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INTRODUCCION

A finales de los afios noventa Colombia era un paifs devastado por
la guerra; millones de petsonas habian sido desplazadas de sus ho-
gares y se sumaban a los cinturones de misetia de las grandes ciu-

“dades huyendo de la violencia desatada por la disputa territorial
entre los grupos paramilitares, los narcotraficantes y las guerrillas.
Los indicadores de seguridad se detetioraban de forma alarmante
y la economia estaba en franco declive. El pais parecia ir a la deri-
va ante la mirada aténita de sus dirigentes y la pteocupacion de la
comunidad internacional frente a la eventualidad de un colapso del
Estado colombiano.

En cuestion de una década, el conflicto armado interno se ha-
bia intensificado y extendido hasta alcanzar niveles sin precedentes;
las guetrillas multiplicaron exponencialmente el nimeto de fren-
tes, mejorando su capacidad de accién militat y poniendo en jaque
a unas Fuerzas Militares debilitadas y desprestigiadas. Otro tanto
habia sucedido con los paramilitares, que dejaron de set pequefios
ejéreitos privados dispersos a lo largo de la geografia nacional al
servicio del mejor postor y se convittieron en actores centrales de Ia
confrontacién. En una inesperada metamotfosis y bajo el liderazgo
de los hermanos Castafio, los grupos paramilitares se otganizaron
en un proyecto politico denominado “Autodefensas Unidas de Co-
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INTRODUCCION

lombia” cuyo propésito era emprender la guerra contrainsurgente
que el Estado no tenia ni la capacidad ni la voluntad de llevar a cabo.

Estas transformaciones se produjeron teniendo como telén de
fondo cambios sustanciales en el modelo econdmico producidos a
partir de las recetas neoliberales; la lamada “apertura econdmica” de
los afios noventa cambié la vocacion agricola y de mediana industria
del pafs por una tendencia hacia la reprimarizacién de la economia
y una preponderancia del petréleo y del carbén como principales
productos de exportacion. Un cambio fundamental ocurrié también
en cuanto a la economia ilegal. Colombia pasé de ser un pals pro-
cesador y cometcializador de cocaina a convertirse en un productor
directo, con lo cual no sélo se amplié el negocio ilicito, convirtien-
do al pais en el primer exportador mundial de dicha droga; ademas
de generar ganancias extraordinarias, esta transformacién hizo del
control territorial un elemento. central en la hucha armada debido a
que se propagaron los cultivos ilicitos y a la necesidad de obtener
el dominio de las rutas para los insumos y la comercializacidn. Sin
duda, el dinero de la cocaina fue el combustible que potencializé la
expansion de los grupos armados y la consecuente intensificacion
de la guerra; sin embargo, no serfa el dnico factor.

A los efectos negativos de la apertura econdmica sobre la mayo-
tia de la poblacion, el desmonte del ya de por si precario estado de
bienestar, €l aumento del desempleo v el creciente malestar social,
se sumo la crisis politica del gobierno Samper (1994-1998), la cual
acabd por resquebrajar la institucionalidad y sobre todo la legitimi-
dad del gobierno colombiano. La financiacién de una parte de Ia
campaiia presidencial con dineros provenientes de la droga mostré
hasta qué punto habia llegado la connivencia entre la clase politica
y &l narcotrifico. El presidente Sampet se mantuvo en el poder du-
rante los cuatro afios de su mandato pese a las presiones nacionales
e internacionales con un alto costo para el pais en términos de go-
bernabilidad, institucionalidad y democtacia.

14



INTRODUCCION

El desprestigio del gobierno atizé atin mas el conflicto y la si-
tuacién de inseguridad se extendio a las zonas urbanas, antes relati-
vamente alejadas de la guerra. Los indices de seguridad se deteriora-
ron a un punto antes desconocido, tal como aparece reflejado en las
estadisticas de la época: secuestros, masactes, “pescas milagrosas”,
extorsiones, homicidios, toma de poblaciones, ataque a las bases
militares, categorias todas en las que se alcanzaron cifras récord.
Colombia parecia estar al borde del abismo, un Estado en riesgo
de colapsar que amenazaba con desestabilizar la region v poner en
aprietos el proyecto estadounidense de un hemisferio pacificado,
integrado bajo la égida de un modelo de giobalizacién regido por
democracia y libse mercado.

Asi pues, los dltimos afios del siglo XX se caracterizaton por un
agudo debilitamiento del Estado colombiano, que se evidenciaba
en multiples frentes: la incapacidad de las Fuerzas Armadas para
enfrentar a los grupos armados ilegales; las altas tasas de impuni-
dad de un sistema judicial ineficiente; la dificultad para mantener y
garantizar el control de la totalidad del territorio nacional y brindar
seguridad a sus ciudadanos; la crisis de credibilidad en la clase diri-
gente; los altos niveles de corrupcion; asi como el socavamiento de
valores fundamentales para la sociedad colombiana.

. Ante este escenario catastréfico, las élites colombianas busca-
ron el respaldo de la comunidad internacional, y sobre todo de Es-
tados Unidos, para implementar un gran plan de reconstruccion del
Estado y de recuperacion de la legitimidad que permitiera supetar
su condicién de fragilidad y ponerle fin a la guetra; de allf surgio lo
que con el tiempo terminé por denominarse “Plan Colombia”,

El Plan Colombia ha sido la estrategia mas ambiciosa, costosa y
prolongada de intervencion estadounidense en el pafs para hacerles
frente 2 los desaffos que la debilidad del Estado colombiano plan-
teaba tanto a nivel regional como a la propia seguridad nacional
estadounidense. Con mas de nueve mil millones de dolares entre-
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INTRODUCCION

gados para financiar la estrategia entre 2000 y 2014, Colombia se
convirtié en el principal receptor de ayuda estadounidense en Amé-
rica Latina y uno de los primeros en el mundo. Como lo muestra el
grifico 1, el Plan Colombia constituye un hito en la historia de las
relaciones bilaterales, precedido solamente por el periodo corres-
pondiente 4 la Alianza para el Progreso durante los afios sesenta,

Grafico 1. Ayuda de Estados Unidos a Colombia (1946-2010)

(Millones de US ddlares constantes 2009)
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Fuente: ULS. Overseas Loans and Grants, Obligations and Loan Authorizations - commonly
known as the Greenbook. hitp://gbk.cads.usaidallnet.gov/query/do.

Aunque desde Washington se denominé como “Plan Colombia” a la
estrategia basada en los recursos aprobados por el congreso estado-
unidense entre 2000 y 2006, en el marco de este trabajo el significado
y el alcance del término se ha ampliado para referirse al conjunto
de la intervencién estadounidense entre 1998 y 2010, cuyo objeti-
vo principal fue restaurar la capacidad del Estado colombiano para
afrontar las amenazas a Ia seguridad nacional.

Bajo el plan, el Estado colombiano intensificé la lucha antinarcé-
ticos y combatié alos grupos guerrilleros haciendo de la recaperaciéon
de la seguridad el objetivo principal del proyecto politico nacional. A
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su vez, el pafs incrementé exponencialmente su gasto militar, pasan-
do del 3 al 6,5 del PIB en el lapso de una década; esta cifra lo ubicéd
en el primer lugar de América Latina en términos relativos. Asimis-
mo, al estrechar su alineamiento con los Estados Unidos, Colombia
se volvié objeto de desconfianzas y controversias en la region, en
un momento en el que vatios paises latinoamericanos contestaban
abiertamente la hegemonia estadounidense, construfan escenarios
regionales alternativos y forjaban alianzas extra continentales.

No obstante, el Plan Colombia no sélo fue una estrategia de
caracter militay para hacer frente al conflicto armado interno y el
narcotrifico; también aspird a constituirse en un vasto programa de
(re)construccion institucional, recuperacién de Ia legitimidad, mejo-
ramiento de los niveles de vida de la poblacién y establecimiento de
condiciones para ¢l ejercicio de la democracia. ¢Se alcanzaron los
propositos trazados en la estrategia? sCudles han sido los resultados
de las politicas implementadas? ;Qué efectos ha tenido sobre las di-
namicas del conflicto armado? ¢Cudles han sido los costos econémi-
cos, politicos y sociales de dicha estrategia?

Luego de varios afios de puesta en marcha el Plan Colombia
sigue siendo una especie de caja negra aun por descifrar. Motivo de
agudas controversias ¢ interpretaciones muy disimiles, un balance
de esta experiencia involucra los temas fundamentales del debate
politico doméstico, asi como de las relaciones con Bstados Unidos.
Mientras en Colombia el proyecto politico nacional para la presen-
te década se debate en torno a la consolidacion de la estrategia de
reconstruccidn estatal y la solucién definitiva al conflicto armado,
Estados Unidos, por su parte, se muestra en general complacido
con los resultados obtenidos con el Plan Colombia, presentandolo
como un shew case, un modelo exitoso que podria ser emulado en
situaciones de inestabilidad y debilidad estatal como Afganistin y
México. Con aciettos y desaciettos, sin duda el Plan Colombia ha
tenido un gran impacto tanto en la dinamica de la guerra como en
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INTRODUCCION

la transformacion de la estructura y funcionamiento del sistema
politico colombiano.

Pese a la trascendencia y al impacto que ha tenido sobre la vida
nacional, el Plan Colombia ha sido telativamente desconocido por
la opinién publica nacional; desde sus inicios fue rodeado por una
especie de secretismo, no se discuti6 en el legislativo colombiano
y s6lo salié a la luz publica una vez estuvo listo pata set presenta-
do ante ¢l congreso estadounidense. En torno a su definicion, no
hubo participacién ciudadana ni se tuvieron en cuenta las percep-
ciones, demandas o posiciones de la sociedad civil. Su formulacién
estuvo a cargo de un pufiado de funcionarios colombianos y esta-
dounidenses, quienes se encargaron de disefiarlo de tal modo que
las expectadvas del gobierno colombiano para conseguir [a ayuda
requerida pudiesen ser aceptables en el contexto del debate politico
doméstico estadounidense. La clase politica colombiana mostrd un
consenso generalizado frente al plan y aceptd la condicionalidad de
Washington con tal de obtener tanto los recursos como el respaldo
politico al proyecto de pacificacion nacional. No obstante, algunos
sectores de izquierda se mostraron reticentes y desconfiados frente
a la estrategia, 1.as criticas al plan vinieron principalmente de orga-
nizaciones no gubernamentales y movimientos sociales, nacionales
e internacionales, quienes lo denunciaron como una abierta inter-
vencion norteamericana y un “plan guerrerista” que iba en contra-
via de una solucién negociada del conflicto armado. Por su parte, si
bien en algunos sectores académicos hubo un interés inicial por en-
tender el plan y sus implicaciones, con el paso del tiempo el analisis
y la produceidn académica se concentraron en temas mas puntuales
que dejaron de lado una visién de conjunto de la estrategia. Mas de
una década después, el Plan Colombia sigue siendo una experiencia
que no se ha comprendido ni explicado en su complejidad suficien-
temente; tanto el debate politico como el anilisis experto en torno
a su significado y sus implicaciones siguen pendientes.

18
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¢Como entender el Plan Colombia en su conjunto? ;Qué expli-
ca que el pafs se haya convertido en un laboratorio de esta tentativa
estadounidense por “recuperar” Estados débiles, en riesgo de co-
lapsat ¢ incluso fallidos? sPor qué el Plan Colombia se erigié como
la columna vertebral del proyecto politico nacional de pacificacién?
¢Cuiles fueron los costos pata el pais? ¢Cuil es el balance de la
estrategia? iHasta qué punto y de qué manera el plan ha redefini-
do los pardmetros de relacionamiento entre el sistema politico co-
lombiano y el estadounidense? sHasta dénde la politica de Estados
Unidos hacia Colombia durante el periodo analizado da cuenta de
fa manera como hoy se ejerce la intervencion internacional?

Este libro busca la respuesta de tales interrogantes. Para ello
es preciso examinar a fondo el Plan Colombia bajo el presupuesto
de que no fue una estrategia formulada con claridad y cohetencia
desde el principio, sino, mas bien, un expetimento de intervencion
frente a un Estado en riesgo de colapsar. Se tratd de una expetiencia
que, retomando los elementos de politicas y expetiencias antetiores
tanto de Colombia misma como de otras partes del mundo, busco
dar respuesta a una simaci6n inédita, dificil en su comprensién asi
como en su manejo; asi, el Plan Colombia fue tomando forma y
sentido a punta de ensayo y error, haciendo que, en la prictica, el
pafs se constituyera en un laboratorio de una forma particulat de
intervencion' por parte de los Estados Unidos.

A través del examen detallado de la experiencia que se desa-
rroll6 entre 1998 y 2010, el presente trabajo se plantea examinar el
contexto que dio lugar al diagnéstico de debilidad del Estado co-
lombiano e hizo necesaria una intervencion internacional; entender
tanto la génesis como la progresiva transformacién de la estrategia,
a la luz de las dinamicas politicas domésticas tanto en Colombia

1. Parala conceprualizacién de la intervencion internacional y su pertinencia para
¢l anilisis del caso colombiano ver: Rojas, Diana Marcela (2012).
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INTRODUCCION

como en Estados Unidos; analizar los avances y las dificultades que
se fueron dando en la implementacion de las diferentes politicas y
programas a través de los cuales se puso en marcha el plan; y, final-
mente, establecer algunos parametros de evaluacion de la experien-
cia con miras a formular un balance de la estrategia.

El Plan Colombia se estudiara aqui en tres fases. Istas etapas
se han establecido a partir de la variacion de los medios utilizados y
los programas desarrollados durante la intervencién. En el analisis
se distingue lo que llamaremos la infervencion dura, que se refiere a
la utilizacién de las capacidades militares principalmente otientadas
hacia la lucha contra las drogas y la guerra contrainsurgente, y la
intervencion blanda, en la que la ayuda estadounidense fue orientada a
desarrollar programas de asistencia econdmica, social y de caracter
humanitario.* Cada una de las etapas presenta una variacién en la
combinacién entre intervencion dura e intervencion blanda.

En el primer capitulo se analiza la primera fase del plan; alli se
da cuenta de la manera como se formuld la estrategia, los actores
involucrados, el debate politico en Colombia y en Estados Unidos
as{-.como las razones por las cuales se da una intervencion interna-
cional en ¢l pafs. Esta etapa, de definicién y formulacion, abarca el
gobierno de Andrés Pastrana (1998-2002) y se articula en torno a
dos ejes centrales: el proceso de paz entre el gobierno colombia-
no y la guetrilla de las FARC, y la reestructuracién de las Fuerzas
Militares en apoyo a la politica antinarcéticos. El segundo capitulo
examina la segunda y tercera fases del plan; en ellas el Plan Colom-
bia se implementé a través de la denominada “Politica de Seguridad
Democratica”; la segunda fase abarcé el primer mandato de Alvaro
Utibe (2002-2006) y sus ejes principales fueron la campafia con-

2. La distincién entre intervencion dura e intervencién blanda se desatrolla teto-
mado elementos de los conceptos de hard y softpower desarrollados por Nye,
Joseph (1991).
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trainsurgente contra las FARC y el proceso de negociacién con las
formaciones patamilitares agrupadas en las AUC. La tercera fase se
orienté a consolidar el proceso por medio de la formulacién de una
estrategia integral (2007-2011); esta altima etapa abarca el segundo
mandato del gobierno Uribe y se prolonga hasta el primer gobierno
de Santos. '

El tetcer capitulo propone un esquema de evaluacion de los re
sultados del Plan Colombia con el fin de avanzar en un balance del
conjunto de la experiencia.

Finalmente, se aborda de manera breve la transicion entre el
Plan Colombia y la construccién de un escenatio de postconflicto,
a partir de la apertura del proceso de negociacién con la FARC por
parte de la administracién Santos.
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CAPITULO T

SE NECESITA UN PLAN...

Los antecedentes del Plan Colombia se hallan en la situacion de grave
debilidad que padecia el Estado colombiano desde mediados de los
afios noventa; esta condicion hacia que el gobierno fuese incapaz de
hacer frente a las amenazas planteadas por la agudizacién del conflic-
to armado, el avance del narcotrafico y la ctisis econdmica. La debili-
dad estatal se evidenciaba en la incapacidad de las Fuerzas Armadas
para enfrentar a los grupos armados ilegales, en un sistemna judicial
precario con una alta tasa de impunidad, en la dificultad para man-
tener y garantizar el orden en la totalidad del territotio nacional, asi
como de proporcionar segutidad a sus ciudadanos; a ello se sumaba
una profunda crisis de credibilidad en la clase ditigente y unos altos
niveles de corrupcidn, asi como el socavamiento de valores funda-
mentales de justicia, equidad y solidaridad en la sociedad colombiana.

Los informes en Washington sobre Colombia sefialaban que los
cultivos de coca y la produccién de cocaina se habfan duplicado entre
1995 y 1999, y que la mayorfa de ellos se encontraban en los depat-
tamentos del sur del pais controlados por actores armados ilegales;
alli también se tegistraba un aumento exponencial en el nmimero de
organizaciones involucradas en la economia ilegal (incluyendo los

3. Los cultivos de coca aumentaron en un 140% entre 1995 v 1999; la produccion
de cocaina se incrementd en un 26%, pasando de 230 a 520 toneladas entre
1995 y 2000. INCSR 1999, 2000,
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SE NECESITA UN PLAN...

grupos insurgentes) y se consideraba que el gobietno colombiano

habia perdido el control de mas del 40% de su tertitorio, lo que hacia

mas dificil llevar a cabo las opetaciones de etradicacién e interdiccion
(HRW] 1994,1995), (Gelbaxd, 1996).

Para entonces no existfa consenso, ni doméstico ni internacional,
en torno al diagndstico sobre el caso colombiano; para algunos-se
trataba de la intensificacién de una guerra civil entre guerrillas de
izquietda, grupos patamilitares de derecha y fuetzas estatales, que
se prolongaba ya por cerca de cuatro décadas (Marcella y Schulz,
1999); para ottos, el pafs estaba bajo la amenaza del podet cottuptor
de los carteles de la droga que habia intentado instaurar una “nar-
codemocracia” (Sweeney, 1995); de otra parte, la agudizacién del
conflicto habfa suscitado el desplazamiento forzado de millones de
petsonas y el aumento en el nimero de homicidios y masacres por
lo cual Colombia calificaba como una crisis humanitatia que requetfa
de atencion urgente (The Miami Herald, agosto 1999). Algunos otros
avanzaron sobre la hipétesis de un “estado cuasi fallido” o en riesgo
de colapsar ante la precatiedad institucional y la pérdida de control
tertitorial y la crisis de legitimidad (Mclean, 2002), (Pizatro y Bejara-
no, 2003), (Tokatlian, 2008).

Aun cuando no habia consenso acerca del diagnéstico, lo cierto
es que la conjuncién de estos factotes explosivos habia hecho de
Colombia un espacio propicio para el sutgimiento o la agudiza-
cién de amenazas reales o potenciales que constituian una fuente
de inestabilidad para la seguridad hemisférica. Ya fuese invocando
razones de segutidad nacional, como en el caso del gobierno esta-
dounidense y de los paises vecinos, o en defensa de los derechos
humanos o por razones humanitatias, por parte de importantes ot-
ganizaciones no gubernamentales internacionales y de algunos go-
biernos europeos, hacia finales de los afios noventa la intervencion
ante la crisis colombiana se hacfa imperativa. Pese a esa evidencia,
ninguno de los actotes internacionales tenia claro qué era lo que se
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debia hacer para resolver la situacién ni hasta dénde podian y de-
bian comprometerse en esta intervencion. Los dilemas en torno a
los modos y el grado de intervencién resultaban atn mas acuciantes
a la luz de las experiencias internacionales acaecidas a lo largo de

la década, como las de Somalia, Ruanda y la guerra de los Balcanes
(Catbonell, 2000), (Ignatietf, 2003), (Kaplan, 2007).

En particular, la inestabilidad teinante hacia que los objetivos
de la politica estadounidense hacia el pais no se pudiesen alcanzar;
estos objetivos inclufan la reduccion del trafico de drogas ilegales,
la consolidacién de la democracia, el desarrollo econdémico y el for-
talecimiento del imperio de Ia ley para reducir las violaciones de los
detechos humanos. Se consideraba que, en general, serfa mas facil
para Washington alcanzar sus intereses politicos en un ambiente de
ley y oxden, lo cual era posible solo bajo un gobierno fuerte, inclu-
sivo, y representativo, El asunto era cdmo responder a la situacion
de creciente ingobernabilidad y fragmentacién en Colombia.

La respuesta fue tomando forma paulatinamente durante la pri-
meta fase del Plan Colombia, la cual se desarrolla entre 1998 y 2002
y comprende el gobierno de Pastrana. Durante este petiodo se dan
las aproximaciones entre Washington y el gobierno nacional que
desembocan en la formulacién de la estrategia; se presentan los
debates en el cotigreso de Estados Unidos para la aprobacion de
la ayuda, la cual se obtiene en el afio 2000; asimismo, se adelanta
el proceso de negociacién con las FARC en el Caguan vy, de forma
paralela, se inicia el programa de reestructuracién de las Fuerzas
Armadas colombianas.

¢Qué hacer frente a la debacle?

La formulacién del Plan Colombia se hizo a partir de las discu-
siones en torno a la naturaleza de la crisis que enfrentaba en ese
momento el pais (1), las posibles respuestas a esa crisis (2) y los
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imperativos del debate doméstico en Washington (3). El anélisis de
estos elementos permitird desentrafiar las razones por las cuales se
dio la intervencién de Estados Unidos (4).

Colombia planteaba a la comunidad internacional varios desa-
fios dificilmente asimilables a situaciones acaecidas en otros lugares
del mundo.

De una parte, la crisis que presentaba el pals se habia gestado en
medio de un conflicto armado interno que, aunque tenfa elementos
de continuidad con la guerra irregular desatrollada por las guerrillas
desde los afios sesenta, exhibia claros elementos de transformacién,
al punto de cambiar la naturaleza y la dindmica misma de la guerra
en Colombia. Si bien se trataba de la prolongacién de un conflicto
ya existente, las 16gicas de los actores armados, las dindmicas de la
confrontacién, las fuentes de financiacidn asi como la percepcion
y los vinculos internacionales cambiaron de manera sustancial con
el fin de la guerra frfa; ello dio hugar a otro tipo de conflicto, in-
clasificable e incluso innombrable, al mismo tiempo viejo y nuevo
(Kaldox, 2001}, (Munkler, 2005).

La intensificacién y transformacion de la guerra en el pais se
dieron mientras se profundizaba la globalizacidén en los paises de
Amertca Latna. Al implementar el modelo neoliberal se insertd al
pais de forma mas acentuada en la economia global de manera tan-
to licita como ilicita; el impacto de la apertura econémica modificé
sustancialmente los arreglos institucionales precedentes y las bases
de la gobernabilidad que habfan permitido, hasta principios de la
década de los noventa, una estabilidad institucional en el paifs, de
cierto modo excepcional en la regidn, pese a la persistencia del con-
flicto armado. De economia agroexportadora controlada por una
élite criolla, cuyo producto principal era el café, el pals pasé a ser un
exportador neto de recursos energéticos y minerales (petroleo, car-
bon, ferraniquel) bajo el control de inversionistas y multinacionales
extranjeras (Misas, 2002).
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En cuanto a la economia ilicita, de paifs procesador y comer-
cializador de cocaina, Colombia se convirtié en productor directo
con grandes extensiones de cultivos de coca en regiones de dificil
acceso de la geografia nacional; esto a su vez modificd de maneta
dramitica el régimen de propiedad de la tierra y las relaciones socia-
les vinculadas a ella. La puja por el dominio de la economia del nar-
cotrafico involucrd a sectores de la elite rural terrateniente, a través
del paramilitatismo, y a las guerrillas, en una disputa por el control
territorial (Reyes, 1987), (Echandia y Bechara, 2006), (Gutiérrez y
Barén, 2006); ello se dio tanto a través de Ja consolidacion de zonas
en las que se desarrollaban las actividades propias de la economia
del narcotrifico (zonas de cultivos, laboratotios, rutas de exporta-
ci6én) como a través del control del poder local (ya fuese a través de
la amenaza o de la cooptacion) con el fin de evitar la intervencién
del Estado central. ‘

Pero la disputa por el control de la economia no se dio sélo
en torno a la produccidn de cocaina; los enclaves de explotacion y
exportacion de recursos estratégicos como el petréleo y el carbén
fueron también motivo de confrontacién a través del cobro de un
“impuesto de guerra” a las multinacionales y la apropiacion de las
regalias a las regiones productoras por parte de las guerrillas y de
algunos grupos paramilitares;” ello a su vez generd, como respuesta,
la cteacién de otros grupos paramilitares para proteger tales secto-
res ante la incapacidad del Estado para proporcionar seguridad (Di
John, 2006).

Esta transformacién de la economia legal e ilegal alteré el ba-
lance de las fuerzas sociales en torno al ejercicio del poder; en su
disputa por el control tertitorial, los actores armados implementa-
ron estrategias de guerra que afectaron la poblacién civil a través -

4.  Sobre el paramilitarismo en Colombia ver: Rometo, Mauricio (2003); Cubides,
Fernando (2006) y Duncan, Gustavo (2006).
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del desplazamiento forzado, las masacres, los asesinatos selectivos,
el secuestro y los atentados terroristas (Pécaut, 2001).

A su vez, la estrategia de control del poder local (alcaldias y
conscjos municipales, asambleas departamentales y gobernaciones,
inspecciones de policfa y guarniciones militares regionales), tanto
por parte de las guerrillas como de los grupos de paramilitares, fue .
complementada con una estrategia de “toma del poder central” a
través de la financiacién de las campafias de los candidatos tanto
al Congreso como a la Presidencia. Primero por los carteles de la
droga,’ y luego por la coalicién formada por natcotraficantes, terra-
tenientes y grupos paramilitares.®

De este modo, Ia estructura y la logica de funcionamiento del
sistema politico colombiano (el vinculo entre los gobiernos locales
y el nivel central, la organizacién y la funcién de los partidos poli-
ticos, la relacion entre las ramas del poder, la legitimidad institucio-
nal, etcétera) se vieron profundamente alterados por la dindmica
que adquirio el conflicto armado a partir de los afios noventa bajo
el impacto de los cambios producidos por el modelo econdmico
neoliberal.

Las transformaciones econdmicas, as{ como las diputas por
el poder en el ambito regional, generaron una crisis humanitaria
de grandes proporciones que encendid las alarmas internaciona-

5. Este fue el caso de la campafia presidencial de 1994 en la que resulté elegido
Ernesto Samper y que tecibié cinco millones de délares del cattel de Cali, lo
cual dio lugar al proceso 8.000 en el que se revelaron los profundos nexos de la
clase politica con ¢l narcotrifico.

6. El proyecto politico de control del Estado central, tanto en el gjecutivo como
en el legislativo, fue lo que se conocié como “Pacto de Ralito” de afio 2001, re-
velado pos los escindalos de la denominada “parapolitica”. El pacto fue firma-
do por jefes de prupos paramilitares y mds de cincuenta politicos de diferentes
regiones del pafs, entre senadores, representantes, concejales y alcaldes pata un
proyecto politico que prometia “refundar al pais”™.
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les; desde mediados de los afios noventa Colombia se ubicd en los
primeros lugares de violacién de derechos humanos; los informes
internacionales de J]a ONU, el Departamento de Estado y las ONG
internacionales dieron cuenta de esta alarmante situacién (Mala-
gén, 1997), (E/ Tiempo, eneto 1997), (Human Rights Watch, 1998).

Un “Plan Marshall” para Colombia

Luego de una prolongada tensién bajo la presidencia Sampet, hacia
finales de 1997 las relaciones bilaterales comenzaron a suavizarse y
se presentaron signos de un cambio en la politica de Washington
hacia el pais. En los citculos politicos y de negocios en Estados -
Unidos hubo una creciente preocupacién por la estabilidad demo-
cratica en Colombia (E/ Téempo, 1997, dic.). Para 1997 el comercio
entre Colombia y los Estados Unidos sumé cast diez mil millones
de ddlares, haciendo de Colombia el quinto socio comercial mds
importante en América Latina. Mas de cien compaiifas estadouni-
denses tenfan oficinas en el pals, lo que hacia de Estados Unidos
el mayor inversionista extranjero, con un 34 por ciento de toda in-
version extranjera, un total de 3,7 mil millones de pesos inverti-
dos en Colombia (F/ Tiempo, 1998, oct.). Habfa para la época una
creciente preocupacion de los empresarios estadounidenses sobre
el deterioro de la situacion de seguridad. Como resultado directo
de la violencia asi como de los cambios continuos en las reglas del
juego para la inversién extranjera, seis compafifas multinacionales
petroleras anunciaron que cerrarfan o reducirfan sus operaciones en

Colombia (E/ Tiempe, 1998, febrero, abril).

Son varios los hechos que muestran esta intencién de Estados
Unidos por aclimatar un proceso de paz en Colombia (Atehortda
v Rojas, 2001).

En el debate sobre la certificacion anual de los esfuerzos anti-
drogas de 1998, cambi6 el tono del Departamento de Estado asi
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como el de los sectores mas duros en el tema de drogas en el con-
greso. A Colombia le fue otorgada una certificacién por interés na-
cional, entre otras causas porque las decisiones de no certificar al
pais los dos aflos antetiores habfan traido consecuencias negativas
tanto para los intereses econdmicos estadounidenses como en re-
lacion con la entrega de la ayuda antinarcéticos (Tokatlian, 1997).

- L2 posicién sostenida por Fstados Unidos frente al gobierno de
Samper contribuyé al agravamiento de la crisis en el sentido de que
la politica de aislamiento al presidente debilité al Estado colombia-
no en el momento mas inoportuno:

En varias entrevistas con funcionarios tanto estadounidenses
como colombianos que participaron en la politica durante ese
periodo, hay un consenso general acerca de que uno de los efec-
tos de la desacreditada presidencia de Samper fue la incapacidad
del estado colombiano para responder adecuadamente al rapido
incremento del poder de la guerrilla. La administracién Samper
{ampoco estuvo preparada para confrontar la rapida escalada del
problema paramilitar, revelada por el incremento de los ataques
paramilitares indiscriminados sobre las poblaciones civiles a lo lar-
go de toda Colombia (Crandall, 2000).

Desde marzo de 1998, cuando el gobierno Clinton certificd a Co-
lombia por seguridad nacional, tuvieron lugar varias visitas de altos
funcionario al pais: el zar antidrogas, Barry McCalffrey, el jefe del
Comando Sur, general Chatles ‘Wilhelm, y el director de la Drug
Enforcement Administration (DEA), Louis Freeh.

En esta direccidén se realizo también fa visita 2 Colombia del
asesor de Clinton para América Latina, Thomas McLarthy, el 30
de abril de 1998. Dos semanas antes, durante la Cumbre de las
Américas en Santiago de Chile, los presidentes de Venezuela, Brasil,
Perd, Ecuador y Panamd se eatrevistaron con el mandatatio es-
tadounidense y vno de los temas discutidos fue la problematica
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.

colombiana. El asesor llegd al pais con la disposicién de obsetvar
nuevas posibilidades frente a los problemas del narcotrafico y con
respecto al movimiento guerrillero. McLarthy fue enviado directa-
mente pot el presidente Clinton con el fin de establecer la veracidad
del memotial de agravios que le habian presentado los presidentes
latinoamericanos; él se reunié con los generales Rosso José Serrano,
Manuel José Bonnet y Hugo Galin, con importantes empresatios y
con representantes de las ONG. Finalmente, McLarthy se entrevis-
t6 de manera privada con cada uno de los candidatos presidenciales
con el fin de evaluar y conocer de cerca la opinion de los aspirantes
sobre los problemas relativos a la presencia guegrillera y paramilitar,
los derechos humanos y la corrupcion.

“También visitaron el pais miembros del congreso estadouni-
dense; uno de ellos, Benjamin Gilman, presidente del comité de
relaciones internacionales del congreso, fue invitado por el director
de la Policfa Nacional, general Serrano. Denis Hastert, a la cabeza
de una comisién del comité de relaciones extetiores de la cimara
de tepresentantes, realizé una visita de cuatro dfas que aprovechd
para entrevistarse con altos oficiales del Ejército y de la Policia, y
para ascgurar el interés en Washington por propiciar una salida al
conflicto armado colombiano.

En su visita, el jefe del Comando Sur, Charles Withelm se en-
trevistd con el ministro de Defensa, Gilberto Echeverti, y la capula
del Ejército. El general Wilhelm hizo una descarnada radiografia
de los problemas que afrontaba el Ejército colombiano y expresd
la pteocupacion de su pafs por la debilidad palpada en las Fuerzas
Milicares, el avance de la guerrilla y la situacién de derechos hu-
manos. Un punto clave fue el relacionado con la colaboracién que
Hstados Unidos podtia prestar al Ejército colombiano. Se hablé de
asesorfa en matertia de inteligencia militar para el manejo de equipos
electrénicos. A cambio de ello los militares debian comprometerse
en una tevision a fondo de la forma como operaba fa controvertida
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Brigada XX, asi como también en dejar attis la reiterada violacién
a los derechos humanos.

La reorientacién de la politica de Estados Unidos bacia Colom-
bia tuvo que ver entonces con el reconocimiento, por parte de sec-
tores del gobierno y del congreso en Washington de la necesidad
de una nueva estrategia que “desnarcotizara” las relaciones entre
los dos paises. Aclimatar, mediar o liderar un proceso de paz sig-
nificaba el comienzo de un cambio de posicién en la agenda y una
modificacién de la estrategia.

Pensando en crear un clima propicio para que se comenzara
a discutir en serio acerca de la solucion del conflicto interno co-
lombiano, se llevé a cabo un encuentro auspiciado por el Depat-
tamento de Estado entre el 1° y 8 de febrero de 1998 en Houston,
‘Texas. Alli intervinieron distintos actores y expertos en procesos de
negociacion y conciliacién de Espaﬁa, Chile, Guatemala, El Salva-
dor, Nicaragua, Argentina y Costa Rica, sobre temas tan diversos
como las guerras de liberacién nacional, la insurgencia armada y
el terrorismo. Las reflexiones de los expertos convocados por el
Departamento de Estado fueron enviadas a la embajada en Bogota
con la orden de desarrollar los planteamientos que alli se hicieron.?

La embajada a su vez organizd, en mayo de ese mismo afio, una
reunién en Cartagena a la cual invité a un grupo importante de co-
lombianos -—violentdlogos, politdlogos, sindicalistas, petiodistas,
tepresentantes de las ONG y miembros de las Fuerzas Armadas—,
junto con doce invitados de Guatemala y Bl Salvador. Ta reunion

7. LaBrigada XX, unidad central de inteligencia del Ejército, fue objeto de severas
criticas pot parte de Bstados Unidos; se la vinculd con la creacion de grupos de
justicia privada, desapariciones y ejecuciones extrajudiciales. Fue desmantelada
en 1998, (Bl Tiempo, 1998, mayo).

8. Esto se conocerfa como el Proyecto Houston, el cual sentd las bases para la
posteriot formulacion del Plan Colombia. Semana (1998, mayo).
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tenfa como objetivo discutit no sélo las posibles lecciones derivadas
de los acuerdos de paz en Centroamérica, sino las diferencias de esos
procesos con respecto a la situacién de Colombia en ese momento.

Hasta entonces, la paz en Colombia habia sido un asunto fun-
damentalmente interno y apenas interesaba con setiedad a pafses
como Costa Rica, Espafia, Alemania y Holanda. Con las medidas
y eventos antes resefiados, Estados Unidos mostrd su interés en el
terma de la paz, al considerar que el pafs se estaba convirtiendo en
un grave factor de desestabilizacion para el hemisfetio. Tal como lo
declaré el embajador estadounidense en Bogota, Myles Prechette,
en una entrevista al dejar su cargo, “Estados Unidos esta consciente
de que se avecina un proceso de paz y que debe jugar un papel frente
a é1” (Semana 1997, nov).

En 1997, el monto de la ayuda estadounidense ascendié a 88,56
millones de délates, en comparacién conlos 51,4 millones de délares
de 1995 ylos 73,9 millones de dolates de 1996. Para 1999, Colombia
se ubico como el quinto receptor a nivel mundial de la ayuda militar
norteameticana después de Israel y Fgipto, al recibir 338 millones de
ddlares, esto es, el 42% del total de la ayuda antinarcéticos aprobada
para América Latina por el congreso estadounidense durante ese
aiio (Greenbook, 2010).

Junto con la necesidad de crear un ambiente propicio para un
proceso de paz, se planted el imperativo de apoyar a las Fuerzas
Militates colombianas para enfrentar la amenaza de las guetrillas.
Para 1998, los circulos republicanos de Washington sostenian que
ya no era posible adelantar la lucha antinarcéticos en Colombia sin
enfrentar directamente la amenaza que representaba la insurgencia.
No obstante, con el sindrome de Vietnam y los efectos polémicos
de la intervencién en Centroamérica en los afios ochenta rondando
todavia por los pasillos de Capitol Hill, no resultaba sencillo con-
vencer al congreso de aumentar la ayuda hacia Colombia, y con ello
verse directamente involucrado en el conflicto armado interno.
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Pese a las reticencias, en Washington era cada vez mids evidente
que €l éxito de la lucha contra las drogas dependetia en adelante de
la solucién al problema guetrillero.” De este modo se fue configu-
rando una nueva estrategia ~—la de “las dos guerras” o la de la “gue-
rra ambigua”— mediante la cual se borraban las fronteras entre los
combatientes y los no combatientes, entre los campesinos cultiva-
dores de coca, los narcotraficantes y las guerrillas y se conforma-
ba la tesis del enemigo “narcoinsurgente”. Hsta nueva estrategia
implicaba también un reforzamiento de la tendencia a involucrar
de manera creciente a las fuerzas armadas estadounidenses en las
operaciones antinarcoticos, pese a la ambivalencia del Pentigono
de intervenir mis de cetrca en una situacion tan compleja como la
colombiana. '

Durante los afios ochenta, para los militares estadounidenses
la lucha por las drogas era mis una tarea propia de la policia que
un asunto militar; su principal misién seguia siendo la contencion
de la expansion soviética. No obstante, a finales de esa década, y
en la medida en que las drogas se convertian en un problema de
segutidad nacional, las fuetzas militares estadounidenses se vieron
compelidas a participar en la estrategia antinarcéticos. En tanto el
problema de las drogas se volvia una amenaza equiparable con el
conflicto armado interno, en esa misma medida la estrategia anti-
narcéticos devenfa en estrategia contrainsurgente, un asunto fun-
damentalmente militar y ya no policial en el cual Jos militares es-
tadounidenses se involucrarfan de manera definitiva, De hecho, la

9.  El fortalecimiento de las FARC se tefleja en la evolucion de su niimero de frentes
y de efectivos; mientras en 1986 contaba con 32 frentes y 3.600 miembtos, en
1995 duplics sus fuerzas a sesenta frentes y siete mil efectivos; en 1999 se estima-
ba que los frentes eran 85 y que sus efectivos ascendian a 18 mil (Vargas, 1999).
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guerra contra las drogas (y en particular el caso colombiano), se
convirtié en una de las prioridades del Comando Sur. 10

Por su parte, el gobierno colombiano sefialaba dos elementos
centrales para la recuperacién de la gobernabilidad en el pafs: un
proceso de paz con las guertillas y una politica nacional de segu-
ridad. Frente al avance de las FARC y su capacidad para poner en
jaque 2 las Fuerzas Militares, el gobierno de Pastrana inicié un pto-
ceso de negociacién con las guetrillas que buscod respaldo ea las
fuetzas nacionales de seguridad, las agencias civiles y la comunidad -
internacional.

El objetivo declarado del nuevo gobierno era encauzar la cre-
ciente visibilidad y la preocupacién internacional por la situacion
colombiana hacia apoyos conctetos frente al naciente proceso de
paz con las guetrillas. En general, el conjunto de principios, estrate-
gias de respuesta internacional, prioridades temadticas y geogrificas,
asi como los instrumentos para la ejecucién de la politica interna-
cional fueron denominados “Diplomacia por la paz”.

La filosofia que inspitd la estrategia internacional se basé en la
idea de que la crisis nacional no podia ser resuelta a partir de los
esfuerzos y recursos domésticos sino que, cada vez mas, la par-
ticipacion de'la comunidad internacional se hacfa imptescindible.
De este modo, los propdsitos nacionales internos por alcanzar una
solucion politica del conflicto armado debfan ser complementados
con el apoyo y la colaboracién de los paises industrializados y los
organismos internacionales. Tal cooperacion debia estar orientada a
mejorar las condiciones socio-econémicas de la regiones mas afec-
tadas por el conflicto armado y sometida al principio de no inter-
vencioén en los asuntos del fuero politico interno. Se sefialaba, fi-

10. “Primera Conferencia de Ministros de Defensa de las Américas. Principios de
Williamsbutg”, 26 de julio de1995. Disponible en: http:/ /wwwresdal.orgat/
Archivo/d00001b8 htm
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nalmente, que “la iniciativa politica de las negociaciones” dependia

“del gobierno colombiano y que a la comunidad internacional sélo
correspondia un “papel de asistencia”. Los objetivos anunciados se
tmplementaron a través de una intensa diplomacia presidencial que
se tradujo en numerosos encuentros bilaterales en busca de crédi-
tos, invessiones y apoyo para la politica de paz. La basqueda de pro-
nunciamientos a favor del proceso de paz se desplegd en aquellas
instancias multilaterales a cuyas reuniones asistio el presidente. A su
vez se conformo el llamado “Grupo de paises amigos™ con ¢l fin de
facilitar los acuerdos y los contactos entre los actores del conflicto
y el gobietno colombiano. Ademis, Colombia fue elegida como
miembro no permanente del Consejo de Seguridad de la ONU para
el periodo 2001-2002. Sin embargo, la piedra angular de la estrate-
gia internacional de Pastrana la constituy6 el Plan Colombia.

El presidente Pastrana viajé 2 Washington buscando el apoyo
del presidente Clinton a las conversaciones con la guerrilla; presen-
t6 como muestra de la viabilidad de una negociacién una agenda
de diez puntos publicada por las FARC como “Plataforma para
un gobierno de reconstruccién y reconciliacion nacional”. En el
altimo punto, las FARC planteaban la “solucién del fendémeno de
produccién, comercializacion y consumo de narcéticos, entendido
como un problema social que no puede tratarse por la via militar,
que requiete acuerdos con participacién de la comunidad nacio-
nal e internacional y compromisos de las grandes potencias, como
principales fuentes de Ja demanda mundial de los estupefacientes™
(Semana, 1998, 14 de sep.).

Pastrana tenfa que explicatle a Estados Unidos “que su estra-
tegia de bombardear los cultivos de hoja de coca en territorios en-
guerrillados” era “una pésima forma de combatir el narcotrifico
en la Colombia de aqui y ahora” (E/ Tiempo, 1998, 6 de sep.). En
concteto, no sélo crecian las hectareas cultivadas, también crecia la
gueriilla y el nimero de soldados secuestrados. Washington promo-
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- vi6 entonces un enfoque mas conciliador con el gobierno colom-
biano dejandole un mayor matgen de maniobra en el tema de las
negociaciones con las FARC en la medida en que ¢l nuevo gobierno
se comprometiera 2 seguir aplicando la politica contra las drogas."

Pastrana habld, entonces, de una especie de “Plan Matshall”
para las zonas cocaleras.”” En esta primera formulacién, el Plan
Colombia fue concebido como un programa de (re) construccion
nacional con la ayuda de la comunidad internacional, pero princi-
palmente de Estados Unidos; se trataba de un plan que abarcaba la
mayor patte de los ambitos de la accién estatal (desarrollo econd-
mico, lucha contra las drogas, fortalecimiento del Estado, mejora de
las condiciones de vida de la poblacién, finalizacién del conflicto
armado y apoyo al proceso de negociacién con las guerrillas, asi
como el mejoramiento de los niveles de seguridad ciudadana)."”* No
obstante, este impulso inicial se fue modificando de acuerdo con la
visién y las exigencias estadounidenses para proporcionar ayuda a
Colombia.

A finales de 1998, y por peticién personal de Pastrana a Clinton,
Philip Chicola, representante del Departamento de Estado para la
seccién de asuntos andinos, se reunié en secreto con Radl Reyes,

11. Esto se vio reflejado en el perfil de los nuevos funcionarios que se encargarfan
de la telaciones con Colombia. En reemplazo del controvertido Myles Frechet-
te fue nombrado Kurtis Kamman como nuevo embajador en Bogoti, quien si
bien era considerado de linea dura en los asuntos antinarcéticos, su actitud fue
menos beligerante y polémica que la de su antecesor. En reemplazo de Robert,
Gelbard fue nombrado Randy Beers como asistente del secretatio de Estado,
quien mostré desde el principio una actitnd méis condescendiente con el go-
bierno colombiano.

12 Discarso del candidato Andrés Pastrana en el Hotel Tequendama, el 8 de junio
. de 1998, luego de ganar la primera vuelta en Jas elecciones presidenciales.

13. Esta perspectiva amplia del Plan quedd consagrada en la ley 508 del 29 de julio
de 1999 a través de la cual se aprobd el Plan Nacional de Desarrollo “Cambio
para Construir Ia Paz 1999 - 20027, :
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miembro del Secretatiado de las FARC, en Costa Rica (The War-
bington Times, 1999, 4 de enero). La reunion tenia-el propésito de
establecer una especie de mediacién de Estados Unidos entre ¢l
gobierno colombiano y las guerrillas en el proceso de paz. El enfo-
que de una salida negociada al conflicto no resultaba ajeno al hecho
de que varios importantes funcionarios estadounidenses tenfan una
“experiencia directa en las negociaciones con la guetrilla salvadore-
fia; Tomas Pickering y Peter Romero, personajes importantes del
Departamento de Estado, por ejemplo, fueron embajadores en El
Salvador durante los afios ochenta, en donde Chicola fue consejero
politico. '

A principios de 1999 el asesinato de tres indigenistas estadouni-
denses a manos de las FARC acabd con la posibilidad de un acom-
pafamiento estadounidense al proceso de negociacién, deteriord
la imagen y la credibilidad del grupo guetrillero e incrementd el
respaldo a las Puerzas Militares colombianas.

De un inicial apoyo moderado a la estrategia de paz del gobier-
no Pastrana, Estados Unidos pasa a una actitud més escéptica y
critica; la falta de voluntad y de buena fe de las.- FARC en el proceso
de paz se reflejé en la continuacion de los secuestros y los ataques
de la guerrilla, asi como en el incremento de los cultivos de coca en
¢l departamento de Putumayo. Esta percepcién se acentud atin més
con la crisis que se desatd en mayo de 1999 con Ja renuncia del mi-
nistro de Defensa, Rodrigo Lloreda, v las objeciones de los propios
estamentos militares colombianos al proceso de paz.

La suma de estos elementos hizo que la administracién Clinton
considerara que la inestabilidad en el pais planteaba un serio riesgo
para la seguridad nacional de los Estados Unidos; en adelante, Co-
lombia se convertia en un erisis case que representaba una amenaza
para la estabilidad y seguridad regional y hemisférica. Se multiphi-
caron igualmente las visitas de altos funcionarios estadounidenses
a Colombia, asi como los debates y audiencias en el seno del con-
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greso estadounidense y en distintas entidades de ese pais con ex-
pertos de ambas naciones. En julio de 1999, el zar antidrogas Barty
McCaffrey presentd una solicitud ante el Departamento de Estado
para incrementar la asistencia antinarcéticos a Colombia en cerca
- de mil millones de délares. En agosto, la visita oficial a Colombia
del subsectetario de Estado, Thomas Picketing, y las declaraciones
de la sectetaria de Estado Madeleine Albright al New Yorg Times,
reafirmaban la creciente preocupacién e interés estadounidense por
la crisis colombiana.

Thomas Pickering estuvo en Bogota con el propésito de eva-
luar la estrategia de paz del gobierno y definir en concreto Ia ayuda
militat; a su juicio, Colombia no tenia un plan que “explicara en
forma clara las perspectivas del proceso de paz”. Y en ese sentido,
Washington no podia tomart la iniciativa: era necesario construirlo

- si el pais queria apoyo financiero.

Segiun Rand Beers, subsecretario para el Control Internacio-
nal de Narcdticos, “la paz a cualquier precio no era una politica
aceptable”: “el proceso de paz no tenia por qué interferit con la
cooperacion antinarcéticos”. Para Brian Sheridan, subsecretario de
Defensa especializado en operaciones especiales, el plan debfa ser
un proyecto “comprehensivo e integrado para tratar los problemas
colombianos [...] fortalecer la economia y la democracia, y al mismo

tiempo luchar contra el narcotrafico” 1

En Washington, las posiciones se dividieron en lo referente a las
negociaciones con las FARC. Para un poderoso grupo de congre-
sistas republicanos y la linea dura de los militares en el Pentagono,

14, Ver: “Danger: U.S. could go to war on the wrong side”, The Miami Herald, 27
de agosto de 1999, p. 29A. “Drug Policy labeled ‘disaster’. McCaffrey to urge
regional approach in Latin America”, The Washington Times, 23 de septiem-
bre de 1999, p. Al5. “Moment of peril in Colombia: It is imperative that the
United States step up its efforts to help Colombia fight drugs...”, The Orando
Sentinel, 2 de septiembre de 1999, p. A18.
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el Comando Sur y el zar antidrogas, las negociaciones de paz con
la guerrilla podian debilitar la lucha contra el narcottrafico. (Semana,
1998, oct.). Bste sector consideraba que la paz no seria viable sin
fortalecer al Ejétcito colombiano y,- en consecuencia, se solicité al
gobierno de Clinton aumentar la ayuda militar para combatir a la
guerrilla. Para otro sector, liderado por congresistas democratas y
funcionatios del Departamento de Estado, por el contratio, se de-
bia apoyar el proceso de paz sin limitantes y respaldar a las Fuerzas
Armadas bajo la condicién del respeto a los detechos humanos.’®

Del intento de conciliacién de estas dos posiciones surge en-!
tonces el Plan Colombia. Una primera version fue presentada en
el Plan de Desarrollo 1998-2002 basada en la idea de crear condi-
ciones econdmicas, saciales y ambientales favorables a una politica
de paz integral. Se insistia alli, al mismo tiempo, en la necesidad de
otorgar un papel activo a la sociedad pata atacar las raices de la vio-
lencia: la exclusioén politica y econdmica, y el contraste de formas

democriticas de gobierno con la pobreza y la desigualdad (Gonza-
lez, 2000), (Garcia, 2001).

La version presentada en octubre de 1999 a Washington fue
mis restringida y acorde con las preocupaciones estadounidenses;
esta version del Plan Colombia fue redactada en inglés entre fun-
cionarios colombianos y asesores estadounidenses, y se centraba en
la lucha militar contra el narcotrafico como condicién para la paz,
el fortalecimiento del Estado y el desarrollo econdmico. El plan,
proyectado para seis afios, tendria un costo total de 7.500 millones
de ddlares, de los cuales el gobierno colombiano se comprome-
tia a proporcionar cuatro mil millones de ddlares y esperaba que
la comunidad internacional, incluyendo Estados Unidos, apottara

15. Ver: Rojas, Diana Marcela (2002) y Atehortia, Adolfo 8 Rojas, Diana Marcela
(2001). ‘
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los 3.500 millones de délates restantes.'® Mas adelante se datfan a
conocet dos versiones mas: la oficial, redactada ante peticiones de
sectores de oposicién liberal en el parlamento colombiano, y una
cuarta vatiante, elaborada entre mayo y julio de 2000 y ditigida a
posibles donantes en Furopa, Canadd y Japén, con énfasis en el de-
sarrollo alternativo, la recuperacidon econdmica, la negociacién del
conflicto, la defensa de los deréchos humanos, el fortalecimiento
institucional y l1a participacién comunitaria.

Aunque el trimite del paquete de ayuda dirigido a Colombia y
ptresentado por el presidente Clinton a su congreso fracasé en la
segunda mitad del afio 1999, la Casa Blanca lo avalé de nuevo el 11
de enero de 2000 como “asunto de emergencia” y de “fundamental
interés nacional”.

La estrategia de intervencién de Estados Unidos a través del
plan se basé en la idea de que “el fin de las drogas significatia el
fin del conflicto armado, y el fin del conflicto conducitfa al fin del
negocio de las drogas”. Ello se fundamentaba en dos presupuestos:
el primero sostenia que atacat la fuente del trifico ilicito era la for-
ma mas eficaz de detener el flujo de drogas hacia Estados Unidos;
de alli la necesidad de acabar con los cultivos ilicitos a través de la
fumigacién aérea. Fl segundo presupuesto partia de la idea de que,
dado que los grupos armados ilegales estaban tan fuertemente in-
voluerados con el trafico de drogas, luchar y eventualmente reducir
el trafico ilicito golpearia sus fuentes de financiacién y facilitaria
una derrota militar 0 una negociacién en condiciones de debilidad
de tales grupos (INCSR, 2001, 2004).

16. “Plan Colombia”. 28 de marzo de 2000. El texto completo del documento
fue publicado el 10 de mayo de 2000 en la pigina web de la Presidencia de la
Republica de Colombia: http:/ /werw presidencia.gov.co/webpresi/plancolo/
plancole.htm,

40


http://www.presidencia.gov.co/webpresi/plancolo/

SE NECESITA UN PLAN...

El debate en el congreso estadounidense

Para el afio 2000, la visién de Estados Unidos del conflicto armado
habfa cambiado sustancialmente y ello se reflejaba en el incremento
y la otientacién de los recursos de asistencia en el Plan Colombia.
Sin embartgo, en los circulos de decisién estadounidenses persistia
¢l debate acetca de las implicaciones de un mayor involuctamiento
en el conflicto colombiano y la detiva hacia una situacién similar a
la de Vietnam o a la expetiencia mas reciente de El Salvador.

‘En este contexto se hablé de “guerra ambigua” o de “dos
guerras”, la primera de las cuales, Ia guerra contra las drogas, era
ampliamente aceptada, mientras la segunda, la guerra contrainsur-
gente, generaba reticencias e incluso tenfa impedimentos legales
(Leogrande y Shatrpe, 2001, abril).

La propuesta de ayuda a Colombia fue presentada por 1a Casa
Blanca como parte de un plan que buscaba una solucién integral a
los problemas del pais: no sélo contenia una estrategia antidrogas,
fortalecfa el proceso de paz e insistia eri la defensa de los detechos
bumanos; también estimulaba el desarrollo econémico y social, e
impulsaba reformas al sistema de justicia.

En palabras del presidente Clinton, se trataba de ayudar a Co-
lombia en los esfuerzos antidrogas: “tenemos un interés nacional
aptemiante en la reduccién de la corriente de cocaina y heroina ha-
cla nuestras costas, y en la promocion de la paz, la democracia y el
crecimiento econdémico en Colombia y la regién”. Como resultado,
“a largo plazo”, podtia esperarse “una erradicaciéon de drogas mas
efectiva y una interceptacion incrementada de los envios de drogas
ilicitas” (Clinton, 2000, enero). ,

Para Barry McCatffrey, el zar antidrogas esta era, ante todo, “una
de las iniciativas mas importantes contra las drogas, jamas propuesta
por nuestro gobierno”. Segin su criterio, “la produccion de cocaina
y heroina que se expande rapidamente en Colombia constituye una
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amenaza a la seguridad nacional de Estados Unidos y el bienestar
de nuestros ciudadanos”. Por consiguiente, era “imperativo” “apor-
tar una cuota justa para combatir la produccién y el trafico de dro-
gas en Colombia” y, al mismo tiempo, “apoyat las alternativas de
desarrollo econémico, el impetio de la ley, los derechos humanos,
el buen gobierno y ¢l reasentamiento de las personas desplazadas
en el intetior” (McCaftfrey, 2000, enero).

Aunque para el presidente Clinton y el zar antidrogas, el eje
de la ayuda parecia dirigido sélo a la lucha contra el narcotrafico,
la secretaria de Estado, Madeleine Albright, ampliaba el campo de
accion al sefialar cinco prioridades: '

[...] nuestro aporte se usara, primero, para ayudar a entrenar y
equipar a las fuerzas de seguridad colombianas para gue una
parte mayor del pais sea puesta bajo el control de la democra-
cia y el imperio de la iey. Segundo, apoyaremos. activamente el
esfuerzo del presidente Pastrana dirigido a negociar arreglos pa-
cificos con los grupos armados ilegales. Tercero, aumentaremos
drasticamente el apoyo al desarrollo alternativo, al fortalecimien-
to de los gobiernos locales y a reasentar las personas desplazadas
por el conflicto. Cuarto, ampliaremos nuestro apoyo a los esfuer-
zos para interceptar las drogas. Finalmente, y muy importante,
ayudaremos a fortalecer los mecanismos de proteccion de los
derechos humanos y a promover la reforma judicial (Albright,
2000, energ). -

Para salirle al paso a la censura de las Fuerzas Armadas colombianas
debido a los altos indices de violacién de derechos humanos, Al-
bright asegurd que la ayuda no irfa “a unidades militares implicadas,
en atropellos”.

En ese momento se planted la pregunta acerca de si la ayuda mi-
litar podtia usarse contra unidades guerrilleras. La respuesta inicial
de Albright fue negativa; ]a ayuda sélo contemplaba la lucha antinar-
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chticos. “Si las guerrillas no estin involucradas en el wéfico de dro-
gas, no deben temer a Estados Unidos”, aclaré Pickering (Galvin,
2000, feb.). Peto, de todas maneras, no debia olvidarse que el propio
embajador de Estados Unidos en Colombia, Kurtis [Kamman, habia -
considerado la necesidad de “proveer mas potencia bélica y suficien-
te personal a las fuerzas militares para que éstas puedan acompafar
a la policia en sus esfuerzos contra el narcotrifico”. Si se trataba de
fumigar cultivos de coca en zonas guerrilleras, la fortaleza militar exa
necesaria. Y en eso habia claridad suficiente. Bastatia con recordar,
igualmente, las declaraciones de McCaffrey y Pastrana con tespecto
a la imposible demarcacién o diferencia entre las opetraciones anti-
narcéticos v las contraintsurgentes, o con tespecto a la derrota del
narcotrifico como premisa para derrotar a las guerrillas,

Fue el mismo Clinton quien, quince dias después de lanzar su
propuesta de ayuda y de reunitse con Pastrana, aclard el contenido:
“La amenaza del siglo XXI se encuentra en la asociacién de grupos
criminales: narcotraficantes, rebeldes politicos, terroristas y trafican-
tes de armas. Colombia, con la interseccidén de narcotraficantes y
rebeldes politicos, se convertira en la prueba del esfuerzo contra ese

encmigo comiin que no respeta fronteras” (I6id). -

En el fondo, entonces, la propuesta de Ja administracién Clinton
pretendia golpear al narcotrafico pero, al mismo tiempo y en forma
consecuente, 2 la guerrilla; mecanismo indispensable para presionar
y conducir a ésta hacia la solucién politica. En este sentido, las decla-
raciones del general Charles Wilhelm, jefe del Comando Sur fueron
mds directas:

Aungue comparto la opinién de que la solucion a los problemas
internos colombianos se encuentra en la negociacion, estoy ple-
namente convencido que ia victoria en el terreno de guerra sen-
tarla un precedente, lo cual es precondicion para llegar a una ne-
gociacion significativa y productiva. [...} El Ejército de Colombia
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ha estado esencialmente en una defensa tactica; pero en algin
momento tomara la ofensiva, saldra de los cuarteles y llevara la
guerra al territoric enemigo (£ Nuevo Herald, 2000, enero).

La propuesta de la administracién Clinton, apoyada por considera-
bles sectores del congreso tuvo varias ctiticas.

Inicialmente, las dudas afloraron en las filas demdcratas. De
acuerdo con su posicidn, no se podia ofrecer ayuda militar a Colom-
bia sin exigit, como requisito, pleno respeto a los derechos humanos
por parte de las Fuerzas Armadas. En una carta piblica ditigida a
Madeleine Albright, los senadores Pattich Leahy y Edward Kennedy
cuestionaron la sensatez de continuar con una politica antidrogas
cuyo fracaso estaba demostrado, e hicieron un llamado para que las
condiciones a la ayuda fueran reales y drasticas. Deberian supeditar-
se al compromiso auténtico de las Fuerzas Armadas colombianas
en la lucha contra los grupos paramilitares, al juzgamiento en cortes -
civiles de los militares acusados de violar los derechos humanos, y 2
la negativa de ayuda para las unidades o guarniciones vinculadas con
paramilitares y atropellos en contra de la poblacidn.

T2 mayoria republicana se mostrd critica frente a la propuesta de
Clinton del Plan Colombia y ello debido a varias razones: a su juicio,
el tratamiento al problema del narcotrifico era una bandera tradicio-
" nal republicana que Clinton atrebataba; a su vez, el Plan colocaba
sobre la mesa una gran ayuda financiera en un afio electoral lo cual
creaba la ocasién para examinar y criticar la politica antinarcéticos
del presidente. Ademds, en su cosmovisién tradicional y muy con-
servadora, los republicanos rechazaban la negociacién politica con
el movimiento guerrillero y preferian la confrontacién directa con
estos, en cuanto “narcoterroristas”.

Al final, sin embatgo, y a pesar de todas las criticas, el apoyo a
Colombia se volvié imperativo. Segin el propio Dan Burton, “la
guerra en Colombia es tanto nuestra guerra, como lo es de los co-

44



SE NECESITA UN PLAN...

lombianos”. Y en consenso con Paul Coverdell, Mike DeWine y
Charles Grassley, congresistas republicanos, consideraton que “la
propuesta es una buena noticia para Colombia y una buena noticia
para nuestra habilidad nacional de hacer frente al flujo de drogas
ilegales por nuestras fronteras” (Gedda, 2000, 14 de encto).

Alpunas otras voces se mostraron abiertamente opuestas a la en-
trega de ayuda militar con el fin de evitar un costoso involucramien-
to en los asuntos internos de Colombia. Estos sectores sostenian,
pot el contrario, que era mas conveniente apoyar la negociacion po-
litica con los grupos guertilleros. Ea lo fundamental, la mayoria de
las ONG apoyaron esta Gltima posicién.

En carta suscrita por tretata y tres ONG de Estados Unidos
quedaron expresadas sus dudas acerca de la masiva ayuda militar
para Colombia:

Cuestionamos con seriedad su eficacia como politica antinarco-
ticos, la posibilidad de que termine por involucrar a los Estados
Unidos en una guerra sin fin, su impacto en la crisis humanitaria
de los desplazados, el danho que le puede ocasionar al proceso
de paz y su impacto negativo en los derechos humanos. Seria
desastroso si las condicianes de derechos humanos pierden su
significado desde el principio."”

En sentido similar, la Federacién Ameticana del Trabajo considerd
que “los Estados Unidos no deberian hacer mas fuertes sus lazos
con las fuerzas militares quienes han sido responsables de l1a vio-
lencia perpetrada hacia los miembros de los sindicatos. Nuestto
gobierno debe hacer mas para promover negociaciones de paz...”."

17. Carta de 33 ONG estadounidenses con respecto al Plan Colombia, 31 de julio
de 2000.

18. Declaracidon de la Federacién Americana del Trabajo acerca de la situacion en
Colombia. Diciembte de 1999.
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El Plan Colombia fue finalmente aprobado por el congreso y
recibié la fitma de Clinton el 13 de julio de 2000, la aprobacién
definitiva de Ja ayuda estadounidense para Colombia alcanzé 860,3
* millones de ddlares, ademas de los 330 millones de délares que ya
habian sido previamente programados pata el bienio 2000-2001. El
75% de esta ayuda estaria dirigida a las Fuerzas Militares y a la Po-
licfa. Las primeras recibirin 519,2 millones de délares en asistencia,
416,3 millones de ddlares, de los cuales seran destinados a las ope-
raciones del “Empuje al sur de Colombia”. La sumna restante, 102,3
millones de délares se emplearia en interdiccién aérea, maritima y
tertestre, y en capacitacion militar, incluyendo el area judicial y de
derechos humanos. El desarrollo alternativo alcanzé el 9%, la re-
forma judicial y los derechos humanos sumaron el 3%, equivalente
a la cantidad destinada para el apoyo a los desplazados (Govern-
ment Accountability Office, GAO, 2000, p 3).

Los objetivos trazados por el gobierno estadountdense para el
Plan Colombia fueron: ‘ '

* Reducir y desmantelar las organizaciones dedicadas al nar-

cotrafico.

*  Disminuir la disponibilidad de drogas con la eliminacién de

cultivos ilicitos y la interdiccién.

*  Consolidar las instituciones colombianas que apoyan las ac-

tividades antinarcoticos. |
Para alcanzar estos objetivos el Plan se centrd en cinco dreas claves:

1. La promocién del proceso de paz en curso con los insur-
gentes.

La mejora de la economfa.
La lucha contra el narcotrafico.

La teforma del sistema judicial.

LA

La promocién de los derechos civiles, y el apoyo social para
el desarrollo.
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Razones de la intervencién

Para sintetizar los argumentos anteriormente presentados, son va-
rios los factores que explican por qué Estados Unidos decide in-
tervenir de manera directa en la crisis colombiana a finales de los
aflos noventa:

B/ cambto en el contexcto internacional y la modificacion de la polftica ex-
terior de Estados Unidos con el fin de la Guerra Fria. Este hecho implicé
una transformacion en las teméticas y las prioridades de la agenda
de seguridad estadounidense en la que el narcotrafico adquiere un
lugar preponderante. Ademads, muchos conflictos armados se des-
activan y otros que petrmanecen, como el colombiano, empiezan a
ser considerados ya no en relacién con la confrontacidn este-oeste,
sino en virtud de sus propias logicas nacionales.

EJ impacto gue tuve la crisis del gobierno Samper (1994-1998) en
todas las esferas de la vida nacional, asf como en la percepcion
internacional sobre el conflicto armado colombiano. Dicha crisis
permitié vislumbrar hasta qué punto el narcotrafico habfa permea-
do la vida nacional y encendido las alarmas en Washington ante la
posibilidad de tener en el hemisferio un Estado controlado por
la criminalidad. La crisis misma generé 2 su vez un proceso de
desinstitucionalizacion y de deslegitimacién que puso en peligro la
estabilidad democratica del pais.

La transformasion del papel de Colombia en la economia de la cocaina.
En el lapso de unos pocos afios, ¢l pais pasé de ser procesador y
comercializador a convertirse en el mayot productor de base de
coca. Entre 1988 y 1993 se produjo un boom de los cultivos de
coca en los departamentos del sur del pais, especialmente Caqueta,
Guaviare y Putumayo. Asimismo, se produjo una transformacién
en el tipo de organizacién, el tamafio y el modo de operar de los
narcotraficantes. De los grandes “carteles”, como los de Medellin
y Cali, se pasé a una nueva generacién de microempresas mas di-
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ficiles de detectar. Estos cambios se generaron tanto pot la altera-
cién de las condiciones del mercado como por la aplicacion. de las
politicas antinarcéticos en la regién andina.

El incremento de la partécipacion de los grapos armados ilegales en la eco-
nomia de la droga. Ademas, entre 1996 y 1998, se presentaron dispu-
tas entre las guerrillas y los grupos paramilitares por el control de
las zonas de cultivo, lo cual hizo que las FARC tomatan el conttol
total de la economia ilegal para evitar las infiltraciones paramilita-
tes primero en Putumayo y luego en Caqueta.

La presién efercida por el gobierno estadounidense deteriord las relaciones
bilaterales y presiond una aplivaciin a fondo de la estrategia antinarcticos
Ello tuvo efectos no calculados sobte el manejo del conflicto ar-
mado al restatle margen de maniobra al gobierno de Samper en
la implementacién de una politica de negociacién con los grupos
armados; también exacetbd las contradicciones con los sectores
sociales ditectamente afectados por las medidas antinarcoticos, no
solo los propios narcotraficantes sino las poblaciones afectadas
por las fumigaciones y le restd credibilidad y apoyo politico inter-
nacional a la propuesta colombiana de “cotresponsabilidad inter-
nacional” para enfrentar el trafico ilicito.

La pfm'ofﬂ de los paises vecinos ante ef agravamiento de los efectos del con-
Slieto. La situacién de Colombia gener6 una crisis de segutridad para
los paises vecinos, los cuales presionaron de manera contradic-
toria una respuesta tanto de Colombia como del propio Estados
Unidos. Ademis, una expansion del conflicto colombiang y sus
consecuencias en la regidén ponfa en cuestién el liderazgo estado-
unidense en la arquitectura hemisférica de seguridad.

La favorabilidad nacional a la intervencion, Ante la crisis que vivia el
pafs y el tiesgo de una fragmentacién territorial y un colapso ins-
titucional, se generd entre la mayor parte de las elites colombianas
un consenso acerca de la necesidad de apelar a Ia comunidad inter-
nacional en general, pero en especial a los Estados Unidos, tanto
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econdmica como politicamente, para hacer frente a la situacién.
Mas tarde ese consenso se extendié a la mayor parte de la opinién
publica, en un pais en el que por tradicién ha visto con buenos
ojos el estrecho alineamiento con Estados Unidos.

Esta favorabilidad a la intervencién se explica en buena medida
pot dos razones fundamentales, una econémica: 2 finales de los
noventa la economfa colombiana atravesaba una grave crisis en la
que se conjugaron un agudo déficit fiscal heredado del gobierno
anterior y una situacidén econdmica internacional signada por la
crisis asiatica. El gobierno colombiano no contaba en ese momen-
to con recursos para hacetle frente a la amenaza combinada de
guertillas y paramilitares. La necesaria modernizacién de las Fuer-
zas Armadas para llevar a cabo la guerra contrainsurgente requerfa
de apoyo logistico —en armamento, entrenamiento e inteligen-
cia— que s6lo podia ser proporcionado por Estados Unidos, Ade-
mis, en la medida en que el Plan se definia como una estrategia en
esencia antinarcoticos se consideraba que los costos de esa guerra,
debian ser asumidos también port el gobietno estadounidense.'

La segunda razén es de cardcter politico: el gobierno Pastrana
decidié ponet la politica internacional del pafs en funcion de un
proyecto politico cuyo objetivo central era solucionar ¢l conflicto
armado interno. El respaldo politico de la mayor potencia del mun-
do podia brindar legitimidad a la estrategia, tanto en el plano inter-
nacional -—dado que Colombia hasta entonces era percibido como
un “pais. problema”-— como en el plano interno, pues obligaba a
unas clites reticentes a asumir los costos y la responsabilidad de la
ctisis y comprometetse, econémica y politicamente en una estrate-

19. Es de recordar que durante los afios ochenta y la primera parte de los noventa,
la ayuda financiera de Estados Unidos hacia Colombia, si bien modesta, se
concentrd en la lucha antinarcéticos.
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gia de largo plazo,” ademis eso blindaba el proceso de negociacién
con las guerrillas de los ataques de sectores internos que se oponfan
a una salida negociada de Ia guerra. Asi, la intervencién de Estados
Unidos se convierte en sustento del proyecto politico del gobierno
colombiano, tanto el de Pastrana como el de Uribe.

De este modo, la decision del gobierno colombiano de pro-
mover y de gestionar una intervencion internacional parecia ser
una prometedora jugada a tres bandas: le permitfa implementar el
ptroceso de paz y blindatlo frente a la oposicién interna, compro-
metfa a las guertillas a entrar en un proceso setio de negociacién
respaldado por la comunidad internacional, e involucraba a Estados
Unidos no sélo politica sino econdmicamente con un proyecto de
“reconstruccién nacional”.

Este clima general de favorabilidad a la intervencién no con-
tradice el hecho de que importantes sectotes de la sociedad civil,
en particular ONG y movimientos politicos de izquierda, lideraran
una fuerte oposicién al Plan Colombia por lo que consideraban un
sesgo “militatista” y antinarcéticos. La sospecha en torno a las ver-
daderas intenciones de la estrategia se vio agravada por el caricter
reservado con el que el gobierno de Pastrana manejé la formula--
cion del Plan. Sélo varios meses después, una vez ya aptobado en el
congreso estadounidense a mediados de 2000, el Plan empez6 a ser
conocido. De este modo, la politica mas importante para el pais en
ese momento no se debatié en publico.

La oposicidn al enfoque de la estrategia presentada se manifes-
té también del lado de los paises europeos. En efecto, una fuerte
cottiente de opinién comenzéd a ver el Plan Colombia no como

20. Uno de los argumentos surgido en el debate del Plan Colombia en el congreso
estadounidense era cdéma justificar un paquete de ayada como el que se solicita-
bz cuando las elites colombianas eran tan reticentes a enviar a sus propios hijos
a prestar el servicio militar ¥ ¢l gasto en defensa era bajo y no correspondia a
los promedios internacionates de un pafs en guerra.
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un pllan de paz sino como un plan de guerra. A ello contribuyeron
de manera decisiva sectores no gubernamentales europeos, que in-
sistieron en que la estrategia formulada no sélo no solucionaba el
conflicto sino que, de manera directa, contribuia a agtavar la aguda
crisis humanitaria que vivia el pais. En general, los paises europeos
hicieron una cuidadosa distincién entre el “proceso de paz”, que
apoyaban, y el “Plan Colombia”, al cual se oponian (Roy, 2001).

En estas circunstancias, el Patlamento Furopeo aprobé una re-
solucidn en la que expresaba una clara oposicion al Plan Colombia.
El Plan era percibido en Furopa como una estrategia fundamen-
talmente norteamericana que reproducia su politica antinarcéticos
en estrecha relacidon con una lucha contrainsurgente. A su juicio,
y debido al enfoque militatista, el Plan no sélo no conttibuitia a
resolver la guerra en Colombia sino que terminarfa diseminindola
por toda la regién andina. A cambio se proponia una especie de
“plan alternativo” dirigido a apoyar proyectos de asistencia social y
econdmica que contribuyeran a paliar los efectos del conflicto at-
mado sobre la poblacién y crearan un ambiente mis propicio para
las negociaciones de paz.

Asi, parecia llegatse a una especie de division del trabajo en la
intervencion internacional en Colombia: Estados Unidos se encat-
garia de respaldar y financiar la estrategia militar, mientras Huropa
y otros actores internacionales apoyarian los esfuerzos de paz y fi-
nanciatia programas sociales.” No obstante, pese a las declaracio-
nes y tentativas del gobierno Pastrana por mantener un enfoque

21. Enmayo de 2001 la Unién Europea anuncid su propésito de otorgar 330 millo-
nes de ddlares a Colombia. Aunque las mesas de donantes se constituyeron en
el principal mecanismo para la obtencién de la ayuda europea, las divergencias
respecto a la mejor manera de hacerle frente a la erisis colombiana, asi como
los escasos recursos que se obtuvieron alli, hicieron que la influencia de estos
actores fuera secundaria con tespecto al papel jugado por Estados Unidos.
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multilateral a través de'su “Diplomacia por la Paz”, la visién y el
enfoque estadounidenses terminaron por prevalecer, dandole for-
ma y contenido a la tespuesta internacional.

A continuacién se analizard en detalle la manetra como se im-
plementé el Plan Colombia en esta primeta fase.

La primera fase del plan

En esta primera etapa de la estrategia predomina la intervencion
dura sobre la intervencion bianda; 1a disttibucion de la dyuda es-
tadounidense asi 1o revela. El 80% de la ayuda seria de caricter
militar, mientras que el 20% restante de tipo social y econdmi-
co. La asistencia a los programas militares se va a concentrar en
dos objetivos fundamentales: adelantar una politica de fumigacién
intensiva de cultivos ilicitos e implementar un programa de res-
tructuracion de las Fuerzas Militares colombianas. Por su parte, la
ayuda de caticter econdmico y social se orienta a respaldar el pro-
ceso de paz que el gobierno Pastrana emprende con las guertillas
y posteriormente se concentrar en tratar de paliar los efectos de
la erradicacién aérea a través de un todavia precario programa de
desarrollo alternativo focalizado.

La intervencion “dura”™

La fumigacién de los cultivos ilicitos

- Para finales de los afios noventa el Departamento de Estado es-
timaba que Colombia producia tres cuartas pattes de la cocaina
mundial. Pese a que entre 1996 y 1998 se habfa adelantado una
campafia intensiva de fumigacién de cultivos ilicitos, los resultados
eran negativos ya que, en lugar de disminuir, los cultivos de coca se
habian incrementado en un 50% (GAO, 1999). Ello se debia tanto
al traslado de los cultivos de Pera y Bolivia hacta Colombia por el

52



SE NECESITA UN PLAN...

llamado “efecto globo”, como por la creciente participacién de los
grupos armados ilegales en el negocio ilicito.

Grafico 2. Resultados de fa erradicacion de cultivos de coca (1996-1998)
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Fuente: Informe GAQ, 1999.

De acuerdo con los funcionarios estadounidenses:

[...] la actual alianza entre insurgentes y narcatraficantes plan-
tea un claro desafio a la habilidad de Colombia para conducir

22, Para finales de los afios noventa el Departamento de Defensa estimaba que
dos tercios de las unidades de las FARC y un tercio de las del ELN estaban
involucrados de alguna forma en el naccotrifico, y que entre ambos gripos gue-
trilleros llegaban a sumar veinte mil efectivos. Se calculaba que los ingresos que
recibian los insutgentes por el negocio ilicito podia llegar hasta los seiscientos
millones de délares anuales. (GAG, 2000, p. 13).
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de manera efectiva las operaciones antinarcéticos. El gobierno
colombiano tiene poco o ningun control sobre la mayor parte
de las &reas del pafs en donde se desarrollan las actividades del
narcotrafico (GAG, 1999, p. 9).

Desde 1996 las fumigaciones se habian llevado a cabo en dos de
las tres principales zonas de cultivos ilicitos, que los funcionarios
estadounidenses deseaban expandir 2 la tercera zona, en el sur del
pais, dado que alli los cultivos ilicitos se habian pasado de 19.000
hectireas en 1997 a 30.100 en 1998 (GAQ, 1999, p.18).

La participacion de Estados Unidos en la erradicacion aérea de
hoja de coca en Colombia se reflejaba en los montos de la ayuda: las
estimaciones mostraban que la ayuda para la erradicacién ejecutada
a través de contratistas estadounidenses en Colombia aumenté de
aproximadamente 6,6 millones de dodlares en el afio fiscal 1996 a
36,8 millones de ddlares para 1999. Durante este dltimo afio la ayu-
da antinarcoticos aumentd a 173,2 millones délares, los cuales se
destinaron a respaldar la campafia de fumigacién aérea a través de
la adquisicion de helicopteros y otras aeronaves, asi como de apoyo
a otras actividades de la Policfa Nacional (GAQ, 2000, p. 34).

La campaiia de fumigacion aérea presentd dificultades de acce-
so y seguridad, sobre todo en la zona selvatica del sur del pafs en -
la que el estado habia perdido el control y proliferaban los cultivos
ilicitos. Para 1999, la distribucion regional de los cultivos de coca
en el pafs era la siguiente: en el departamento de Caqueti 39,400
hectareas, seguido de Putumayo, con 30.100; Guaviare, con 26.700,
y luego Norte de Santander y serranfa de San Lucas, con 2.800 res-
pectivamente. Precisamente eran las regiones del sur y del oriente
del pais, donde la confrontacién militar habfa sido mas intensa en
los ultimos afios, las que, al mismo tiempo, tenfan la mayor cantidad

de cultivos de coca, esto es, el 94% (E/ Tiempo, 1999, julio).

54



SE NRCESITA UN PLAN...

Mapa 1. Camnbios en (as areas de cultivo de coca en Colombia, 2001-2007
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A la par de las fumigaciones, Washington reconocia entonces la
necesidad de que el gobierno colombiano estableciera un control
efectivo sobre las zonas en donde la mayoria de las actividades de
trafico de drogas se desarrollaban; para ello el apoyo a los militares
colombianos se hacia indispensable (GAQO, 1999, p. 3).

Hasta ese momento las Fuerzas Militares se habian mostrado
reticentes 2 involucrarse de lleno en la lucha contra el narcotrifico
pese a la presién estadounidense.” La decisién de Washington de
intensificar la fumigacién de cultivos hizo que los militares partici-
paran directamente en las labores antinatcéticos dada la necesidad
de garantizar el acceso a las zonas de produccion controladas por
guettrillas y paramilitares. De hecho, funcionarios de la embajada de
EE.UU. expresaron su preocupacion por la preeminencia dada a la
erradicacién a expensas de sus programas.

[...] el personal militar estadounidense en Colombia declaré que
el énfasis en la fumigacion de cultivos por parte del Departamen-
to Estado menoscababa sus esfuerzos para apoyar la capacidad
de las Fuerzas Militares colombianas para llevar a cabo sus pro-
pias operaciones de lucha contra el narcotrafico y proporcionar el
apoyo terrestre y aéreo a la Policfa colombiana cuando llevaban a
cabo misiones de erradicacion o interdiccidon, en particular en las
zonas donde los grupos insurgentes estan activos (GAQ, 1998,
p. 34).

23. Aun asi, a finales de los afios ochenta el Ejétcito habia participado en la perse-
cucion de narcotraficantes. La “Estrategia Nacional contra la Violencia” pro-
mulgada por el gobierno Gaviria, asi como el nombramiento de un civil como
ministro de Defensa en agosto de 1991, fueron decisiones con las que se buscd
retornar a la division de funciones dentro de las Fuerzas Armadas: mientras el
Ejército se ocupaba de la guerrilla, la Policia se concentratia en la lucha contra
el narcotrifica, los casteles y la delincuencia organizada (Davila, 1999, p. 302),
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A partir de octubre de 1996, ¢l Departamento de Estado decidié
aumentar de manera significativa el nivel de apoyo a la erradicacidén
aérea de la coca y la amapola en Colombia. El costo de las ope-
raciones de fumigacion aérea aumenté en un 350%, pasando de
19,6 millones de délares en 1996, a 68 millones de ddlares en 1999
(GAQ, 1999, p. 18). En los requerimientos de ayuda para Colom-
bia se incluyeron recursos destinados a unidades militares y ya no
solo para la Policfa Nacional (GAQO, 1998, p. 37). Al afio siguiente
el gobierno estadounidense retird algunas restricciones a la ayuda
ofrecida a las Fuerzas Militares (que durante afios fue tretenida por
cuestionamientos a la proteccién de los derechos humanos), per-
mitiendo que buena parte de ella se destinara a la lucha contra las
guerrillas en el sur del pafs. Esta ayuda consistié principalmente en
refacciones, equipos de comunicacién, municiones y manteaimien-
to para helicépteros, buques y otros vehiculos (E/ Tiempe, 1997,
dic.). De este modo se vinculé el programa de fumigacién de cul-
tivos ilicitos con la necesidad de emprender una serie de reformas
en las Fuerzas Militares colombianas con ¢l fin de cumplir con las
tareas que fijaba el Plan Colombia.

El programa de reestructuracion de las Fuerzas Militares

La grave crisis generada por las derrotas militares del periodo 1996-
1998 y el avance avasallador de las FARC hacia una guerra de mo-
vimientos generd un proceso de cambio y reestructuracién de las
Fuerzas Militates en el cual se conjugaron la voluntad politica del
gobierno Pastrana, el cambio de mentalidad de los comandantes
militares y el respaldo de Estados Unidos; todo ello se tradujo en
una ampliacién y profundizacion de la lucha contra las drogas en el
pafs. La mayot parte de los recursos de la ayuda estadounidense 2 lo
largo del Plan Colombia se concentré en este sector.
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Gréficos 3. Ayuda militar de EE.UU. al Plan Colombia (2000-2008)
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Veamos entonces en detalle en qué consistié el programa de mo-
‘dernizacion de las Fuerzas Militares colombianas a partir del diag-
noéstico en el que se basd y del analisis de la manera como fue im-
plementada la reforma militar. '

El diagnéstico

En 1998 se consideraba que uno de los principales factores de los
problemas de gobernabilidad en el pais se debia a la ausencia de una
politica nacional declarada para la seguridad nacional que expresara
el compromiso del conjunto de la sociedad para resolvet un con-
tlicto armado que ya cumplia tres décadas. (Romero y Atias, 2008).

De hecho, la politica de seguridad nacional habia sido formu-
lada por las instituciones militares hacia décadas y por lo tanto se
hallaba desfasada con respecto a las necesidades del pais.

[...] a través de expresiones anticomunistas, como producto de la
combinacion caprichosa de elementos como la tradicion institu-
cional, los conflictos del momento y la influencia proveniente de
la concepcion politico-militar estadounidense y la Doctrina de Se-
guridad Nacional suramericana. No sélo hubo una ausencia de di-
rectrices politicas en el estado gue permitieran armonizar y unifi-
car en cada etapa histérica el comportamiento militar, sino que se
escamoted la solucion de los problemas sociales més acuciantes
del pafs al darles tratamiento de orden publice. (Leal, 2011, p. 7).

Aello se sumaba que el Estado colombiano no habia tenido una ac-
titud preventiva frente al crecimiento de las guertillas que se habia
dado desde finales de los afios ochenta. Ello debido a que la accién
de militares y policias se concentrd en neuttalizar amenazas mas
graves provenientes de los carteles de la droga. La ausencia de una
estrategia integtal se reflejaba en los bajos niveles de gasto en segu-
ridad y defensa en Colombia en términos compatativos tregionales
(Departamento Nacional de Planeacién, DNP, 2004, p. 23).
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A mediados de 1998 ¢l jefe del Comando Sur, general Charles
E. Wilhem, se reunié con el ministro de Defensa, Gilberto Echeve-
rri, y la capula del Ejército. Alli, el general estadounidense hizo una
descarnada radiograffa de los problemas que afrontaba el Ejército
colombiano y expresé la preocupacidn de su pafs por la debilidad
que se palpaba en las Fuerzas Militares, el avance de la guertilla
y la situacién de detechos humanos. Frente a este diagndstico se
planted la posibilidad de colaboracién de Estados Unidos con el
- Hjétcito colombiano. (Semana, 1998, junio).

Al respecto la Univetsidad de la Defensa en Washington sefia-
Jaba que: ‘

Las politicas de seguridad colombianas no existen y las estrate-
gias para garantizar la estabilidad resultan ser reactivas y defensi-
vas. En ausencia de una direccion politica por parte del gobierno
civil, las Fuerzas Militares todavia usan la estrategia desarrolada
durante la Violencia de los afos 50 y 60, protegiendo solo las
ciudades principales, ocasionalmente haciendo incursiones en
las zonas rurales. Por esto las FARC y el ELN operan en mas del
setenta por ciento del territorio nacional, controlando aproxima-
damente el cuarenta por ciento. Ningun plan estratégico ha sido
desarrollado con fuerza de ley sobre el cual las Fuerzas Armadas
puedan basar planes adecuados de batalla, entrenamiento, u
operaciones para reconquistar el territorio que se encuentra bajo
el control de los insurgentes. (Zackrison, 1998, intro.).

En el diagnéstico estadounidense se establecia que el Estado co-
lombiano necesitaba recuperar el control sobre el territorio na-
cional. Las derrotas militares que sufrieron las Fuerzas Armadas a
manos de las guersillas entre 1996 y 1998 demostraban que ya no
se trataba de una insurgencia tradicional y que ésta habia aumenta-
do considerablemente su capacidad militar convencional. La débil
respuesta a los ataques puso en evidencia que las unidades milita-
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res estaban esparcidas a lo largo del territotio nacional y no tenfan
suficiente fuerza numérica, lo que hacia que su presencia en varias
regiones fuese meramente simbdélica.

De hecho, 1a estrategia contrainsutgente del Ejército colombia-
no era en la practica la misma de los altimos treinta afios; de hecho,
el manejo militar posterior al Plan Lazo de los afios sesenta fue
“eminentemente pragmatico, al albur de los éxitos y fracasos de la
lucha antisubversiva” (Leal, 2011, p. 7).

La estructura militar asf lo reflejaba:

La organizacion de las unidades de contraguerrilla y la forma en
la gue patrullaban habfa sido disefiada en los afos sesenta, cuan-
do se crearon los Gll. o Grupos de Inteligencia y Localizacion,
los cuales tenian la misidén de rastrear y ubicar a las columnas
guerrilleras, gue !uegd serfan enfrentadas por unidades principa-
les. Sin embargo, los GIL, compuestos por cerca de 18 hombres,
generalmente enfrentaban los combates por sf solos, debido ala
falta de apoyo de otras unidades. Como las guerrillas solian ope-
rar en grupos de unos 15 hombres, los GHL fueron inicialmente
exitosos. Pero ante unidades guerrilleras de mayor tamafio y con
mejor armamento, las unidades de contraguerrilla comenzaron a
ser copadas. {Villamizar, 2003, p. 34).

Los pequefios y aislados puestos de avanzada resultaban ser blan-
cos faciles para la insurgencia:

En Colombia a diferencia de El Salvador, las FARC, y el ELN, en
vez de concentrarse en grandes unidades militares, decidieron
dispersarse en decenas de frentes a lo largo y ancho de la en-
demoniada geograffa del pais. El Ejército cay6 en la trampa e
igualmente comenzé a dispersarse en decenas y decenas de
brigadas, batallones y puestos militares. Pero, mientras que la
guerrilla mantuvo intacta su movilidad tactica, ef Eiército terminé
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apuntalado a tierra.'Hoy en dia, mas del 70% del Ejército na-
cional estd protegiendo instalaciones militares, centros urbanos,
oleoductos o torres de energla. Existen pocas unidades moviles
y hay solo veinte mil soldados profesionales. (National Defense
University 1998).

Ademas de los problemas de dispersion, el tamafio de la Fuerzas
Militares colombianas resultaba a las claras insuficiente para enfren-
tar a semejante amenaza. Bl pie de fuerza era de 2,9 hombres por
cada mil habitantes, lo que ubicaba al pais por debajo del promedio
regional; en relacidén con el tamafio de su poblacidn, las Fuerzas
Militares colombianas ocupaban el puesto once en América latina
(DNP, 1995). Tal y como lo sefialaba el propio Ministetio de la
Defensa colombiano, una tercera parte de los efectivos militares
sobre un total de 144.000 se encontraban en entrenamiento o de-
fendiendo instalaciones fijas; otro 13% se encontraba defendiendo
842 puntos estratégicos de infraestructura, tales como puentes, ca-
rreteras, vias de comunicacidn, oleoductos, instalaciones eléctricas
y acropuertos; y un 5% estaba desplegado en las fronteras. Esto
hacia que quedara menos de la mitad de la fuerza disponible para -
opetaciones en el territorio nacional (The Miami Herald, 2000, abril).

De alli la necesidad de aumentar el pie de fuerza no por si mis-
mo, sino como un elemento de una estrategia racional mas amplia.
De acuerdo con el agregado militar estadounidense en Colombia
de la época:

El sistema de reclutamiento es ofro problema. Hay una alta pro-
porcién de reclutas en el Ejército colombiano mal preparados
para servir en las areas conflictivas a las cuales fueron asignados
y en gran parte, meramente tratando de sobrevivir su recluta-
miento para regresar vivos a casa. En algunos casos, el servicio
militar se entiende como algo para evitarse, no como un deber
patridtico. He hablado sobre el hecho de que hay una falta de
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entrenamiento en el campo al nivel de unidad. Mucho del en-
trenamiento termina siendo lo que en nuestro ejército llamamos
OTJ, entrenamiento sobre la marcha. Como resultado, no hay ni
tiempo ni recursos para que los que han recibido entrenamien-
to en las escuelas militares de los Estados Unidos u otros paises
compartan sus experiencias o transmitan sus nuevas habilidades
a sus colegas. (National Defense University, 1998).

Asimismo, la geografia jugaba a favor de los insurgentes. Las guerti-
ilas controlaban territotios en su mayorifa selvaticos, de dificil acceso
por via terrestre y, ademads, minaban las pocas carreteras ‘existentes.
La capacidad de transportar via aétea a las tropas oficiales era muy
reducida, Para cubrir un territorio de mas de un millon de kilometros
cuadrados con 6.300 kildmetros de fronteras terrestres, las Fuerzas
Militares colombianas contaban apenas con 25 helicopteros de trans-
porte pesado y tan sélo 17 de ellos estaban en servicio (Rabasa y Cha-
- Lk, 2001). De alli Ia urgente necesidad de mejorat la capacidad aérea.

Se evidencié también que habia un total divotcio entre las dis-
tintas ramas (Ejército, Fuerza Aérea y Armada); cada vez que se pla-
neaba una operacién contra la guerrilla cada rama actuaba de mane-
ra independiente. Ademas, los celos y la desconfianza malograban
cualquier intento de compartir sus planes con lo cual era imposible
alcanzar buenos resultados (Semana, 1999, agosto).

Otros factores que explican el avance de las guerrﬂlais en el te-
rreno militar a finales de los noventa fueron las graves fallas en la
inteligencia militar y la falta de apoyo de la poblacién campesina a
los operativos del Ejército Nacional. Asimismo, los vinculos entre
algunos sectores de las Fuerzas Militares con los grupos paramilita-
res le restaban credibilidad y confianza a la institucién. También se
presenté una falta de continuidad de liderazgo dentro del estamento
militar ya que se cambiaban continuamente los ministros de Defensa
y los altos mando.
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Asimismo, las Fuetzas Militates adolecfan de numerosos fallos
internos haciéndolas proclives a la corrupcidn; ello se reflejaba en
el uso de los ascensos como recompenss, el uso indebido de los
recursos del gobierno para obtener ganancias personales, irregu-
latridades en el sistema de adquisicién de equipos asi como en los
vinculos de algunos mandos militares con grupos de narcotrafican-
tes y de paramilitares a escala regional. Ademds, la tendencia a no
establecer la distincién entre el enemigo armado y los potenciales
colaboradores hizo que en los ultimos afios aumentaran las viola-
ciones de derechos humanos y la institucién perdiera credibilidad
nacional e internacional (FE/ Téemps, 1998, dic.).

A ello se sumb la crisis de legitimidad que se generé durante el
gobierno Samper a raiz del escandalo por la financiacién por parte
del Cartel de Cali de'la campafia presidencial; la revelacion de los
vinculos de importantes sectores de la clase politica con el narco-
trafico, la descertificacién y los sefialamientos por parte de Estados
Unidos, asi como el desprestigio internacional, minaron la moral
y la confianza de los militares, tanto en la propia jerarquia interna
como en la difigencia nacional.

Todos estos factores contribuyeron a generar una crisis de las
Fuerzas Militares colombianas y a revelar un claro desbalance en el
terreno en su contra: '

El Ejército, si bien logré proteger ia infraestructura en términos
globales, resultaba incapaz de responder con eficacia y oportu-
nidad ante los desafios planteados por los grupos armados ile-
gales, al igual que no podia evitar la influencia a nivel local de
los frentes guerrilleros, ni los atagues a poblaciones y cuarteles
de policfa. Igual impotencia manifestaba para evitar emboscadas
y ataques contra guarniciones militares o patrullas, en las cuales
perdia hombres, armamento y dejaba la imagen de cierta incapa-
cidad ante un enemigo poderoso. {Davila, 1999, p. 305).
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Asi pues, la reestructuracién de las Fuetzas Militares eta un asunto
que se hacia cada vez mas urgente; la ayuda estadounidense apare-
cia como indispensable, razén por la cual los militares colombianos
comenzaron a insistir en la idea de que las FARC debian ser consi-
deradas como un cartel de Jas drogas. Por su parte, los funcionatios
encargados del tema antinarcéticos en Washington adelantaron un
cabildeo por incrementar la ayuda a Colombia lo cual se reflejé en el
anuncio del presidente Clinton de aumentar la ayuda antinarcoticos
a las Fuerzas Militares colombianas con el envio de helicopteros de
tropas, aviones de observacion, vehiculos, repuestos y equipos de
comunicaciones (E/ Tiempo, 1996, 16 de oct.).

En el ambito doméstico las voces que reclamaban una urgente
reforma a las Fuerzas Militares también se hicieron ofr; un grupo de
parlamentarios colombianos presentd una iniciativa para reformar
varias de las disposiciones sobre el fuero militar de modo tal que
el Ejército pudiera contar con un mayor matgen de maniobra en el
manejo del orden publico en las zonas afectadas por la violencia y
tuviera facultades de policia judicial (E/ Tiempo, 1996, 5 de sept.).
Igualmente el Consejo Gremial Nacional pidié una restructuracion
del conjunto de la Fuerzas Armadas as{ como el compromiso nacio-
nal de fortalecetlas econémicamente (E/ Tiempo, 1996, 14 de oct.).

En una scrie de reuniones, seminarios y grupos de trabajo, en
los que patticiparon funcionatios y expertos tanto colombianos
como estadounidenses, se establecidé que para combatir z las FARC
y al ELN con éxito, las Fuerzas Armadas de Colombia necesitaban
incrementar su capacidad en los siguientes campos militares: infan-
terfa liviana, movilidad aérea y terrestre (helicopteros de combate y
transpotte, armamento liviano), ingenierfa, inteligencia y operacio-
nes psicoldgicas, policia militar y unidades de administracién. Estas
capacidades se usarian en operaciones de ofensiva tradicional, re-
conquistando gradualmente mas tertitorio nacional y restablecien-
do el control pot parte del Estado.
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Para alcanzar estos objetivos era necesario construir una poli-
tica de seguridad de largo plazo que no quedara supeditada a los
vaivenes de la coyuntura politica o a los cambios de gobierno. Se
recomendd que el gobierno colombiano elaborara una politica de
seguridad nacional en la cual todas las agencias del gobierno (Fuer-
zas Armadas, Fiscalia, Procuraduria, Comisién de Paz, ‘Tesoreria)
pudieran basar sus estrategias operacionales. Esta politica debfa de-
finir los roles especificos y misiones de cada agencia, para prevenir
la extension de responsabilidades y la extension excesiva de los re-
cursos de cualquier agencia.

Se considerd que los lideres militares debian fomentar una poli-
tica nacional de defensa (a iniciativa de la Presidencia) que sirviera
de fundamento a la doctrina militar, estrategias, presupuestos, en-
trenamiento militar y pedidos de asistencia internacional.

Con el Plan Colombia, buena parte de los esfuerzos y recursos
se concentrarian en promover un programa de restructuracién y
fortalecimiento de las Fuerzas Armadas, programa que se irfa defi-
niendo a partir de una setie de recomendaciones respecto tanto a la
politica de seguridad nacional como en relacién con la estructura y
administracion del propio dispositivo militar. Como se mostrd, ta-
les tecomendaciones fueron hechas tanto desde el diagnéstico na-
cional como de la evaluacién hecha por expertos estadounidenses.

La implementacién de la reforma militar

Progresivamente, la estrategia de fortalecimiento de las Fuerzas
Militares fue tomado forma a partit de seis grandes temas: la defi-
nicidén de una politica nacional de seguridad; el aumento del gasto
militar; los cambios en el tamaiio y la estructura de las fuerzas; la
transformacién de los enfoques doctrinario y operativo; el desa-
rrollo de un sistema integrado de comunicaciones y de inteligencia
estratégica, y finalmente, el mejoramiento de la itmagen y de las re-
laciones con la sociedad civil.
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1. Hatia la formulacion de una politica nacional de seguredad y defensa.
La definicion de una politica nacional de defensa tuvo profundas
implicaciones politicas; significé dejar atras la idea de que en el pais
habia sélo “problemas de orden piiblico” que se enfrentaban con el
patrullaje de unos cuantos soldados solitarios, con equipo al hom-
bro y una radio compartida o con unas brigadas dedicadas a perse-
guir a los jefes guerrilleros (Watson, 2000, pp. 535-36). En adelante
se reconoceria que se trataba de una guerra que requeria del respal-
do decidido de los civiles y que habfa que combatir en forma no
solo eficaz sino también legitima.

Con la llegada del gobierno de Pastrana en agosto de 1998, el
nuevo ministro de Defensa, Rodrigo Lloreda, asumié la reforma
militar como una tarea prioritaria en la cual la ayuda estadounidense
se consideraba imprescindible (Leal, 2002, p. 167). D¢ este modo se
le abtian las puertas 2 una intetvencion con consecuencias de largo
plazo tanto para las Fuerzas Militares colombianas en particular,
como, en general, para el manejo del conflicto armado por parte del
gobierno nacional; tal y como se sefialaba en su motmento:

La participacion de Estados Unidos en la busqueda de la paz en
Colombia muy seguramente va a recomponer el tablero y a al-
terar la dindmica de la confrontacién interna. [...] Para que la
ayuda militar a Colombia se incremente de manera sustantiva,
Washington va a exigir unos cambios muy importanies en el des-
empeno del Ejército frente al tema de los derechos humanos y un
deslinde absolutamente inequivoco frente al paramilitarismo, fe-
ndémeno este al que consideran, tal vez con una vision demasiado
reduccionista pero no carente de fundamento real, como poco
menaos que un ejército mercenario al servicio del narcotréfico.
Ademas, muy probablemente condicionen esa ayuda al disefio
de una estrategia militar clara que en los Gltimos tiempos no ha
existido y que tal vez demande cambios estructurales profundos
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que hasta ahora el Ejército no ha querido acometer. {£/ Tiempo,
1998, sept.).

La apelacitn a la ayuda estadounidense se concret6 con la firma de
un memorando entre los gobiernos de Colombia y Estados Unidos
en el marco de la Tercera Conferencia de Ministros de Defensa cele-
brada en Cartagena en diciembre de 1998. En la prictica, se trato de
un acuerdo de cooperacion que hacia posible se dieran intercambios
entre efectivos militares asf como ayuda a Colombia en los esfuerzos
de reforma de sus Fuerzas Militares. También ayudarfa a mejorar la
movilidad de las operaciones y a recoger informacién de inteligencia,
asi cotno a las actividades de comando y de control. El documento
cred un comité bilateral v permanente para asuntos de Defensa y
Seguridad entre Estados Unidos y Colombia, el cnal se encargaria de
identificar las necesidades y los requerimientos de las unidades que
operaban para combatir al narcotrafico (I/ Tienpo, 1998, 1° de dic.).
Se anuncié también la llegada de una comision de Estados Unidos a
Bogoti que se encargarfa de vetificar el funcionamiento de la justicia
penal militar colombiana, evaluar el proyecto que buscaba su refor-
ma en el Congreso.colombiano y aportar criterios que permitieran
agilizar el juzgamiento de los militares implicados en la violacién de
derechos humanos (E/ Tiempe, 1998, 2 de dic.).

La reforma militar y la implementacidn de una estrategia integral
frente al narcotrafico y las guerrillas hicieron necesario el desarrollo
de capacidades administrativas, de planeacién y de seguimiento que
el Eistado colombiano adin no posefa.

Kl Comando de las Fuerzas Militates colombianas cred entonces
el Equipo Estratégico para el Cambio, que elaboré un plan de rees-
tructuracién que modernizatia a la institucion. El plan abarcaba cua-

tro aspectos principales: fortalecimiento del equipe humano a través
' del cambio en los modelos de mando, control y estructura jerarquica;
transformacién de la instruccion y el entrenamiento militar; y mejo-
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ramiento en el uso de sus recursos humanos y técnicos, eficiencia en
el apoyo logistico; y finalmente, la modernizacién de sus sistemas de
comunicaciones (E/ Tiempo, 1998, 31 de dic)).

El gobierno colombiano instald tres mesas de trabajo, integradas
por congresistas y representantes de cada una de las ramas militares,
las cuales estaban encargadas de preparar los proyectos de ley cuyo
objetivo efa profesionalizar y reestructurar a fondo a las Fuerzas Mili-
tares (E/ Tiempo, 1998, ndv.). Igualmente el gobierno recibié del Con-
greso nacional facultades extraordinatias pot seis meses con el fin de
realizar una reestructuracién de Ia institucion malitar (£2/ Téermgpo, 1999,
30 de dic). |

En agosto de 2001 el presidente Pastrana sanciond la Ley de
Defensa y Seguridad Nacional, la cual se estructuré a partir de
tres componentes: en el primero, se cred un sistema de seguridad
y defensa en el cual los funcionatios civiles nacionales, regionales
y locales, asi como los comandantes del Ejército y la Policia y los
6rganos de inteligencia, adquitieron funciones y responsabilidades
explicitas respecto de los temas de seguridad y defensa. El segundo
componente organizé la planeacién de la seguridad y la defensa
‘nacionales; se ordené a la Fuerza Publica y al ministto de Defensa
elaborar planes de seguridad y defensa a nivel estratégico, operativo
y presupuestal. Bl tercero, que corresponde a los procedimientos
operacionales, dio nuevas facultades a las Fuerzas Militares para
controlar el orden piiblico (ley 684 sobre organizacion y funciona-
miento de la seguridad y defensa nacional, 13 de agosto de 2001).
No obstante, en mayo de 2002 la Ley de Defensa y Seguridad fue
declarada inexequible pot la Corte Constitucional.

2. El gasto en defensa y seguridad. La formulacién de una politica
nacional de seguridad y defensa pasaba asimismo por un incremen-
to sustancial del gasto militar, asunto en el cual se evidenciaban las
aporias a las que se veia enfrentado el pais. En el contexto Jatino-
americano, el gasto militar colombiano habia sido mis bien mo-
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desto. Sélo a partir de los afios noventa se presentd un incremento
significativo, ubicando al pais en cuarto lugar en gasto en defensa y
seguridad, después de Brasil, Argentina y México. Sin embargo, el
asunto no estaba exento de contradicciones, como lo sefialaba un
analista en su momento,

[...1el gasto militar es insuficiente para afrontar los requerimientos
del desaffo armado que enfrenta ef pafs, sin embargo, esta consu-
miendo recursos que se requieren a gritos para enfrentar las tareas
del desarrollo econdmico. Este crecimiento del gasto militar tiene,
pues, un doble rostro: por un lado, amenaza afectar duramente
la estabilidad macroeconémica, debida a los riesgos de una grave
crisis fiscal. Pero, por otro lado, dada la persistencia del conflicto
interno, sélo un alto gasto militar permite crear un minimo de con-
diciones para el funcionamiento de la economia. (Pizarro, 2003).

Bajo el gobietno Samper y al mismo tiempo que se hacfan reclamos
por reestructurar las Fuerzas Militares y proporcionarles mayores re-
cursos, se planteaba la necesidad de reducir el déficit fiscal y raciona-
lizar el gasto de la nacién. En 1996, la Comision del Gasto Pablico
recomendaba no destinar mas dinero al sector militar hasta que no se
disefiara una estrategia coherente para enfrentar la guerra (E/ Tzenspo,
1996, sept.). Se anuncidé un impostergable recorte fiscal que incluia
a los militares y que involucrd cuestionamientos y debates por 1a efi-
cienicia en el uso de los recutsos; tales cuestionamientos estuvieron
acompaiiados por el dictamen de la Comisién del Gasto, dirigido a
congelar los recursos de seguridad y defensa y a propiciar la revision
de alpunas de las politicas de crecimiento y desarrollo de las institu-
ciones militares, especialmente el Ejército.

Por su parte, Washington advirtié que las serias limitaciones pre-
supuestarias poddan impedir a la administracion Pastrana apoyar
las iniciativas de lucha contra el narcotrifico. Fn marzo de 1999, “el
Departamento de Estado informé que el gobierno colombiano no
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ha podido aumentar su compromiso de lucha contra el natcotrafico
debido a que su presupuesto nacional se enfrenta a su peor crisis en
décadas, con un déficit anual del 5% del producto interno bruto.”
(GAO, 1999, p. 14).

Para el Departamento de Defensa estadounidense, Colombia es-
taba gastando mucho menos de lo que deberia en defensa y seguridad
¥, en su concepcidn, tanto el Estado como el sector privado, tenfan
que hacer mayores sacrificios. Un informe al congreso sefialaba que
Colombia no habia presentado ninguna nueva y significativa finan-
ciacion para el Plan Colombia (bajo el concepto original del Plan, el
gobierno colombiano se habia comprometido con cuatro mil millo-
nes de délares y pidi6 a la comunidad internacional 3,5 mil millones
de dolares). Sin embargo, apatte de la ayuda estadounidense, esa asis-
tencia no se habfa matetializado conforme a lo previsto (GAG, 2003,
p- 25).

Fn agosto de 2002, el gobierno colombiano anuncié una setie
de decretos y propuestas para incrementar los gastos de defensa y
reforzar la economia en general. Se ordend el pago de un impuesto
para preservar la seguridad democratica. Este nuevo tributo gravé
el patrimonio liquido a 31 de agosto de 2002 y recaud6 cerca de 2,5
billones de pesos, lo que permitid cerrar la brecha presupuestal de la
Fuerza Publica para el afio 2002 (seiscientos mil millones de pesos)
y financiar el llamado “plan de choque™ del afio 2003 (1,4 billones
de pesos} y 2004 (cuatrocientos mil millones de pesos) (Villamizat,
2004, p. 7).

El gobierno consiguié la aprobacién de los denominados “Bonos
de Guerra” y pareci6 asegurarse asi el financiamiento del incremento
en el pie de fuerza y de la creacion de una tercera brigada movil. A
lo anterior se sumé la creacién de la aviacién militar, que si bien res-
pondia a las necesidades de movilizacién de la tropa y 1a logistica para

la Jucha contra la guertilla, implicaba ingentes desembolsos (Davila,
1999, p. 307).
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Para ayudar a mantener este aumento de los ingresos, la admi-
nistracion también presenté al Congreso colombiano un paquete de
desarrollo econémico y reformas administrativas para incrementar
los ingresos y la congelacion de la mayorfa de los gastos cortientes
durante dos afios. Ademas se introdujo un programa de racionaliza-
cidn de gastos del Ministerio de Defensa para optimizar los recursos
piiblicos y lograr una eficiente gestién institucional. '

3. Estructura y tamatio de las Fuerzas Militares. La ofensiva de las
guerrillas, que se tradujo en derrotas militares en el sur del pafs en-
tre 1995 y 1997, obligd a las Fuerzas Militares a introducir cambios
en su tamafio y estructura. Para recuperar el control del territotio
dos tareas se hacfan imperativas: mejorar la movilidad y ampliar la
ptesencia. Ello implicaba implementar las medidas que permitieran
a los militares contar con la suficiente capacidad operativa para rea-
lizar acciones con el fin de neutralizar a las FARC y al ELN; se re-
querfa de un mayor niimero de soldados dado que el objetivo no era
s6lo expulsat 4 las puetrillas de un territorio sino consolidarse alli en
el mediano plazo.

En el afio 2000 el pais contaba con un total de 152 mil hombres
en las Fuerzas Militares. Se consideraba que habia una deficiencia
en el pie de fuerza para enfrentar el conflicto interno, lo cual ha-
cia necesatio un aumento del mismo para alcanzar los estandares
internacionales; igualmente era preciso reconsiderar la disposicion
efectiva de hombres para el combate, es decir, mejorar la relacién
combate/apoyo. ]

El proceso de profesionalizacién buscé incorporar nuevos con-
tingentes de soldados profesionales y de soldados de apoyo al Ejér-
cito, asi como escuadrones méviles de carabineros a la Policia de
Carreteras y mas efectivos a los cuerpos Gaula de todo el paifs. La
profesioﬁalizacién de la tropa representaba una ventaja crucial en
el desarrollo de una guerra contrainsurgente. Se consideraba que
los soldados profesionales estaban mejor entrenados y equipados,
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tenfan una mayor motivacién, posefan mayores conocimientos y te-
nian mayor expetiencia practica de combate en comparacidn con los
soldados conscriptos.

El programa de incremento del pie de fuerza se implementd de
manera pradual. Se cambi6 el sistema de reclutamiento con el obje-
tivo se sustituir a los bachilleres por soldados profesionales. Anual-
mente las Fuerzas Militares reclutaban 45 mil bachilleres que eran
asignados a labores administrativas y no a combate. Sélo los solda-
dos profesionales y regulares enfrentaban a la guerrilla. Se elabord
entonces un plan para reemplazar cada afio diez mil soldados bachi-
lleres que no podian ir al combate, por diez mil soldados profesio-
nales. ‘

En 2001 se duplicé el mimero de los uniformados profesionales
y se planted incorporar diez mil nuevos soldados regulares por cua-
tro afios dentro del Plan Fortaleza. Muchos soldados profesionales
que cuidaban infraestructura fueron progresivamente reemplazados
por soldados regulates para que un mayor nimero de profesionales
estuviese disponible para el combate (Seana, 2001, 2 de julio).

Asimismo, se decidid prolongar el setvicio militar para incot-
porar diez mil nuevos conscriptos al afio e impulsar un plan para
contratar otros treinta mil soldados profesionales, ademis de pla-
near la formacién de mas de ochenta mil policias en tres afios. Con
ello se esperaba que los efectivos totales de las fuerzas de segutidad

colombianas pasaran de menos de 230.000 a.cerca de cuatrocientos
mil hombres.

Bajo el gobierno Usibe se crearon contingentes de defensa te-
rritorial integrados por soldados reclutados entre la poblacién cam-
pesina que servitian en sus municipios de residencia, colaborando a
tiempo parcial con unidades regulares del Ejército y la Policia mien-
tras seguian viviendo en sus domicilios privados y manteniendo sus
actividades laborales civiles. La incorporacién de los soldados de
apoyo, lamados “soldados campesinos” fue una medida de emer-
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gencia ante las limitaciones econémicas: se trataba de aumentar
ripidamente la presencia militar en todo el tettitorio nacional y ha-
cetlo de la forma mas batata posible; se estimd que un soldado de
apoyo demandatfa la tercera parte de costos de un soldado regular.
El objetivo de estas fuerzas auxiliares era recopilat informacién y
defender sus localidades de un ataque guerrillero a la espera de re-
cibir apoyo del Ejército. El primer contingente de estos “soldados
campesinos”, con unos quince mil hombres, se dio al servicio en
2002 (E/ Tiempo, 2002, agosto). El Ministerio de Defensa se planted
como meta contar con un total de cien mil ciudadanos encuadrados
en estas fuetzas de seguridad territorial. -

Para el afio 2011, el total de la Fuerza Publica ascendia a 436.380
efectivos, de los cuales 276.776 pertenecian a las Fuerzas Militares
y 159.582 a la Policia Nacional. El personal militar estaba distri-
buido asi: 96.734 eran soldados regulares y bachilleres, 20.645 eran
soldados campesinos y 85.611 eran soldados profesionales. Esto
contrasta con la cifras del afio 2002 cuando e} total de los miembros
de las Fuerzas Militares era 203.283, de los cuales noventa mil eran
soldados regulares, 21.908 soldados profesionales y no habfa atin
soldados campesinos incorporados a las filas. Para 2010, Colombia
posefa la segunda fuerza militar mis grande de América latina, des-
pués de Brasil (Donadio et al., 2010).

En lo teferente a la organizacidn de la Fuerzas Militares, a partir
del afio 2000 se introdujeron reformas a las estructuras del Coman-
do General y de cada una de las fuerzas; se crearon cuatro jefatu-
ras en el Bjército: personal, logistica, entrenamiento y doctrina, y
operaciones; cada una de ellas bajo el mando de un mayor general,
las cuales reemplazaron la estructura anterior y eliminaron o fusio-
naron varias oficinas. Ello permitio simplificar la relacién entre la
Comandancia de] Hjército y las unidades subalternas.

Igualmente se reformaron los estatutos de carrera, de evalua-
cién y de ascenso del personal militar. Se reformé el estatuto de
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carrera de oficiales y suboficiales, el Estatuto del Soldado Profesio-
nal y se estableci6é un nuevo régimen disciplinatio y un nuevo régi-
men de evaluacion y clasificacion de los oficiales y suboficiales. Los
cambios también incluyeron la reforma al sistema de Justicia Penal
Militat; Ia creacién de nuevas jefaturas, tales como Jas de Desarrollo
Humano y las de Educacién y Doctrina y la creacién del Centro de
Inteligencia Conjunto (CIC).

4. Transformacion de los enfogues doctrinario y gperative. En un esfuer-
zo por adaptar la doctrina militar a las realidades del conflicto ar- -
mado interno, las Fuerzas Militares pasaton de un enfoque pastvo,
defensivo y estitico, a un concepto operacional proactivo, ofensivo
y mévil. Se transformaron los planes de formacidn y entrenamiento
militar, centrados hasta ese momento en la guerra convencional y
el desarrollo profesional, y se reotientaron hacia la estrategia con-
trainsurgente.

Ademas, ante la decision de involucrar 2 los militares en la lu-
cha contra las drogas, “fue necesatio desarrollar una nueva doctrina
para opetaciones de esta indole, la cual no existia en el Ejército
colombiano y probablemente en casi ningin ¢jéreito del mundo:
En esto jugd un papel clave la Policia Nacional, la cual con su am-
plia experiencia en este campo, ayudé a desarrollar una doctrina
para una misién completamente sui géneris desde el punto de vis-
ta militar” (Villamizar, 2003, p. 68). Asi se fue desarrollando pro-
gresivamente un nuevo enfoque doctrinario que combina la guerra
irregular con la lucha antinarcéticos en el que no sélo se redefine la
mision del Bjéreito sino también la de las otras dos ramas, la Marina
y la Aviacion.

Desde el punto de vista opetativo, la teforma tenfa como obje-
tivo contar con fuerzas de gran movilidad tictica y estratégica y con
suficiente potencia de fuego. Esto implicaba dos tareas principales:
una transformacién de la estructura organizativa de las Fuerzas Mili-
tares y el desarrollo de una capacidad aérea de envergadura.
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5. Cambios en la estruitura organizativa. Inicialmente se cted, en mat-
z0 1998, la Fuerza de Tarea Conjunta del Sut, conformada por uni-
dades militares y de la Policfa Nacional. A partir del afio siguiente
las Fuetzas Militares modificaron sus hibitos operacionales haciendo
que, en lugar de unidades pequefias y desprovistas, fuera la compaififa
la base de las operacioﬁes de contraguerrilia; estas unidades contarfan
con apoyo de artilletia y recibitfan apoyo y refuerzos en menos de
una hora. '

A principios del afio 2000, el Ejército contaba con cinco divisio-
nes, 18 brigadas, una unidad de despliegue rapido, 153 batallones y
tres brigadas méviles. El objetivo era realizar operaciones conjuntas
de la Armada, la Fuerza Aérea, el Ejército y la Policia, y dar mas
movilidad a las tropas con mas helicpteros y menos batallones fijos.

La conjuncién de la necesidad de frenar el avance de los cultivos
ilicitos a través de la fumigacion aérea con el imperativo de enfrentar
militarmente a las guerrillas, hizo que Estados Unidos y el gobierno
colombiano se pusieran de acuerdo en la creacion de un hibrido que
les permitiera a las Fuerzas Militares colombianas adelantar opera-
tivos contrainsurgentes asumiendo de manera simultinea un papel
central en la Jucha contra el narcotrafico. De hecho, “el Ejército y,
en general, las Fuerzas Militares vieron en la adopcién de una misién
antinarcoticos la inica manera de obtener recursos provenientes del
gobiesno estadounidense, como la venia haciendo la Policia Nacio-
nal” (Villamizar, 2003, p. 116).

Inicialmente surgié la idea de un batallén antinarcéticos y luego
se amnplio a la creacion de una brigada antinarcoticos compuesta pot
tres batallones cuyo trabajo se planed en tres grandes fases: en una
primera fase, el primer batallén antinarcéticos, asistido por la Fuerza
de Tatea Conjunta del Suz, el Batallon Numero 90 de la Brigada Flu-
vial de Infanteria de Marina y la Policfa Antinarcéticos con el apoyo
de la Fuerza Aérea, llevaria a cabo operaciones conjuntas durante
un afio en los departamentos de Putumayo y Caquetd. Su objetivo
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consistiria en reducit el narcotrafico y los grupos armados que lo
fomentan en un 30%. En la segunda fase se activatian los batallones
antinarcoticos 2 y 3, que actuarfan junto con los batallones 70 y 80
de Infanteria de Matina y la Policia Antinarcéticos con el apoyo de
la Fuerza Aérea. Sus operaciones se prolongatfan por tres afios, ope-
rando en los departamentos de Guaviare, Vaupés, Arauca, Norte de
Santander y en el sur del departamento de Bolivar. Su objetivo setfa
reducir un 40% adicional a lo previsto en la primera fase. Con la tes-
cera fase se buscaria ampliar Jas operaciones conjuntas contra el nar-
cotrafico en todo el pafs por tres y seis afios, luego de que se hubiesen
cumplido con éxito las fases 1 y 2 (Semana, 1999, nov).

A principios del afio 2000 entrd en funcionamiento el primer ba-
tallén antinarcéticos del Ejército que se encargatfa de apoyar militar-
mente las operaciones de fumigacién de cultivos; su misién consistia
en enfrentar al bloque sur de las FARC que controlaba las principales
zonas de culiivos en el sur pafs ubicadas en los departamentos de
Putumayo y Caqueta. El batallén fue entrenado por el escuadrén de
los Gireen Berets (boinas verdes) estadounidenses, contd con un equipo
de dltima tecnologia y estuvo apoyado por 18 helicépteros artillados,
dos aviones OV-10, un avion fantasma (Semana, 1999, oct.). Todos los
hombres del Batallén Antinarcéticos tenfan que ser aprobados pot
- la embajada de EE. UU. y el Departamento de Estado en materia de
derechos humanos.

La ayuda estadounidense aprobada para el afio 2000 destiné seis-
cientos millones de délares para entrenar y equipar a los dos batallo-
nes antinarcoticos que operatfan en el sur del pais y contarfan con
treinta helicopteros Black Hawk, quince Huey y 18 UHIN (GAQ,
2000).

El segundo y el tercer batallones terminaron su entrenamiento
por parte de las fuerzas especiales estadounidenses en diciembte de
2000 y mayo de 2001 respectivamente. Se les asignd como misién
garantizar la seguridad de un programa intensivo de fumigaciones
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a¢reas sobre los cultivos de droga que llevaban a cabo Ia Policia
Nacional de Colombia y contratistas privados estadounidenses. Los
responsables estadounidenses participaron directamente en la se-
leccion y entrenamiento de los batallones.

6. Intogracion de las fuerzas. Ademas de los batallones antinarcoti-
cos, las Fuetzas Militares buscaron resolver el problema de la mo-
vilidad y de la integracién de las fuerzas. El objetivo era lograr que
la organizacién militar fuese lo suficientemente flexible como para
adecuarse a diferentes tipos de misién aprovechando la integracién
de capacidades aéreas, navales y terrestres, Dicha integracion se es-
tableci6 a través de dos modalidades: la Fuerza de Tatea y los Co-
mandos Conjuntos. '

El primer paso en esta direccién fue la creacidon de la Fuerza
de Despliegue Rapido (Fudra), en diciembre de 1999; Fudra es la
punta de lanza de la estrategia de guerra de las Fuerzas Militares y
la unica capaz de movilizar mil de sus cerca de seis mil hombres,
- en cuestion de horas, a las zonas mas inhéspitas del pais. Se trata
de una unidad de lucha antisubversiva compuesta por tres brigadas
mdviles y una brigada de fuerzas especiales, dotada con helicopte-
ros Black Hawk y MI, de la aviacién del Ejército y el apoyo perma-
nente de la Fuerza Aérea con aviones de ala fija tanto de transporte
como de combate. Posteriormente fueron agregadas las brigadas
moéviles 7 v 10. En las operaciones “Gato Negro” en el Guainia y
“Tsunami” en Natifio, llevadas a cabo durante el afio 2001, la Fudra
puso en la prictica el enfoque de fuerzas conjuntas,

Los comandos conjuntos con jurisdiccién regional tienen por
como propédsito integrar de manera conjunta todos los componen-
tes que operan en una zona determinada, para que el comandante
regional tenga a su disposicion todos los medios necesarios para
adelantar opetaciones ofensivas contra los grupos armados ilegales.

En 2003 se cre6 la Fuerza de Tarea Conjunta Omega (FUTCO),
inicialmente conformada pot la Fudra y sus cinco brigadas mdévi-

78



SE NECESITA UN PLAN...

les, cuyo puesto de mando se halla ubicado en el municipio de La
Macarena (Meta). La Fuerza Omega fue conformada para el Plan

Patriota en el sur del pais y tenia la mision de acabar con el secreta-
riado de las FARC.

En diciembre de 2004 se cred el Comando Conjunto del Caribe,
el cual comprende unidades terrestres bajo el mando del coman-
dante de la Segunda Division del Ejército, la Fuerza Naval del Cari-
be con sus respectivos organismos y la Base Aérea de Barranquilla
con su Comando Aéreo de Combate.

Durante 2008 se creé el Comando Especifico del Caguin (CEC),
con tres brigadas moviles y con puesto de mando en San Vicente
del Caguén (Caquetd). Al afio signiente se creé el Comando Especi-
fico del Oriente (CEQ), con tres brigadas méviles pero con puesto
de mando en el municipio de San José del Guaviare (Guaviare).
Durante 2009 se agregé la Fuerza Conjunta de Accién Decisiva
(Fucad). También hacen parte de la Omega un componente fluvial
integrado por la Btigada Fluvial con puesto de mando en Putuma-
yo, el Componente Aéreo Conjunto integrado por miembros de la
Fuerza Aérea y Aviacién del Ejército, el cual tiene puesto de mando
en el Fuerte Militar Larandia (Caquetd). A finales de 2009 se activo
el Comando Conjunto del Pacifico que agrupa la Tercera Divisién
del Ejército, la Fuerza Naval del Pacifico y el Comando Aéreo de
Combate N° 3 de la Fuerza Aérea.

En términos generales, este cambio en la organtzacién de las
Fuerzas Armadas contribuyé a “articular territorialmente unidades
del Ejército, la Armada y la Puetza Aérea, centralizando el mando
operativo en el Comandante de las Fuerzas Militares, en detrimento
de los comandos de las tres fuerzas”. (Leal, 2011, p. 13)

Bajo el gobierno Uribe se puso en marcha el “Plan 3x3”, que
consisti6 en la creacién de tres brigadas méviles pot afio, pata ter-
minar en 2006 con 18 de estas unidades, especialmente disefiadas
para darle al Ejéreito un mayor cubtimiento geografico, asi como la
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creacion de cuatro batallones de alta montafia en los Farallones de

Cali, Boyaca, Cauca y el Hje Cafetero, durante 2003.

Ademas de una mejor integracion entre las fuerzas, el desarrollo
de una importante capacidad aérea fue central para poder conducir
operaciones de noche usando equipos de vision nocturna.

El poder aéreo

I.a movilidad se convertird en la piedra de toque de la estrategia mi-
litar del Plan Colombia. La superioridad aérea otorga a las Fuerzas
Militares una ventaja tactica significativa; la posibilidad de neutrali-
zar a las guerrillas depende de la capacidad de movilizar rapidamen-
te los soldados. Asimismo, es a través del poder aéreo que se impide
la movilizacién masiva de guerrilleros ya que se vuelven blanco facil
de los helicopteros artillados v los aviones de combate. Para ello es
indispensable la disponibilidad de helicpteros y acronaves de ala
fija que transporten el personal y apoyen los operativos terrestres:

El apoyo de fuego cercana es provisto por los helicpteros artilla-
dos, los cuales acompafian y escoltan las aeronaves de transporte
en el desarrollo de las operaciones de asalto aéreo. Adicional-
mente, es muy importante contar con aviones que sirvan como
plataforma de apoyo de fuego prolongado, papel que en Colom-
bia desempefa de manera muy efectiva la flota de aviones AC-
47, mejor conocido como el "avidn fantasma” . Los AC-47 tienen
la capacidad de apoyar las tropas en tierra con alto poder de
fuego por periodos largos de tiempo. Este apoyo resulta crucial
a la hora de contener o evitar atagues a poblaciones, unidades
de Policfa o militares y apoyar a las tropas cuando desarrollan
combates contra los grupos irregulares. (Villamizar, 2003, p. 50).

En el afio 2000, Colombia contaba s6lo con 25 helicopteros de
transporte, de los cuales apenas 17 estaban en funcionamiento
(Ministerio de Defensa Nacional, 2000). El gobierno colombiano
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mnvirtié importantes recursos propios en el desarrollo de la capa-
cidad aérea. Se compraron helicdpteros de combate, se renovaron
los viejos aviones OB-10  se teequiparon cinco aviones fantasma -
dotindolos con armamento y mejores sistemas de vision nocturna
(Semana, 2001, 2 de julio).

Con el fin de mejorar el transporte de tropa as{ como el apoyo
de fuego cercano, buena parte de la ayuda militar que Estados Uni-
dos proporcioné bajo el Plan Colombia se destiné a la adquisicion,
reparacidén, mantenimiento y combustible de helicépteros y aeto-
naves de ala fija, Asi, se pasd de tener una flotilla de helicopteros
muy limitada, a tener la tercera fuerza helicoportada del hemisfetio
después de Estados Unidos y Brasil.

Entre los afios 2000 y 2008 Estados Unidos proporcioné 844
millones de délares para ayudar a expandir y mantener la Brigada
de Aviacién del Ejército, la cual triplicd el nimero de acronaves y
duplicé su personal. La mayor parte de Ja ayuda para esta briga-
da, también conocida como el “Programa de helicépteros del Plan
Colombia” (PCHP), era parte de un contrato administrado por el
Air Wing del Departamento de Estado, un componente del INL
(Bureau of International Narcotics and Law Enfotrcement Affairs).

El principal contratista de este programa fue DynCorp,* la cual
proporcioné pilotos, técnicos de mantenimiento, entrenadores y
apoyo logistico para el PCHP dado que el gobierno colombiano
todavia no estaba en capacidad de hacerse cargo de estas tareas. El
contrato con DynCorp también contemplé la formacion de pilotos
y mecanicos colombianos que progresivamente se fueran haciendo

24, DynCorp International es una de las principales contratistas en el mercado
mundial de las fuerzas armadas privadas. Los ingresos de DynCorp provienen
mayotitatiamente de la contratacion de sus servicios con agencias de seguridad
de Jos Estados Unidos, entre las que se cuentan el Departamento de Estado, el
Departamento de Defensa, 1a NASA, el FBI, el ejército de los EE. UU, la DEA
y el Departamento de Prisiones.
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cargo de la conduccién y el mantenimiento de las aeronaves. El
programa de aviacion de la Policia Nacional por su parte fue imple-
mentado a través de fa empresa contratista Lockheed-Martin.

El emblema del incremento del poder aéreo ha sido el helicép-
tero Black Hawk. A través del Plan Colombia, el Estado colombia-
no trecibié quince de estos aparatos en donacién, trece al Ejército y
dos a la Policfa. Astmismo se recibieron sesenta helicopteros UH-
1H y UH-1N, modelos anteriores al Black Hawk que son usados
primordialmente en operaciones de transporte (GAO, 2003, p. 11)
El gobierno colombiano adquitié, con fondos propios, otros veinte
Black Hawk UH-60L y en 2010 anuncié la compra de nueve heli-
copteros mas de los cuales la Fuerza Aérea recibirfa uno mientras
que el Ljército y la Policia cuatro para cada uno (E/ Tiempo, 2010,
abril). '

La Brigada de Aviacién del Ejército esta compuesta por tres flo-
tillas de helicdpteros: la primera denominada “Plan Colombia Heli-
coptet Program (PCHP), esta conformada por 52 naves, a saber: 17
UH-1Ns, 22 UH-TIs y 13 UH-60L Black Hawk. La segunda, deno-
minada “flotilla FMS”, fue comprada por el gobierno colombiano
bajo el programa Foreign Military Sales (FMS) y esta compuesta
por 20 UH-60Ls. La tercera flotilla esti conformada fundamental-
mente por aeronaves de fabricacion estadounidense y rusa tomadas
en arriendo por la Brigada de Aviacién junto con los aviones que
han sido nacionalizados.

Ademais de una mejora sustancial de la movilidad y la capacidad
de fuego aéreo, las Fuerzas Militares también desarrollaron la capa-
cidad de realizar operaciones nocturnas, lo cual les da una ventaja
tactica y operacional sobre los grupos 'insurgentes. Ello fue posible
no sélo gracias a la adquisicion de los equipos y tecnologia sino
también a la planeacién que permitié maximizar la ventaja de ope-
rar en la noche (Pintor, 2004).
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Sistema de comunicaciones e infeligencia estratégica

El programa de modernizacion de las Fuerzas Militares incluyé el
desarrollo de la capacidad de inteligencia tanto humana como técni-
ca, que permitiera una mejor planificacién de los operativos contra
las guerrillas. El objetivo consistia en interceptar las comunicacio-
nes, inutilizar los centros de comunicaciones y puestos de mando
del enemigo. Para ello se buscéd mejorar la calidad de la informacién
recogida, no s6lo con espias sino también con satélite (esta altima
proporcionada por Estados Unidos) con aerofotografias y equipos
de interceptacion. Parte fundamental de la inteligencia técnica son
los tlamados rastreadotes o #rackers y las plataformas de inteligen-
cia. Se trata de aviones que estin equipados con una sofisticada
tecnologfa de interceptacion de comunicaciones, fotografia aérea y
radiogoniometria: “Estas aeronaves, en conjunto con los radares de
base en tierra (GBR) y la Central de Inteligencia Conjunta (CIC),
conforman el sistema de inteligencia técnica que le permite a las
FE. MM. obtener, procesar y analizar informacion utilizada en la
lucha contra el narcotrafico y, mas recientemente, contra Jos grupos
armados.” (Villamizar, 2003, p. 55).

Las Fuerzas Militares implementaron un siste'ma‘ de comando,
control y comunicaciones o C31, conformado por el Centro de Ope-
raciones Conjuntas (COC) del Comando General de las Fuerzas
Militares y los centros equivalentes en cada uno de los Comandos
de Fuerza. La coordinacidn entre estos distintos centros “petinite
conducir las operaciones principales con informacién segura y en
tiempo real, lo cual era practicamente inimaginable antes de 1998.”
(Villamizar, 2003, p. 58). Igualmente se avanzé en la utilizacién de
plataformas satelitales, se estandatizaron las comunicaciones entre
las tres fuerzas y se mejord la seguridad en las comunicaciones evi-
tando asi la interceptacién de los mensajes por parte de los grupos
armados ilegales.
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En cuanto a la intéligencia humana, uno de los proyectos mas
polémicos de la administraciéon Uribe fue impulsar la constitucion
de redes de informantes civiles para colaborar con las fuerzas de

seguridad.

Mejoramiento de la imagen y relaciones con la sociedad civil

Ademis de los medios técnicos y el mejoramiento de las capacida-
des ofensivas, la guerra también hizo imperativo que las Fuetzas
Militares ganaran legitimidad y respaldo por parte de la ciudadanfa.
En los afios antetiores la imagen de los militares se habia deterio-
rado debido a un escandaloso récord de violacién de los derechos
humanos asi como a las alianzas de algunos sectores con narcotra-
ficantes y paramilitares. Desde mediados de los afios noventa, la
comunidad internacional, y sobre todo grupos defensores de dere-
chos humanos en Europa y Estados Unidos reclamaban acciones
por parte del FEstado colombiano para asumir su responsabilidad y
dar respuesta a las denuncias que se hacian en estos temas. El Plan
Colombia se constituyd pues en un espacio de expresién y de pre-
sién de los diversos actotes involuctados en el tema de los derechos
humanos. '

Dos temas fueron entonces cruciales en el teplanteamiento de
las relaciones entre las Fuerzas Militares y la sociedad civil: el res-
peto a los derechos humanos y el vinculo con los grupos paramili-
tares. En ambos asuntos Estados Unidos ejercié una fuerte presion
sobre el gobierno colombiano para tomar medidas contundentes.

A finales de los afios noventa, el tema del respeto alos derechos
humanos pasaba por una reforma al Cédigo Penal Militar a través
de la cual se buscaba que las violaciones a los derechos humanos
por parte de los militares no quedaran impunes bajo el fuero militar
y pasaran a la justicia civil.

Estados Unidos habia presionado por una reforma del Cédigo
Penal Militar y un proyecto al respecto habia sido elabotado por
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una comision mixta de civiles y militares nombrada por el gobierno
Samper. Bajo el gobierno Pastrana se presentd una version modifi-
cada del proyecto, la que discutié una comisién de Estados Unidos
que estuvo en Bogota a finales de 1998; su propésito era verificar
el funcionamiento de la justicia penal militar colombiana, evaluar el
proyecto que buscaba su reforma en el Congreso y aportar crite-
rios que permitieran agilizar el juzgamiento de los miembros de las
Fuerzas Militares implicados en la violacién de derechos humanos.
Postetiormente un grupo de militates colombianos viaj6 a Estados
Unidos para estudiar sobre el terreno la forma de impartir justicia
militar en los tribunales castrenses en ese pais (I/ Tiempo, 1998, 2
de dic.).

De hecho, una de las condiciones requeridas por el congreso
de Estados Unidos para aprobar ¢l Plan Colombia fue en efecto la
reforma de la justicia penal militar. Esta finalmente se aprobé en
agosto de 1999; en ella se excluyeron de la justicia penal militar los
delitos relacionados con tortura, genocidio y desaparicién forzada,
se prohibié la investigacion y juzgamiento de civiles; se separd la
administracidén de justicia del ejercicio del mando y se definieron
los delitos tipicamente militares.

Para la aprobacién del Plan Colombia, el congreso de Estados
Unidos incluyb una fuerte condicionalidad con el fin de asegurar el
respeto de los derechos humanos por parte de las Fuerzas Militares
colombianas; se planted: “el procesamiento en tribunales civiles del
personal militar acusado de violaciones a los derechos humanos o
de vinculos con los grupos paramilitates, y su suspension del ser-
vicio durante el juicio. Se esperaba la completa cooperacion de las
autoridades civiles en la persecucion, investigacion y castigo a los
responsables (Section 6101).

Para la entrega de los fondos para el afio fiscal 2000-2001 fue
necesatia la certificacion previa del Secretario de Estado sobre el
compromiso del gobierno colombiano en perseguir a los miem-
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bros y lidetes de los grupos paramilitares (Congressional Research
Service, CRS, 2001, mayo). A este condicionamiento también se
sumaron las disposiciones contempladas en la Enmienda Leahy.”

Las medidas disciplinarias también formaron parte del proposi-
to de mejorar el récord en derechos humanos de las Fuerzas Milita-
res. Siguiendo el ejemplo de la campafia de depuracion que se hizo
en la Policia Nacional unos afios atris, se le otorgaron facultades al
comandante de las Fuerzas Militares para retirar del servicio activo
a quienes se desempefiaran de manera insatisfactoria en la lucha
contra los grupos armados al margen de la ley. Asimismo el gobier-
no sefialé que dentro de los criterios para los ascensos militares, asi
como para la rotacién y adscripeidn a unidades, se tendria en cuenta
el respeto a los derechos (E/ Tiempe, 1999, agosto).

En los esfuerzos de inculcar el respecto por los Derechos Hu-
manos (DDHH) y el Derecho Internacional Humanitario (DIH),
las Fuerzas Armadas han hecho énfasis en la educacion de sus efec-
tivos en estos temas. Se disefid el Plan BEstratégico para el Sistema
Educativo que desarrolla un curticulo especial a través del cual se
trasmiten valores y ptincipios y se promueve la ética militar y la
disciplina, con el fin de asimilar el cumplimiento de los DDHH y el
DIH por parte de los miembros de la fuetza pablica.

En relacion con los vinculos con el paramilitarismo, desde fina-
les de los afios noventa los informes del Departamento de Estado,
de Human Rights Watch y de la Oficina de la Alta Comisionada de
la ONU para los Derechos Humanos habfan exigido de manera
constante al Estado colombiano que le diera prioridad al combate
a los grupos paramilitares, responsables de la mayor parte de viola-
ciones a los detechos humanos, as{ como que no se tolerara mis el

25. La Enmienda Leahy prohibe asistir a cualguier unidad de fuerzas de seguridad
si el Departamento de Estado tiene pruebas de que la unidad ha cometido vio-
laciones graves de derechos humanos,
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apoyo por parte de algunos sectores militares a tales grupos ilegales
(E/ Tiempo, 2000, marzo).

El gobierno colombiano se comprometid entonces a suspen-
der, investigar y enjuiciar ante la justicia civil a los miembros de las
Fuerzas Armadas que hubieran cometidos violaciones a los dere-
chos humanos, incluyendo las ejecuciones extrajudiciales, o que hu-
biesen alentado, ayudado o beneficiado a los grupos paramilitares.

Washington establecié condicionamientos en este sentido:
pata la entrega de la ayuda, el Secretatio de Estado debe certificar
anualmente que “el gobierno colombiano estd adoptando medidas
necesarias para fortalecer las instituciones civiles y el respeto pot
los derechos humanos en las zonas que se encuentran adn bajo la
influencia de las organizaciones patamilitares, los grupos armados
que las han reemplazado y la guerrillas (US. Department of State,
Memorandum, 2010, p. 5).

La intervencién estadounidense hizo que el gobierno colombia-
no se viera obligado a fijar una posicién de claro rechazo del para-
militarismo y de sus vinculos con miembros de las Fuerzas Milita-
res: “Fue nuestra presion la que hizo que salieran muchos oficiales
con conexiones con el paramilitarismo”, dijo un funcionario esta-
dounidense (Semana, 2001, 2 de julio). A rafz de la Enmienda Leahy,
unidades como la Brigada 17 del Ejército, después de 1a masacte de
Apartadd (2005), o el Comando de Combate Aéreo de Palanquero,
luego del bombardeo en Santo Domingo (1998), dejaron de recibir
la ayuda estadounidense.

En suma, la modetnizacion de las Fuerzas Militares colombia-
nas en los seis aspectos analizados tuvo como proposito crear las
condiciones necesarias para desplegar una estrategia contrainsur-
gente de gran envergadura. En la primera etapa del Plan Colombia
las acciones muilitares se concentraron en el sur del pais, en la regién
aledafia a la zona de despeje donde se realizaban las negociaciones
con las FARC, y alli donde proliferaban los cultivos ilicitos.
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La ofensiva militar se pone en marcha

La campana en el sur fue el escenario en el que por primera vez se
puso a prueba la estrategia militar del Plan Colombia en el terreno.
En diciembre de 2000, con dos batallones antinarcoticos {confor-
mados por 2.300 efectivos equipados con 45 helicépteros, equipos
avanzados de comunicacién e inteligencia, armas y municiones), se
dio inicio 2 la campafia denominada “el empuje al sur de Colom-
bia” (Push into Soutbern Colombid). Se tratd de una ofensiva militar
disefiada para conseguir llevar a cabo la fumigacion aérea en los
depattamentos de Caquetd y Putumayo. La mision de los batallones
consistid en entrar a las areas de cultivo y produccién de drogas,
“despejatlas” de la presencia de grupos guerrilleros y asf asegurarlas
para la fumigacién y para cualquier otro tipo de operaciones, las
cuales estarfan a cargo de la Policia Nacional.

Enseguida, una flotilla de aviones de fumigacion Turbo Thrush,
acompafiados por helicdpteros de la Policia y el Fjército, empren-
dié misiones diarias sobre el valle del Guamuez, principal zona de
cultivos ilcitos. Se fumigd con Round-Up Ultra, una mezcla de
glifosato y dos aditivos (Cosmo Flux-411f y Cosmo-iN-D). Las
fumigaciones se Hevaron a cabo entre diciembre de 2000 y febrero
de 2001, lapso durante el cual los aviones de fumigacion y los bata-
llones encontraron poca oposicion, a diferencia de lo sucedido en
los meses anteriores en los departamentos de Guaviare y Caqueta.
Esta ptimera ofensiva fue considerada como exitosa.

Sin embargo, en un reportaje hecho por una ONG estadouni-
dense, se sefialaba el papel que habian cumplido los paramilitares
en la recuperacién de la zona:

Estamos convencidos que las unidades financiadas por los Es-
tados Unidos no deben abtener todo el crédito por la falta de
oposicion contra los aviones de fumigacion. Las fumigaciones
efectuadas entre diciembre del 2000 y febrero del 2001 se faci-
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litaron porgue los paramilitares establecieron las condiciones de
seguridad necesarias en la zona en los meses anteriores, a través
de sus brutales acciones (Isacson y Olson, 2001, p. 10).

Los paramilitares, en efecto, habfan llegado a la zona desde fina-
les de 1998 y habfan sacado a las FARC de vatios municipios pox
medio de una campafia de terror en contra de los civiles que ellos
consideraban colaboradores de la guerrilia.

Los efectos de las fumigaciones repitieron el mismo patron que
se habfa observado en otras regiones: la ofensiva en ¢l Putumayo
genero el traslado de cultivos de uso ilicito y de la violencia asociada
al narcotrifico hacia departamentos vecinos. En el caso de Narifio,
este traslado desde el departamento de Putumayo estuvo acompa-
fiado por la disputa sobre el control de ireas aptas para el cultivo
de uso ilicito y la apropiacién violenta de tertitorios colectivos que
pueden utilizarse para este fin. Las fumigaciones realizadas antes de
2000 en los departamentos de Guaviare y Caqueti desplazaron las
plantaciones de coca hacia el Putumayo.

Posteriormente, las fumigaciones en el Putumayo generaron el
traslado de los cultivos hacia el departamento de Narifio, una de
las despensas agricolas mas grandes del pafs. Para 1999, “Nanfio,
registraba menos del 6% de la produccion ilicita (3.959 hectireas de
‘coca), sin embargo, en el afio 2003, aparecia como el ptimer depar-
tamento cultivador de coca, registrando el 20% del total nacional, al
registrar un aumento del 102% entre 2001 y 2002 (7.700 hectareas).
[...] En 2003, los departamentos con mayor produccién de coca
fueron, en orden de importancia: Narifio, Guaviare y Meta. Estas
regiones produjeron el 54% del total del cultivo de coca. De doce
departamentos involucrados en los cultivos de coca en 1999, Co-
lombia tiene para el 2003, 23 departamentos involucrados en esta
economia ilicita” {Center for International Policy, 2004, noviembte,

pp- 133-134).
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En un informe al congreso estadounidense se sefialaban las di-
ficultades que habia tenido la campana en el sur:

Aungque la brigada antinarcéticos habia logrado cierto éxito, el
Ejército colombiano todavia no recuperaba el control territorial en
los departamentos cocaleros del sur del pais. Después de un exito-
so primer afio de operaciones durante el afio 2001, la eficacia de 1a
brigada antinarcéticos fue disminuyendo en 2002. Esto se debid en
parte a que los insurgentes trasladaron sus actividades de produc-
cion de drogas, tales como los laboratorios, fuera del alcance de la
brigada. Ademais, Ia brigada estuvo mis involucrada en la protec-
cion de la infraestructura, como: puentes, centrales eléctricas y la
seguridad de la base. Por otra patte, el programa de erradicacion
aérea no llamd a la brigada para que le propotcionara seguridad
en muchas ocasiones. En agosto de 2002, la Embajada de Esta-
dos Unidos y los militares colombianos acordaron reestructurar

la btrigada antinarcoticos pata que se convirtiera en una fuerza de
reaccién ripida capaz de realizar operativos en cualquier lugar del
territorio nacional y ya no sélo en su 4rea inicial de responsabilidad
en ¢l sur de Colombia.

El gobierno estadounidense retrasé el comienzo de operacio-
nes pata la formacién de pilotos de helicopteros casi 6 meses debi-
do 2 la incertidumbre acerca de quién levarfa a cabo la formacién y
como se financiaria. Para resolver el problema, el Departamento de
Defensa utilizd US$20 millones de los proyectos de lucha contra el
narcotrafico para pagar por la capacitacion.

La entrega de 25 helicépteros UH-II se retrasé cinco mcseé,
mientras que militates colombianos consideraron usar un motor
diferente al que normalmente se instala. Después de numerosas dis-
cusiones, se decidié utilizar el motor mas comun.

Los fondos de EE.ULL para la brigada antinarcéticos se demora-
ron 5 meses en ser entregados en 2002, potque el Departamento de
Estado no cumplié con los plazos del Congreso para la presentacion

90



SE NECESITA UN PLAN...

de informes sobre los avances de Colombia en el tratamiento de las
violaciones de derechos humanos. Esto frené las operaciones de la
btigada y de formacién de pilotos de helicopteros.

El Ejército colombiano no tenia la capacidad para operar y man-
tener los helicdpteros sin el apoyo permanente del contratista esta-
dounidense debido a que no contaba ain con un nimero suficiente
de pilotos cualificados ni mecanicos. Funcionarios de la Embajada en
Bogoti estimaban serfan necesatios hasta $150 millones anuales para
sostener los programas en curso.

En relacion con la erradicacion aérea, los resultados eran mixtos.
Desde 1995, el cultivo neto de coca aumenté todos los afios hasta
el afio 2002 y el cultivo de amapola se mantuvo entre 6.100 a 7.500
hectareas. Sin embargo en 2002 la tendencia empezaba a set revertida
ya que el cultivo neto de coca habia disminuido en 15%: de 169.800
hectireas a 144.450 hectireas, y el cultivo de opio pasé de 6.500 hec-
tareas a 4.900 hectareas,

Al inicio del Plan Colombia se habfa planteado la necesidad de
que la Policia Nacional de Colombia (PNC) asumiera un mayor con-
trol operacional del programa de erradicacién aérea en el plazo de 3
afios, sin embargo la Policfa no estuvo de acuerdo y el traspaso de
funciones no se habia logrado para el final de la ptimera etapa. Para
ayudar a la PNC a aumentar su capacidad de asumir mas responsabi-
lidades en el programa de erradicacion aérea, NAS contraté una em-
presa privada que la asistiera en la organizacion de las operaciones de
aviacién; se inicid también un programa de formacién de pilotos para
el avidn de aspersion T-65, asi como de personal para acompafiar a
las misiones de erradicacion aérea. Los funcionarios estadouniden-
ses esperaban que la presencia del contratista disminuyera progre-
sivamente y que la PNC asumiera el control de la mayor parte en el
programa de erradicacién para el aiio 2006. (GAO, 2003, junio, p. 4)

Al término de esta primeta etapa, la gestidén del Plan Colombia
todavia presentaba desafios de consideracion:
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El costo total y los programas especificos necesarios para alcan-

zar los objetivos del Plan Colombia contra el narcotrafico son aun
desconocidos, una reduccion significativa en la produccién de dro-
gas ilicitas y actividades de trafico probablemente tomard afios. Casi
3 afios después, Colombia y los Estados Unidos no han establecido
el complimiento especifico medidas para evaluar el progreso y los
marcos de tiempo para lograr los objetivos, ni se han identificado
las fuentes de fondos para el sostenimiento programas en curso.
Hasta hace poco, el gobierno colombiano no habia presentado nin-
gun financiamiento importante para las necesidades de su defensa.
Por otra parte, Colombia se enfrenta a continuos retos asociados
con la insurgencia de larga data y la necesidad de asegurarse de de-
rechos humanos y otros requisitos para que la asistencia a EE.UUL
continde. (GAQO, 2003, junio, p. 5).
La campafia en el Putumayo fue una especie de prueba piloto del
Plan Colombia en la que se tratd de hacer todo al mismo tiempo:
despejar ta zona de presencia guerrillera a través de la ofensiva mi-
litag, adelantar la fumigacion de cultivos ilicitos e implementar los
proyectos de desarrollo alternativo, y los tesultados demostraron
que eso no era posible. La regidn elegida no podia ser menos pro-
picia; aledafia a la zona de despeje del Caguin, ésta servia de refugio
y fuente de abastecimiento a las FARC, y ademas los paramilitares
presentes en la zona profundizaron la crisis humanitaria despla-
zando pobladores y llevando a cabo una guetra sucia. Bajo estas
condiciones no habia manera de recuperar el control del tettitotio
en el sur del pais ni de acabar con los cultivos de coca tal y como se
habia propuesto inicialmente. Este panorama, asi como la termina-
ci6n del proceso de paz con las guerrillas a principios de 2002, datfa
lugar a una reformulacidn de la estrategia de intervencion dura y el
cambio hacia una nueva etapa del Plan Colombia.
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La intervencion “blanda” en la primera fase

En la primera etapa del Plan Colombia, entre 1998 y 2002, el com-
ponente de desarrollo econémico, social ¢ institucional de Plan
Colombia se desplegd en dos tiempos: en un primer momento se
implementé un progtama mas inmediato para respaldar al gobierno
colombiano en el proceso de paz con las guerrillas, programa que
estuvo a cargo de la OTI (Office for Transition Iniciatives). En un
segundo momento, se petfilaron los programas a mas larpgo plazo
una vez el paquete de ayuda al Plan fue aprobado por el Congreso
estadounidense en julio de 2000. Estos programas fueron gestiona-
dos por la Agencia Internacional para el Desarrollo (USAID, por
su nombre en inglés).

El apoyo al proceso de paz

Una vez elegido Andrés Pastrana como presidente, en julio de 1998,
el Inter-Agency Working Group (IWG) presidido por el National
Security Council de Estados Unidos le encargd a USAID preparar
“una propuesta para apoyar los esfuerzos de desarrollo alternativo
como parte de una estrategia antinarcoticos global y una propuesta
para fortalecer la proteccion de los derechos humanos como parte
de un proceso para poner fin a la violencia en Colombia.” (Bowers
2001, p. 13). Resultado de ello fue la gestacién de una estrategia de
largo plazo, que se convertitia en el componente no militar del Plan
Colombia, y una es&ategia de corto plazo que setia implementada
por la OTI.* A través del programa mas inmediato, el gobietno

26. La Office of Transition Initiatives (OTT) es parte de la US. Agency for Inter-
national Development (USAID). Fue creada en 1994 con el fin de tender un
puente entre los prograrmas de emergencia para asistir desastres y los programas
de desarrollo de largo plazo. La OTI cuenta con un presupuesto pequefio, de
entre cuarenta y sesenta millones de dblares anuales, un personal de cincuenta
funcionatios, y tiene presencia en 36 paises. Las actividades de 1a O'T1 denen un
objetivo claramente politico “y sc basa en la idea de que en medio de la caisis
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estadounidense apoyaria a la administracién Pastrana en el naciente
proceso de paz con las guerrillas y demostratia la voluntad de ayu-
dar a Colombia a recuperar la estabilidad con un compromiso de
largo aliento.

La OTI planteé como objetivos de la estrategia:

Apoyar las iniciativas de paz del gobierno colombiano a nivel
nacional. En particular, respaldar las actvidades de la oficina del
Alto Comisionado para la Paz del gobierno colombiano en la tarea
de conceptualizar varias opciones para la agenda de negociacioén de
* paz con los grupos insurgentes.

Lograr el apoyo v la participacién de la sociedad civil en el pro-
ceso de paz (incluyendo la Iglesia catdlica, los sindicatos, los gre-
mios, los organismos internacionales, y las organizaciones sociales)
para ejercer una presién constructiva sobre el gobierno colombia-
no v las guerrillas para mantener las niegociaciones.

Trabajar con las comunidades en las zonas de conflicto para
construir las condiciones propicias para la paz, contrarrestar la in-
fluencia de la guerrilla, y fortalecer la confianza en el gobierno co-
lombiano. (Bowers 2001:15)

El programa de la OTT se desarrollé varios proyectos a través de
socios locales y agencias internacionales; entre agosto de 1998 y
diciembre de 2001 se implementaron los siguientes proyectos:

El proyecto “Respuesta de emergencia en la zona de conflicto en
el Meta”, que fue implementado por las misiones salesianas a través
de la Didcesis de Ariari, Meta. El proyecto, que se desarrolld entre
enero de 1999 y diciembre de 2001 con un costo de US$314.000, se

poliica y la inestabilidad en un pafs hay agentes locales de cambio, cuyos es-
fuerzos pueden ser respaldados a tiempo v de manera creativa con la asistencia
de Estados Unidos, con lo cual es posible inclinar la balanza hacia resultados
pacificos y democriticos que permitan avanzar en los objetivos de la politica
exterior estadounidense (CRS, 2009).
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enfoco en la dreas contiguas a la zona de despeje buscando “aislar’” la
zona de la influencia de la guerrilla a través de la generacién de opot-
tunidades educativas para los jovenes que podrian ser reclutados pot
los insurgentes; asimismo se organizaron actividades de microcrédi-
to y generacién de ingresos para las familias mas pobres haciendo
énfasis en la poblacion desplazada.”” Los tesultados se concretaron
en 14 proyectos de infraestructura comunitatia, 326 microcréditos
aprobados y 343 becas pata jévenes estudiantes.

El proyecto “Fondo para la Paz del Comité Internacional de
la Cruz Roja (CICR)”, implementado por el CICR de Colombia.
Fue desarrollado entre marzo de 1999 y septiembre de 2000 con
un costo de US§750.000. El CICR se comprometié a administrar
¢l Fondo para la Paz que servirfa para financiar “Proyectos de [m-
pacto Rapido” en las areas rurales. El proyecto fue implementado
de manera exitosa en varias regiones del pafs; beneficié a 54 comu-
nidades y generd oportunidades de ingresos para 120.00 personas,
obtuvo medio millén de délares en contrapattidas provenientes de
organizaciones y entidades locales y del gobierno nacional. Debido
a los resultados positivos USATD oftecié US$1,5 millones al CICR
pata extender el programa a otras zonas rurales, sin embargo la
oferta fue rechazada debido al riesgo de politizar las actividades si
se continuaba la coopetacién bajo el programa de ayuda de EE.UUL
al Plan Colombia.

El proyecto “Grupos Técnicos de Estudios sobre asuntos de
la Agenda del Proceso de Paz Colombiano”, implementado por la
Universidad Javeriana de Bogota en asocio con Georgetown Uni-
versity, Washington, D.C. Su objetivo era desarrollar informacion
pertinente para los negociadores del gobierno colombiano en el
proceso de paz con las guerrillas. El proyecto sufri6 varios retrasos

27. Se traté del primer proyecto apoyado por la ayuda estadounidense que prestaba
atencion a la poblacidn desplazada.
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y cambios de enfoque lo que hizo que al final los esfuerzos fracasa-
ran en producir resultados relevantes pata el proceso de paz; finalizd
en julio de 2001. (Ibid., pp. 5-7).

Un segundo paquete de proyectos se desarrolld luego de que la OT1
estableciera una presencia permanente en el pais: '

El proyecto “Portalecimiento de la paz a través de las iniciativas
de la sociedad civil a nivel de la comunidad”, implementado por la
Organizacién Internacional para las Migraciones OIM. Se desarro-
116 entre septiembre de 2000 y septiembre de 2002 con un costo de
US$1,5 millones.

El proyecto “Programa de reintegracién de antiguos niflos sol-
dados combatientes”, implementado por la OIM. Fue desarrollado
entre matzo de 2001 y febrero de 2003 con un costo de UUS$2,5 mi-
llones. Su objetivo fue fortalecer la capacidad del gobierno colom-
biano para recibir, orientar, rehabilitar y reintegrar antiguos ninos
combatientes en la sociedad colombiana, clarificar su estatus legal,
y preparar un plan de respuesta para un gran nimero de jévenes
excombatientes en el evento de que se produjese una gran desmovi-
lizacién. Del lado colombiano la agencia encargada de gestionar el
proyecto fue el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, ICBE

El proyecto “Atencion a las necesidades de las petsonas despla-
zadas internas”, implementado por Pan American Development
Foundation, UNICEE WotldVision, OIM y PROFAMILIA. (Ibid.,
Pp. 8-9).

Aunque con recursos modestos, alcances limitados y resultados
variables, el impacto de estos primeros proyectos fue importante
para la estrategia de latgo plazo de USAID que se implementaria en
los afios siguientes; contribuyeron a poner en Ja agenda temas como
la poblacidn desplazada y los nifios combatientes que antes no ha-
bian sido considerados, y, ademas, mostraron que Estados Unidos
tenfa la voluntad y la capacidad de apoyar programas que fueran mds
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alla del enfoque antinarcético y se orientaran a paliar los efectos del
contflicto y fortalecer a la sociedad civil.

La estrategia de largo plazo de USAID

Con la aprobacién del paquete de ayuda para el Plan Colombia,
en julio de 2000, se dio pasé a la configuracion de una estrategia
de intervencion blanda a mds largo plazo. En la primera etapa del
Plan, la atencidn y los recursos se concentraron principalmente en
la definicién e implementacién de los programas de desatrollo al-
ternativo, los cuales eran vistos como complemento de la campafia
de fumigacion de cultivos ilicitos. Aunque con menor relevancia, se
desarrollaron también programas para la reforma judicial y el respe-
to a los derechos humanos. Antes del inicio del Plan Colombia, los
programas de USAID eran relativamente pequefios y centrados en
la promocién de alternativas econémicas para el desarrollo, la ad-
ministracién de justicia y la observancia de los derechos humanos.
La ayuda dedicada a los proyectos de desarrollo alternativo fue de
apenas quinientos mil délares para el afio 1998, pero se incrementé
a cinco millones de délares para 1999 y otros cinco millones de
délares para 2000.

En el paquete de ayuda estadounidense aprobado el afio 2000
se destinaron 120,5 millones de délares para el componente de de-
satrollo econdmico, social e institucional, tales fondos serian admi-

nistrados por USAID.

Los programas dentro de este componente fueron estructura-
dos asi:

Apoyo para el Plan “Empuje en el sur de Colombia™ (US$ 18
millones)

Erradicacidn de coca ¢l sur de Colombia: US$10 millones

Ayuda a la poblacion desplazada en el sur de Colombia:
US$8 millones
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Desartollo alternativo y econémico: US§ 74 millones
Erradicacién de la coca a nivel nacional: US$ 30 millones

Aspectos medioambientales de la erradicacidn voluntaria:
US$ 2,5 millones

Asistencia 2 los gobiernos locales: US$ 22 millones

Asistencia a la poblacion desplazada a nivel nacional: US$ 19,5
millones

Derechos humanos y reforma judictal: US $28,5 millones

Proteccion a los defensotes de derechos humanos: US$ 4 mi-
llones

Fortalecimiento a las instituciones de derechos humanos:
US$ 7 millones

Reforma a la politica del sistema judicial: US$ 1 millén
Reforma del codigo penal: US§ 1,5 millones

Tribunales orales y entrenamiento de jueces: US$ 3,5 millones
Casas de justicia: US$ 1 millon '
Programa de defensores publicos: US$ 2 millones
Prevencidn de la corrupcton: US§ 3 millones

Proceso de paz y gestion del conflicto: US$ 3 millones

Rehabilitacién de nifios combatientes: US$2,5 millones (U.S.
Agency for International Development, USATD, 2000, agosto).

A continuacién se analizaran cada uno de estos programas, pre-
sentando tanto la manera como fueron implementados como los
resultados que arrojaron durante esta primera etapa.

Fl Desatrollo Alternativo

En términos generales, el Desarrollo Alternativo (DA) ha sido el
foco de atencidn de la intervencion no militat. Entre los afios 2000
y 2008, de un total de 1.270,7 millones de ddlatres que Estados Uni-

98



SE NECESITA UN PLAN...

dos entregd en ayuda econdmica y soctal, 500,5 millones de ddlares
fueron para los programas de desarrollo alternativo, lo que repre-
senta el 42% de la ayuda no militar, y el 8% sobre el total de los
recursos estadounidenses que se destinaron para el Plan Colombia
durante ese periodo.

Grafico 4. Ayuda no militar de EE.UU. para Plan Colombia 2000-2008

B Desarrollo alternativo

= Desplazamiento forzado

B Desmovilizacion y reintegracion
Democracia y derechos humanos
Promocién del estado de derecho

42%

Fuente: Informe GAC 2008

Inicialmente, si bien el Desatrollo Alternativo fue contemplado
en la “Politica Integral de Drogas para la Paz” presentada por el
gobierno Pastrana a finales de 1998, el enfoque todavia era muy
abstracto y daba lugar a controversia; el gobierno colombiano se
mostraba reticente a empezar en el sur del pafs un programa de
erradicacion masiva debido al impacto econdmico y politico en el
campesinado ‘cocalero. Mientras los funcionarios colombianos in-
sistian en la necesidad de iniciar proyectos de desarrollo alternativo
en las dreas que se iban a fumigar, el Departamento dé Estado no
estaba dispuesto a apoyar tales proyectos hasta que tales 4reas no
estuvieran bajo el control del gobierno colombiano.
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El gobierno estadounidense ctiticaba el enfoque colombiano al
considerar que el énfasis de la estrategia en programas de desarrollo
alternativo se basaba en el supuesto de que agricultores campesinos
independientes cultivan la mayoria de la coca en pequefias parcelas,
en lugat de considerar que eran los traficantes de drogas quienes
cultivaban a gran escala utilizando mano de obra contratada; ade-
mas, se sefialaba que la estrategia no establecia lineas de tiempo es-
pecificas o medidas de eficacia para evaluar los progresos realizados
en la aplicacién de programas de desarrollo alternativo y reduccién

“de la oferta (GAQ, 1999, pp. 11, 18).

Ahora bieq, la Politica de Desatrollo Alternativo (PDA) bajo el
Plan Colombia se desprende de uno de los elementos de la estra-
tegia antinarcéticos que contempla el Plan: la erradicacion voluntaria,
Ia cual a su vez se inscribe en el contexto de los pagtos sociales de
erradicacién. Se trataba de un modelo transaccional en el que, a
cambio de la erradicacion anticipada del cultivo ilicito, se brindaba
financiacién a proyectos locales, El programa estaba destinado a
propotcionar incentivos para los pequefios agricultores (con tres o
menos hectireas de coca) para erradicar voluntariamente sus cul-
tivos de coca. En la negociacién de los pactos de la comunidad,
funcionarios del gobierno colombiano se reunieron con grupos de
pequefios agricultores para obtener su compromiso de erradicar
voluntariamente los cultivos ilicitos. Después de un pacto de erra-
dicacién, se facilitatian semiillas de cultivos alimentarios y plantas a
los agricultores. Una vez que esta ayuda se iniciara, los agricultores
estaban obligados a erradicar sus cultivos ilicitos en el plazo de un
afio.

En el afto 2000, de las doscientas mil famnilias que vivian de la
éoca, s6lo 37.000 participaron en el mecanismo de los pactos, lo
cual representaba apenas un 18,5% del nimero total de familids
implicadas en esa produccién ilegal (Vargas, 2005a).
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La PDA se implementé a partir de proyectos productivos cuyo
fin era la creacién de condiciones sostenibles de desarrollo y la ge-
neracion de ingresos en las regiones afectadas por el conflicto ar-
mado y los cultivos ilicitos. Se definieron tres tipos de proyectos:

a) Generadores de ingreso y empleo, los cuales se dirigian a apro-
vechar y dinamizar ventajas comparativas y de competitividad en
determinadas regiones para la produccidn de bienes agropecuarios,
que orientaban la produccion a los mercados nacionales e interna-
cionales, '

b) Proyectos de seguridad alimentaria, los que impulsaron la diversi-
ficacién productiva y el fortalecimiento de sistemas de produccion
campesina, buscando que la unidad productiva y la regién en la cual
se localizaba lograsen una mayor suficiencia en la generacién de
alimentos frescos de primera necesidad y en la satisfaccién de los
requerimientos nutricionales de las familias que habitaban en di-
cho contexto. Los pequefios excedentes generados se suponia eran
destinados al intercambio o la venta en los mercados locales, en los
cuales esta produccidn era competitiva.

¢} Proyectos para viabilizar alternativas productivas, de comercializacion
/0 teenoldgicas, basicamente eran proyectos de investigacion aplica-
da, de corto plazo y bajo costo, orientados a remover obstaculos
para hacer viables proyectos promisotios en la generacién de in-
gresos, empleo y seguridad alimentatia. Con este tipo de proyectos
se buscaba distinguir aquellos que definfan qué producir, proyectos
que definian ajustes y mejoras de los sistemas de comercializacidn,
y, finalmente, proyectos que definfan cémo producir (Vargas, 2010,
p. 19).

Del lado colombiano, la Politica de Desarrollo Alternativo fue
gestionada por el Fondo de Inversion para la Paz (FIP) junto con
el Fondo de Programas Especiales para la Paz v el Plan Nacional
de Desarrollo Alternativo (Plante), el cual venia desde el gobierno
Samper. Fue este ultimo Plan el encargado de canalizat, como con-
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trapartida nacional, los primetos recursos del “componente social”
del Plan Colombia, que se entreparon y administraron a través de
USAID. La ayuda estadounidense llegd a representar el 92% del
total de los recursos dedicados a la PDA.

Una vez fue aprobada la financiacién para el Plan Colombia,
USAID inici6 la planificacién para el desarrollo alternativo cen-
trandose en la promocion de la erradicacién de amapola y el forta-
leciiento institucional del gobietno colombiano para gestionar la
PDA. Para datle un impulso inicial a esos esfuerzos, USAID reasig- -
né un millén de los diez millones de ddlares, originalmente destina-
dos a apoyar la erradicacién de la amapola, para financiar proyectos
destinados a fortalecet la capacidad de tespuesta gubernamental en
las zonas de cultivo de coca.

Putumayo fue escogida como la experiencia piloto en la aplica-
ci6én de la politica en razén de que era el departamento que con-
taba con el mayor nimeto de cultivos ilicitos y el escenatio de la
“ofensiva del sur”, la estrategia de erradicacion forzosa a través de
la fumigacion aérea que se desplegd al inicio del Plan Colombia.
Los programas de Desarrollo Alternativo se iniciaron con la firma
de los pactos de erradicacién en aquellas zonas de pequefios cul-
tivos, mientras que en las zonas de “cultivos ilicitos industtiales”
se aplicaba la fumigacion aérea; entre diciembre de 2000 y julio de
2001, se firmaron 33 pactos en nueve municipios de Putumayo, que
involucraron 37.775 familias, De ellas, seis mil pertenecfan al mu-
nicipio de Puetto Asfs.?® Posteriormente el programa se expandi6 a
otros siete departamentos del pais (Caquetd, Narifio, Huila, Cauca,
Tolima, Norte de Santander y Bolivat). ‘

28, Segun la Gobernacion de Putumayo (2000-2003), el total de desembolsos as-
cendi6 a $47°190.000, los cuales fueron entregados bajo la coordinacién del
PNDA vy la administracién de cinco Orpanizaciones No Gubernamentales
opetativas del Plan Colombia : Fundaemptesa, Vida y Futuro, Restrepo Barco,
Fundacomercio y Coodesattollo (Checa Mora, 2003),
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En esta experiencia piloto se presentaron dificultades; el plan
inicial, desarrollado con las contrapartes del gobietno colombiano,
consistia en que USAID se centrara en los esfuetzos de generacion
de ingresos econdmicos a mediano y largo plazo, mientras que la
parte colombiana se dedicaria a la entrega de asistencia inmediata
a los agricultores que firmaban los pactos de reduccion de la coca
con el gobierno. Sin embargo este se vio desbordado en su capa-
cidad de respuesta por la cantidad de familias que se acogieron al
programa.”

Ademis de los tropiezos en la ejecucién, y la superposicién de
competencias entre las distintas entidades, se presentaron otros
problemas relacionados con el diffcil acceso a zonas remotas y la
inseguridad generada por las disputas tetritoriales entre las guerri-
llas de las FARC y los paramilitares de las AUC en la regién.

En un informe al Congreso estadounidense acerca de los resul-
tados de los programas de desarrollo alternativo en el que se com-
pataban los resultados en Colombia con las expetiencias de Bolivia
y Perd se sefialaba que:

El gobierno colombiano no controla gran parte de las dreas de
cultivo de coca, lo gue limita su capacidad para llevar a cabo
operaciones sostenidas de interdiccién, y su capacidad para co-
ordinar eficazmente las actividades de erradicacion y desarrollo
alternativo sigue siendo incierta. [...] Entre los nuevos obstacu-
los que enfrenta Colombia estd la dificultad de verificar el cum-

29. Las criticas institucionales y comunitarias se dirigieton a las ONG operadoras;
segun la Contralorfa Geeneral de la Repuiblica, en su tercer informe sobre el Plan
Colombia, el trasplante de estas organizaciones que venian de la expetiencia de
reconstruccion del eje cafetero no fue lo mds aconsejable porque las condicio-
nes sociales, econdmicas y politicas no eran ni siquiera similares a las del eje
cafetero (Contraloria General de la Repiiblica. Tercer Informe de BEvaluacidn.
Agosto de 2002).
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plimiento de los pactos de erradicaciéon voluntaria. El gobierno
colombiano no ha determinado cémo lo hara, v por lo tanto la
fiabilidad de los pactos de erradicacion voluntaria es incierta. {...]
La mala calidad del suelo y la infraestructura y la lejanfa de los
lugares del proyecto en las zonas de cultivo de coca son otro
obstaculo. {...] Colombia ha desarrollado estos planes basados
en Ja expectativa de que recibira cerca de US$ 300 millones de
los donantes europeos. Sin embargo, poco de la asistencia se
ha materializado hasta la fecha. Funcionarios de |a embajada de
EE.UU. nos dijercjn gue los donantes europecs son reacios a par-
ticipar en el programa, ya que, basandose en las experiencias de
Bolivia y Pert), lo asocian con el esfuerzo de erradicacion forzada
apoyada por Estados Unidos (GAO, 2002, p. 12).

Originalmente estaba previsto que USAID implementara los pro-
gramas a través de la Agencia Colombiana de Cooperacién Interna-
cional (ACCI). Sin embargo, la agencia no contaba ni con la capa-
cidad ni con la experticia para hacetse responsable de la asistencia
de conformidad con los requisitos de USAID. En junio de 2000 se
optd entonces por otorgar un contrato por diez millones de dolares
a Chemonics International, Inc,, un contratista privado con sede
en Washington, para administrat los recursos del programa, como
la adquisicién de bienes y servicios, la adjudicacién y gestion de
las subvenciones. El papel de Chemonics era ayudar al gobierno
colombiano en la ejecucidn de actividades alternativas mediante la
promocién de la sustitucion de cultivos, la mejora del medio am-
biente, y ottos esfuetzos de desarrollo en las tegiones de cultivo de
amapola del Cauca, Huila, Tolima y Narifio. USAID terminé por
asumir la diteccion y orientacion de los programas (USAID marzo
2002), (E/ Tiempo, Nov 2001).

El esquema general de la entrega de la ayuda para el Desarrollo
Alternativo era el siguiente: '

104



SE NECESITA UN PLAN...

llustracion 1. Esquema general entrega ayuda para el Desarrollo Alternativo

Asi, fue la debilidad institucio.nal‘ del Estado colombiano la que en
buena medida terminé por.dejar en manos de USAID el manejo de
la politica de Desarrollo Alternativo:

Las acciones instrumentadas por AID-Chemonics se empezaron a
desarrollar en un contexto de ausencia de una politica nacional de
desarrolfo alternativo y, en general, de falta de un posicionamiento
de un eje nacional, con lo que se creé un tipo de manejo que ter-
mind evitando las instancias nacionales formalmente responsables
del manejo de la politica, y, poniendo, a la vez, sus reglas de juego,
[...] cuyo imterés se centraba en reducciones rapidas de areas de
cultivos ilicitos. (Vargas, 2010, p. 32).

Hstas dificultades hicieron que los recursos dispuestos para el
Desarrollo Alternativo no pudieran ser ejecutados al titmo prevista
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inicialmente; de Jos diez millones de délares programados original-
mente para apoyar la erradicacién de la amapola y el fortalecimiento
institucional del Plan Nacional del Desarrollo Alternativo (PNIDA),
los gastos reales de USAID fueron solamente cerca de 1,3 millones
de dolares, es decit, el 13%, al 30 de sepaembre de 2001. De los 42,5
millones de délares programados a partir de la financiacién del Plan
Colombia, los gastos reales de USAID fueron solamente cerca de 4,4
millones de d6lares, es decit, 10%, a pattit de la misma fecha. Com-
binados, los gastos reales fueron de unos 5,6 millones de ddlares,
‘0 alrededor del 11%, de los 52,5 millones de dolares de los fondos
totales disponibles del programa (GAO. 2002, p. 8).

Ta crisis de los pactos sociales redefini6 la intervencién de US-
AID en otros términos dando paso a la impleméntacién de un pro-
grama mas estracturado, el Coca Alternative Development (CAD); con-
templado para cinco afios, el CAD se ejecut6 entre mayo de 2001 y
mayo de 2006 a través de Chemonics.

Las dificultades con los pactos de erradicacién hicieron también
que se creara una estrategia especial para el Putumayo con acciones
de corto, mediano y largo plazo, entre ellas: el Programa de Iniciati-
vas Locales de Desarrollo Alternativo para la Etradicacion Temprana
(PILDAET) y la infraestructura para completar la erradicacion. El
PILDAFT se inicié en enero de 2002, y a diferencia de los anteriores |
pactos, que daban un plazo de un afio para la erradicacién de los
cultivos de coca, ahora se procedia a la erradicacién inmediata. No
obstante el enfoque no cambi6 sustancialmente: -

[...] aunque, las nuevas condiciones de operatividad prevefan una
mayor articulacion institucional, participacion de fas comunidades,
toma de decisiones respecto de 1os proyectos a través de Comités
* Municipales de Desarrollo Alternativo y verificacion continua de los
mismos, su ejecucion no se diferencid mucho respecto de los ante-
riores pactos sociales. Center for International Policy, 2004, p. 34).
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Ademis de los problemas vinculados a su gestion por parte del go-

“bierno colombiano y de USAID, las dificultades para la implemen-
tacion de los programas de Desarrollo Alternativo provenian del
entorno en el que se desarrollaron los proyectos; los problemas se
debian fundamentalmente 2 la pobreza, la marginalidad, la falta de
servicios basicos, la debilidad institucional, asi como a la presencia
de grupos armados ilegales dado que las zonas de conflicto coinci-
den con las areas de mayores cultivos de coca.

Asi, los resultados de los programas de Desarrollo Alternativo
para las comunidades en esta primera etapa no eran nada alenta-
dores. En un informe sobre los efectos de las fumigaciones aéreas
en el departamento del Putumayo, elaborado por varias ONG, se
sefialaba que:

Lejos de fortalecer el gobierno local y la democracia como se
plantea en los objetivos del Plan Colombia, cuatro afios de fumi-
gaciones continuas han dejado en el Putumayo una crisis huma-
nitaria, de seguridad alimentaria y econdmica sin precedentes.
La informacion recogida por la mision en este departamento, se
resume en los siguientes efectos: fumigacion de proyectos alter-
nativos, incumplimiento de los pactos y proyectos acardados en-
tre los campesinos y el gobierno nacional; abandono ante la crisis
humanitaria; pardlisis de la economia local, multiples dificultades
de los gobiernos locales para impulsar estrategias de desarrollo.
Resiembra en algunas areas y desplazamiento de los cultivos ha-
cia Narifio y el sur del departamento. {Center for International
Policy, 2004, p. 52)..

En el informe sobre la expetiencia del programa CAD (Coca Alter-
native Development} en el sur del pais la USAID encontré que el éxito
de la erradicacion manual voluntaria dependia del tipo de asistencia
ofrecida, la velocidad con la que los pactos de erradicacion se ne-
gociaron y la efectividad en la entrega de la asistencia prometida.
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Ademas, sc constatd que sin Ja presencia de las instituciones que
garantcen el imperio de Ia ley, sobre todo en aquellas regiones do-
minadas por los grupos armados ilegales, la erradicacién voluntaria
se hacia imposible: o

La experiencia de los programas de desarroflo alternativo en
Colombia muestra gue es ingenuo pensar que alguna actividad
econdmica licita pueda alcanzar las ganancias que proporciona
la economia de la coca, esa es una de las grandes debilidades del
desarroilo alternativo; sin embargo los estudios de caso muestran
que la decisién de las comunidades de abandonar los cultivos
ilicitos no s6lo estan determinadas por factores estrictamente
econdmicos sino que intervienen otras consideraciones como fos
riesgos asociados con la actividad del narcotréfico, especialmen-
te la violencia gue ello trae a sus regiones. De alli la importan-
cia de que ademas de alternativas econémicas viables, el estado
garantice las condiciones de seguridad para esas comunidades.
(USAID, 2006, p. 24).

Asimismo, se encontrd que la participacion de las autoridades loca-
les, las organizaciones comunitarias y las ONG en la formulacion
y la implementacién de los proyectos eran fundamentales para el
éxito del programa.

Una de las grandes debilidades de la Politica de Desarrollo Al-
tetnativo en la primera y segunda etapas del Plan fue la incoherencia
entre la focalizacion del Desarrollo Alternativo y las fumigaciones.
En la formulacién de la politica se establecié que el DA serfa la za-
nahoria que acompafiaria el garrote de la fumigacién de los cultivos
de coca, con lo cual se esperaba incentivar al campesinado cocalero
a abandonar los cultivos ilicitos de manera voluntatia a cambio de
la financiacién de proyectos productivos licitos y sustentables. A
excepcitn del caso de Putumayo, la relacién entre la cantidad de

108



SE NECESITA UN PLAN...

cultivos ilicitos fumigados y la participacion de los departamentos
en el presupuesto de DA en el lapso 1999-2007, fue inconsistente.

Durante este petiodo el nimero de hectireas fumigadas en Pu-

tumayo fue del 24,1% al mismo tiempo que recibié el 23% de las fi-
nanciacién de proyectos de DA. Esto contrasta fuertemente con lo
sucedido en el resto del pais: el departamento de Guaviate recibio,
entre 1999 y 2007, el 18% de las fumigaciones mientras que la par-
‘ticipacién en inversiones directas de DA sélo alcanzé entonces el
precatio 0,2%. El departamento de Caqueta, en donde se descargd
el 13% de las fumigaciones, tuvo una participacion en inversiones
de DA de tan s6lo el 2%. En el caso de Natifio, recibio el 16% de
las fumigaciones y su patticipacién en DA fue sélo del 4%. Asi-
mismo, otros departamentos recibieron cuantiosos recutsos para
proyectos productivos de DA v sin embargo la cantidad de cultivos
ilicitos presentes en ellos era muy inferior: son los casos de San-
tandet, Magdalena, Cesar, Huila, La Guajira, Cérdoba, Atlantico
y Valle, zonas en las que se contabilizaron el 2,23% de las fumiga-
ciones y sin embargo, en el periodo participaron con el 31% (casi
una tetcera parte del total) de la inversién directa a departamentos
y municipios (Vargas, 2010, p. 66).

La atencion a la poblacion desplazada

El fendmeno del desplazamiento interno en Colombia alcanzd pro-
porciones de crisis humanitaria ante el agudizamiento del conflicto
armado a finales de los afios noventa.* Esto generd la necesidad de

30, En 2009, el Centro de Conuol de Desplazamientos Internos (IDMC, pot su
sigla en inglés) dependiente del Consejo Noruego de Refugiados, presenté un
informe ante la ONU en el que se calculabaque la poblacién desplazada en Co-
lombia alcanzaba los 4,3 millones de personas, con lo cual el pafs se consolidaba
como el segundo del mundo con mas refugiados internos, sélo superado por
Sudan, con 4,9 millones. Estos cilculos diferfan de los del gobierno colombia-
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incluir un programa de atencién a la poblacién desplazada dentro
del componente de Desarrollo Alternativo.

En efecto, en el paquete de ayuda del Plan Colombia se incluye-
ron 19,5 millones de délares para el programa de asistencia para las
personas desplazadas en todo el pais. Los objetivos planteados para
el programa de atencién a la poblacién desplazada fueron:

Trabajar con organizaciones no gubernamentales de EE.UU., or-
ganizaciones internacionales y sus homologos en Colombia para
prestar asistencia a los desplazados a mediano y largo plazo en
la costa del Pacifico, en el Urab3, y a lo largo de la costa Caribe.

Lograr la estabilizacion de las comunidades, promover la parti-
cipacion democratica y apoyar el acceso a la seguridad social,
a través del mejoramiento en el acceso a los servicios de salud,
educacion, justicia, la vivienda, oportunidades de empleo y for-
macion profesional.

Mejorar la capacidad local para prestar servicios sociales para
ayudar en el retorng o la reubicacion de los desplazados. Ello

- hara posible estabilizar las comunidades donde las personas des-
plazadas viven. (USAID, 2000, agosto).

Dutante la primera ctapa del Plan Colombia el programa de des-

plazados administrado por USAID apenas alcanz6 la fase de defi-

nicién y planificacion; serfa en la segunda etapa en la que se imple-
mentaria y comenzaria a dar resultados. |

La reforma judicial

Aunque desde los afios ochenta se venfa desarrollando un progra-
ma de reforma a la justicia financiado por Estados Unidos, el Plan

no, pata quien el nimero de desplazados llegaba a 2,64 millones de personas
pata agosto de 2008, (HI Espectador, 2009, mayo).
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Colombia le dio un nuevo impulso y mayores tecutsos a esta inicia-
tva. En buena medida, la reforma a la justicia va a ser vista como
uno de los pilares del fortalecimiento del Estado y su cometido
serd lograr los objetivos y desarrollar las instituciones contempla-
das en la Constitucién de 1991. Algunas de esas tareas habian sido
precatiamente adelantadas durante los afios noventa debido a la
debilidad institucional, la falta de recursos e incluso, a la ausencia
de voluntad politica.

El programa de reforma judicial apunta fundamentalmente 2
volver mas eficiente ¢l sistema judicial colombiano a través de dos
vias: de una parte, la implementacién del sistema penal acusatorio
que reemplace el sistema inquisitivo, y de otra, la puesta en marcha
de mecanismos alternativos de justicia que contribuyan a descon-
gestionar €l aparato judicial.

En la primera etapa del Plan Colombia, el Programa de Ad-
 ministracién de Justicia de USAID fue implementado a través de
un contrato con la empresa privada estadounidense Checchi and
Company Consulting, Inc. Inicialmente el programa se proyectd
para cinco afios empezando en abril de 2001, El contrato original
era por 20,6 millones de délares pero se incrementd a 28 millones
de ddlares después de su extension el 30 de junio de 2006.

El programa estaba conformado por cuatro componentes: (a)
Sistema acusatotio; (b) Defensorfa ptblica; (c) Casas de la Justicia;
v (d) Resolucion alternativa de conflictos. ‘

a) El Sistema Penal Acusatorio. El diagndstico sobre la situacion
del sistema judicial en Colombia era critico® y de tempo atras se

31. La congestién judicial se habia convertido en un problema cronico: “Segnin el
Censo Nacional de Expedientes realizado por la Fiscalia General de la Nacion
en abril de 1999, un proceso penal tardaba en promedio tres afios y medio en
concluir desde el momento en que la denuncia cra interpuesta; la mayosia de
estos procesos permanecia la mayor parte de su tiempo en una fase de inves-
tigacién previa. Por otra parte, cerca de la mitad de los teclusos en los estable-
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consideré necesaria una reforma profunda del sistema inquisitorial
vigente para superar los problemas crénicos de congestion judicial,
ineficiencia y cottupcion. La Constitucién Politica de 1991 habia
establecido un' sistema mixto inquisitivo-acusatorio, y a lo largo de
la década de los noventa se avanzé poco en el cambio hacia el sis-
tema acusatorio.

El objetivo del progtama era entonces tealizar el trinsito exitoso
del sistema inquisitorial al sistema acusatotio basado en la oralidad.
En esta ptimeta etapa el Programa de Administracién de Justicia
de USAID presté asistencia técnica para la reforma legislativa, la
planeacion estratégica, y proporciond el soporte inicial en infra-
estructura y logistica. Ademas se adelantaron acciones dirigidas a
crear un entorno para el cambio y desarrollo interinstitucional entre
los operadotes judiciales, los estudiantes de derecho y los profeso-
tes, con el objetivo de vencer la resistencia cultural al cambio y las
influencias del anterior sistema inquisitorial y promover el sistema
acusatotio (USATDD, 2006, p. ii). "

El programa patrociné en 2001 Ia creacién de la Comision In-
tetinstitucional conformada por el presidente del Consejo Supetior
de la Judicatura, el fiscal general de nacién, el defensor del pueblo y
el procurador general de la nacion.

Entre finales de 2001 y principios de 2002 la Comisi6n Interins-
titucional se encargd de elaborar el proyecto de acto legislativo que
reformé la Constitucion Politica y cred el sistema penal acusatorio,
ptoyecto que tuvo su trimite legislativo de aprobacién entre marzo
y diciembre de 2002. Finalmente, el Acto Legislativo No. 03 del 19
de diciembre de 2002 inici6 el proceso de reforma del sistema penal
colombiano hacia un sistema acusatotio.

cimientos carcelatios permanecia en promedio dos afios sin haber sido for-
malmente condenados, en abierta contradiccién con el principio generalmente
aceptado de presuncién de inocencia.” (Reyes, 2005, p. 7).
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b} La Defensoria Phblica. La Defensoria Publica es un servicio
publico que presta el Estado a través de la Defensoria del Pueblo,
mediante el cual se provee de un defensor gratuito a las personas
que se encuentran en imposibilidad econémica o social de proveer
por si mismas [a defensa de sus derechos, para asumir su represen-
tacién judicial o extrajudicial. La Oficina de la Defensoria Publica
(ODP) forma parte de la Defensotfa del Pueblo y fue creada por la
Constitucion de 1991. -

La ODP era débil institucionalmente, hacfa una gestion defi-
ciente de los casos ¥ no contaba con un sistema de informacion
efectivo; ademas, los abogados debfan asumir los casos de defensa
criminal sin remuneracién dada la escasez de recursos y el limita-
do respaldo gubernamental que recibia. En 2001, el programa de
Administracion de Justicia se planted como objetivo ofrecer a la
ODP una base juridica y politica mas sélida mediante el fortaleci-
miento institacional, la profesionalizacion de sus operaciones y la
promocién de su misién en la sociedad en su conjunto. Para ello
se desarrollarian las siguientes actividades: la creacién de una red
de oficinas piloto; la implementacién de un plan de capacitacién
a nivel nacional; la produccién de manuales, médulos y talleres de
habilidades pata el juicio; una campafia de comunicacion, incluyen-
do anuncios de television y medios impresos; una planificacion es-
tratégica y la incorporacion de las universidades en la comunidad
de defensa publica a través de una clinica legal interinstitucional y
la ampliacion del programa de asistente legal (USALD, 2006, p. iii).

¢) Casas-de Justicia. Las Casas de Justicia (CJ) son unidades interins-
titucionales para la informacién; orientacién, referenciacidn y pres-
tacién de servicios con miras a la solucion de conflictos, donde se
aplican y ejecutan mecanismos de justicia formal y no formal. Las
CJ reinen en un mismo espacio instituciones nacionales y locales de
administracion de justicia. Asimismo, permiten aunas los esfuerzos
de justicia formal y no formal, de la Jurisdiccién Especial Tndigena
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y las expresiones de justicia propias de los grupos étnicos que con-
forman nuestra nacion y de la justicia comunitaria. La figura de las
C] fue establecida en la Constitucion Politica de 1991.1La primera de
ellas fue inaugurada en 1995 con apoyo de USAID con el propdsito
de facilitat y acetcar la justicia a las comunidades marginadas y exclui-
das, contribuyendo a mejorar la gobernabilidad local (Ministerio del
Intettor y de Justicia, MIJ, 2011D).

Para el 2001, el Programa Nacional de Casas de la Justicia del
Ministerio de Justicia y del Derecho® habia establecido ya 18 cen-
tros; sin embargo presentaba una serie de dificultades vinculadas a la
sostenibilidad financiera, la ineficiencia burocratica y la falta de una
coordinacién eficaz, También adolecia de ineficiencia en la gestién de
la informacién y falta de procedimientos de evaluacion. Esto generd
preocupaciones sobre la financiacién y el desarrollo institucional del
programa hacia el futuro. El Programa de Administracién de Justicia
patrocinado por USAID buscé sanar esas fallas.

d) La Resolycion Alternativa de Conflictos. La Constitucion de 1991
establecit varios mecanismos para la Resolucién Alternativa de Con-
flictos (RAC): conciliacién en equidad, conciliacién legal, mediacién
y atbitraje. Se incluyen allf los Jueces de Paz (quienes forman parte
de la jurisdiccion especial Justicia de Paz). Tales mecanismos hacen
posible la solucién de conflictos de una manera directa, es decir, sin
la patticipacién del aparato judicial formal contribuyendo a la des-
congestion del sistema, '

Los cambios en el sistema judicial colombiano forman parte de
una tendencia mas general, como lo sefiala Uprimny:

En las ltimas décadas, en la mayoria de los palses de América La-
tina se han impulsado mecanismos tendientes a la desprofesiona-

32, Desde 2003 el Programa Nacional de Casas de Justicia es administrado pot el
Ministetio del Interior y de Justicia de Colombia, a través de la Direccidn de
Acceso a la Justicia.
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lizacion y desjudicializacion de la resolucién de los conflictos entre
los ciudadanos, como la conciliacién, el arbitraje, la mediacion, las
casas de justicia o los jueces de paz, entre otros. Todos estos me-
canismos —a pesar de sus diferencias— comparten un propésito
y un diagnéstico. Todos ellos parten de una cierta desconfianza
frente a la justicia formal del estado puesto que ne se le considera
un instrumento eficaz, transparente y adecuado para zanjar las
controversias cotidianas de los ciudadanos. Todos ellos buscan en-
tonces ser alternativas mas préximas a la comunidad y al ciudada-
no ordinario para que éste pueda resolver de manera mas rapida
sus conflictos. (Uprimny, 2005, p. 1). '

El programa de Administracién de Justicia de USAID concentrd sus
esfuerzos en los mecanismos de conciliacion en equidad® y justicia
de paz.*

Al inicio del Programa de Administracién de Justicia en 2001 no

existia una vision unificada de las actividades de la RAC: No existfa
un programa nacional de conciliacién en equidad; tampoco habia

33.

34

El Ministerio Justicia y del Interior colombiano define la conciliacién en equi-
dad como “un mecanismo alternativo de solucién de conflictos autocompo-
sitivo, por medio del cual dos o mds personas resuclven sus controversias por
intermedio de un tetcero llamado Conciliador en Equidad, quien ayudard a
construir un acuerdo que a su vez tendri plenos efectos juridicos. FI Concilia-
dor en Equidad es una persona con reconocimiento comunitatio y un alto sen-
tido del servicio social, que administra justicia de manera gratuita, haciendo gque
las partes involucradas en un conflicto construyan por sf mismas, a través de un
mutuo acuerdo, 1a solucién at mismo. Bsa solucién quedari consignada en un
documento denominado Acta de Conciliacién en Equidad, la cual tendré los
mismos efectos que una Sentencia Judicial (Trinsito a Cosa Juzgada y Mérito
Bjecutivo). (ML], 201 th). Ver: hitp:/ /www.mij.gov.co/econtent/newsdetailmo-
re.asp?id=21928&idcompany=2&idmenucategory=226

El juez de paz en el ordenarniento colombiano “es un lego en derecho, vecino
de la localidad, que ejerce su funcién usualmente ad honosem, y cuyas solucio-
nes no tienen como matco de referencia el ordenamiento legal sino los usos y
costumbres locales.” (Uprimny, 2005, p. 14). ‘

115


http://wwwmij.gov.co/econtent/newsdetailmo-

CarfTULO 1

planes, programas, proyectos, estrategias, objetivos o acciones que
permiticran alcanzar una meta comun. Sélo existian conciliadores
en equidad entrenados de acuerdo con el criterio de las organiza-
ciones que los apoyaban, sin cootdinacién y sin ninguna gufa por
parte del Ministetio de Interior y de Justicia.”” (USAID, 2006, p. 16).

En esta primera etapa se buscd promover la expansion, la sos-
tenibilidad y el fortalecimiento institucional de los mecanismos de
- RAC. Los esfuerzos de expansién inclufan una campafia de sensi-
bilizacién, el inicio de los programas locales de equidad y concilia-
cién, y la coordinacién con las organizaciones no gubernamentales,
universidades y camaras de comercio.

Aunque sin alcanzar la centralidad ni el impacto de la interven-
cién dura, durante la primera fase los programas de asistencia eco-
némica y social mostraron la preocupacion por paliar los efectos de
la estrategia militar sobre la poblacién civil e ir ganado terreno en
la legitimacion del proyecto de pacificacion nacional. Este tipo de
intervencion puso también de presente la necesidad de apelar y for-
talecer otras instituciones y otros sectores del Estado colombiano,
distintos del militar, con el fin de alcanzar los objetivos propuestos
en el Plan Colombia. '

Avances de la primera etapa

Para concluit, esta primera etapa fue un periodo de definiciones y
de primeros ensayos en el que se formulé el Plan Colombia, cuyos
progtesos se fueron coniretando en planes de accién y programas.
Alli se pusieron en evidencia las condiciones requeridas para llevar
a cabo una estrategia de semejante envergadura y se evidenciaron
las liritaciones institucionales, econdémicas y operativas que debfan
ser superadas.

Al principio se presentaron problemas tanto a nivel de la con-
cepcidén como a nivel operativo; ni las agencias estadounidenses
ni el gobierno colombiano estaban preparados para gestionar tales
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!

programas; también se presentaron problemas de financiacién, el
gobierno colombiano tuvo dificultades para cumplir con los com-
promisos adquiridos 2 través del Plan asi como de conseguir re-
cursos de otros donantes internacionales. También se presentaton
retrasos en la entrega de la ayuda estadounidense y fue necesario
teprogramar varios de los rubros contemplados 1mc1a]mente y de
incluir otros que no estaban estipulados:

[...] el Departamento de Estado y el de Defensa {(asi como otras
agencias involucradas) no han completado su implementacién
de los planes de apoyo al Plan Colombia. Aun con las extension
de los plazos, varios programas financiados por Estados Unidos
no podran empezar sino hasta finales de 2001, y, por ejemplo,
mucha de la asistencia para los helicopteros no podra ser entre-
gada sino hasta el 2002. (GAO, 2000, p. 26).

En estos cuatro primeros afios, entre 1998 y 2002, basicamente se
adelantaron dos tateas: se definié el petfil politico de la interven-
cion estadounidense, y se construyd la capacidad para gestionar los
programas tanto militares como no militares. En relacién con el
petfil politico, serd durante esta etapa que se agote la posibilidad de
una salida negociada del conflicto y se dé pasé ala ofenswa militar,
tal y como veremos en la segunda fase.

Asimismo se puso en evidencia la debilidad del Estado colom-
biano no sélo para hacer frente a la magnitud de los problemas que
enfrentaba sino para gestionar la ayuda internacional que deman-
daba, y en ultimas servir de contraparte eficaz 2 la intervencion
estadounidense. Asi se sefialaba en un informe al congreso estado-
unidense a finales del afio 2000:

Hasta el presente, el gobierno colombiano no ha demostrado
tener la capacidad para financiar y gestionar adecuadamente los
proyectos y actividades que se requieren para reducir la amenaza
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del narcotrafico en el pais. Hay incertidumbre respecto al apoyo
financiero internacional, el potencial de un acuerdo negociado
con las fuerzas insurgentes, y el fin de las violaciones a los dere-
chos humanos, todo lo cual afectara la respUesta de Colombia a
un nivel que es atn desconocido. [...] el gobierno debe también
organizar las instituciones involucradas en el Plan Colombia e
integrarlas bajo una sola autoridad que coordine todas las activi-
dades. (GAQ, 2000, pp. 23-24).

Frente a la capacidad de gestion de la intervencion, el Plan Colom-
bia dio lugar a un verdadero revolcon instituciopal en el Estado
colombiano, transformando de manera sustancial instituciones de
larga tradicién y dificilmente reformables en otras circunstancias,
como las Fuerzas Militares colombianas, exigiendo una coordina-
cién més estrecha entre las agencias civiles, y creando nuevas insti-
tuciones con funciones inéditas como la Agencia Presidencial para
la Accién Social y fa Cooperacidn, una institucidén inédita que con-
centrd varias de las funciones antes desempefiadas por distintos
ministerios. _

Fsta transformacion institucional también tuvo consecuencias
para el dispositivo diplomatico estadounidense, ya que de cierto
modo contribuy6 a perfilar con mayor claridad para el gobierno es-
tadounidense el modo de gestionar la intervencién en un pais como
Colombia. El Plan Colombia implicé el incremento sustancial del
nimero de funcionarios as{ como el nimero de agencias estadouni-
denses con presencia permanente en Colombia (GAO, 2000, p. 22).
En efecto, la embajada de Estados Unidos en Colombia llego a ser
una de las mds grandes en el mundo y en donde mas agencias de
law enforcement y de inteligencia habia en comparacién con cualquier
otra embajada estadounidense. En el afio 2006 se contabilizaron un
total de 25 agencias presentes en el pafs (U.S. Department of State,
2006b).
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En suma, esta primera fase del Plan Colombia fue un periodo
en el que se fijaron derroteros y se asumieron compromisos por
parte de los gobiernos colombiano y estadounidense sin que ain
existiese consenso acerca de la naturaleza del problema ni sobte la
manera mas eficaz de resolverlo. Pese a la evidencia de que se trata-
ba de una situacién de extrema fragilizacion del Estado colombiano
debido a la agudizacién del conflicto armado interno que combi-
naba de forma compleja factores diversos, los intereses y la visién
de los funcionarios y politicos en Washington hicieron que el Plan
Colombia se formulara como una prolongacién e intensificacién de
la politica antinarcéticos que se venia aplicando en el pais de tiempo
atras; no obstante, ripidamente y a medida que se fueron desenvol-
viendo los acontecimientos sobre el terreno, las dudas frente al pro-
ceso de negociacion con la guerrilla asi como la urgente necesidad
de fortalecer la capacidad de respuesta militar del Estado hicieron
que el Plan se fuera perfilando como una estrategia de pacificacidn,
cuyo nicleo central en una segunda fase, serfa la ofensiva militar en
contra de las FARC.
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I.A POLITICA DE SEGURIDAD DEMOCRATICA

La segunda y tercera etapas del Plan Colombia corresponden en su
formulacion € implementacion a la denominada “Politica de Segu-
tidad Democratica”; esta se inicia con el fracaso del proceso de paz
con las guerrillas a principios de 2002, se desarrolla bajo la égida de
la lucha global contra el terrorismo, y abatca el ptimer y segundo
mandatos de Alvaro Utibe hasta el afio 2010,

Durante este petiodo el contexto politico, tanto en Colombia
como en Fstados Unidos, se transformara de manera decisiva, cam-
biando las percepciones y prioridades en ambos paises. La reorien-
tacion de Ja politica exterior estadounidense, consecuencia de los
atentados del 11 de septiembre de 2001, intensificari la intervencion
al inscribir el conflicto armado colombiano en la cruzada antiterro-
tista. Internamente se pone en marcha la estrategia contrainsurgente
fusionandola con la lucha antinarcoticos tanto en sus objetivos como
en sus procedimientos. Bajo la Politica de la Segutidad Democratica,
el Estado colombiano desarrolla de manera mis clata y contundente
una ofensiva militar contra la guettilla de Jas FARC.

La segunda etapa del Plan Colombia (2002-2006)

La ruptura de los didlogos con la guerrilla en febrero de 2002 generd
un clima politico adverso a las FARC, lo cual, unido a] proceso de
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modernizacion de las Fuerzas Militares y los primeros avances en el
campo de batalla, generaron la percepcién de que sf era posible en-
frentar con éxito a la guerrilla. Esta sera la bandera que le permitird
a Alvaro Uribe ganar la presidencia y hacer de la ofensiva contrain-
sutgente el principal objetivo de su gobierno.

La segunda etapa del Plan Colombia corresponde a la formu-
lacién e implementacion de la Politica de Seguridad Democratica
(PSD) la cual, en su dimensién internacional, se caracterizara por
Ja inscripcion del conflicto armado colombiano en la lucha global
contra el terrorismo declarada por el gobierno de George W. Bush
v, en el plano doméstico, por el despliegue de una ofensiva militar de
gran envergadura respaldada desde Washington.

La “terrorizacion” del conflicto armado

- El papel de Estados Unidos en esta segunda etapa seria crucial tan-
to por el respaldo politico al proyecto de pacificacién del gobierno
Utibe como por la intensificacién de su intervencién en el conflicto
armado colombiano. En ello, el cambio de las citcunstancias tanto
domésticas como internacionales favorecetia los propésitos del go-
bietno colombiano.

En efecto, los ataques del 11 de septiembre de 2001 cambiaron
las prioridades en la agenda estadounidense ante Ia proclamacion del
presidente Bush de una “lucha glbbal contra el terrorismo”, Tanto
el gobierno colombiano como los funcionarios estadounidenses sc
apresuraron a inscribir el conflicto armado en la légica de la amena-
za terrorista global. Las FARC v, posteriormente el ELN y las AUC,
fueron entonces declarados grupos terroristas y citados permanen-
temente por el Secretatio de Estado Colin Powell como ejemplo de
que la campafia antiterrotista no se concentraba solamente en los
grupos fundamentalistas musulmanes. (GC, 2002, mayo).

Al inicio de su mandato el presidente Bush habia manifestado
la voluntad de continuar con la politica de apoyo hacia el Plan Co-
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lombia a través de la Iniciativa Regional Andina. Esta extensién a la
region andina se debié en buena medida a las protestas de los paises
vecinos pot los efectos de la campafia antinarcoticos en sus fronteras.

Al mismo tiempo se mantenfan las voces criticas en Washing-
ton que alertaban frente a una “vietnamizacién” de la politica hacia
Colombia. El 11-S acallé tales voces y la Casa Blanca no encontré
oposicion significativa para reconocer abiertamente el vinculo entre
drogas y guernlla, ahora, bajo la denominacién comin de combate al
tertorismo. El 2 de agosto de 2002, el presidente Bush autorizé que
la ayuda a Colombia, tanto la anterior como la presente, pudiera ser
utilizada indistintamente tanto en labores antinarcéticos como en la
lucha contra los grupos colombianos inclnidos en la lista de organi-
ZACIONEs terrotistas. '

De este modo, por una extrafia alquimia, el Plan Colombia pasé
de ser un plan antinarcdticos a ser un plan antiterrotista en su deno-
minacion, y ello potque, aunque la ayuda aprobada para Colombia
contenia restricciones, en la practica el Plan habfa sido concebido en
la idea de hacer frente al desafio de los grupos guerrilleros. La am-
bigtiedad entre guerra antinarcdticos y guerra contrainsurgente que
habia caracterizado la primera etapa del Plan quedé pues resulta (v
disuelta) en la guerra global contra el terrorismo.

En el escenario internacional, signado por el 11-§, el gobierno
colombiano emprendi6 una ofensiva de caracter politico y diploma-
tico para deslegitimar a las FARC e insistir en el caricter de amenaza
terrorista de Ja situacién que vivia el pafs. En el frente interno, los
partidos politicos firmaron un acuerdo con fin de hacer de la lucha
contra el terrotismo un propoésito nacional; el acuerdo consignaba el
compromiso de unidad nacional contra el flagelo del terrotismo, la
conformacién de un frente comun contra cualquier acto terrorista,
la promocién de una ley de solidatidad para con las victimas y la ra-
tificacion de fa Convencion Interamericana contra el Terrotismo (F/
Tiempo, 2003, marzo).
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Esa diplomacia antiterrorista se desplegd con tres propdsitos:
En primer lugar, buscar la legitimacién internacional: a través de
una «pedagogia» internacional acerca de la nataraleza y los alcances
del conflicto colombiano; el gobierno colombiano tratd de aprove-
char la mayor cantidad de escenarios internacionales para promo-
ver su vision del conflicto armado y explicar por qué la estrategia
de seguridad adoptada bajo su administracién era la mas adecuada.
El gobierno partia del supuesto de que quienes plantearan otras
perspectivas y criticaran su politica de seguridad, o bien estaban mal
informados o bien actuaban de mala fe. (Semana, 2005; junio). Esto
implicé una diplomacia de tipo defensivo; inicialmente frente a los
cuestionamientos a la propia figura del presidente Uribe por parte
de ONG de derechos humanos en Europa debido a sus posiciones
durante su mandato como gobernador de Antioquia en el tema de
los grupos de autodefensa (las llamadas Convivit); igualmente se
cuestiond al neevo gobierno por su critica radical al proceso de paz
(Cambio, 2003, sep.).

Posteriormente, el gobierno buscé defender medidas que gene-
raban muchas criticas en algunos escenarios internacionales como
el estatuto antiterrorista, la creacién de Iz red de un millén de in-
formantes, y la ley de alternatividad penal para la negociacién con
los grupos paramilitares. En segundo lugar, desprestigiar a las gue-
rrillas: Haciendo eco del lenguaje beligerante del gobierno Bush,
el presidente Utibe fij0 como una de las tateas fundamentales de
la diplomacia colombiana lograr la condena de las FARC como un
grupo terrotista internacional por parte de distintos actores intet-
nacionales, desde los paises vecinos, pasando por los earopeos, has-
ta Japon (Semana, 2003, feh.). Aunque en algunos casos tan solo
fueron declaraciones sin mayores consecuencias, en otros la ins-
cripcién de las agrupaciones guerrilleras en las listas de grupos te-
trotistas significé la adopcién de medidas concretas de persecucién
a los lideres guerrilleros, el cerramiento de espacios internacionales,
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y la persecucion de las finanzas de origen ilicito. Ademas, al formar
parte de la lista de organizaciones terroristas del Departamento de
Estado, el garrote de la extradicion aparecié-como una amenaza
cierta para los lideres guerrilleros, no sélo por su participacién en
el trafico ilicito de drogas sino en relacion con acciones terroristas
y atentados a intereses estadounidenses.

De tiempo atrds Estados Unidos ya tenia a los tres grupos ar-
mados en Colombia (FARC, ELN y AUC) dentro de la lista de
28 organizaciones terrotistas internacionales del Departamento de
Estado (las FARC y el ELN estaban en la lista desde 1998, las AUC
fueron agregadas a principios de septiembre de 2001). Sin embar-
go, fue a partir de 2002 que el gobierno estadounidense comenzo
a aplicat en contra de Jos miembros de las FARC y de las Autode-
fensas Unidas de Colombia (AUC) el mismo tipo de medidas que
empled contra los narcotraficantes al pedirlos en extradicion. En
marzo de ese afio, por primera vez, se acuso formalmente a las
FARC por narcotrafico. El departamento de Justicia solicité la ex-
tradicién de tres jefes de este grupo guerrillero, entre ellos Tomds
Molina, alias el Negro Acacio, por trafico de drogas. Igualmente, y
por el mismo tipo de acusaciones, se solicité en extradicién a miem-
bros de las AUC, incluidos Carlos Castafio y Salvatore Mancuso
(Semana, 2002, dic.).

A la acusacién por narcotrafico ahora se le sumaba la de terro-
ristas. Diversas acciones por parte de las FARC como el ataque con
rockets de las FARC contra el palacio de gobierno el dia de 1a pose-
si6n presidencial, 1a bomba al club El Nogal en febrero de 2003, los
atentados a la infraestructura energética del pais, los paros armados
y los atentados contra la comitiva presidencial como el de Neiva,

“conttibuyeron a consolidar la imagen de la guerrilla como grupo
terrorista y le dieron argumentos al gobierno para pedir condenas
internacionales que terminaron por cerratles los espacios interna-
cionales a las FARC.
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La administracién Utibe pidio a los pafses vecinos declarar a las
FARC como una organizacién terrotista, solicitud que fue asumi-
da de manera cautelosa por los gobiernos de Venezuela, Ecuador
y Brasil (E/ Téempo, 2003, marzo). Esta campafia de desprestigio
contribuyé ademis a reafirmar la idea de que el conflicto colom- -
biano formaba patte de la lucha global contra el tetrorismo, con la
consecuente legitimacion de la Politica de Seguridad Democratica
de Uribe; ello hizo que, al menos inicialmente y dado el clima inter-
nacional todavia cercano a los atentados del 11-5; algunos pafses y
ONG internacionales le bajaran el tono a las criticas a la estrategia
de guerta del gobierno colombiano. Por esta misma via el pafs te-
afirmo su alineamiento con los Hstados Unidos al entrar a formar
parte de la coalicién contra el terroismo global, '

En tercer lugar, asegurar la continuidad del Plan Colombia
como sustento fundamental de la Politica de Seguridad Democri-
tica: el gobierno nacional hizo del tema del Plan Colombia y de
las relaciones con Estados Unidos la prioridad en su agenda in-
ternacional; el mantenimiento del respaldo estadounidense se fue
logrando a través de diversas disposiciones y medidas.

De manera consistente, el gobierno Uribe adopté posiciones
que reafirmaron a Colombia como un aliado incondicional de los
Hstados Unidos en un momento en el que la politica internacional
era vista desde Washington bajo una perspectiva schmittiana: «o
se estd con nosotros, o contra Nosotrosy, como lo proclamaba el
presidente Bush. Una de las principales muestras del alineamiento
de Uribe fue el apoyo irrestricto a la campatfia estadounidense de in-
vasion a Irak, en contra de la tradicion de soluciones pacificas y de
apego a la normatividad internacional que habia mantenido el pafs
de tiempo atris (Semana, 2003, julio). En este mismo sentido, el go-
bierno Utibe aprobdé la concesidn de la inmunidad jutidica para los
ciudadanos estadounidenses frente al Tribunal Penal Internacional.
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Los fundamentos de Ia PSD

Enunciada como la Politica de Seguridad Democritica (PSD),” el
programa del gobierno Uribe inicialmente le dio continuidad a las
acciones contrainsurgentes emptendidas por el gobierno Pastrana.
Sin embargo, ripidamente la PSD va a adquitir el caricter de una
politica ptiblica con petfil propio; a través de ella se buscaba debi-
litar a las 'guerrillas al punto de obligatlas, o bien a una rendicién
incondicional o bien a una negociacién, en las que el Estado impu-
siera las condiciones de incotporacion de los insurgentes a la vida
civil. La politica plantcaba una guerra abierta en contra de las FARC
frente a la cual todos los demis objetivos de seguridad quedaban
subordinados. ' '

La PSD fue inicialmente anunciada en el “Manifiesto” de cien
puntos del programa del candidato Alvaro Utibe; alli se hacia un
llamado pata datle continuidad al Plan Colombia con el fin de evi-
tar el terrorismo, el secuestro, las masacres y la toma violenta de
municipios. _

- La politica fue presentada oficialmente en dos documentos:
“Bases del Plan Nacional de Desarrollo, 2002-2006”, hecho pabli-
co a comienzos de 2003; y “Politica de Defensa y Seguridad Demo-
critica”, elaborado por el Ministerio de Defensa, dado a conocer a
mediados del mismo afio. En ellos se identificaban seis amenazas
ptincipales: el tefrorismo, el negocio de las drogas ilicitas, las finan-
zas ilicitas, el trafico de armas, municiones y explosivos, el secuestro’
y la extorsién, y el homicidio.

35. Flconcepto de “seguridad democtitica™ se acufi6 con el propésito de hacer én-
fasis en la segutidad como una condicién fundamental del Estado de Derecha,
por lo cual 1o habia contradiccién entte seguridad y democracia. Se trataba de
tomar distancia y diferenciar la aueva concepeién del discurso de la “seguridad
nacional” que impetd en Amética Latina durante la Guerra Fria y se asociaba
con los regimenes autoritatios.
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Frente a esas amenazas se plantearon cinco objetivos estratégi-
cos:

1. Comnsolidacion del control estatal del territotio.

= Recuperacion gradual de la presencia de la Fuerza Pablica en
todos los municipios.

* Incremento de la judicializacién de delitos de alto impacto so-
cial.

* Extensidn y fortalecimiento de la administracion de justicia y
de las instituciones del Estado en las zonas en las cuales se ha
fortalecido el control estatal. ‘

* Disminucién de las denuncias por violacién de los derechos
humanos,

2. Proteccion de la poblacién

*  Desatdiculacion de las organizaciones terrotistas.
* Reduccién del secuestro y la extorsion.

*  Reduccién del homicidio.

* Prevencién del desplazamiento forzoso y facilitacion del retor-
no de la poblacion desplazada a sus lugares de origen.

* Reincorporacion a la vida civil de las organizaciones, grupos o
individuos que desistan de la violencia.

3. Eliminacién del comercio de drogas ilicitas

* Interdiccién aérea, maritima, fluvial y terrestre del trifico de
drogas e insumos.

* Erradicacién de los cultivos de coca y amapola.

*  Desarticulacidn de las redes de narcotraficantes.

* Incautacién de bienes y finanzas del narcottifico.

4. Mantenimiento de una capacidad militar disuasiva y eficacia
* Proteccion de las fronteras terrestres, maritimas y flaviales,

5. Eficiencia, transparencia y rendicion de cuentas
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*  Obtencién de vy mayor impacto mediante la administracion
6ptima de los recursos.

*  Generacién de ahorro mediante la revision de las estructuras y
los procesos administrativos.

Desarrollo de mecanismos de transparencia y rendiciéon de
cuentas. (Presidencia, 2003, pp. 32-33)

La PSD planteé como objetivos principales la recuperacion del
control tertitorial y el fortalecimiento del Estado. Para alcanzatlos
se plantearon tres elementos: 1) asegurar la presencia de la Fuerza
Piblica en toda la geogratia nacional; 2) involucrar a la ciudadanfa
en la lucha contra los grupos armados ilegales y, 3) aumentar los
operativos militares en contra de las guerrillas.

Con respecto al primero, el gobierno buscéd llevar Ja Fuerza Pa-
blica a aquellos municipios en donde de tiempo atris la Policfa y el
Hjército habfan sido expuléados debido a las acciones guerrilleras;
su ausencia en amplias zonas del territotio nacional era interpretada

como una falta de Estado.*

Eun relacidén con el segundo elemento, la PDS se propuso arrai-
gar la concepcidn de que la ofensiva contra las guerrillas “era una
guerra de todos” y no sélo del gobierno y de las Fuerzas Militares;
este era en parte el sentido que se le daba al concepto de “Estado
Comunitatio” en el cual se basé el proyecto del gobierno Uribe.”
Este involucramiento directo de la ciudadania se expresé tanto en

36. La presencia militar o policial se hace por medio de puestos de policia, bata-
llones, escuadrones o inclusién de civiles en estructuras militares mixtas; estas
unidades son ubicadas en una cabecera municipal lo cual permite el acceso es-
poridico a corregimientos 1 otros tertitorios rurales {(Rangel y Medellin, 2010,
p. 149).

37. En el Plan Nacional de Desarrollo del gobierno Utibe para el petiodo 2002-
2006 se presentd el concepto de “Estado Comunitario”, Presidencia de la Re-
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el esfuerzo tributario a través del llamado “impuesto de guerra”,
como en la implementacién de una serie de mecanismos de incot-
* poracidn y movilizacién de los ciudadanos en apoyo a las acciones
militares.

Los mecanismos de incorporacion de la ciudadania a la PSD
fueron:

La creacién de redes de informantes, que involicraba a los ci-
viles en tacticas de inteligencia militar, como vigilancia, control e
informacién sobre lo que, a juicio de estas personas pudicra parecer
sospechoso o peligroso.

La implementacién de una politica de recompensas con la que
se buscaba. fortalecer el sistema de estfmulo a la entrega de infor-
macién que condujera 2 la anticipacion de hechos violentos de la
guerrilla o a la captura o baja de sus militantes.

La creacién de estructuras civiles dentro del aparato militar es-
tatal, tales como los “soldados campesinos” o los “soldados de mi
pueblo”. (Rangel y Medellin, 2010, pp. 123-124).

El involucramiento del conjunto de la sociedad con la guerra
pasaba también por el tema de los tecursos para sostenetla. En
agosto de 2002, el gobierno colombiano anuncié una serie de de-
cretos y propuestas para incrementar los gastos de defensa y re-
forzar la economia en general. Inicialmente, el gobierno emitié un
decreto que establecia un impuesto al patrimonio para recaudar 860
millones de dolares. Estaba previsto que altededor de 320 millones
de ddlares del monto total serfan destinados al gasto militar.

Para ayudar a mantener este aumento de los ingresos, la ad-
ministracién Uribe también presentd al Congreso colombiano un
paquete de desarrollo econdmico y reformas administrativas. La

puiblica — Departamento Nacional de Planeacion, Bases del Plan Nacional de
Desarrollo, 2002- 2006, Hacia un Estado comunitario, 2002,
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mayotfa fueron aprobadas en diciembre de 2002, pero algunas re-
formas también requerfan de un referéndum para su aprobacion,
el cual fue rechazado en las urnas en 2003. El programa general
de reforma inclufa medidas fiscales para incrementar los ingresos y
la congelacion de la mayoria de los gastos corrientes del gobierno
durante dos afios. También incluia reformas estructurales, en parti-
cular cambios en el sistema de‘pensiones vy la racionalizacion de la

organizacion del Estado (GAO, 2003, p. 26).

El tercer elemento de la PSD fue la articulacién de una gran
ofensiva basada en la expansion en el pie de fuerza, Ia mejora en las
“capacidades operativas y la tecnologia recién adquirida pot las Fuer-
zas Militares colombianas; en ello el respaldo de Estados Unidos al
gobierno Uribe fue crucial.

La importancia de las PDS consistié en que “fue un esfuerzo
importante —casi inédito en la historia del pais— de integracion
de responsabilidades en los distintos aspectos de la seguridad, peto
ante todo de asumir la responsabilidad civil en la direccion politica
de la seguridad y los asuntos militates.” (Leal, 2006, p. 11). No obs-
tante, no se vefa una articulacién clara entre las distintas acciones
que plateaba la estrategia.

La intervencion “dura’ en la PSD

La ofensiva militar permanente contra las FARC constituyé el ele-
mento central de la PSD. Los primeros operativos militares de la
segunda etapa del Plan Colombia se llevaron a cabo en el depar-
tamento del Cesat, al norte del pais, buscando reducir tanto los
secuestros masivos como los atentados a la infraestructura vial y.
publica, precisamente los dos temas de seguridad que resultaban
mis algidos para la opinién piblica en ese momento. Se implemen-
t6 entonces el programa piloto “Red de Cooperacién Ciudadana”
dentro del cual, a partir del 8 de agosto de 2002 (al dia signiente
de la posesion del presidente Uribe} empezé a funcionar un plan
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de segutidad vial que abatcaba quinientos kilémetros de carteteras
de la costa atlantica. Estos operativos se realizaron dentro del Plan
Meteoro, impulsado por los ministerios de Transporte y de Defen-
sa y la Policia de carreteras desde mediados 2001 cuyo objetivo era
impedir las llamadas “pescas milagrosas”, los asaltos, la piratetia
terrestre y los secuestros, actos criminales cometidos en su mayoria
pot las guerrillas, que se habfan agudizado en los dltimos afios en
las principales carreteras del pais (E/ Tiempo, 2001, junio; 2002, 9 de
AgoSto).

El gobierno entrante decretd el estado de contocién, lo cual
le permitié expedir varios decretos referentes al orden publico, en-
tre ellos el de la creacidn de un impuesto extraotdinatio destinado
a atender los gastos del presupuesto general de la nacion necesa-
tios para preservar la segutidad democritica. Ademads se expidieron
otras medidas para el control del orden piblico y se definieron las
zonas de rehabilitacién. Por medio del decreto 202 del 9 de sep-
tiembre de 2002 se establecieron las dos primeras zonas de rehabili-
tacién que abarcaban 27 municipios de tres departamentos (quince
de los 24 munidpios de Sucte; nueve de los 45 de Bolivar y tres de
los nueve de Arauca), para las cuales fueron nombrados coman-
dantes militares como autoridad suprema, Se trataba de zonas con
alta presencia guerrillera y paramilitar, donde se habfan presentado
graves alteraciones al orden publico en los dltimos afios. El decreto
ototgaba facultades excepcionales a las autoridades militares, y a
los gobernadores y alcaldes de estas zonas para restablecer 1a segu-
ridad. Las medidas incluian la restriccién a los derechos de circula-
cién y residencia, la suspensién de permisos para potte de armas y
los toques de queda. Ademais, se penalizaban los desplazamientos
no autorizados y la permanencia de personas extranjeras quedé su-

jeta a permisos especiales (127 Taerapo, 2002, sep.).
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El Plan Patriota

De estas primeras medidas se paso a la necesidad de disefiar un plan
contrainsurgente de gran envergadura con el objetivo de detrotat a
las FARC; fue asi como se formuld el Plan Patriota, considerado el
componente militar de la PSD. El gobierno Uribe esperaba que este
fuera el salto estratégico que le permitiera quebrar el equilibrio entte
las guerrillas y las Fuerzas Militares que se mantenfa hasta ese mo-
mento:

Durante los cuatro afios del primer periodo de gobierno del pre-
sidente Uribe se destaco |a ofensiva militar permanente contra las
FARC, identificada con el nombre de Plan Patriota —eufemismo de
"plan de guerra”, que es la aplicacién militar de una politica de
seguridad gubernamental—. Este plan se implementd sobre la mar-
cha, a medida que evoluciond la situacién frente a las FARC, eje de
sus obijetivos. (Leal, 2011, p. 13).

Calificada como “las mas ambiciosa campafia militar en la historia de
Colombia”, el Plan Patriota implicaria el despliegue de 18.000 efecti-
vos en las selvas del sur del pafs durante al menos un afio. El plan, que
se implemento sobre la marcha a medida que evoluciond la situacion
frente a las FARC, estuvo rodeado de un gran hermetismo y sélo se
dio a conocer publicamente en diciembre de 2003 (E/ Tiempo, 2004,
abril). Se trataba de una estrategia para recuperar el control tetritorial
en donde las unidades militares especiales primero entraban y “lim-
piaban y despejaban” la zona de la presencia de grupos guettilleros, y
haego se implantaba una presencia permanente de Ja Fuerza Pablica.

Una experiencia piloto se desarrollé entre junio y diciembre de
2003 con las operaciones Libertad I y II; en ellas se liber6 al depar-
tamento de Cundinamarca de 18 frentes guettilleros que todavia en
2002 secuestraban y extorsionaban, y se protegié a Bogot, cuyo con-
trol habia sido la obsesion de las FARC. Las operaciones en Candina-
marca tuvieron éxito, lo cual dio el impulso para lanzar una segunda

132



LA POLITICA DE SEGURIDAD DEMOCRATICA

fase que involucraba cerca de 18.000 efectivos que entrarfan a vna -
zona de 160.000 kilémetros cuadrados de selva en el sur del pafs para
disputarle el terreno al bloque oriental de las FARC.

La segunda fase, que inicialmente contemplaba también parte del
Putumayo, empez6 con la organizacién del equipo de trabajo de la
Fuerza de Tarea Omega entre noviembre de 2003 y enero de 2004
y se despleg6 en Caquetd, Guaviare y Meta a partir del mes siguien-
te. La segunda fase del Plan Patriota buscaba atacar a las FARC en
la zona que habfa mantenido como su retaguardia estratégica por
décadas. Era precisamente alli en donde se habia ubicado la zona
de despeje durante las negociaciones de paz del gobierno Pastrana,
Este tetritorio resultaba critico pues las FARC venian asentando alli
un proyecto politico denominado “La Otra Colombia es Posible”, a
través del cual la guertilla de las FARC pretendié por mas de cinco
afios imponer su propio sistema de gobierno (E/ Tzempe, 2005, 3 de
mayo). El planteamiento estratégico de fondo era que, una vez rotas
las estructuras de las FARC en las zonas aledafias a Bogota —que
les servia para el abastecimiento— y tras el control de otras ciudades
clave por parte de la Fuerza Publica, ya se podia combatir a la gue-
rrilla en la selva. Esta segunda fase conocida como la “Ofensiva en
el sur” comenzé el 31 de diciembre de 2003, con la operacién Afio
Nuevo, llamada de ablandamiento, en Caquetd. All se levaron a cabo
acciones militares para preparar la entrada de la Fuerza de Tatea del
Sur. Se concentraron las recién creadas brigadas méviles 10y 11 yun
componente especial de fa Infanterfa de Marina. Se establecié como
puesto de mando la Base de Larandia (Caqueta). Las fuerzas moéviles
tenfan la misién de copar el territorio, mientras las unidades de co-
mando se concentrarfan en blancos de alto valot, y en penetrar los
sitios mas reconditos de las FARC (E/ Téerapo, 2004, abril).

Estados Unidos desempefi6 en el Plan Patriota un papel central
involucrandose plenamente en la guerra contrainsurgente colombia-
na pero de modo “indirecto” ya que los efectivos militares estado-
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unidenses no participaban abiertamente en los operativos sobre el
terreno,

En efecto, a comienzos de 2003, militares colombianos se acet-
caton al Comando Sur de EE. UU. (Southcom) pata pedir ayuda en
el disefio e implementacién del ambicioso y ultra secreto plan con
el que buscaban darles el «golpe de gracia» a las FARC en su propia
retaguardia.”®® La idea fue acogida con entusiasmo dado que se co-
rrespondia con los objetivos de la lucha contra el terrorismo global
del gobierno Bush sin tener que incurtir en grandes costos politicos
o econdmicos, ni aventurarse en un terreno desconocido como en
Irak o Afganistin. Asi, dado que Estados Unidos sélo proporcio-
natfa apoyo logistico y entrenamiento para el combate contra los
“narcoterroristas”, su participacion no podria ser percibida como
una intervencion militar directa.

Dada la necesidad de incrementar los equipos de preparacién
y de apoyo logistico para la planeacién de combates en tierra sos-
tenidos, en comunicaciones, inteligencia y transporte, ¢l gobierno
estadounidense procedié a solicitar a su congreso los recursos ne-
cesarios asf como la autorizacion para aumentar la presencia militar
en Colombia. Desde los inicios del Plan Colombia esa presencia
" estaba restringida a cuatrocientos militares y cuatrocientos contra-
tistas; una vez el congreso dio su aprobacién, el cupo de amplhié a
ochocientos militares y seiscientos contratistas estadounidenses (I5/

38. La prensa colombiana informé que, desde el afio 2003, sc habfan realizado
decenas de reuniones entre Colombia y Estados Unidos para discutir los de-
talles del Plan Patriota. En particular, con militares adscritos al Comando Sur,
pata los aspectos tacticos, ¥ con funcionatios del Departamento de Estado y
del Departamento de Defensa, quienes se encargarian de vender el tema en
matetia politica y de presupuesto en Washington. El general James ‘T, Hill, jefe
del Comando Sut, se reunid por lo menos diez veces con militares colombianos
en Miami o en Colombia para discutit acerca de los lineamientos del Plan (Fl
Tiempo, 2004, 25 de abtil),
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Tiempo, 2004, junio). Este personal adicional se encargé de tareas de
planeacién y soporte logistico de Jos operativos del Plan Pattiota.

En adelante, una parte considerable de los recursos que inicial-
mente venian como ayuda antinarcéticos serfan empleados para la
estrategia contrainsurgente. Washington solicité al Congreso esta-
dounidense recursos para apoyar la ofensiva por tres afios. Dentro
del presupuesto para cl afio fiscal 2004 se contemplaron 110 millo-
nes de délares para fortalecer ¢l Plan Pattiota. Esos recursos se des-
tinaron al entrenamiento, armas, visores nocturnos, y equipos de
comunicacion para las brigadas élites moviles del Ejército y para las
Brigadas de Fuerzas Especiales (Fudra), que lideraron la ofensiva.
Se planed adquirir también dos aviones de combate AC-47 y cuatro
aviones para el transporte de tropa C-130 (GAO, 2005).

Para el 2005 se solicitaron otros 110 millones de délates con el
fin de darle mantenimiento 2 lo ya comprado, es decit, la flotilla de
C-130, las capacidades de las brigadas moviles, 1a fuerza de reaccion
rapida, pero también para entrenat y dotar a los batallones Coman-
do y Lancetos. Para el 20006, los setecientos millones de ddlares de
ayuda solicitados por la Casa Blanca al congreso de Estados Unidos
para Colombia incluyeron cerca de cien millones de délares para
programas de entrenamiento militar e inteligencia destinados a apo-
yar ¢l Plan Patriota (I Tiempo, 2005, teb.).

Ademas de la ya mencionada autotizacién del gobierno Bush
parza utilizat los equipos y aeronaves adquitidos pata la lucha an-
tinarcoticos en labores contrainsurgentes, los fondos estadouni-
denses aprobados para apoyar el Plan Patriota se emplearon en los
siguientes rubros (E/ T7empo, 2005, mayo):

-Mantenimiento: EE.UU. suministré mecanicos para tener al
dia los helicopteros Black Hawk y garantizay que los repuestos es-
tuvieran disponibles. ;

-Dotacion: se entregaron municiones, armas, visores nocturnos,
raciones de guerra, detectores de minas y combustible, entre otros.
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También se proporcionaron armas y equipos ya usados, 0 municion
con fecha de vencimiento ya expirada, pero con vida itil.

-Entrenamiento: Se dieron cursos de ticticas para detectar minas
antipersonales, planeacion y ejecucion de operaciones helicotrans-
‘portadas, operativos de asalto, desarrollo de lineas de abastecimiento
seguras y evacuacion de heridos. Desde principios de 2003, los Esta-
dos Unidos comenzaron a asignar personal militar para unidades mi-
litares colombianas por un maximo de 179 dias. Este personal debia
asesorar al comandante y ayudar a planear ataques contra el trafico de
drogas y los objetivos relacionados con los insutgentes (GAO, 2003,
junio, pp. 16-17).

-Comunicaciones e inteligencia: Estados Unidos suministrd equi-
pos pata comunicacion via satélite; militares y contratistas estadouni-
denses trabajaron en la intercepcién de comunicaciones de'las FARC
y proporcionaron imagencs satelitales que permitieron ubicar campa-
mentos y mavimientos del enemigo. '

A su turno, el Plan Pattiota implicd un gran esfuerzo del fisco
colombiano dado que la campafia militar tuvo altos costos huma-
nos y econdmicos (E/ Tiempo, 2009, enero); ademas de los recutsos
obtenidos a través del “impuesto de guerra” que habia decretado al
principio de su mandato el gobierno Uribe, también se solicitaron
préstamos para cubtir algunas de las necesidades de la ofensiva mi-
litar, Por ejemplo, en 2004 se adquitié un crédito por 243 millones
de ddlares para la compra de las naves de combate que el gobierno
utilizatia en el Plan Patriota (E/ Tiempe, 2004, julio).

El Plan Pattiota implicé cambios televantes en la organizacion
de las Fuerzas Militares: se reactivaron unidades, como la Brigada X
destinada a la frontera norte con Venezuela, y se crearon nuevas uni-
dades, como la Brigada XXVIII que sustituyé al Comando Especifi-
co del Oriente, en la frontera sur con Venezuela y parte de la frontera
con Brasil; asimismo se crearon dos amplios comandos conjuntos,
Sur y Caribe, “Este cambio en la organizacién castrense articuld te-
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rritorialmente unidades del Ejército, la Armada y la Fuerza Aérea,
centralizando el mando operativo en el Comandante de las Fuerzas
Militares, en detrimento de los comandos de las tres fuerzas.” (Leal,
2011, p. 13).

Luego de un afio de implementacién, los tesultados del Plan Pa-
triota fueron contrastados. De una parte, puso a prueba la capacidad
de las Fuerzas Militates tanto a nivel estratégico como tactico y mos-
tr6 la conveniencia y la necesidad de que éstas realizaran operaciones
integradas bajo fa diteccién de comandos conjuntos. El Plan aumen-

6 Ia presencia de la Fuerza Piblica en zonas donde antes sélo estaba
la guertilla, en algunas regiones contribuyo a interrumpir los circuitos
del narcotrafico, y se golped la guerriila al dar de baja algunas decenas
de insurgentes y capturar cantidades mas o menos importantes de
armas y pertrechos. En la primera etapa del Plan se desmantelazon
vatios de los frentes guertilleros en el noroccidente de Cundinamar-
ca. Sin embargo, posteriormente en algunas regiones al sur del pais,
la eficacia fue mucho menor.

Los problemas del Plan Pattiota se relacionan con el hecho de
que se dedicaron mucho tiempo y recursos en una ofensiva en lo pro-
fundo de una selva deshabitada con pocos téditos y a un alto costo
en términos humanos y financieros. Los principales obstaculos que
enftentaron las Fuerzas Militares durante la ejecucion del Plan Patrio-
ta fueron la leishmaniasis, una enfermedad selvatica, y las minas anti-
personales. En 2004 se reportd que se presentaron 3.400 casos de la
enfermedad en [as filas militares, y que 134 militares habfan muerto y
463 resultado heridos a causa de las minas antipersonales. Ademas de
la reduccidn en el nimero de hombres disponibles para el combate,
los casos de leishmaniasis tuvieron un fuerte impacto econdmico en
el presupuesto militar debido al costo del traslado de los soldados a
los centros de atencion (E/ Tiempo, 2005, feb.). Tales costos fueron en
contravia de la recuperacién y proteccion de sitios claves del pais, fa-
cilitando asi 1a contraofensiva de las FARC (E/ Téempo, 2005, mayo).

137



CapiTULO 2

A finales de 2006, el Ministerio de la Defensa anuncié que el
Plan Patriota setia reemplazado pot un nuevo plan de guerra, El
péndulo se desplazaria nuevamente hacia la lucha antinarcéticos
subordinado la estrategia contrainsurgente. Dentro de cambios se
contempld el desplazamiento de las operaciones de los sitios de
produccién hacia los puntos de comercializacién de la cocaina. Asi-
mismo, se hatfa menos énfasis en la persecucion del secretariado
de las FARC para concentrarse en la erradicacion de Jas finanzas,
motor de la organizacion guerrillera (E/ Tiempo, 2006, now.).

La proteccion de las exportaciones petroleras

Otro tema de vital importancia y concerniente a la ayuda militar
estadounidense durante esta segunda etapa fue la proteccion del
suministro de petréleo. Desde los afios noventa Estados Unidos
habifa considerado a Colombia como una de las reservas estratégi-
cas para inctementar la explotacion pettolera. El petrdleo es uno
de los principales productos de exportacién del pais.® El oleoducto
Cafio Limén-Coveflas transporta aproximadamente el 20% de la
produccién nacional; se calcula que el 43,75% del petréleo que se
transporta por el oleoducto pertenece a la empresa estadounidense
Occidental Petroleum. Los permanentes atentados a los oleoductos
por parte de las guerrillas y las consecuentes pérdidas para las em-
presas estadounidenses con inversiones en este sector hicieron que
el tema resultara sensible en las relaciones bilaterales.®

39. Estados Unidos ha sido el principal destinatatio de las exportaciones colombia-
nas. Entre 1998 v 2003 llegé al 44,4% de las exportaciones totales. El principal
producto exportado hacia €l pais del notte ha sido el petrédleo, con una parti-
cipacton promedio supetior al 18%, seguido de café (6,4%), fuel oil (4,6%), y
carbon (4,4%) (Martin y Ramirez, 2004, p. 4). -

40. Durante el afio 2001 se preseataron 170 atentados contra el oleoducto Cafio-
Lim6n Covefias que produjeron pérdidas por quinientos millones de dolares.
En 2002 disminuyeron a 41 y en el 2004 a 17 atentados (GAQ, 2005, sep., p. 15).
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Entre 2002 y 2004 Estados Unidos proporciond 99 millones
de ddlares para la seguridad del oleoducto Cafio Limén-Covefas.
Estos recutsos se destinaron a la formacién y equipamiento de las
unidades del Ejército colombiano, cuya misién consisti en evitar
los ataques terroristas. Para el afio fiscal 2002, se destinaron seis
millones de délares para iniciar el entrenamiento de las unidades del
Ejército colombiano en Arauca, donde se encuentran los mayotes
yacimientos. Para 2003 se destinaron otros 93 millones de délares,
de los cuales 71 millones de délates fueron para la adquisicién de
dos helicopteros UH-60 Black Hawk, ocho helicépteros UH-IT asi
como el apoyo logistico necesario (GAQ, 2005, sep., p. 10).

Las fuerzas especiales estadounidenses dieron instruccién y
equipo a cerca de 1.600 soldados colombianos con el fin de aumen-
tar sus posibilidades de actuar rapidamente para reducir al minimo
los ataques terroristas a lo largo del oleoducto. La capacitacién in-
cluyé el desatrollo de las técnicas de teaccion rapida, las ticticas de
unidad, la planificacion y la realizacién de operaciones de teconoct-
miento, la recopilacién y andlisis de inteligencia oportuna y el apo-
yo médico. Tas fuerzas especiales también facilitaton las operacio-
nes conjuntas y combinadas entre el Ejército y la Policia Nacional
para restaurar la confianza del publico y la seguridad a lo largo de
Arauca. Asuntos civiles de las fuerzas especiales estadounidenses, y
oficiales de operaciones psicoldgicas del Ejército colombiano, ayu-
daron a mejorar las relaciones con la poblacién civil a través de la
celebracién de eventos locales y el desarrollo de emisiones de radio
y folletos (GAQ, 2005, sep., p. 13).

Pese a la urgencia de las necesidades se presentaron demoras
considerables en la ejecucion de los programas. En efecto, se cons-
truyeton las instalaciones para helicopteros y el cuartel en una base
del Ejército cerca de la ciudad de Saravena, capital del departamen-
to de Arauca, para apoyar a los diez helicépteros. Las instalaciones
fueron terminadas en diciembre de 2004, pero permanecieron va-
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cfas durante cinco meses en espera de la llegada de los helicopteros.
Los helicépteros UH-60 Black Hawks y cuatro de los UH-1I apenas
fueron entregados a Colombia en abril de 2005.

Asimismo, se adquirieron equipos para el Ejército colombiano
que incluia gafas de visidn nocturna, municiones, armas, cascos y
suministros médicos. Sin embargo tales equipos tuvieron un retraso
de.casi dos afios debido a la demanda de suministros creada por los
militares estadounidenses en las operaciones en Afganistan e Irak.
Por esta misma razén, a partir de octubre de 2005 se redujo en un
50% el personal de las fuerzas especiales estadounidenses encarga-
das del entrenamiento en Colombia:

<Y quién paga la guerra?

Durante esta segunda etapa se mantuvo la tendencia expansiva del
gasto militar, asf como la necesidad de hacer mas eficiente el presu-
puesto del sector. El gobierno Utribe incluy6 una serie de reformas
del Ministerio de Defensa como parte de la formulacion de la Poli-
tica de Seguridad Democratica, en este sentido:

El Ministerio de Defensa buscard que la Fuerza Publica cumpla
© con los objetivos de la Seguridad Democratica de ja manera mas
efectiva, para lo cual expedira los lineamientos correspondientes
y reformara sus propias estructuras. En primera instancia, tendra
la responsabilidad de asegurar que los recursos que se le asig-
nen tengan un mayor impacto en la seguridad, mediante una
mejor administracién y un proceso de planeacion mas eficiente.
Desarrollara un sistema de aprovisionamiento para quea fuerza
‘Publica adquiera equipo al méas bajo costo posible y con las me-
jores especificaciones de calidad técnica, mantenimiento y dis-
ponibilidad. Para ello, se ha establecido un proceso centralizado
y abierto de adquisicion que aumenta la estandarizacién y exige
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a los proveedores las contraprestaciones del caso. (Presidencia,
PDSD, 2003, p. 35). '

En la medida en que se implementaban las reformas y los planes
operativos, la presién sobre el presupuesto de la defensa iba en
aumento. Para mediados de la década, si bien se reconocia el es-
fuerzo fiscal realizado tanto por la administracién Pastrana como
la de Utibe, se sostenfa que el gasto seguia siendo insuficiente para
atender las necesidades de seguridad dada la necesidad de pasar a
una ofensiva de escala estratégica:

[...1 para que la ofensiva militar rinda frutos permanentes —y por
ende estratégicos— se deben consolidar los logros con presencia
militar y estatal perdurable. Adicionalmente, romper la inercia
de la guerra es muy dificil y requiere un esfuerzo considerable,
especialmente al comienzo de la ofensiva. El actual nivel de gasto
y de pie de fuerza alcanzan para contener al enemigo, no para
dislocarlo. (Villamizar, 2004, p. 10).

Uno de los principales efectos de la ayuda militar de Estados Uni-
dos a través del Plan Colombia fue reforzar la tendencia de aumento
continuo del gasto militar que se venfa presentando desde media-
dos de los afios noventa. Asi, mientras en 1990 el gasto en defensa
y segutidad en relacién con el PIB se ubicaba en el 2,2%, y en 1995
era del 3,3%, en 1996 salt6 al 4,1%; al inicio del Plan Colombia, en
el afio 2000, fue del 4,4%, en 2008 alcanzd su mayor nivel con 5,7
% del PIB; para 2010 el gasto militar se ubicé en el 5,2%.%

41. La evolucion del gasto en defensa y seguridad en Colombia ha suscitado debate
entre los especialistas debido a la falta de definiciones metodolégicas compa-
rables para calcularlo. Para el anilisis detallado de la composicidn del gasto
militar y la metodologia empleada, ver: Departamento Nacional de Planeacion,
“Metodologia pata el cilculo del gasto en defensa y seguridad”. Mayo de 2009;
MDN Ministerio de Defensa “Gasto en Defensa y Seguridad en Colombia”,
agosto de 2007.
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Graficos 5. Gasto en defensa y sequridad en Colombia como % del PIB
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Para 2010 Colombia eta el pafs de América Latina que mas dinero
destinaba a gasto militar con respecto a su PIB, con el 3,9 % en
promedio 2 lo largo de una década; en segundo lugar se encontraba
Chile, seguido de Ecuador, Bolivia y Brasil. Segin el informe anual
del Instituto Internacional de Estudios para la Paz de Estocolmo
(Sipri), en términos de gastos militares netos en la regién durante
2009, Brasil ocup6 el primer lugar con 27.124 millones de ddlares,
Colombia el segundo puesto con 10.055 millonies de ddlates, segui-
do de Chile con 5.683 millones de délares (Semana, 2010, junio).

Ahora bien, en relacién con el peso de la ayuda militar estado-
unidense en el conjunto del gasto militar del pafs durante el Plan
Colombia, mientras en 2002 la ayuda representd el 10% del gasto
militar, en 2008 la ayuda apenas representd el 3,5% del total del
gasto en defensa y seguridad del pafs. '

Gréaficos 6. Comparacion del gasto militar en
Colombia vs la ayuda de Estados Unidos (2002-2008)
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Fuente: The Center for international Policy’s Colombia Program. http:/Awww.cipeol.orgf?p=642
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La intervencion “blanda” bajo Ia PSD

En esta segunda etapa, la intervencion blanda de Estados Unidos,
se organizd en funcidn de las directrices de la Politica de Seguri-
dad Democratica y se puso al servicio del proyecto de pacifica-
ci6én del gobierno Utribe. Durante este periodo, aunque se les dio
continuidad a los programas de desatrollo alternativo, atencién a
la poblacidn desplazada y reforma a la justicia, se amphié el enfo-
que pasando progresivamente de una perspectiva antinarcéticos
mas estrecha 2 una orientaciéon que apuntaria al fortalecimiento
de las capacidades del Estado colombiano. Se incluyeron ademds
programas nuevos, en particular, aquellos dirigidos a respaldar el
proceso de negociacién del gobierno Utibe con los grupos para-
militares.

El Desarrollo A]ternativq

Con la llegada de la administracidn Utibe en 2002, el tratamiento al
problema de los cultivos ilicitos quedd subordinado a la estrategia
contrainsurgente; de este modo, el Desarrollo Alternativo (DA) fue
redefinido como un componente de la Politica de Seguridad De-
mocritica dentro de la estrategia de fortalecimiento institucional
y desatrollo en zonas de conflicto. El objetivo era armonizar la
intervencion iostitucional en las regiones y los distintos ambitos
(militax, social, econdmico, etcétera) de modo tal que contribuyeran
a aumentar la credibilidad del Estado y legitimar las instituciones
ante las comunidades rurales.”? Asi, al vincularse tan estrechamente

42. Se presentaron entonces dos perspectivas distintas sobre el Desarrollo Alterna-
tivo: de un lado, los agentes de la cooperacion internacional vefan el tema como
una contribucion al desarrollo en general que ayudaba a evitar el agravamienta
del problema por las condiciones de pobreza y marginalidad de algunas regio-
nés. Bajo este enfoque, ¢l control de drogas es un instrumento del desarrollo
humano, y la teduccidn de los cultivos ilicitos, un resultado del proceso de desa-
rrollo integral (Vargas, 2010, p. 47). La otra vision, fa del gobietno colombiano,
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con la seguridad, el desarrollo alternativo se amplio hasta plantearse
como desarrollo econdémico en general, v ya no sélo en relacién
con los cultivos ilicitos.

El gobierno colombiano buscé entonces que la Politica de De-
sarrollo Alternativo (PDDA) se integrara con la politica agticola na-
cional:

El programa (DA) es de naturaleza temporal, su sostenibilidad
en el mediano y el largo plazo depende del grado de integracion
con otras politicas y programas sectoriales del Plan de Desarrollo,
en particular con la estrategia de Manejo Social del Campo y con
la politica de sostenibilidad ambiental. El programa es coherente
con el Plan Nacional de Desarrolle Forestal 2000-2025 {(PNDF),
que establece un marco estratégico de largo plazo, dirigido a
incorporar el sector forestai al desarrolfo nacional a partir def ma-
nejo sostenible de los bosques naturales y plantados. (DNP, 2003,
pp. 4-5).

Asimismo, en la evaluacién del programa de DA en el Putumayo,
USAID estimaba que:

Para esta nueva administracién, el Putumayo ya no es prioridad
geogréfica en el contexto nacional. Tiende a primar la tesis de
gue la forma mas eficiente de crear una plataforma de opor-
tunidades y lograr fortalecimiento institucional es concentrando
acciones e inversiones "preventivas” en las zonas del pais con
mayor desarrollo institucional y de infraestructura. Asf, de una
inversion de cardcter -integral, se cambia a una sectorial, y, de

consideraba el DA como un asunto vinculado a la seguridad nacional y un
componente de sn estrategia de ofensiva contra las guerrillas y de recupetacion
del contyol territorial, ‘
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estar focalizada territorialmente, pasa a ser discriminada en todo
el pais. (USAID, 2004, p. 28).

1a Politica de Desarrollo Alternativo asumié la distincién que ha-
cfa la politica agricola en el Plan de Desarrollo en relacién con la
frontera agticola para establecer los critetios de focalizacién de
sus programas; se¢ consideraron dos tipos de areas: el primer tipo
cotresponde a las zonas de cultivos ilicitos que se encuentran den-
tro de la frontera agricola, las cuales estin insertas en los circuitos
comerciales y cueatan con infraestructura; y el segundo tipo son
las zonas externas o periféricas de la frontera agricola y correspon-
den a zonas de reserva y conservacién (Vargas, 2010, p. 44).Para
las primeras zonas se definié un tipo de programa denominado
Programa de Proyectos Productivos (PPP),* para las segundas, ¢l
Programa de Familias Guardabosques (PFGB).*

El Programa de Familias Guardabosques. estaba incluido en
los cien puntos propuestos pot Alvaro Uribe en su campaifia pre-
sidencial como forma de darle continuidad a los programas de
erradicacion de los cultivos de coca. El programa estaba dirigido
a cincuenta mil familias en todo ¢l pais y buscaba vincular a estos
campesinos en la proteccién, conservacién y reforestacion de eco-

43, Se formularon dos clases de Proyectos Productivos: en primer lugar, los de se-
guridad alimentaria y flujo de caja, cuyo objetivo ha sido el establecimiento de
cultivos de pancoget, pequefias explotaciones pecuatias y fomento de especies
menores. La segunda clase corresponde a proyectos productivos de mediano y
latgo plazo cuyo propdsito ha sido fomentar cadenas productivas ptioritarias,
definidas por su caricter permanente y alio nivel de competitividad y valor
agregado, asf como en el nivel de ingreso y empleo que estan en capacidad de
genetat: cacao, caucho, palma aecitera, forestales productivos, café y otros arte-
glos forestales.

44, El PFGB planted dar apoyo econdmico paga las familias que conformaran na-
cleos de intervencién dentro de las zogas de reserva, bajo el compromisc de
no sembrat ni resembrar cultivos ilicitos y favorecer la reforestacién natural y
conservacion de ecosisternas naturales estratégicos.
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sistemas afectados por la implementacién de cultivos de coca y
amapola para uso ilicito. ¥l programa prometié otorgar un apoyo
monetario de cinco millones de pesos anuales (cuatrocientos mil
pesos al mes. 180 dolares, aprox.) por familia como contrapres-
tacién al desarrollo de actividades de guardabosques. El gobiet-
no planteé como objetivo para el periodo 2003-2006 recupetar
cuarenta mil hectireas afectadas por los cultivos ilicitos, mantener
fuera de esta economia por lo menos a sesenta mil hectdreas y ase-
gurar la conservacién de alrededor de setecientas mil hectareas de
bosques naturales en zonas ubicadas en Arauca, Catatumbo, Gua-
viare, Macizo colombiano, Narifio, nordeste y bajo Cauca Antio-
quefio, Putumayo, Sierra Nevada de Santa Marta y sur de Bolivar
(Center for International Policy, 2004, p. 39).

La ayuda estadounidense al Desarrollo Alternativo respaldaria
el Programa de Proyectos Productivos a través del Coca Alternative
Development (CAD) desarrollado entre mayo de 2001 y mayo de
2006. Chemonics, la empresa contratista encargada por USAID,
implementé el programa entregando donaciones y subcontratan-
do con gobiernos municipales, organizaciones locales y regionales
de productores, ONG vy el sector ptivado. El CAD se financié con
97,3 millones de délares provenientes de fondos de USAID y de
18,7 millones de délates adicionales provenientes del sector publi-
co y privado colombianos (USAID, 2006, p. 1).

El CAD se estructurd en cuatro areas, definid tres indicadores
y se desarrollé en dos fases: '

Fortalecimients de las organizaciones nacionales y locales. Apoyo a las
ONG y otros subcontratistas encargados de la implementacién de
los proyectos, incluyendo la asistencia técnica y el entrenamien-
to en gestidn y administracion. El programa tenia como objetivo
mejorar la capacidad de los gobiernos municipales para planificar
y proporcionar setvicios basicos, fomentat la participacién ciuda-
dana en la toma de decisiones locales, mejorar la infraestructura
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social, promover la transparencia y la rendicién de cuentas a nivel

local.

Fixpansion de la infraestructura social en dreas rurales. También se
propotcionaron fondos pata carreteras, puentes, sistemas de al-
cantarillado, tratamiento de aguas y otras instalaciones rurales,
para fortalecer la pafticipacion publica, mejorar la capacidad de
gestién municipal y promover la transparencia. Las actividades te-
nfan el objetivo comun de incrementar la presencia y la eficacia del
Estado colombiano, fomentando al mismo tiempo la participacién
ciudadana en el gobierno local. Los esfuerzos se coordinaton con
la Agencia Presidencial para la Accién Social y Cooperacion Intet-
nacional. '

Expansion de las oportunidades econdmicas livitas. Se buscé estable-
cer una base productiva que pudiera sustentar una economia legal
a través de proyectos agricolas, ganaderos y agroindustriales. El
componente productivo ha sido la base del programa de USAID
para promover el establecimiento y comercializacion de diversos
productos agticolas en el mercado, incluyendo una amplia varie-
dad de cultivos como leche, caucho, yuca, maracuys, café especial,
cacao, palma afticana y palmito, productos forestales y los pro-
ductos fabticados por las micro, pequefias y medianas empresas
suburbanas y rurales.

Mejoramiento en la gestion medivambiental y de recursos natnrales. Bl
programa buscé promover la conservacion y la gestion responsa-
ble de los tecutsos naturales y las plantaciones forestales, recursos
hidticos, y la implementacién de iniciativas agro-forestal ambien-
talmente responsables. Este programa se llevé a cabo principal-
mente a través de ONG locales ¢ internacionales y trabajé en es-
trecha asociacion y cooperacién con la oficina del gobierno que
maneja el Programa de Desarrollo Alternativo bajo la Presidencia
de la Repuablica. (USAID, 2000, p. 1)
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Se establecieron tres indicadores para medir la eficacia del
CAD: nimero de hectareas de cultivos ilicitos erradicados de fot-
ma manual y voluntaria; nimero de familias beneficiadas por el
programa y nimero de hectareas sembradas con cultivos legales.

El programa tuvo dos fases: la ptimera, de 2001 a 2003, se en-
foco en la negociacién e implementacién de los pactos de erradica-
ci6én y el establecimiento de las actividades licitas; y Ia segunda, de
2003 a 2006, se concentrd en el establecimiento o fortalecimiento
de cadenas productivas, lo que implicaba la organizacion, legaliza-
cién y operacion de ocho empresas, el desarrollo de seis proyectos
productivos agticolas, y el desarrollo de dos centros agroindustria-
les; ello con el fin de crear una economia regional mas sustentable
(Chemonics, 2003, oct.).

Durante los cinco afios de aplicacién del CAD, los resultados
del programa segun USAID fueron: erradicacion voluntaria de
19.595 hectareas de cultivos de coca, 28.550 familias beneficiadas
y 36.190 cultivos legales sembrados (USAID, 2006, p. 4).

Al término del programa CAD en 2006 se planted el debate
acerca de cudl debia ser el enfoque del Desarrollo Alternativo ha-
cia adelante, teniendo en cuenta los resultados obtenidos hasta ese
momento; se discutio si se debia tener una cobertura geogrifica
amplia, dirigida hacia la reduccién de los cultivos ilicitos (estrate-
gia extensiva); o si, mas bien debia concentrarse en las zonas que
tuvieran un potencial de produccién y enfocarse en el desarrollo
economico (estrategia intensiva).

Dadas las dificultades para alcanzar los objetivos del proyecto
que se encontraron en las zonas de cultivo de coca en los primeros
afios del Plan Colombia, USAID reotienté los programas hacia el
segundo enfoque, centrindose en los proyectos para lograr un cre-
cimiento econémico sostenible. A partir de 2006 la agencia decidié
cambiar la sustitucion de cultivos ilicitos como principal indicador
del DA y planteé como punto de referencia el compromiso de
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las comunidades, buscando generar una cultura referida primor-
dialmente a practicas econdémicas legales; mantuvo el esquema
de generacién de empleo e inversiones de mediano y largo plazo
con cultivos de alto valor a largo plazo, y seguridad alimentaria. Se
agregd un componente de fortalecimiento de los gobiernos locales
e infraestructura y se levantaron unas exigencias sobre proteccién
del ambiente. También se mantuvo el condicionamiento de “ceto
coca” para intervenit con los programas.

USAID puso entonces en marcha los programas “Mas Inver-.
sién para el Desarrollo Alternativo” (MIDAS) y “Areas de Desa-
rrollo Alternativo Municipal” (ADAM).

El programa MIDAS fue proyectado para el periodo 2006-2010
con una inversién de 160 millones de délares. Su objetivo fue “con-
tribuir a incrementar el crecimiento econémico y la competitividad
del pais a través del apoyo técnico y financiero a iniciativas empre-
sariales que tengan un impacto positivo en la generacién de fuentes
alternativas de ingreso con el fin de reducir el espacio de actividades
ilicitas.” (USATD, 2009, 13 de enero).

Para efectos de la focalizacién de las inversiones, se establecie-
ton, como principio general, zonas prioritarias dentro de los corre-
dores regionales escogidos, buscando fortalecer economfias locales,
generar actividades competitivas, mercando seguros y la sostenibi-
lidad en el largo plazo. Asi, el campo de accién fueron seis corre-
dotes geograficos, los cuales cortespondian a las zonas que poseen
condiciones favorables para la agricultura (condiciones de suelos,
clima), de proximidad a centros urbanos, de infraestructura y de
comercializacién.®

45. Esto en la practica implica abandonar el criterio de operar en las zonas con
mayor concentracion de cultivos ilicitos con el que se habfan implementado el
desarrollo alternativo desde los afios noventa.
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Mapa 2. Corredores geograficos del Programa Midas USAID
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El programa estuvo integrado pot tres componentes productivos
(Pymes, agronegocios y forestal), y uno de politica:

El componente PYME (Pequefias y Medianas Empresas) busco
mejoras la competitividad del tejido empresatial del pafs, a través de
asistencia técnica a proyectos de expansion empresarial que gene-
ren nuevos empleos sostenibles en los corredores MIDAS.

El componentie de agronegocios tenfa como objetivo desarro-
llar proyectos agticolas sustentables alternativos a los cultivos ilici-
tos, implementados por los campesinos en alianza con las empre-
sas privadas agroindustriales, y a través del involucramiento directo
con el sistema financiero y las instituciones publicas regionales y
" nacionales. ' '

El componente de comercio forestal tenfa como propésito pro-
mover el desarrollo alternativo a través de las inversiones para el
establecimiento de plantaciones forestales y el mejoramiento en el
manejo de los tecursos forestales con el fin de crear nuevos em-
pleos y oportunidades de ingresos. El programa se desarrollé en
zonas temotas y tertitotios antes controlados por los actores at-
mados ilegales donde las alterpativas para Ja creacion de empresas
eran inexistentes. Bl programa trabajé en dos frentes: plantaciones
forestales (maderables y de caucho), y administracién de bosques
naturales. '

Fl componente politico tenfa como propésito asistir al gobier-
no colombiano en la implementacién de una serie de reformas
estructurales que le permitiera promover la competitividad de la
economia colombiana en su conjunto y sustentat altos niveles de
crecimiento econdmico. Se consideraba que el pais era todavia de-
ficitario en aspectos como la garantia a los derechos de propiedad
de la tierra y el uso eficiente de las tierras fértiles, la falta de cumpli-
miento de los derechos laborales, el acceso limitado al sectot finan-
cleto, la escasez de asistencia técnica y de informacién de mercado
para los pequefios productores rurales y utbanos, la inadecuada
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infraestructura y la ausencia de incentivos para la proteccién y el
uso adecuado de los recursos naturales. Asimismo, seguia siendo
insuficiente el nivel de comunicacién y coordinacion entre las insti-
tuciones regionales y el nivel nacional, lo cual limitaba el potencial
productivo de las regiones.

El programa buscaba incentivar al Estado colombiano patra que
se comprometiera con la adopcidn de politicas econdmicas sus-
tanciales y la superacion de las rigideces institucionales para poder
mejorar el clima de negocios y generar confianza en los invegsio-
nistas. Se consideraba que tales reformas le permititfan al pafs sacar
el miximo provecho de las oportunidades asociadas al Tratado de
Libre Comercio con Estados Unidos (U SAID, 2009, enero, p. 88).

El programa operé alentando la iniciativa ptivada a través de
“convocatorias dirigidas a los inversores privados para que presenta-
ran propuestas de proyectos; se seleccionaban aquellas propuestas
que mostraran cifras viables y sélidas bases de negocio, y que ofre-
cieran un porcentaje de la inversién total a través de subvenciones
no reembolsables. Se considerd que este método tenia el potencial
de multiplicar los fondos de USAID y aumentar la inversion, MI-
DAS fue concebido solo para financiar un pequefio porcentaje de
los proyectos seleccionados, dejando la mayor parte del esfuerzo
financiero a los inversionistas ya presentes, las instituciones banca-
tias, el gobietno y otras pattes interesadas (USATD/ARD, 2006).
El programa fue gestionado por el contratista privado ARD Inc.
(Associates in Rutal Development).*

46. ARD es una compafiia estadounidense con sede en Vermont, fundada en 1977,
dedicada a la implementacién de proyectos de desarrollo econémico en distin-
tas tegiones del mundo. La compafifa es una subsidiaria de Tetta Tech. http://
www.ardinc.com/ard/,
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Dada la centralidad del conflicto de tierras® y su incidencia en el
DA, USAID ha planteado acciones en matetia de politica de tierras
a través de su programa MIDAS, El objetivo consistia en formali-
zar y legalizar de la propiedad rural, garantizar Ja seguridad juridica,
avanzar en la democratizacion de la propiedad rural, garantizar un
uso mas intensivo de la tierra apta para producir, crear y mejorar
fuentes de generacién de empleo ¢ ingresos. Para ello se definieron
las siguientes 4reas de trabajo:

1) Mejoramiento de la eficiencia del mercado de tierras. Para la
conctecion de este aspecto, MIDAS decidié desarrollar procesos
locales y regionales sobre:

-Formalizacién y legalizacion de derechos de propiedad.
-Actualizacidn catastral.

2) Proteccion a los derechos de propiedad rural. Dentro de este
escenario de trabajo se destaca la restitucion de tierras a victimas de
la violencia. Aquf toma relevancia su trabajo de acompafiamiento a
la formulacion de la Ley de Victimas y frente al Programa de Res-
titucién de Bienes.

3) Finalmente, se definié como otra area de trabajo la genera-

ci6én de ingresos a poblacidén vulnerable. Para ello asumié la necesi-
dad de incidir sobre:

-Uso productivo de tierras incautadas al narcotrafico.

-Proyectos productivos en tierras destinadas a compensacion de
victimas de la violencia.

-Uso productivo y sostenible de territorios colectivos. (Vargas,
2010, p. 146).

47. Se trata del conflicto social que se relaciona con la estructura agraria y la tenen-
cia de la tierra, que da higar a nna confrontacidon entre el gran latdfundio y la
economia campesina. Este es un asunto fundamental que se ha mantenido sin
solucidn en el pafs dado que por décadas ha sido impasible implementar una
verdadera reforma agraria,
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USAID implementé proyectos piloto de formalizacién de la
propiedad rural en municipios seleccionados, pudiendo participar
Otros municipios que se comprometiesen a asumir los compromi-
sos que contemplaba el convenio. También se propuso impulsar
y resolver un nimero de casos de formalizacion de propiedades
rurales en un plazo maximo de un afio. Finalmente, se propusieron
ajustes 2 las normas y los procedimientos judiciales y administrati-
vos, con el fin de facilitar Ia formalizacién de la propiedad rural en
Colombia.

Estas acciones han tenido una gran incidencia en el Programa
de Restitucion de Bienes a través del cual se busca establecer me-
canismos efectivos para reparar a las victimas que sufrieron usut-
pacién o despojo de sus bienes; el matco legal e institucional del
programa quedé plasmado en la Ley de Reparacion de Victimas
presentado en el Congreso inicialmente en junio de 2009.

El otro gran programa de DA implementado a partir de 2006 es
el programa “Areas de Desartollo Altetnativo 2 Nivel Municipal”
(ADAM), el cual fue ototgado por USAID a ARD, Inc. en octubte
de 2005, por un valor de 190 millones de délares y por un término
de cinco afios. El objetivo de ADAM era desarrollar e implementar
un programa sostenible de desarrollo dirigido a los mercados, con
el fin de promover la erradicacién de coca y amapola en el lugar
donde se encontraran, asi como impedir el cultivo de drogas en
zonas rurales vulnerables pero ain libres de los cultivos ficitos. La
estrategia de ADAM se baso en la idea de que un elemento clave
para lograr un desarrollo econémico sostentble es la creacion de
vinculos fuertes y efectivos entre Ias instituciones gubernamentales,
los mercados, y los productores locales.

Los objetivos de ADAM son aquellos expuestos por USAID/
Colombia en e] Objetivo Estratégico 11 (SO-2) “Altetnativas econo-
micas y sociales extendidas contra la produccion de cultivos ilicitos”
v sus resultados intermedios correspondientes al “Fortalecimiento
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del gobierno local y de las instituciones™ y “Oportunidades sos-
tenibles eéxtendidas para una economia licita.” Contractualmente,
ADAM cortrespondia al SO-2 pero también desarrollaba importan-
tes contribuciones al SO-3 a través del apoyo a Personas Desplaza-
das Internamente (PDT) (USAILD, 2006, abril, p. ii1).

Bl programa incluyé tres componentes:

Desatrollo Alternativo (DA): Alternativas de ingresos viables
y sostenibles dentro y fuera de la unidad productiva vinculando a
los grupos productores a nivel local y regional con los mercados
nacionales e internacionales, fortaleciendo a lo largo del camino los
enlaces con la cadena de produccién al unir a los productores con
los compradores.

Gobernabilidad Local (GL): Proyectos de infraestructura social,
promocion de la participacién ciudadana, fortalecimiento de la ges-
tion municipal, y satisfaccion de las necesidades de la democracia
local con el fin de asegurar tanto la sostenibilidad como la colom-
bianizacién del programa en el largo plazo.

Poblacién Desplazada (IDP): Asistencia a las personas despla-
zadas a través de sub-proyectos de infraestructura social como la
construccién o mejoramiento de sistemas de agua y saneamiento,
carreteras, escuelas, y centros de salud. '

El objetivo de ADAM era apoyar 2 gobietnos locales, comu-
~ nidades y actores territoriales con un portafolio de servicios con-
certado con las comunidades. Los criterios de focalizacion se esta-
blecieron priorizando las zonas caracterizadas por la ilegalidad, el
conflicto, la inseguridad, la poca presencia del Estado y la carencia
de oportunidades econémicas. El programa busco también crear
mecanismos de comunicacién y articulacion mas eficaces entre los
niveles central, departamental y municipal del Estado colombiano.

Durante los cinco afios de implementacién del programa,
ADAM trabajé en 94 municipios de cuatro regiones estratégicas
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de USAID, en coordinacién con la Oficina de Accidén Social del
gobierno colombiano.

Una de las criticas al enfoque del desatrollo alternativo aplicado
a través del Plan Colombia en esta segunda etapa era su limitado
impacto en la solucién a los problemas del campesinado cocalero asi
como la falta de integracién de los programas en proyectos mis am-
plios de desarrollo tegional. En un informe USAID reconocia que:

[...] la mayor parte de iniciativas de desarrollo alternativo sélo
responden de manera parcial a una situacion de por si compleja,
al enfocarse s6lo en algunas regiones, con afgunos segmentos
de la.poblacién y enfatizando ciertos temas. Por definicion, esto
es insuficiente en el largo plazo. Lo que se necesita realmente es
una estrategia coherente de desarrollo regional integrado que
incorpore elementos adicionales tales como salud, educacion y
justicia, que promuevan un mejor uso de los recursos existentes
o proporcione fondos para financiar el desarrollo. (USAID, 2006,
p. 28).

Se hacia asf evidente que, para lograr resultados tangibles, la intet-
vencion blanda necesitaba orientarse hacia un enfoque nmas integral.

La atencion a la poblacion desplazada

Durante la segunda etapa del Plan Colombia el programa de aten-
cion a la poblacién desplazada adquirié relativa importancia gracias
a las acciones previas desatrolladas en la primera etapa por el pro-
grama de la OTL Este programa recibié fondos de dos agencias
gubernamentales estadounidenses: la Oficina de Poblacién, Refu-
giados y Migracién del Departamento de Estado (PRM) y USAID.
PRM propotcionaba fondos para asistencia de emetgencia para fa-
milias ¢ individuos durante los primeros noventa dias después del
desplazamiento. Luego de este perfodo, el programa de asistencia
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de USAID otorgaba ayuda a mediano y largo plazo a los desplaza-
dos para que pudieran regresar a sus hogares o reasentarse. Desde
2001, el programa de USAID se centrd en los siguientes objetivos:

Generar ingresos y empleo mediante la formacién profesional,
desarrollo de negocios y actividades complementarias,

Fortalecer la capacidad de las organizaciones no gubernamen-
tales colombianas y de las entidades gubernamentales a todos los
niveles que prestan servicios a los desplazados internos y a otros
grupos vulnerables.

Prestar asistencia técnica, capacitacién y seguimiento para mejo-
rar la vivienda y subsidios a la construccién que apoya el gobierno.

Aumentar el acceso a una educacion de calidad a todos los nive-
les, pero especialmente en el nivel primario.

Mejorar el acceso a la atencién sanitaria, agua potable y sanea-
miento para los desplazados internos y grupos vulnerables.

Facilitar la reinsercién, el reasentamiento, y/o el retorno de fa-
milias desplazadas en el interior opciones de vida sana, ofreciéndo-
les acceso a los servicios sociales fundamentales.

Fortalecer y mejorar la coordinacién entre los esfuerzos institu-
cionales y comunitarios para apoyar a los desplazados internos y a
las comunidades receptoras.

Mejorar la seguridad alimentaria para los desplazados internos
y grupos vulnerables.

Proporcionar educacion sanitaria ensefiando 2 las familias a pre-
parar los alimentos, nutricién, cuidado de los nifios, salud sexual y
reproductiva.

Mejotar el acceso al mercado para los desplazados intetnos y
grupos vulnerables. (USAID, 2007, nov)

Los tesultados del programa fueron considerados en general
exitosos, sobte todo en relacién con el fortalecimiento de la capa-
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cidad de gestién de las organizaciones no gubernamentales y las
agencias del gobierno colombiano encargadas del tema. Para 2007
el programa habia realizado actividades en 170 municipios: qui-
nientas personas desplazadas recibieron ayuda financiera; 67.000
personas patticiparon en programas de seguridad alimentaria. Cin-

cuenta nifios y mds de 240.000 personas recibieron servicios de
salud (16id).®

La reforma a la justicia

Durante la segunda etapa del Plan Colombia, el Programa de Ad-
ministracion de Justicia (PA]), financiado por USAID y desatrolla-
do a través de un contrato por cinco afios con Checchi, pasé de la
fase de formulacién y planificacién a la de ejecucion. Se adelanta-
ron acciones en cuatro Ambitos:

Sistema acusatotio.

Defensoria puiblica.

Casas de la Justicia.

Resolucidn alternativa de conflictos.

D) La implementacion del sistema acusatorio

Una vez creado el marco legal necesario a través del Acto Legis-
lativo No. 03 del 19 de diciembre de 2002, se inici6 el proceso de
reforma del sistema penal colombiano hacia un sistema acusatorio.

La Comisién Interinstitucional establecida para la Implementa-
cidn del Sistema Acusatorio definié el plan de accidn para la practi-
ca de la reforma penal que cambié el sistema de investigacion y los

48, Para evaluar el impacto de los progtamas de generacion de iflgresos, en parti-
cular la capacitacion laboral y la provisién de microcrédito, ver: USAID, 2005,
junio, “Hacia una politica proactiva para la poblacién desplazada”. Disponible

en: hitp://pdf.usaid.gov/pdf_docs/PNADGY68.pdf
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juicios penales. El plan fue financiado con fondos de USAID y en
¢l se definieron las siguientes areas estratégicas (USAID, 2006, p. 3):

Desarrolle de estudios de costos y planes operativos para la aplicacion del
ststema acusatorio. El programa financié estudios para determinar los
costos de implementacion del sistema acusatorio y en el desarrollo
de los planes para la aplicacién del sistema en los primeros cua-
tro disttitos judiciales. La Comisién Interinstitucional convocd a
un concurso nacional para el disefio de la transicién. El concurso
lo gand una unién tempotal entre la Universidad de los Andes y
el Instituto SER de Investigacion. El proyecto acordado tenia tres
objetivos primordiales: a) identificar las acciones que fueran nece-
satias para pteparar e iniciar el proceso de implantacion del nuevo
sistema penal en el pals; b) cuantificar los costos asoclados a la
implantacién del sistema acusatotio; y c) realizar un anélisis costo/
beneficio de la reforma penal para determinar qué tan rentable era
en términos econémicos y de beneficio social para el pais (Reyes,

2005, p.10).

Estos estudios ayudaron a que el gobierno colombiano detet-
minara las asignaciones presupucsiarias para el funcionamiento del
sistema acusatorio y permitié al gobierno de Estados Unidos, y
otros donantes, evaluar recursos financieros necesarios y las solici-
tudes de asistencia de sus homdlogos.

Infraestructura fisica y tecnoldgica. Teniendo en cuenta que el sistema
acusatorio ttabaja a través de audiencias ptblicas, el Programa de
apoyo del Consejo Superior de la Judicatura financio el disefio y la
construccion (o reconstruccién) de las salas, incluyendo la instala-
cion de equipos técnicos para la grabacion de procedimientos de
prueba. El programa apoy6 la creacion de 28 salas en 17 ciudades
de todo el pais, que se afiadieron a las trece que se habian construi-
do antes del contrato con Checchi.
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Sistema de gestion para Tribunales de Fjecucion de sentencias. Bl Pro-
grama proporciond apoyo técnico y financiero al Consejo Supe-
rior de la Judicatura para [a modernizacion de algunos tribunales
de ejecucion de sentencias en Bogota y Boyaca; asimismo financid
el disefio de un sistema para informar el cumplimiento de penas
sin necesidad de la totalidad del expediente que se envia al juez de
ejecucion de sentencia. Este sistema ha permitido la consulta rapida
de informacién por los jueces de sentencia y la conformacion de
un sistema automatizado de control y seguimiento para asegurar la
terminacién de la sentencia del juicio por los acusados condenados.

Centro de Servicios Judiciales. Bl programa presto asistencia téenica
para el disefio del Centro de Servicios Judiciales, el cual alberga a
todas las entidades del sector de la justicia (Policia, médico forense,
fiscal, abogado de la defensa, Procuradutia y jueces) y centraliza ¢l
apoyo administrativo a los magistrados en la gestion de las diferen-
tes audiencias publicas y privadas.

Transformacion cultural. Se disefidé un programa que incluye ac-
ciones dirigidas a operadores de sistemas, estudiantes de derecho
y la comunidad en general. Se desarrollé un programa de entrena-
miento interinstitucional para operadotes judiciales, un programa
de apoyo para la ensefianza del sistema acusatorio en las facultades
de derecho en todo el pais, y una campafia de promocion y difusion
del sistema acusatotio para el piiblico en general.

Sistemna Nacional de Defensoria Priblica

El programa de Administracién de Justicia planted como objeti-
vo desarrollar e implementar un modelo integrado de servicios de
defensa publica que dio lugar a la adopcién del Sistema Nacional
de Defensoria Publica a través de la ley 906 de 2004 pot el cual se
expide el Cédigo de Procedimiento Penal y 1a ley 491 de 2005.

La estrategia del Programa comprendia cuatro ambitos:
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Fortalecimiento institusional. Se ejecutd a través del Programa de
fortalecimiento de los sistemas administrativos y desarrollo de pro-
cedimientos de gestién interna. Cinco unidades administrativas de
la Defensotia Publica fueron creadas para Bogota, cada una con
un coordinador administrativo, un coordinador académico, 18 de-
fensores publicos y un investigador. Se crearon también unidades
administrativas en Boyaci, Santander, Medellin, Cali y el Valle del
Cauca. Siguiendo las recomendaciones del Programa, el Defensor
del Pueblo nombra por primera vez investigadotes, coordinadores
y auxiliares administrativos como petsonal ditecto y permanente. El
progtama también ayudé a desarrolfar un amplio proceso de con-
trataciéon transparente, que se basé en los criterios de experiencia y
el mérito. La cantidad de defensores e investigadores se incrementé
sustancialmente, en Bogota y el Eje Cafetero con 476 defensores
publicos y 22 investigadores, y en las regiones de Boyaca, Santan-
der, Valle del Canca y Medellin, con 285 defensores publicos y los
investigadores. |

Capacitacion. Se establecié la Unidad Nacional de Formacion de
laDDOPyse desarroll6 una red de defensores publicos. El Programa
de asistencia en la formulacién de un Plan Nacional de Formacion
2003-2006 que incluia ocho mddulos de formacidn y se distribuy6 a
los defensores a nivel nacional. Dos expertos estadounidenses for-
maton un total de 322 empleados del Sistema Nacional de Defen-
sotfa Piblica. También disefiaron materiales de capacitacién para
defensores publicos, investigadotes, coordinadores administrativos
y de la Oficina de Apelacién.

Mejoramiento de acceso a la justicia. Bl Programa prest6 apoyo téc-
nico y financiero para el desarrollo de un sistema de gestion de
la informacidn, conocido como el sistema de «Visién Web» de la
informacién. El Programa comprd computadores, impresoras y
servicios de voz y datos para las oficinas de la Defensoria Pablica y
las Unidades de Respuesta Inmediata en Bogoti y el Eje Cafetero.
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El Programa presté asistencia en Ja elaboracion y promocion ante
la Comisién de Reforma Constitucional en los debates sobre el Co-
digo de Procedimiento Penal, el Cédigo Penal y la Ley del Sistema
Nacional de Defensa Pablica. El Programa también recomendd
varias disposiciones teglamentarias para el Defensor del Pueblo, in-
cluyendo la regulacion de los investigadores DOP y criminélogos,
pasantes y servicios de defensoria publica.

Educacion y conciencia piblica. El Programa desarrollé campaiias
de comunicacion para educar a los grupos destinatarios de la De-
fensoria Pablica y el sistema de defensa pablica. Estas campafias se
otientaron a divulgar la mision de la DP y el derecho del ciudadano
a la representacion legal; una campaifia estuvo dirigida a los deteni-
dos y los presos en la cércel para que puedan entender sus derechos.
Otra campafia de promocién y reclutamiento se llevé a cabo para
promover y motivar a los estudiantes de derecho para llevar a cabo
rotaciones clinicas con Ja DP. El programa también apoyo la pu-
blicacién y circulacion de la revista La Defensa, que fue dedicada a
cubrir temas importantes de defensa penal (USAID, 2006, pp. 7-8).

3) Programa Nacional de Casas de Justicia

Durante el periodo de vigencia del contrato con Checchi, el Pro-
grama de Administracién de Justicia duplicé el ndmero de Casas de
Justicia pasando de 19 a 42, distribuidas a lo largo de la geografia
nacional; se desarrollé también el primer modelo regional de Ca-
sas de Justicia. Bl programa también contribuyé a la creacion del
Sistema de Planeacién Nacional para el Programa de Casas de la
Justicia ditigido a la consecucién de recursos de otros donantes
internacionales y del sector piblico y privado colombiano para la
sustentabilidad del proyecto en el largo plazo.

El Programa Nacional de Casas de Justicia se planteé como
objetivos promover una mayor convivencia, ayudar a las victimas
de violencia familiar y sexual, impulsar una cultura de los derechos
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humanos en las comunidades locales, fomentar la educacion y la
conducta ciudadana legal. El programa avanzé en el desarrollo del
pluralismo juridico mediante el establecimiento de un conocimien-
to compartido de los diferentes procedimientos de resolucién de
conflictos, incluyendo un didlogo entre los grupos étnicos y los
acuerdos preliminares para el manejo de casos de conjunto entre
la jurisdiccién especial para las comunidades indigenas, las leyes re-
lativas a las comunidades afrocolombianas y otros grupos étnicos.

Otra iniciativa abordé las aplicaciones de la justicia reparadora,
tanto en matetia de justicia penal y otros conflictos presentados a
las Casas de la Justicia. Una actividad adicional fue el desarrollo de
habilidades de convivencia pacifica y las iniciativas con los grupos
juveniles que trabajan con Casas de Justicia (USAID, 2006, p. 14).

4) La resolucion alternativa de conflictos

Para desarrollar la conciliacidn en equidad y los jueces de paz, el
Programa de Administracion de Justicia (PA]) planted tres estra-
tegias basicas: la ampliacion, la sostenibilidad y el fortalecimiento
institucional, las cuales fueron respaldadas a través de una campa-
fia de comunicacion orientada a promover los mecanismos alter-
nativos de resolucién de conflictos.

El contenido de las estrategias fue el siguiente:

Expansion: Se llevaron a cabo un total de 37 programas de
conciliacién en equidad con el fin de ayudar a entrenar y certifi-
car nuevos conciliadores. Estos proyectos de conciliacion tuvieron
cifico etapas basicas: sensibilizacion de la comumnidad, la concien-
cia del gobierno municipal, la sensibilizacién del personal judicial,
la capacitacion de lideres comunitarios para ser conciliadores en
equidad y un médulo especial sobre la sostenibilidad.

Sostenibilidad: Inicialmente se prest6 apoyo a la Comision del
Poder Judicial pata la conciliacion en equidad; se desatrolld un
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plan de trabajo para facilitar ]a coordinacidén de acciones conjuntas
y la planificacién para el fortalecimiento de esta institucion. En
2005, el Programa promovié la creacién de un centro de docu-
mentacion especializado en MASC (Métodos Alternativos de So-
lucién de Conflictos) que se encuentta en la Pacultad de Derecho
de la Universidad Santo Tomds en Bogota. Asimismo se apoyd
la creacién de organizaciones de conciliacién en todo el pafs, las
cuales conformaron la Asociacion Colombiana de Conciliadores
en Equidad.

Fortalecimiento Institucional: El PA] trabajé con tres institu-
ciones: el Ministerio del Intetior y de Justicia, la Asociacién Co-
lombiana de Conciliadores en Equidad, y Ia Escuela judicial Ro-
drigo Lara Bonilla. En el trabajo con el Ministerio del Interior y
de Justicia se promovié la formulacién de una politica publica en
el 4rea de la justicia con equidad; se establecié una estrategia de
coordinacién y comunicacién entre el ministerio y los gobiernos
municipales. Ademas se respaldo al ministerio en el desarrollo de
una infraestructura de apoyo para la implementacién de la conci-
liacion con equidad. Se creé también un sistema de administracién
de la informacién para la conciliacién en equidad. (USAID, 2{)06,
pp. 17-18).

Junto con la Asociacién Colombiana de Conciliadores en Equi-
dad, el PAJ propotciond ayuda para la impresién y distribucion de
los materiales institucionales, asi como para la realizacion de talle-
res dirigidos al fortalecimiento institucional tanto a nivel nacional
como regional. El trabajo con la Escuela Judicial Rodtigo Lara
Bonilla se concentrd en la realizacion de talleres para promover
la concientizacién de la conciliacién en equidad entre los jucces;
se llevaron a cabo talleres de «formacion de formadores» para los
jueces. Ademds, el PAJ propotciond material de capacitacion pata
la elaboracién e impresién de los folletos sobre el Patrimonio de
Conciliacién y Justicia formal. '
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En relacion con el programa de Justicia de Paz (PAJ), se finan-
ci6 la eleccion de jueces de paz en siete municipios del Valle del
Cauca; se apoy6 a la Comision Intersectorial de Justicias de Paz del
Ministerio del Intetior y de Justicia; asimismo el programa financié
a realizacion de estudios y seminatios sobre la justicia de paz asi
como el entrenamiento de jueces de paz en vatios lugares. del pais

Dado que en 2001 eran muy pocas las ONG que trabajaban en
el sector justicia, sobre todo en los niveles locales y regionales, el
PAJ incluyé una serie de actividades dirigidas a promover la parti- -
cipacion de la sociedad en su conjunto en las reformas del sistema
judicial colombiano. Estas actividades estuvieron a cargo de Part-
ners of the Americas (POA), un subcontratista de Checchi: A lo
largo de los cinco afios de ejecucién del programa se financiaron 83
proyectos por un total de 2,2 millones de délares.

Al término del Programa, a principios de 2006, la implemen-
tacion del sistema acusatotio adn enfrentaba serios retos: la finan-
ciacién para los tribunales, los funcionarios judiciales, 1a Fiscalia
General de la Nacidn y los proveedotes de la defensa pablica eran
insuficientes; las instituciones del sector justicia y la formacion en
las universidades no respondieron a las necesidades emergentes de
formacién de los operadores de justicia del futuro inscritos en sus
programas y la coordinacién interinstitucional para la reforma del
sector judicial y la modernizacién era débil o inexistente (USAID,
2010, p. 8). La justicia todavia no abarcaba el conjunto de la ciu-
dadania, que seguia teniendo un acceso limitado, en especial para
los sectores mas marginados; pobtes, afro-colombianos, indigenas,
mujeres, jovenes, vy los que viven en zonas remotas. A ello contri-
buia el hecho de que el Estado atin tenfa una presencia limitada en
las regiones del pafs mas afectadas por el conflicto, lo cual impedia
la ltegada de los servicios de justicia alli donde mas eran requetidos.
Todas estas circunstancias hicieron que fuese necesario prolongar
el programa en la etapa siguiente. '
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Los paramilitares en la mesa de negociacion

Como parte de la Politica de Seguridad Democritica, a finales de
2002 se sanciond una ley mediante la cual el gobierno Uribe qued6
facultado para iniciar negociaciones de paz con cualquier grupo
armado, aun si éste no tenfa estatus politico. As{ se abrié la posibi-
lidad de una negociacion con los paramilitares, grupos de autode-
fensa de extrema detecha creados en los afios ochenta, los cuales
en 1997 se agruparon bajo la sombrilla de las Autodefensas Unidas
de Colombia (AUC). Esta organizacién firmé con el gobierno el
Acuerdo de Santafé de Ralito en julio de 2003 en el cual se com-
prometfa a desmovilizarse gradualmente hasta desaparecer como
grupo armado en 2005.%

El resultado de esa negociaciéon fue el proceso de “Justicia y
Paz” en el que el gobterno ofrecid a los lideres paramilitares des-
movilizados sentencias reducidas a cambio de la confesion de sus
crimenes y la reparacién de las victimas; el compromiso fue consa-
grado en la Ley de Justicia y Paz (LJP) aprobada por el Congreso
colombiano el 21 de junio de 2005, a través de la cual se definié el
marco legal de la negociacion. La ley 975 de 2005, llamada Ley de
Justicia y Paz fue un instrumento juridico enmarcado en lo que se
conoce como justicia transicional a través de la cual se busca teco-
nocer a las victimas y promover iniciativas de paz, reconciliacion y
democracia. La ley tiene cuatro pilares fundamentales: el derecho a
la verdad, a la justicia, a la reparacién y las garantias de no repeti-
cién. Jutidicamente, la norma prevefa que hubiese un sometimiento
voluntario a la justicia de los responsables de crimenes atroces o
de lesa humanidad, a cambio de lo cual se les ofrecia una pena
alternativa, entre cuatro y ocho afios de prisién. Para obtener este

49, Una descripcidn detallada del proceso de negociacion de los paramilitares con
el gobierno colombiano se encuentra en: Jaramillo, Sergio y Duncan, Gustavo.
(2006) De Ia ransaccion a Iz construccion: el proceso con las Autodefensas.
Bogoti, Fescol, Corporacién Nuevo Arco Iris,
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beneficio los desmovilizados debfan entregar bicnes para reparar
a las victimas, no volver a delinquir y colaborar con el proceso de
TJusticia y Paz al confesar la verdad, entre otros requisitos.

Desde el principio el proceso enfrentd varias dificultades; la
ptimera de ellas era saber con quién se estaba negociando, pues
varios de los jefes paramilitares sentados en la mesa de negociacion
eran narcotraficantes que habian comprado la franquicia paramili-
tat para evitar la extradicion a Estados Unidos; Salvatote Mancuso,
don Berna, Ernesto Béez y Jorge Cuarenta, cuatro de los principa-
les negociadores paramilitares, estaban pedidos en extradicién en
ese momento (Semana, 2005, 5 de oct). La exiradicién fue la piedra
de toque del proceso de Justicia y Paz. La amenaza de la extradicion
a EE.UU. era la baza con la que contaba el gobierno colombiano
para convencer a los paramilitates de llegar a un acuerdo de paz y
desmovilizarse. Esta situacién fue una consecuencia indirecta de
los atentados del 11-S, asi como de la instauracién de la Corte Pe-
nal Internacional ya que, a partir de ese momento, las AUC fueron
catalogadas internacionalmente como organizaciones terroristas, y
acusadas en diversos escenatios como responsables de crimenes de
lesa humanidad. En las negociaciones de Santafé de Ralito, el presi-
dente Uribe ofrecid a los lideres paramilitares utilizar sus facultades
discrecionales para evitar que fueran extraditados y eventualmente
llegar a ser juzgados por la Corte Penal Internacional (Semana, 2004,
24 de sept.). Asi, los narcotraficantes quisieron sacar provecho de
una negociacion de paz con los paramﬂitates; incluso se planteé la
posibilidad de hacer acuerdos directos con la justicia de EE.UU.
con el respaldo del gobierno colombiano (E/ Téempe, 20006, 2 de
abril y 2007, 11 de mayo).

Otro obstaculo tenfa que ver con la indeterminacién del niime-
o de combatientes que existfan en las filas paramilitares. El gobier-
no habia estimado inicialmente que habia entre diez mil y trece mil
hombres en armas, sin embargo a partir de 2003 y hasta mediados
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de 20006 se desmovilizaron varios bloques paramilitares y de hecho
se estima que hasta 2010 se desmovilizaron 31.668 antiguos para-
militares (E/ Tiempo, 2010, nov.). '

El gobterno de Estados Unidos fue el tercer actor en las nego-
ciaciones entre ¢l gobierno colombiano y los grupos paramilitares;
st bien Washington le dio su respaldo politico al proceso desde el
principio, insisti6 en la necesidad de que la negociacién no culmina-
ra con la consagracidn de la impunidad de los ctimenes cometidos
pot los paramilitares ni en la legalizacion de los narcotraficantes. En
el debate y aprobacion de la Iey de Justicia y Paz se presentaron cri-
ticas por parte de algunos sectores del Congréso estadounidense y
de la embajada de Estados Unidos en Colombia. Esta dltima envié
un mensaje a varios congresistas colombianos y a los medios loca-
les en el que expresd observaciones sobre cinco aspectos criticos
de la ley: “que se aprobara ripidamente, que contara con un am-
plio respaldo, que desmantelara efectivamente los grupos armados
ilegales, que definiera las bases para el futuro a través de la verdad
y reparacién y que reforzara la cooperacion en materia de extradi-
cién.” (4 Tiempo, 2005, 8 de abril).

Tan pronto fue expedida la LJP, seis congresistas democratas de
Estados Unidos le enviaron al presidente Uribe una carta manifes-
tandole su preocupacion y decepcién por el texto del proyecto de
ley. Los congresistas pidieron pasar las penas alternativas de cinco a
diez afios, y no de cuatro a ocho, como estaban previstas en el pro-
yecto original (F/ Tiempo, 2005, 6 de junio). Por su parte, el senados
republicano, Richard Lugar, del Comité de Relaciones Exteriotes,
también hizo objeciones que llamaron la atencidn al Gobierno:

Me preocupa que el proyecto propuesto por su Gobierno y apro-
bado por las comisiones primeras del Congreso de Cofombia,
no les exige a los combatientes paramilitares que desean reci-
bir beneficios en sus penas, que desde el principio rebelen su
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conocimiento pleno de la estructura operativa y las fuentes de
financiamiento de estas organizaciones terroristas y del rol de sus
miembros individuales en actividades ilegales. {£/ Tiempo, 2005,
14 de junio).

Fl senado estadounidense impuso estrictas condiciones para desem-
bolsar 1a ayuda de 3,2 millones de délares que habfa sido aprobada
para el afio 2006 con el fin de apoyar el proceso de desmovilizacion.
En los medios de comunicacién en Estados Unidos también hubo
polémica por la aprobacién de la ley. Mientras el New York Times la
catalogaba como «la capitulacion de Colombiax frente a los grupos
paramilitares, el Washington Post sostenia que Estados Unidos debia
hacer todo lo que estuviera a su alcance para asegurar que el proceso
de paz con los paras fuese un éxito (E/ Tiempe, 2005, 2 de agosto).
Con el triunfo de la mayotia demdcrata en las elecciones legislativas,
el tema del paramilitatismo fue una de las razones que arggumentaron
los congresistas democratas para no aprobar en 2007 ¢l tratado de
libre cometcio con Colombia (E/ Tiempo, 2007, 1° de julio).

El proceso de “Justicia y Paz” formé parte de la intervencién
blanda en esta segunda etapa del Plan Colombia. Desde 2005, el
‘Departamento de Justicia de los Estados Unidos entregd fondos
a la Unidad de Justicia y Paz de la Fiscalia para apoyar el proceso.
Hasta 2010 se dieron recursos por diez millones de dodlares para el
desarrollo de las audiencias, Ia adquisicion de equipos y el entrena-
miento forense que incluia el apoyo a once equipos de exhumacion
y pruebas de ADN, la compra de vehiculos, el entrenamiento para la
gestién y el analisis de la informacion, y 1a asistencia técnica para los
fiscales e investigadores colombianos.

En relacién con los programas de reinsercién de los desmovili-
zados, el Programa de Reinsercion a la Vida Civil (PRVC) del Mi-
nisterio del Intetior y Justicia desde el afio 2002 hasta 2006, y por
la Alta Consejeria para la Reintegracién (ACR) desde el afio 2006
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hasta 2011, fueron los encargados de reintegrar a la vida civil a los
excombatientes de los grupos armados al matgen de la ley (Policfa
Nacional, 2008). En 2002 el gobierno colombiano disené e imple-
menté un esquema de reinsercién y reintegracién a la vida civil que
contd con los siguientes componentes: 1) ayuda humanitaria,® 2)
afiliacién al régimen subsidiado de salud; 3) posibilidad de forma-
cion académica y ocupacional; 4) atencidén psicosocial a través de
terapia individual, talleres colectivos y diferenciados segin el tipo de
poblacion y las caractetfsticas de las personas; y 5) alternativas para
generacion de ingresos que contemplan el trabajo formal, informal
y los proyectos productivos, actualmente denominados planes de
negocio (Méndez y Rivas, 2008, p.10).

La Comisién Nacional para la Reparacién y la Reconciliacion
(CNRR) fue creada en el marco del proceso de Justicia y Paz, con

un mandato por ocho afios para monitorear el proceso de reintegra-

cién y el trabajo de las autoridades nacionales y locales con el fin de
asegurar la completa desmovilizacién y evaluar la reparacion y resti-
tucién a las victimas. La CNRR se conformé con cinco representan-
tes de la sociedad civil, dos representantes de las organizaciones de
victimas, y un representante de cada una de las siguientes agencias:
Vicepresidencia de la Repuablica, Fiscalfa, Ministerio del Intetior y de
Justicia, Ministerio de Hacienda, Defensoria del Pueblo, y Accion
Social, que cumple las funciones de Secretarfa Técnica. La CNRR
conté con diez oficinas regionales ubicadas por todo el pais.

USAID proporcioné apoyo logistico y recursos a la CNRR
para desarrollar procedimientos que permitieran identificar 2 las

50. Segtin las politicas del PRVC, la ayuda humanitaria consistia en un estipendio
mensual que recibia €l desmovilizado durante el petiodo de duracién del pro-
grama, es decir 18 o 24 meses. Potr cambios en las politicas, la ACR decidié
entregar por un Hempo indefinido esa ayuda humanitaria con la condicién de
que cada desmovilizado se comprometietz a continuar con el proceso de tein-
tegracion que el programa considerata conveniente para él.
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victimas para ¢l Fondo de teparacién de victimas, El gobierno de
Estados Unidos también colaboté con la CNRR en el disefio y
desarrollo de una base de datos interagencial de victimas, asi como
en el desarrollo de una estrategia para registrar a las victimas que in-
cluia mecanismos para recolectar informacion que sitviera de base
pata acelerat el proceso de reparacion (US. Department of State,
Memotrandum, 2010, p. 63).

El programa de desmovilizacion recibié también respaldo de
otros actores internacionales. La Comision Furopea doné 1,5 mi-
llones de euros para fortalecer las actividades locales de reconcilia-
cion y reinsercién, y ayudar a los grupos de victimas del conflicto
colombiano. '

Asimismo, la Misién de Apoyo al Proceso de Paz de la Orga-
nizacion de Estados Americanos (MAPP/OEA) apoyé el proceso
de paz entre ¢l Gobietno y las Autodefensas Unidas de Colombia
en todos sus aspectos sustantivos desde el 2004: la verificacién del
cese de hostilidades; la desmovilizacidn; la entrega y destruccion
de armas; el monitoreo de la reintegracién de excombatientes; el
maonitoreo y apoyo a la implementacidn de la Ley de Justicia y Paz;
y el acompafiamiento a victimas y comunidades. La Misién recibio
el apoyo financiero de vatios paises y organismos internacionales
incluidos el gobierno de Estados Unidos y USAID.

A principios de mayo de 2008 fueron extraditados catorce de
los grandes jefes paramilitares a Fstados Unidos tras de lo cual se
dio por terminado €l proceso de paz.”

" 51. Lainformacién detallada del proceso de extradicion de los lideres paramilitares
a Estados Unidos se encuentta en: Zuleta, Sebastidn. “Colombia y la extradi-
cién: (Quo Vadis?”, Dossier N° 3, diciembre de 201(. Fundacién Ideas para
la Paz.
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La preocupacion por los Derechos Humanos

Otro de los componentes de la intervencién blanda en esta segunda
etapa lo constituyeron los programas de detechos humanos. Entre
ellos se destacd el Sistema de Alertas Tempranas (SAT) de la De-
fensorfa del Pueblo, programa que monitoreé constantemente la
situacion de derechos humanos en diferentes regiones y emite pe-
ribdicamente informes de riesgo detallados acerca de los peligros
que enfrenta la poblacion civil, ha tenido un rol fundamental en la
denuncia de las operaciones de las bandas criminales emergentes y
sus posibles abusos.

De acuerdo con el informe de Human Rights Watch de 2010, los
analistas regionales del SAT fueron los primeros y casi los inicos fun-
cionarios publicos que se trasladaron a tegiones temotas donde exis-
tia una crisis humanitaria, amenazas contra la poblacién civil u otros
problemas de derechos humanos, El SAT elaboraba regularmente
“informes de riesgo” sobre amenazas a la poblacién civil en varias
regiones. Los informes se enviaban a un comité gubernamental inte-
rinstitucional, integrado por el vicepresidente de Colombia, el Alto
Consejero Presidencial para la Accién Social, el ministro del Interior
y de Justicia, el ministro de Defensa y el director del DAS. Dicho
comité (el Comité Intetinstiticional de Alertas Tempranas o CIAT)
evaluaba el riesgo y determinaba si correspondia emitir una “alerta
temprana” sobre la base del informe de riesgo, emitfa recomenda-
ciones a las autoridades civiles y las fuerzas de seguridad publica para
que tomaran medidas preventivas, y monitoreaba la implementacion
de las medidas y la evolucion del riesgo. Bl CIAT fue ctiticado pot no
emitir alertas tempranas a partir de informes de riesgo alarmantes en
muchas ocasiones, algunas con consecuencias fatales: “De hecho, en
el periodo 2008-2009, el CIAT solo emiti6 alertas tempranas sobre
la base de la mitad de los informes de riesgo producidos por el SAT
(es decir, hubo 110 informes de resgo, pero el CIAT solo emitié 55
alertas tempranas). [...] (HRW, 2010, pp. 122-123).
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El SAT también se vio perjudicado por la falta de recursos o las
demoras en el financiamiento, que generaron pérdidas de personal
y dificultades para que los analistas llevaran a cabo su labor. E1 SAT
fue creado con recursos de la ayuda estadounidense, pero con el
tiempo USAID fue reduciendo los fondos con miras a lograr la
“colombianizacién” del proyecto (HRW, 2010, p. 124).

En suma, la intervencién durante esta segunda etapa del Plan
Colombia se catacterizé por la puesta en marcha de los diferentes
programas de asistencia estadounidense y su articulacidn en la poli-
tica gubernamental de seguridad democritica. En ella se intensificd
la intervencién militat en un claro respaldo a la estrategia contra-
insurgente del gobierno colombiano; asimismo se extendieron los '
programas de asistencia social y econémica de una visién antinat-
coticos mas restringida a una perspectiva mas amplia de fortaleci-
miento institucional. ‘

ILa tercera etapa o fase de “consolidacion” (2006-2010)

La etapa mas reciente del Plan Colombia comprende el segundo
mandato de Uribe a partir de agosto de 2006 y se prolonga con el
inicio del primet gobierno Santos en agosto de 2010; durante este
petiodo se buscd consolidar los avances alcanzados en el terreno
snilitar frente a las FARC y en materia de seguridad ciudadana. El
prop6sito entonces consistié en afianzar la presencia del Estado
mis alli de la simple respuesta coetcitiva a través del fomento del
desarrollo econdémico regional, la inversion en infraestructura, la
patticipacién ciudadana en el gobierno local, y la asistencia a las
poblaciones mas vulnerables.

La “nacionalizacion®” del Plan Colombia

El Plan Colombia estaba otiginalmente previsto pata un término de
cinco afios, culminando a finales de 2005; sin embargo, se extendio
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un afio mas a la espera de una decisién por parte de Washington.
Si bien el balance del Plan que se hacia hasta ese momento era, en
términos generales, positivo, el Departamento de Estado conside-
taba que el trabajo no estaba atin terminado y que €l apoyo debfa
continuar pero con unos montos mucho menores y una mayor res-
. ponsabilidad por parte del Estado colombiano: “siguen existiendo
serios desafios que requieren la cooperacién de Estados Unidos.
Necesitamos asegurar que el progreso logrado hasta el momento
contintie”. (US. Depattment of State, 2006, matzo, pp. 3-4). A so-
licitud del congreso estadounidense, las agencias responsables pre-
pararon una estrategia para que el gobierno colombiano fuera asu-
miendo progresivamente la mayor parte de los compromisos y la
fianciacion de los programas desarrollados bajo el Plan Colombia.

Se establecid entonces que la intervencion estadounidense se
mantendria en una fase de consolidacion a la que seguitfa una de
nacionalizacién, en la que el pais Hegaria a ser autosuficiente en el
largo plazo; en la medida en que se avanzara en este proceso, la ayu-
da iria disminuyendo y su composicién cambiarfa. Progresivamen-
-te se destinarian mas recursos al fortalecimiento de la democracia,
los derechos humanos, y la asistencia humanitaria, y tmenos a la
lucha antinarcédticos y el contraterrotismo. En respuesta, el gobier-
no colombiano presenté una serie de nuevos programas buscando
definir una estrategia que le permitiera continuar en la via de la
pacificacion del pals, sacar las lecciones de las politicas implemen-
tadas hasta el momento y simultineamente mantener el respaldo y
la ayuda estadounidense.>

52. Una primera evaluacion del Plan Colombia hecha por el gobierno colombiano
fue presentada en el documento “Balance Plan Colombia 1999 — 20057, De-
pattamento Nacional de Planeacidn, Direccion de Justicia § Seguridad (DJS),
Bogotd, septiembre de 2006. La propuesta dirigida a la obtencién de recursos
de la cooperacién intetnacional para datle continuidad al Plan Colombia fue
presentada en el documento “Estrategia de Fortalecimiento de la Democta-
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El balance que arrojaba el Plan Colombia hasta ese momento
sefialaba una desarticulacién de los esfuerzos entte los dos com-
ponentes de la estrategia (esfuerzos militares y programas sociales)
lo cual no generaba una reduccién sustancial de los cultivos ilcitos
que fuera sostenible en el mediano plazo ni aseguraba el mante-
nimiento del control territorial logrado por las Fuerzas Armadas
hasta el momento: '

Pese a que se habian duplicado en tamano y su presupuesto se
habta casi triplicado desde el afo 2000, las Fuerzas Militares co-
lombianas encantraron que estaban en capacidad de cazar las
guerrillas fuera del territorio que éstas controlaban antes —a me-
‘nudo por medio de largas y costosas ofensivas militares— pero
que no podfan evitar que las guerrillas volvieran una vez que el
Ejercito era desplegado en alguna otra parte. De igual modo, con
los programas de erradicacion de cultivos se habian fumigado
cientos de miles de hectareas de cultivos de campesinos coca-
leros, lo cual incrementaba su rabig en contra del gobierno en
las zonas bajo el dominio guerrillero y favoreda un nuevo ciclo
de cultivos ilicitos o el desplazamiento de los mismos hacia otras
regiones. (Center for International Policy, CIF, 2009, mayo).

La idea era que la recuperacién permanente del control territorial
serfa posible s6lo si se consolidaba la presencia del Estado en to-
das sus dimensiones y no unicamente en la militar. De hecho, una
vision mas integral de la accion del Estado como la via de solucién
al conflicto armado colombiano ya habia sido puesta de presente
y debatida insistentemente por las ONG y otros actores internacio-
nales; sin embargo, en las dos primeras etapas Estados Unidos y el

ciz y el Desarrollo Social (2007-2013)". Departamento Nacional de Planeacién
(DNP), Direccién de Justicia y Seguridad (DJS), febrero de 2007.
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gobierno colombiano pusieron el énfasis en la ofensiva militar tanto
a nivel de los recursos como a nivel opetativo.

Se produjo entonces un cambio en el enfoque de la intervencién
que conjugd, de un lado, la experiencia obtenida en el terreno por los
militares y funcionarios colombianos encargados de la implementa-
cidn de la estrategia, y de otro, las transformaciones a nivel de la doc-
trina y los modos de operar que se produjeron en Estados Unidos a
raiz de las experiencias recientes en las guerras en Irak y Afganistan.

A partir de alli el gobierno colombiano, con asesorfa estadouni-
dense, fue tanteando el terteno y configurando una nueva fase que
adopté distintas denominaciones: Plan Colombia 11, fase de consoli-
dacion de] Pian Colombia, Politica de Consolidacién de la Seguridad
Democritica (PCSD) Plan Nacional de Consolidacion y el “Salto Hs-
tratégico”. En esta nueva fase se buscaba consolidar la autoridad del
Estado mds alld de la simple presencia militar en las zonas que habjan
sido recuperadas de la influencia guertillera, en una combinacidén
mis equilibrada entre intervencion dura e intervencién blanda. Este
enfoque resulta ser, hasta cierto punto, una reedicién de la llamada
“accién civico-militar” que caracterizd la estrategia contrainsurgente
estadounidense durante la Guerra Prda.

Esta tercera etapa del Plan Colombia se concenttd en la formu-
lacion e implementacién de una Estrategia de Accion Integral que
corresponde a un programa de statebuilding propiamente dicho, en el
cual se conjugan de manera mas coordinada la intervencion dura y la
intervencién blanda.

La Estrategia de Ia Accion Integral -

- Esta estrategia se formula a partir de la Doctrina de la Accion Inte-
gral y se articula del lado colombiano en el llamado Plan Nacional
de Consolidacion y del lado estadounidense en The Colombia Strategic
Development Initiative (CSDI).
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En dicha doctrina se plantea el incremento de la presencia esta-
tal en las 4reas afectadas por la violencia para satisfacer las necesida-
des basicas de la poblacién, tales como salud, educacién, servicios
publicos, justicia, cultura, recreacién y proyectos de infraestructura.
En esta petspectiva, las politicas sociales hacen parte de la estrate-
gia de recuperacion del control territotial por parte de las Fuerzas
Armadas: '

Se pondra en marcha la Doctrina de Accion Integral (DAY en
las zonas donde persistan concentraciones de cultivos ilicitos y
grupos terroristas, asi como en aquellas donde se han dado des-
movilizaciones de grupos de autodefensa. Por medio de la DA],
se logrard articular y combinar el uso legitimo de la fuerza con ia
accion social del Estado para responder, de manera mas eficiente
y eficaz, a las actuales amenazas de seguridad y sentar las bases
para la estrategia de seguridad en el post-conflicto. (DNP, 2007,
p. 46).

La Doctrina de Accién Integral retoma elementos de la doctrina
contrainsurgente de las Fuerzas Militares estadounidenses:

I...] los esfuerzos militares son necesarios e imbor’{an{es en los
trabajos de contrainsurgencia, pero solo llegan a ser efectivos si
son integrados en una estrategia comprehensiva que emplea to-
dos los instrumentos del poder nacional. Una operacién contra-
insurgente efectiva es aguella en la gue las respuestas a las nece-
sidades de las poblacién son satisfechas y se convierten en apoyo
popular mientras se protege a la poblacion de los insurgentes,”
(U.S. Department of Defense Counterinsurgency, 2006).

Hstas ideas corresponden a un cambio en el manejo del tema de
seguridad en torno a una mejor integracién de las acciones guber-
namentales en la politica extetior estadounidense: “la complejidad
de los desafios a la seguridad nacional en el siglo XXI requieren una
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integracion inteligente de los recursos y la coordinacién de esfuer-
zos al intetior del gobierno” (Matcella, 2008, p. 4); en la misma di-
reccion se plantea la idea de un “poder inteligente” que consiste en
la habilidad de combinar el poder duto de la coercion con el poder

blando de la atraccién dentro de una estrategia exitosa (Armltage y
Nye, 2007).

- De este modo, la estrategia contrainsurgente Jmplementada en
esta nueva fase del Plan Colombia es reformulada a partir de la
Doctrina de Accién Integral; en ella se les hace frente a todas las
amenazas a la seguridad al mismo tiempo que se crean las condicio-
nes del postconflicto.

De acuetdo con la directiva del Ministetio de Defensa, en ade-
lante:

[...] la lucha contra el narcotrafico se dara desde una aproxima-
cién holistica, que entiende el negocio de las drogas como un
sistema compuesto por varios eslabones interdependientes. En
esta medida, sélo con acciones simultaneas dirigidas a cada uno
de los eslabones del negocio seré posible hacer efectiva esta es-
trategia.l...] [A través de ella se espera que] la Fuerza Pablica
vaya controlando cada vez una mayor parte del territorio nacio-
nal, desarticule las estructuras de estos grupos y les niegue el
acceso a los centros urbanos y las principales poblaciones rurales,
En el caso de los Grupos Armados Hegales (GAI), a medida que
avance el proceso de consolidacion del control territorial, ellos
irdn perdiendo progresivamente su influencia violenta sobre fa
poblacién, lo que implicara un duro golpe para su logistica e inte-
ligencia. De la misma forma, el progresivo aislamiento de los GAI
seguird demostrando su carencia absoluta de representatividad y

legitimidad popular. Ello a su vez elevara drésticamente los costos
de desarrollar la actividad del narcotrafico en Colombia. (Ministe-
rio de Defensa Nacional, MDN, 2007, pp. 38, 39).
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En los esfuerzos por racionalizar las acciones militares para lograr
una tnayor eficacia, uno de los primeros pasos consistié en la crea-
cién del Centro de Cootdinacién de Accién Integral (CCAL) por
patte del gobierno Utibe, siguiendo una sugerencia del Comando
Sur de los Estados Unidos;™ el CCAI tiene como objetivo recupe-
rar la presencia integral y articulada de las instituciones en aquellos
territotios afectados por la violencia:

La Seccidn de Asuntos Civiles perteneciente a la direccién de ope-
raciones del SOUTHCOM presenté una iniciativa para establecer
una instancia de coordinacion entre agencias colombianas capaz
de sincronizar los esfuerzos a nivel nacional para restablecer la
gobernabitidad en las areas que habian estado bajo el control
de las FARC, el ELN o las AUC. Los funcionarios de la Seccidon de
Asuntos Civiles agregados al Grupo Militar de la Embajada de Es-
tados Unidos en Colombia presentaron el concepto al Ministerio
de Defensa colombiano quien lo acogié como fundamento de
la propuesta presentada al presidente Uribe en febrero de 2004.
(CIP, 2009, mayo).

Bl Centro de Coordinacidn de Aecion Integral se constituye asi como un
centro intetinstitucional liderado pot la Presidencia de la Republica,
apoyado pot la embajada de los Estados Unidos y el Comando Sux.

53. A partit de las experiencias de las operaciones militares en Irak y Afganistin, el
Pentigono se planted la necesidad de cetrar a brecha entre €l final de las opera-
clones de combate y el punto en el que comienzan la mision de statebwilding. De
alli el imperativo de preparar sus fuerzas para las operaciones de estabilizacidén y
reconstruccién. En un trabajo publicado por The National Drefense University
se tecotnienda aprovechar las capacidades interagenciales 4 través de la creacion
de un Grupo Nacional de Coordinacién Interagencial para planear y coordinar
las operaciones de posconflicto. Binnendijk, Hans y Johnson, Stuart. (2003,
12 de noviembre), “Transforming for Stabilization and Reconstruction Opera-
tions”, Washington, D.C., Center for Technology and National Security Policy,
National Defense University, cap. 8.
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Inicialmente, la direccién del CCAI estuvo a cargo de las Fuer-
zas Armadas, dado que su creacién fue iniciativa del Ministerio de
Defensa. Al Comité Directivo pertenecian también representantes
de los ministerios que tenian que vet ditecta o inditectamente con
la politica antinarcoticos. En 2005, el Comité Directivo fue reorga-
nizado en dos comités: un comité directivo y un comité operativo,
con el objetivo de datles mayor'participaciéﬂ a los civiles dentro
de la direccién del programa.™ Las oficinas del CCAI se instalaron
en las regiones con mayor vulnerabilidad en términos de violencia
y presencia de cultivos ilicitos, de acuerdo con la clasificacion del
mismo centro,

En 2006 se implementt el mecanismo de padrinos de los cen-
tros de coordinacién con el fin de asignar una persona encargada de
las labores de coordinacién en cada oficina regional. La regién de
La Macarena fue una de las regiones seleccionadas en ese momento
para la instauraciéon de una oficina del CCAL

Para el inicio del segundo mandato del gobierno Utribe en 2006,
el Ministerio de Defensa presentd la Politica de Consolidacion de la
- Seguridad Democratica (PCSD), formulada a partir de la Doctrina
de la Accién Integral. La Politica de Consolidacién de la Seguridad
Democratica se establecid en el Plan Nacional de Desatrollo 2006-

54, De acuerdo con la Ditectiva Presidencial 001 de marzo de 2009, el Conse-
jo Directivo del CCAI se conforma por el ministro de Defensa Nacional, el
comandante general de las Fuerzas Militares, el director general de la Policia
Nacional, el alto consejero de la Agencia Presidencial para la Accién Social y la
Coopetacién Internacional, el director del DAS y el fiscal general de la nacién.
A su vez, hacen parte del Comité Ejecutivo del CCAT los ministros de las cat-
teras de Agricultura, Proteccion Social, Intesior y de Justicia, Educacion Nacio-
nal, Minas y Energia, Transporte y Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territosial,
Asisten también los ditectores del Depattamento Nacional de Planeacién, el
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, el Servicio Nacional de Aprendi-
zaje, SENA, el INCODER, Coldepostes y la Registraduria Nacional del Esrado
Civil. :

N
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2010: “Estado Comunitatio: Desarrollo Para Todos”, del presiden-
te Alvaro Uribe Vélez. El concepto de “accién integral” aparece
explicado en ¢l Informe anual del Ministerio de Defensa, “365 dias
de trabajo que hace la diferencia”. Julio 2006 — Julio 2007. El infot-
me fue elaborado bajo la direccidn de Juan Manuel Santos, ministro
de la Defensa de la época y posterior presidente de la Republica.
Alli se plantearon cinco lineas de accién: 1) Acciones para enfrentar
las amenazas a la ciudadania, 2) Acciones para garantizar la soste-
nibilidad de la politica, 3) Reformas estructurales para modernizar
la Fuerza Publica, 4) Acciones para mejorar la transparencia y la
eficiencia en el uso de recursos publicos, y 5) Acciones para forta-
lecer la relacién con la comunidad. También se presentd el nuevo

enfoque en un articulo del Washington Post (2007, julio).

El gobierno consideraba que,

Si bien la Politica de Defensa y Seguridad Democratica (2002-
2006) habfa demostrado ser una estrategia exitosa en la lucha
contra los grupos armados ilegales y el narcotrafico, y una herra-
mienta fundamental en la recuperacion del control territorial, se
evidencio gue las amenazas contra la democracia no hablan des-
aparecido y se presentaban nuevos retos derivados de la adapta-
cion de los actores armados irregulares a las nuevas condiciones
nacionales e internacionales. Ante esta situacién, se debifa plan-
tear una propuesta que articulara todas las acciones sociales del
Estado para producir un cambio definitivo gue hiciera posible un
escenario nacional en el que la seguridad territorial garantice la
prevalencia del orden juridico constitucional y permita que todas
las instituciones funcionen de manera libre y permanente, de tal
forma que los ciudadanos puedan ejercer plenamente sus dere-
chos. (MDN, 2010). '

En ]a PCSD se establecié que el proceso de consolidacién del con-
trol territorial y el fortalecimiento del Estado de Derecho se lievatia
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a cabo en tres fases, dependiendo de las caractetisticas de seguridad
de cada una de las zonas del pafs donde la Fuerza Piblica hiciera
presencia, Aunque en cada zona se iban a requerir esfuerzos inten-
sivos de diferente tipo, se planteaba que en todas ellas debia haber
una coordinacion interagencial civil-militar y policial, asf como el
fortalecimiento de las instituciones y del orden juridico. Para ello,
se clasificaron las regiones de acuerdo con su nivel de violencia y se
definiefron tres fases en la aplicacién de la estrategia: control, esta-
bilizacién y consolidacion.

llustracion 2. Estrategia politica de consolidacion de |a Seqguridad Democrética

Fuente: MDN Ministeria de Defensa Nacional.

Estas fases indican el avance en los niveles de control estatal hasta
llegar a fortalecer en el largo plazo la presencia del Estado en la
totalidad del territorio nacional (MDN, 2005-2007, pp. 33-34).
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La primera fase de control territorial se implementarfa en zonas
con presencia activa de grupos al margen de la ley; en ella, a través
de un esfuerzo intensivo en operaciones militares, se planteaba el
objetivo de desarticular y neutralizar las organizaciones criminales
y romper las redes e infraestructura del narcotrifico en la zona. La
segunda fase, de estabilizacién, se implementasfa en las zonas don-
de ya existe el control del territorio por parte de la Fuerza Publica.
El objetivo alli consistia en establecer unas condiciones minimas de
seguridad con el fin de que pudiera iniciarse el proceso de recupeta-
cién institucional. Esta fase tenia como priotidad la satisfaccion de
las necesidades basicas y mas inmediatas de la poblacién. La tercera
fase correspondia a la consolidacién, cuyo objetivo pretendia que el
Estado ejerciera de manera plena su autoridad y asegurara el bienes-
tar de la poblacién a través del normal y adecuado funcionamiento
de todas sus instituciones y agencias.

La primera fase se iniciarfa en la regién de La Macarena, para la
cual se formuld el Plan de Consolidacidn Integral de La Macarena
(PCIM) que se planteaba como objetivo fundamental el lograt la
presencia integral y permanente del Estado en la zona con el fin de
prestar las condiciones necesarias para: 7

La recuperacion del control institucional del territotio y el res-
tablecimiento de la seguridad. -

La gobernabilidad local y la efectiva participacion ciudadana.

La erradicacién de los cultivos ilicitos y el desatrollo de una
economia licita. o _

La recuperacion de los Parques Nacionales Naturales.

El acceso a la justicia y garantizar la proteccién efectiva de los
derechos humanos. (MDN, 2009).

Con el fin de promover el desarrollo social y econdmico se pre-
tendid, por un lado, mejorar la situacién de las regiones cubiertas
por el PCI en educacion, salud y seguridad, cuyos indices estaban

184



LA POLITICA DE SEGURIDAD DEMOCRATICA

por debajo de la media nacional y, pot otro lado, mitigar los efec-
tos econdémicos de la transicion de actividades ilicitas a actividades
licitas, Para consolidar la gobernabilidad, “se busca fortalecer a las
instituciones del Estado y aumentar la participacién ciudadana en
el control de la gestién puiblica. Por dltimo, en términos de la recu-
peracion de la justicia y 1a seguridad, se buscd proteger a los ciuda-
danos fortaleciendo la presencia del Estado para prevenir amenazas
contra la poblacién civil.” (Mejia et al., 2011, p. 21).

El programa se implementd por etapas: en la primera, se pro-
porciond atencién humanitaria de emergencia a los habitantes de la
zona, en la medida en que las Fuerzas Armadas iban recuperando el
control territorial en la zona. En la segunda etapa se desarrollaron
acciones pata el ordenamiento de la propiedad, el desarrollo social
y econdmico, la gobernabilidad, la justicia y la seguridad. El escla-
recimiento del ordenamiento territorial por medio de la titulacién
de la tierra permite atacar un problema histético estructural de los
derechos de propiedad y asignacién de baldios, los cuales han sido
una fuente de retroalimentacién del conflicto armado en Colombia
(MDN, 2010).

La implementacion del PCIM estuvo a cargo de las siguientes
agencias:

la Agencia Presidencial para la Accién Social y la Cooperacion

Internacional. :
el Centro de Coordinacién de la Accion Integral (CCAI.
The Office of Transition Initiative (OTI) de USAID.

el Centro de Fusién Integral, instalado en la cabecera municipal
del municipio de Vistahermosa.

Estas cuatro organizaciones trabajaron de manera conjunta y
coordinada para lograr la consolidacién de la seguridad y la recupe-
racion del control de la zona:

185



CAPITULO 2

La responsabilidad de Accion Social es llevar a la zona el con-
junto de programas de atencion a la poblacién y los Programas
de Desarrollo Alternativo. La funcién del CCAl es coordinar las
acciones de los diferentes niveles del Estado para alcanzar los
objetivos del programa. USAID brinda los programas de atencion
a su cargo y se constituye en un canal para la implementacion
de la estrategia en la zona y apoyo a las diferentes instituciones
realizando un trabajo conjunto. Por Ultimo, el Centro de Fusion
de la Macarena establece las directivas del programa de la zona
y acoge los operarios del PCIM. lgualmente, de la mano con el
CCAl, es un centro donde se coordinan las acciones integrales
que se llevan a cabo en la zona. (Mejia et al., 2011, p. 19).

El Centro de Fusion Integral era una oficina en la zona de consoli-
dacién encargada de administrar y supervisar los planes en coordi-
nacién con las antoridades locales y regionales, que contaba con un
coordinador militar, un cootdinadot policial y un coordinador de
consolidacién econdémica, social e institucional. Fl Centro de Fusion
replicaba a nivel local el esfuerzo de coordinacién interagencial que
el CCAT hacia a nivel nacional (MDN, 2009). El PCIM habia recibi-
do fondos de USATD y del gobierno de los Paises Bajos.

Las primeras acciones del Centro de Accion Integral se otienta-
ron a complementar la ofensiva militar de) Plan Patriota a través de
la inversion de once mil millones de pesos en los cinco principales
municipios donde se desarrollaba el Plan. Sin embargo estas accio-
nes mostraron ser insuficientes por lo que se propuso el programa
piloto en T.a Macarena a partir de 2007. A través de €l, el Estado co-
lombiano buscaba recuperar el control territorial en la region de La
Macarena, ubicada a trescientos kilémetros al suroriente de Bogota.

Ta regién de La Macarena fue escogida debido el valor estratégi-
co e histérico que representaba para las FARC y pot la alta densidad
de cultivos ilicitos. Durante el gobierno de Andrés Pastrana (1998-
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2002) cuando se instaurd la zona de distension en la region, la pre-
sencia del Estado alli fue minima y las FARC ejercian una hegemo-
nia sobre casi todas las actividades econdmicas y sociales. Desde que
comenzod la ofensiva militar en Putumayo, la Sierra de la Macarena
se convirtio en un centro de operaciones de las acciones del bloque
oriental de las FARC. En el momento de inicio del PCIM, la zona
se encontraba bajo el control de distintos frentes de la guerrilla; el
frente 40, que operaba activamente en el municipio de La Uttbe; el
26 en Mesetas; el 27 en Vistahermosa; el 1y 7 en el municipio de La
Macarena; v el frente 43 en Puerto Rico (Semana, 2000, feb.).

El PCIM se implementd en seis municipios del departamento
del Meta: L.a Macarena, La Uribe, Mesetas, Puerto Rico, San Juan
de Arama y Vistahermosa, con un irea total de 29.200 km. Se trata
de una region con un alto valor ambiental que incluye tres parques
nacionales naturales: La Macarena, Los Picachos y Tinigua, varios
tios como el Humea, el Guataqui, el Arai y el Guarayuriba y es un
punto de encuentro de la amazonia con la regién andina del territo-
tio colombiano.

El Plan Nacional de Consolidacion

En el Plan Nacional de Consolidacién (PNC), presentado por el
gobierno colombiano a principios de 2009, se planted extender
el programa piloto de La Macarena hacia otras zonas del pais. Se
definieron tres tipos de zonas en la cuales se implementatia la es-
trategia:

dreas principales para iniciar la consolidacidn: zona Macarena y rio Ca-
guan, zona pacifico (Narifio, Cauca, Buenaventura, sur de Chocd),

55, La directiva presidencial 01 del 20 de marzo de 2009 establecid las directrices
genetales para llevar a cabo el Plan Nacional de Consolidacién Sostenible en
Colombia.
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zona bajo Cauca antioquefio y sut de Cérdoba, zona sur de Tolima
y sur de Valle del Cauca.

dreas de transicion hacia la consolidacion: zona Montes de Marfa, zona
Sierra Nevada de Santa Marta y zona oriente antioquefio.

dreas complementarias: zona Arauca, zona Putumayo, zona Cata-
tumbo y zona bajo Atrato. (Presidéncia de la Repiblica, 2009, mar-
Z0). : '
El PNC del gobierno colombiano fue apoyado por Estados
Unidos a través del Initial Governance Response Program (IGRP)
gestionado por la OTT (Oftice of Transition Initiatives) de USAID
desde marzo de 2007 y se plante6 una transferencia del progra-
ma a la Misién de USAID en Colombia en junio de 2011. Desde
2007 hasta 2010, OTI financié 923 actividades por 31,6 millones
de dolares:®

Se trata de un programa modelo de respuesta rapida a las necesi-

- dades identificadas de la comunidad que se hace en nombre del
gobierno colombiano, creando confianza en la institucionalidad
e incentivando una mayor intervencion del gobierno como parte
del proceso de consolidacion de la presencia estatal. (USAID/OT,
2009, oct.).

El'programa ha financiado vatias de las acciones proyectadas por
Accibén Social a través del CCAT en las siguientes areas:

Asistencia técnica (incluida la asistencia al CCAT): el programa
propotcioné apoyo a grupos de trabajo del gobierno colombiano
para expandir las oportunidades de educacién superior para jove-

56. Inicialmente estaba previsto que el programa de O'1T en Colombia terminata
a mediados de 2010 pero tetrasos en la implementacién de algunos programas
hicieron que se aplazara por un afio mas. Informacion tomada de la pagina
de USAID: http:/ /www.usaid.gov/out_wotk/ctoss-cutiing_programs/transi-
tion_initiatives/country/colombia2/
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nes de las zonas recuperadas, y prestd asistencia técnica para am-
pliar los estuerzos de consolidacién en otras partes del pais.

Actividades pequefias en comunidades: una vez las Fuerzas Mi-
litares aseguran un 4area y se ha procedido a la erradicacion de los
cultivos de coca, el programa proporciona recursos al gobierno co-
lombiano para pequefios proyectos de infraestructura que puedan te-
net un impacto inmediato. Generalmente estos proyectos son la pri-
mera demostracién concreta del respaldo del gobierno colombiano a
las comunidades histéricamente matginadas, y sirven para construir
confianza entre las comunidades y el gobierno local. Tales proyectos
consisten en la construccion de centros comunitatios, alumbrado pu-
blico, construccién de acueductos, reparacién de caminos secunda-
fios, comedores escolares, etc.

Actividades para la generacién de ingtesos. Se trata de proyectos
que proporcionan insumos y asistencia técnica a los pequefios agri-
cultores con el fin de que puedan hacer el transito de la economia
basada en la coca hacia una economia legal. El programa proporcio-
n6 apoyo al Centro Internacional de Agticultura Tropical y al SENA
(Servicio Nacional de Aprendizaje) para que brindaran capacitacién
a grupos y organizaciones comunitarias con el fin de incrementar la
productividad en la produccion agticola. (USAID/O'TT, 2008, dic.).

También se dio asistencia técnica a los alcaldes locales y los equi-
pos de consolidacién del gobierno colombiano en la estrategia de
comunicacién que promueve la consolidacién. Asimismo se finan-
cian los proyectos de reubicacién de familias que viven de manera
ilegal en los parques nacionales, y de prevencién del reclutamiento
de jévenes por parte de los grupos armados ilegales. (USATD/OTIL,
2009, oct.). . '

El Plan de Consolidacién también recibié fondos del Departa-
mento de Defensa a través de la “seccién 12077, la cual le permite al

Pentdgono transferir fondos al Departamento de Estado pata pro-
vectos de desarrollo. (CIF, 2009).
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The Colombia Strategic Development Initiative (CSDI)

En esta tercera fase del Plan Colombia se fusionaron la intervencion
dura y la intervencién blanda, tal y como lo refleja la Tniciativa para
el Desarrollo Estratégico de Colombia (The Colombia Strategic Develo-
pment Initiative, CSDI) definida por la embajada de Estados Unidos
pata el petiodo 2009-2013 con el fin de respaldar el Plan Nacional de
Consolidacién del gobierno colombiano

Nuestros programas proveen entrenamiento, equipos, y fondos al
gobierno de Colombia, la sociedad civil, las organizaciones inter-
nacionales y las ONG, en las areas de antinarcéticos y contrate-
rrorismo, desarrollo alternativo, aplicacion de la ley, fortalecimien-
to institucional, reforma judicial, derechos humanos y laborales,
asistencia humanitaria a la poblacién desplazada y las victimas de
la violencia, gobernanza local, manejo del conflicto, promocion
de la paz, desmovilizacion y reintegracion de excombatientes, y
preservacidn del medio ambiente. [...] Mientras estos programas
de apoyo a Colombia se mantengan, Estados Unidos creciente-
mente orientara tales programas en una perspectiva més coordi-
nada, un enfoque interagencial a través del Colombia Strategic
Development Initiative (CSDI) para apoyar de manera mas efectiva
la estrategia del gobierno colombiano. (U.S. Department of State,
2011, marzo).

La CSDI es el respaldo estadounidense al Plan de Consolidacion
Nacional presentado por el gobierno Utibe en 2009. Esta estrategia
fue concebida para cumplir la tarea de nacionalizar los programas
desarrollados bajo el Plan Colombia, pasando progresivamente la
responsabilidad en su gestién, asi como en su financiacion, al Estado
colombiano; se consideraba que al término de la iniciativa, es decir
en 2013, todos los progtramas tenfan que estar nacionalizados. Para
ello se precisaba fortalecer las capacidades del gobierno colombiano
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a través de una reforma fiscal y un programa sélido de alianza entre
los sectores puiblicos y privados.

Desde la perspectiva estadounidense, “la colombianizacion o na-
cionalizacion representa un cambio de la relacidon de asistencia actual
a una relacién de asociacion (partnership), en la que se desarrolla la
capacidad local, se incrementan las alianzas con el sector privado,
aumenta la responsabilidad y la presencia del estado, se fortalecen las
instituciones, y decrece la ayuda estadounidense.” (U.S. Department
of -State, 2006, marzo, p. 24). -

En 2006 el Ministetio de Defensa colombiano presentd un plan
general de nacionalizacion que se concenird especialmente en la
nacionalizacién de los programas de apoyo aéreo de la Policia y las
Fuerzas Militares. Asimismo se desarrollaron programas de entrena-
miento para que el gobierno colombiano asumiera el control y la res-
ponsabilidad de la red de radares ubicada en el tettitorio nacional

La iniciativa plante6 conjugar en una \inica estrategia lo que antes
se trataba por separado a nivel temitico y disperso a nivel geogrifico:
control territorial y presencia de las Fuerzas Armadas, reduccion de
cultivos ilicitos e interdiccidn, desarrollo alternativo, atencién a la po-
blacion vulnerable, gobetnabilidad y participacion ciudadana. Todos
los programas convergen en la consolidacidn de la presencia y la ac-
cion estatal en zonas estratégicas del territorio nacional que represen-
tan considerables desafios en términos de seguridad, erradicacién de
cultivos, desplazamiento de poblacién, imperio de la ley y desarrollo
economico. De este modo, el nuevo enfoque es de caricter regional
frente al enfoque de caricter sectorial que habia prevalecido en la
etapa anterior, y busca concentrat en las zonas objetivo la presencia

57. A finales de 2009 el gobierno de EE. UU. hizo entrega oficial el gobietno co-
lombiano de cinco tadares que hasta la fecha etan opetados por personal esta-
* dounidense; los tadares se encuentran ubicados en Richacha (norte), en la isla
de San Andrés (en el Caribe); San José del Guaviare (sureste), Marandia {este)

y Tres Bsquinas (sut) (&l Tiempo, 2009, sep.).
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estatal en todas sus dimensjones. Se trata también de un enfoque
interagencial integrado con tres componentes: seguridad, antinarco-
ticos y desarrollo. :

El objetivo es ctear en cada uno de estos cortedores tertitoriales
un “punto de inflexién” en la reconstruccion del Estado colombia-
no.*® Los indicadores de este punto de inflexidén que toma la CSDI
son: la reduccién del nimero de cultvos ilicitos, el nimero de em-
pleos de la economia legal creados, el nimero de personas despla-
zadas que regresaron a sus hogares, el nimero de excombatientes
reintegrados exitosamente, ¢l incremento en los estindares de vida
en la regién, la transferencia de los operativos de seguridad de las
Fuerzas Militares hacia la Policia, y el niimero y la calidad de los ser-
vicios proporcionados por el Estado en la zona (USAID Concept
Paper, 2009b, p 3).

El papel de USAID en la CSDI

Entre 2000 y 2008, los programas desarrollados por USAID se
otientaron a apoyar el componente antinarcéticos del Plan Colom-
bia. Fl 50% de la ayuda estadounidense de catricter no militar se de-
dico al desarrollo alternativo. Dados Jos resultados de los programas,
asi como la transformacién en la dindmica del conflicto en el pais,
USAID definié un nuevo criterio de focalizacion que intentaba co-
rregir las limitaciones presentadas en los corredores econdmicos de
la anterior estrategia y el llamado “efecto globo” en la erradicacion de
los cultivos ilcitos. La expetiencia de los afios previos mostrd que los
proyectos de desarrollo alternativo, que son geograficamente diver-
sos, eran menos efectivos que la inversién en una sola 4rea geogra-
fica; de alli ]a necesidad de establecer una apuesta mis concentrada

58, El punto de inflexion o tipping point se define como el momento en ef cual las
ganancias en materia de seguridad y gobernabilidad se vuelven pricdcamente
irreversibles,
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en zonas donde se articula ¢l conflicto con la economia ilegal de las
drogas.

Se definieron entonces los cotredotes del trifico de drogas, los
cuales acogfan la clasificacién de zonas de conflicto establecidas por
el gobierno colombiano como en dreas en proceso de recuperacion
y areas estabilizadas de acuerdo con la dinamica de la ofensiva militar
del Estado. La idea de base para el cambio de enfoque consistia en
que la seguridad era considerada una condicién esencial para el desa-
rrollo y que la presencia estatal en multiples dimensiones era crucial
para el éxito del programa de antinarcéticos. De este modo USAID
concentrd sus programas de desarrollo alternativo, gobernabilidad,
poblaciones vulnerables, y desmovilizacién y reintegracion en estos
cotredores aunque mantenia a nivel nacional los programas de dere-
chos humanos, impetio de la ley, atencién a victimas y a poblacién
desplazada. '

Este cambio de enfoque se planted dentro de la CSDJ; a través
de ella, intentaron consolidar los avances en materia de seguridad y
de desarrollo, asi como reducir los cultivos de coca y la capacidad
de accion de los grupos armados ilegales pot medio de un enfoque
integral concentrado en unas zonas geogrificas especificas que ha- -
bian sido escenatios del conflicto y a la cuales se trataba de llevar la

presencia y los servicios del Estado (USATD Concept Paper, 2009b).

Los corredores se definieron teniendo en cuenta los siguientes
critetios:

Alta prioridad para el Gobierno colombiano.

Potencial para seguridad sostenible y presencia del Estado.
Erradicacion de coca o su prohibicion.

Viabilidad econdtnica y social.

Necesidades humanitarias.

Se definieron cinco corredores:

Montes de Maria.

Corredor Narifio/ Putumayo hacia el Pacifico.
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Corredor central ‘de La Macarena en el Meta hacia €] Pacifico

via Buenaventura.
Cotredot del Bajo Cauca y Catatumbo hacta la frontera con Ve-

nezuela.
Corredor norte Choco/Uraba via frontera con Panama.

“Mapa 3. Corredores Estrategia USAID 2009-2013
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Ecuador
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Fuente: USAID/Colombia Mission Strategy 2009-2013.
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En este nuevo enfoque, USAID enfatizd el propésito de fortalecer
la gobernabilidad a nivel local apoyando e involucrando a las insti-
tuciones y las organizaciones locales, tanto puablicas como privadas.
Los programas se orientaron a asistir a los gobiernos asf como a las
organizaciones de los niveles veredal, municipal y departamental de
forma que pudieran construir la capacidad de proporcionar bienes
y servicios pablicos esenciales que permitieran reforzar una cultura
de legalidad, generar oportunidades econémicas y promover la par-
ticipacion democratica. (Ibéd., p. 3). Estos setrvicios basicos inclufan
electrificacion, vivienda, atencidn a las victimas y la poblacion vul-
nerable, caminos terciarios, agua potable, irrigacion, telecomunica-
ciones, salud, educacidn, e infraestructura comunitaria.

Para la implementacién de la CSDI y del Plan Nacional de Con-
solidacidn del Gobierno colombiano, USAID abrié cinco convoca-
torias, una para cada uno de los corredores estratégicos, denomina-
da Colombia Enbanced Livelibood Program, con el fin de que contratistas
privados se encargaran de la implementacion del programa.®® Ade-
mas, fueron previstos otros tres contratos: uno pata actividades de
desarrollo econdmico en zonas geograficas no priotitarias, otro de
asistencia para reforma de la politica pablica, y un acuerdo local
para los esfuerzos de monitoreo y evaluacidn. Sc estimaba una in-
version total para los cinco afios del programa de entre quinientos
y ochocientos millones de délares (USAID, 2009, mayo).

59. TLaprimera convocatotia se abti6 en septiembre de 2009 para el corredor de los
Montes de Marifa, cuya tatea de base era la implementacidn del plan de retormo
de la poblacién desplazada de acuerdo con los protocolos desarrollados por Ja
agencia gubernamental colombiana Accién Social. En junio de 2010 se abtio la
convocatoria para el corredor de [a regién noste, correspondiente al bajo Cauca
y Catatumbo. A principios de mayo de 2011 fue adjudicado a la compaiifa Tetra
Tech el contrato de cinco afios por 115 millones de délares pata el corredor de
Ia regién central.
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Este cambio en la estrategia de USAID se generd a partir de los
tesultados precarios de los programas de Desarrollo Alternativo
entre 2000 y 2005. En la mayoria de las zonas productoras de coca
no existian las condiciones minimas de infraestructura, comunica-
cién y servicios, asi como tampoco se contaba con un capital social
adecuado, elementos todos imprescindibles para hacer sostenibles
en el tiempo proyectos productivos licitos que desplazaran Ja pro-
duccidn de coca.

De alli que el enfoque de USAID se trasladara hacia las zonas
dentto de la frontera agticola en donde si existieran las condiciones
para alcanzar el éxito de los programas con la esperanza de que se
conformaran alli nicleos de desarrollo que terminaran generando
sinergias y atrayendo al campesinado cocalero hacia una economia
de mercado licita:

El modelo de intervencion de USAID MIDAS se bas6 en ia incor-
poracion de las zonas donde se actud, en direccion hacia una
economfia de mercado competitiva, con un énfasis selectivo —se-
gln el tipo de producto— en el comercio internacional, a través
de la generacién: de sinergias lideradas por el sector privado y la
conformacién de una institucionalidad fortalecida alrededor de
ese proposito, en la cual intervienen la gobernabilidad local y la
serie de cambios que se estimula en los procesos de produccion,
transformacion y comercializaciéon de bienes y servicios, hacia el
escenario de una economia abierta. (Vargas, 2008, p. 25).

Estos polos productivos fueron pensados en funcién de la com-
petitividad que pudicran generar para la economia colombiana en
los mercados internacionales, como el caso del cultivo de palma
de aceite para la producciéh de biocombustibles; sin embargo, la
seguridad y la soberania alimentaria también debian ser elementos
a ser considerados en el modelo de desarrollo tural que se estaba
promoviendo a través del Desarrollo Alternativo, mas aun dada la
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tendencia creciente a la elevacion de los precios de los alimentos a
escala mundial.

Por su parte, el énfasis puesto al tema de la gobernabilidad local
a través de la expetiencia del programa ADAM (Areas de Desa-
rrollo Alternativo Municipal) habia conttibuido al fortalecimiento
de la participacion de las comunidades en la definicion y la gestion
de los proyectos a nivel local y regional. Asimismo habfa ayudado
a generar telaciones de confianza entre la entidad interventora, el
Estado, y las comunidades, lo cual redunda en el afianzamiento de
una cultura de la legalidad y la participacion democratica.

En la discusién sobte los cambios en el enfoque de la Politica
de Desarrollo Alternativo a partic de 2007 destacaba la participa-
cidn activa de las organizaciones sociales, los responsables politicos
locales, la academia y las agencias de cooperacién y ONG, lo cual
permitié la puesta en comuin de experiencias y visiones que alimen-
taran el didlogo frente a las politicas de cooperacién internacional.
Lo anterior contrastaba con el escaso debate publico y participa-
cién ciudadana con respecto a los resultados y las reotientaciones
de la estrategia militar.

Otros programas

Articulados en mayor o menor medida a la Estrategia de Accidn In-
tegral, durante esta tercera etapa se desartollaron otros programas
financiados a través de la ayuda estadounidense.

La reforma a la justicia

Durante la tercera etapa del Plan Colombia se le dio continuidad
al programa de la reforma a la justicia a través del Proyecto de
Modernizacion y reforma de la Justicia (PMR]). El proyecto fue
implementado entre 2006 y 2010 por la Univetsidad Internacional
de la Florida, subcontratista de Checchi and Company Consulting,
Inc., con recursos de USAID.
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El PMR]J retomé en buena medida los campos de accién del
proyecto implementado en la anterior fase del Plan Colombia; a
través del proyecto se buscd la aplicacion efectiva del nuevo sistema
acusatotio as{ como avanzar en la implementacion de los mecanis-
mos de justicia alternativa y en la generacion de una cultura de le-
galidad y vigeacia permanente del Estado de Derecho. El proyecto
defini6 cuatro lineas de accidn:

Asistir en la aplicacion del sistema procesal acusatotio y aumen-
tar el nimero, la disponibilidad y habilidades de los defensores pu-
blicos de Colombia.

Ayudar a reformar la administracidn y gestion del sistema ju-
dicial con el fin de hacerlo mas transparente, eficiente y equitativo,

Aumentar el acceso a la justicia para los pobres y marginados
mediante la mejora de la calidad y aumento de la disponibilidad de
los servicios de tresolucién alternativa de conflictos, y ayudar a la
creacion de Casas de Justicia en toda Colombia.

Aumentar la capacidad de la sociedad civil para movilizar el
apoyo a la reforma de la justicia y para supervisat, evaluar, promo-
ver y asistir en el proceso de reforma de la justicia a nivel nacional.
(USAID, 2010, p. 8). '

En su informe final, la Universidad Internacional de la Florida
sefialé como los resultados mds importantes del PMR]:

* La capacitacién de 2.500 defensores publicos y abogados de
defensa, asi como de 1.368 estudiantes de Derecho en las
habilidades de prueba y los procedimientos requeridos pot
el nuevo sistema acusatorio. Para garantizar la sostenibilidad
del régimen de entrenamiento, cuarenta insttuctores colom-
bianos fueron preparados y certificados como instructores
principales, que son cualificados para continuar la forma-
c16n necesaria mas alla de la duracién del proyecto.
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La reorganizacion de la Direccion Nacional de Defensoria
Piblica (Defensorfa); el establecimiento de cinco Oficinas
Especiales de Apoyo integradas por defensores de experien-
cia y otro personal cualificado. Apoyo para la elaboracién del
curriculo de la Escuela de la Defensotia Publica Roberto Ca-
macho Weverberg (ERC) y de cuatro centros tegionales de
capacitacién. Creacién de una plataforma virtual para brindar
capacitacion a distancia.

En colaboracién con el Departamento de Justicia de EE.UUL
(DOJ), el PMR] produjo un nimero de gufas para ayudar en
la conversién al nuevo sistema acusatorio,

La realizacion de encuentros, seminarios y talleres para estu-
diantes de Derecho de 64 universidades de todo el pais.

La construccion y el equipamiento de dos centros de servi-
cios para victimas en Bogotd y Bucaramanga con el fin de res-
paldar al gobierno colombiano en el proceso de Justicia y Paz.

La supervisién de Ja inversion de mas de cuatro millones de
dolares en la construccion de seis Casas de Justicia Regionales
(JH) y quince Casas de Justicia satélites. El proyecto contri-
buyd en la consecucién de financiacion adicional con 6,8 mi-
llones de dolates provenientes de fuentes piblicas v privadas
colombianas. ' '

La construccion de veinte salas de audiencias virtmales que
permiten conectar a la policia local, los fiscales, los defensores
publicos y sus clientes con los jucces ubicados en las grandes
zonas urbanas,

Entrega de apoyos financieros por dos millones de délates a
78 organizaciones de la sociedad civil, muchas de ellas com-
puestas por grupos tradicionalmente vulnerables, como los
afrocolombianos, indigenas, mujeres y jovenes, para ayudar a
promover la reforma judictal efectiva.
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Desarrollo y consolidacion de centros de conciliacién. para la re-
solucién alternativa de conflictos en trece municipios del sur de
Tolima, La Macarena, Casanare, nordeste Antioquefio, Bajo Cau-
ca y Norte del Cauca y el mejoramiento de otros dos centros en
Soacha y Bogoti. El proyecto también capacité a 1.082 jueces de
paz, conciliadores y opetadotes de justicia comunitatia en técnicas

de resolucion alternativa de conflictos. (USAID, 2010, pp. 9-10).

En julio de 2010 USATD anuncié6 la continuidad a los progra-
mas de modernizacién y fortalecimiento de la justicia en Colombia
a través del Programa de Acceso ala Justicia (PA]), el cual se exten-
detfa hasta 2012 con recursos pot catorce millones de délares. En
términos generales el programa la daba continuidad a lo realizado
en el proyecto anterior, si bien las actividades del PAJ se concen-
trarian en las zonas de consolidacién con el fin de apoyar el Plan
Nacional de Consolidacion del gobierno colombiano. Se definieron
cinco componentes principales: 1) Reforma a la justicia; 2) Gestién
y administracién de las Cortes; 3) Casas de Justicia; 4) Resolucién
- alternativa de conflictos; y 5) Defensoria Publica.

El programa fue desarrollado por Partners for Democratic
Change, un subcontratista de Management Sciences for Develo-
pment Inc. (MSD), con recursos de USAID. Las contrapastes en
Colombia eran: Cotporacién Excelencia en 1a Justicia, Consejo Su-
petior de la Judicatura, Departamento Nacional de Planeacion, De-
fensoria Pablica, Ministetio del Interior y de Justicia.

El PA]J prevefa establecer diez nuevas Casas de Justicia en coor-
dinacién con el Ministerio del Interior y Justicia, ampliar la cober-
tura y calidad de la asistencia a victimas en los procesos judiciales y-
diseflar ¢ implementar ocho salas de audiencia fisicas e igual name-
ro de salas virtuales para facilitar el cumplimiento de los términos
en los ptocesos penales, en el marco de su Programa de facilitacion
de Acceso a la Justicia. Asimismo se crearin tres nuevos Centros
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de Atencién a Victimas (CAV) en asocio con el Departamento de
Justicia de Estados Unidos {(Semana.com, 2010, ago.).

Se consideraba que con el PA] se sentarian las bases para la si-
guiente fase del programa de justicia de USAID en Colombia, pre-
vista para el periodo 2012 — 2017 (USAID Newsletter, 2010, sep.).

Programa para la poblacién afrocolombiana

En esta tercera etapa de la intervencién blanda se incluy6 un pro-
gtama especifico para la poblacién aftocolombiana que no habfa
sido considerado en las etapas antetiores.”” Este interés por el tema
de los afrocolombianos sutgio a rafz de las discusiones en el con-
greso de los Estados Unidos para la aprobacién del Tratado de Li-
bre Comercio (IT.C) con Colombia en 2006; se puso de manifiesto
la intencién de un grupo de congresistas demdcratas de revisar los
términos del acuerdo para que se incluyeran cambios en los temas
laboral, de minosfas étnicas y de medio ambiente (F/ Tiempo, 2006,
nov.).

La presion se hizo atn mayor cuando los democratas se convit-
tieron en la mayoria del congreso a partir de 2007, lo cral complicéd
Ia aprobacion del TLC con Colombia. Con la nueva composicién
de la Cdmara de Representantes, el representante a la Camara Char-
les Rangel entré a presidit la Comision de Medios v Arbitrios, en-
cargada de discutir los tratados comerciales; Rangel fue también
miembro fundador del black cancus (asamblea negra) del congreso,
que retine entre cuarenta y cincuenta congresistas negros, todo lo

60, De acuerdo con el Departamento Nacional de Estadistica de Colombia
(DANE), la poblacién afrodescendiente representa el 10% del pafs, esto es,
4261.996 cindadanos. Se trata de una minotia que ha vivido por siglos en con-
diciones de marginalidad y pobteza. Los aftocolombianos en Colombia repre-
sentan mdas del 75% de los pobres del pals y sus ingtesos son un 34% menores
que los de los no neptros.
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cual lo convirtié en el hombte clave para la aprobacién del tratado.
Rangel y otro congresista afroamericano, Gregory Meeks, “conven-
cieron al gobierno de Uribe de que si les ponia atencién a los afro-
colombianos, €l black cancus apoyatia €l TLC.” (Semana, 2009, dic.).
Ademas, desde 2006, representantes de organizaciones afrocolom-
bianas comenzaron un /pbby en Washington para mostrar la precatia
situacion de su comunidad; en la coyuntura de la aprobacién del TEC
las ONG encontraron resonancia para su causa, obligando al gobier-
no colombiano a tomar medidas que mejoraran el tratamiento hacia
la poblacién negra.

El gobierno colombiano emprendid una serie de acciones en esta
direccién; se nombraron representantes de la comunidad afrocolom-
biana en el alto gobierno: Paula Moteno asumi6 el cargo de ministra
de la Cultura, Andrés Palacio fue nombrado viceministro de Protec-
cién Social, y al tnico general afrocolombiano se lo designé como
jefe de la Policfa Vial. En 2007 se lanzé el Plan Pacifico, un programa
gubernamental de inversiones en la region del Pacifico colombiano
donde residen la mayorfa de comunidades afrodescendientes. Ade-
mds, se celebrd en Washington la semana de la afrocolombianidad y
pot primera vez se nombraron afrocolombianos en cargos destaca-
dos en la embajada de Colombia en Washington (J4id).

Varios de estos gestos del gobierno Utribe fueron calificados de
oportunistas y motivados sélo por el afdn de la aprobacién del TLC -
con Estados Unidos y no por el sincero interés de atender las necest-
dades de la poblacién afrocolombiana.®! Sin embargo, més alld de las
verdaderas motivaciones del gobierno, lo cierto es que este proceso

61. En ua ardculo publicado por el Washington Post se sugiere que la decisién de

restituir las tierras de familias desplazadas por la accidn de los paramilitares en

" Chocé no habtia sido un gesto “altruista” sino una estrategia para complacer

cspecificamente al biack caucus en Capitol Hill (El Tiempa, 2009, 23 de marzo),

“Devolucién de tierras a afroamericanos serfa para complacer a congresistas
demécratas de BE.UU.
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hizo que fuera tomando forma por primera vez politica hacia los
afrocolombianos y se destinaran recursos y esfuerzos importantes en
atender las necesidades de esta comunidad.

En octubre de 2007 se creé la Comision Intersectorial para el
Avance de la Poblacién Afrocolombiana, Palenquera y Raizal. En
2009 la comision presento una serie de recomendaciones para imple-
mentar acciones afirmativas frente a esta poblacién, basada en tres
estudios de carictert técnico.”

Dutante esta tercera etapa del Plan Colombia, Estados Unidos
destiné recursos para apoyar al gobierno colombiano en este tema.
En 2008, el congreso estadounidense aprobé quince millones de dé-
lares para mejorar las oportunidades de desarrollo en las comunida-
des afrocolombianas e indigenas. La embajada de Estados Unidos
en Colombia implement6 un programa de diplomacia deportiva, a
través del cual se donaron implementos deportivos para los nifios
afrocolombianos. Asimismo se entregaron ttiles escolares y sc pro-
porcionaron servicios de salud para las comunidades afrocolombia-
nas. Con el apoyo de la Comision Fullbright, la embajada cred tam-
bién el “Luther King English Fellows Program”, con siete becas de
postgtado (tmaesttia y doctorado) en Estados Unidos destinadas a
miembros de las comunidades afrodescendientes del pafs (E/ Tiempo,
2008, marzo). _

Ademas de aplicar la discriminacién positiva para la poblacion
afrocolombiana en los programas ya existentes (desarrollo alter-

62, Los tres estudios fitexron: “Panorama socioecondmico y politico de la poblacion
afrocolombiana, raizal y palenquera: Retos para el Disefio de Politicas Pribli-
cas”, del Ministerio de Cultura / Universidad de Los Andes. “Disefio de una
politica de desarrollo productivo y generacién de ingresos para la poblacion
afrocolombiana, palenquera y raizal” de USAID/MIDAS - Universidad del
Valle, y “Diagndstico, politica y recutsos del Gobierno Nacional para el forta-
lecimiento de la pablacién Afro del pais” del Departamento Nacional de Pla-
neacion (Bl Tiempo, 2009, julio).
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nativo, detechos humanos, gobierno local), USAID comisioné a
la fundacién Phelps Stokes Fund. para conducir las iniciativas de
USAID en beneficio de las comunidades afrocolombianas. Las ini-
ciativas enfatizaban la importancia de reconocer las particularida-
des culturales y regionales de la poblacion afrocolombiana; de este
modo, se formuld la Estrategia Afrocolombiana para ser desarro-
llada en cinco afios (2009-2014).

El objetivo de 1a estrategia consistia en mejorar las condiciones
econdmicas, politicas y sociales de los afrocolombianos afectados
por el conflicto armado, enfocado en tres areas principales:

Incrementar el desarrollo econdmico.

Mejorar las condiciones favorables a la inversidn y el crecimien-
to econdémico,

Aumentar ]a capacidad de generacién de ingresos.
Fortalecer la representacion y la participacion.
Promover legislacion y politicas publicas efectivas.
Promover la gobetrnabilidad responsable y transparente.
Fortalecer la participacién de la sociedad civil.

Aumentar la respuesta gubernamental a las necesidades de los
afrocolombianos, '

Incrementar el acceso 2 la justicia.
Aumentar ¢l acceso a los derechos humanos.

Mejorar el acceso a los servicios sociales (salud, educacion, vi-
vienda). (USAID Afro-Colombian Estrategy, 2008)

El Tratado de Libre Comercio

En esta tercera etapa, ¢l Plan Colombia se vinculé 2 los asuntos
comertciales a través de la negociacién de un acuerdo de libre co--
mercio entre Colombia y Fstados Unidos. Desde los afios noven-
ta los paises andinos se beneficiaron de preferencias arancelarias
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unilaterales otorgadas por Hstados Unidos como una manera de
compensar a estos paises por su lucha contra las drogas y estimular
las alternativas econdémicas legales. En 2003 la administracién Bush
anuncié su intencién de comenzar a negociat un acuerdo de libre
comercio con Colombia, Perty, Ecuador, y Bolivia. El objetivo eta,
segiin Washington, reducir y eliminar las trabas al comercio y la in-
version, apoyar la democracia y luchar contra la producciéon de dro-
gas ilicitas. Después de que las negociaciones regionales fracasaran
se decidié negociar por separado acuerdos comerciales bilaterales
con Colombia y Pert. Estados Unidos y Colombia firmaron ¢l Tra-
tado de Libre Comercio el 22 de noviembre de 2006, después de 21
meses, quince rondas y cien reuniones entre las partes. Bl acuerdo
fue rapidamente aprobado en el Congreso colombiano pero no en
el ejecutivo estadounidense debido a que se convirtié en un tema de
confrontacién entre deméeratas y republicanos.

Por su lado, el gobierno de Uribe adelantd un importante /lobby
en Washington para la aprobacién del TLC al considerarlo un ele-
mento estratégico en ¢l crecimiento econémico y un soporte para
el proyecto de pacificacién del pafs. Las preferencias arancelarias
otorgadas a través del ATPDEA y del Sistema General de Preferen-
cias {que cubren 50% de las exportaciones colombianas a ese pais)
debian ser renovadas cada aflo en un escenario politico inestable en
Washington, lo cual generaba incertidumbre entre los exportado-
res; por ello no resultaba casual que la firma del Tratado de Libre
Comercio TLC entre los dos pafses ocupara un-lugar central en la
agenda del gobierno colombiano.

Sin embargo este interés nacional en la aprobacidn del tratado
intensifico el condicionamiento y la intervencion de Washington en
la politica doméstica colombiana, sobre todo en materta de dere-
chos humanos. Durante cinco afios el tratado no fue ratificado por
los Estados Unidos debido a la oposicién de un grupo de congtre-
sistas democratas que planteaba setios reparos al gobierno colom-
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biano en materia de detechos humanos, y particularmente frente
a la seguridad de los sindicalistas y el respeto de las regulaciones
laborales. Ademas de ello, importantes gremios econdmicos nacio-
nales presentaron criticas al acuerdo comercial debido al impacto
negativo de la apertura del mercado nacional a los productos es-
tadounidenses con los cuales la produccion nacional no estaba en
capacidad de competir, afectando asi el empleo.

Pese a las criticas y los retrasos en su aprobacion, la negociacién
y firma de un Tratado de Libre Comercio (TLC) entre Colombia y
Estados Unidos fue presentada como parte del respaldo estadouni-
dense a la estrategia de pacificacién del gobierno; se consideré que
el acuerdo le datfa estabilidad a las relaciones comerciales entre los
dos paises y abtitia un mercado de mas de-trescientos millones de
personas a los productos colombianos, contrlbuyendo asi al desa-
rrollo econdmico del pais.

Para concluir este apartado, en esta tercera etapa del Plan Co-
lombia se puso en evidencia la dificultad de abordar de manera
separada los objetivos de la accién militar contrainsurgente, de un
lado, de la necesidad de mejorar las condiciones materiales y socia-
les que estin ¢n la base del conflicto armado, del otro; esta etapa
se ha caracterizado entonces por el imperativo de consolidar, en el
largo plazo, los avances hechos en materia de seguridad de las eta-
pas anteriores a través de Ja Estrategia de Accidn Integral; en ella
s¢ ha buscado combinar los medios “duros” con los “blandos” de
modo tal que sea posible afianzar la presencia y la legitimidad del
Estado en las zonas mis afectadas por la violencia y el narcotrifico.
Este enfoque integtal ha terminado por datle a la intervencién es-
tadounidense un perfil mucho mais orientado hacia la construccion
estatal.
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{EXITO O FRACASO?
BALANCE PRELIMINAR DEL PLAN COLOMBIA

El balance detallado y ponderado de los diez afios que abarca el
Plan Colombia estd ain por hacerse y es motivo de polémica. Para
las instancias gubernamentales asi como para organizaciones inde-
pendientes (ONG, universidades y #unk fanks, etcétera) tanto en
Estados Unidos como en Colombia, la estrategia ha sido exitosa
por lo cual se le debe dar continuidad; por el contratio, otros sec-
tores de organizaciones no gubernamentales, algunos organismos
internacionales, grupos de oposicién y sectores académicos, consi-
deran que aunque se dieron avances en el tema de la seguridad, en
general no se resolvieron los problemas estructurales que siguen
alimentando el conflicto armado en el pais.

De acuerdo con los datos del ULS. Owverseas Ioans and Grants
(Greenbook), entre 2000 y 2010 Estados Unidos entregd 9.404 mi-
llones de délares en ayuda al pafs; los resultados de los programas
implementados con estos recursos mas los esfuerzos fiscales de
Colombia le permiten a Washington afirmar que esta experiencia
“modelo” de recuperacién de un Estado en “tiesgo de colapso”
podtia ser reproducida en otras latitudes. Para ¢l gobierno colom-
biano, a su vez, sin duda se han alcanzado las metas fijadas inicial-
mente en 1998 aunque aun queden algunas tareas pendientes. Es
apenas légico que el tiempo, los esfuerzos y los recursos empleados
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hagan que exista un fuerte incentivo en el gobierno estadounidense
para enfatizar en los logros y aspectos positivos de la experiencia
en Colombia,

Un optimismo que no comparte el informe del Washington Office
on Latin America (WOLA):

Las ganancias de Colombia en materia de seguridad, son parcia-
les, posiblemente reversibles, y ensombrecidas por el “dafio co-
lateral”. Ellas han acarreado grandes costos en vidas y recursos.
Las mejoras en la seguridad se han estancado e incluso se han re-
vertido. Los escdndalos muestran que, el gobierno en su afan por
adelantar estas polfticas de seguridad, ha lesionado los derechos
humanos v las instituciones democraticas. Los resultados en la
lucha contra las drogas han sido decepcionantes, y la riqueza del
pais sigue estando concentrada en unas pocas manos. [En tanto]
favorece el uso de la fuerza militar y descuida el gobierno civil y
la impunidad, Colombia no es un modelo para ser aplicado en
Afganistan, México o en cualguier otro lugar. El nuevg gobierno
colombiano asf como los decisores politicos estadounidenses se
enfrentan a la necesidad, cada vez mas urgente, de hacer cam-
bios. {lsacson, 2010, julio, p. 1).

Dada la complejidad del caso colombiano, un balance del Plan Co-
lombia no se puedé referir inicamente a los resultados tangibles
obtenidos pot los programas que recibieron la ayuda estadouniden-
se; sus frutos abarcan una serie de dindmicas, y de efectos y con-
tracfectos sobre el conjunto del sistema politico y de la sociedad.
En este sentido, hacer un balance del Plan implica adoptar una mi-
rada en perspectiva de los procesos que ha vivido en pais en la ul-
tima década, algunos de los cuales, aunque inicialmente no estaban
contemplados en la estrategia de intervencién estadounidense, se
tueron incorporando paulatinamente de acuerdo con los primeros
impactos y los resultados de los programas implementados; otros
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fueton dinamicas independientes que en virtud de la magnitud de
la estrategia terminaron entrelazindose. De alli que resulte muy di-
ticil, por el momento, presentar una evaluacién integral y definitiva;
en este apartado se presentan los resultados mas tangibles de la
experiencia con el fin de dejar planteados algunos elementos de
anilisis para trabajos futuros.

El Plan Colombia puede ser evaluado en su conjunto como una
estrategia de recuperacién de la estatalidad a partir de tres dimen-
siones: una dimension de control tettitordal, que se exptesa en la
presencia militar a lo largo de la geografia nacional y la recupera-
cién del monopolio de la violencia. Una dimension politica, que
concierne al fortalecimiento institucional y la legitimidad democri-
tica. Y una tercera dimension social y econdmica, que tiene que ver
con el despliegue de actividades productivas licitas, la atraccion de
la inversion extranjera, el desarrollo de una infraestructura adecua-
da y el mantenimiento de las condiciones de vida de la poblacion.

En consecuencia, el balance del Plan Colombia se abordara aqui
a partir de estas tres dimensiones: en relacién con el control terfi-
torial y el monopolic de la violencia, se presentaran los resultados
de la lucha antinarcéticos (1), asi como los efectos de la estrategia
contrainsurgente y los avances en materia de seguridad ciudadana
(2); con respecto a la segunda dimension, se evaluaran los niveles de
fortalecimiento institucional y su impacto sobre la gobernabilidad
y la democracia (3); v en la dltima dimension, se establecera cul ha
sido el impacto del plan sobte el desarrollo econémico del pais (4).

La guerra contra las drogas, continuara...

De acuerdo con el Infernational Narcotics Control Strategy Report (INC-
SR) 2011 del Departamento de Estado, Colombia sigue siendo el
mayor productor y exportador de cocaina a nivel mundial; el 90%
de la droga que se comercializa en las ciudades estadounidenses es
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de origen colombiano. La mayor patte del trifico de cocaina hacia
Estados Unidos es controlada por los carteles mexicanos, mientras
que hasta mediados de los afios noventa, eran los carteles colom-
bianos los que dominaban el negocio (United Nations Office on
Drugs and Crime, UNODC, 2011, p. 106). . -

Existe una controversia con respecto a la estimacién de la pro-
duccién de drogas ilicitas. La Oficina de la Naciones Unidas para
las Drogas y el Crimen (UNODC por su nombre en inglés) deriva
sus datos de las fotografias que se toman anualmente en diciembre,
las cuales se corroboran con visitas sobre el terreno para muestrear
los sitios. Esta metodologfa es mds cuidadosa que la usada por el
gobierno de Estados Unidos (E/ Tiemps, 2009, junio).

De acuerdo con los datos de la ONU, el niimero de cultivos de
coca en el pais pasd de 163.300 hectareas al inicio del Plan Colom-
bia en 2000, a 57.000 en 2010, lo cual representa una disminucién

" del 65% en diez afios.

Cuadro 1. Evolucién de los cultivos de coca en la region andina (1996-2010}

Source; Bolivia: 2002 and before: CICAD and US Departament of State, INCSR. Sinca 2003: National monitoring system supparted by UNODC, Colombta: Mational
Hllicit Crop Monitoring System supported by LINODC. Pera: 1939: CICAR? and US Department of State, INCSR; sinca 2000:National BlfcTt Crop Monitoring System

supported by UNGODC,
1939 2000 20m 3002 2003 204 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Bolivia 21,800 14,600 19,500 21,600 13800 21,19 9,400 | 27,500 | 28,900 30,500 30,900 | {20,900
Colombia # 160,100 | 163,300 144800 | 102,600 86,000 80,000 § 86,000 | 78,000 { 99,000 81,000 68,000 57,000
Colombia ® 73000 | 62,000
Perii 38,700 43,400 16,200 46,700 44,200 50,300 48,200 | 51,400°| 53,700 56,100 59,900 1,200

TOTAL 220,600 | 224,300 | 270,900 | 170,300 | 153,800 | 158,000 | 159,600 [ 156,900] 181,600 167,600 (158,800*{149,100*

*The figure for Bolivia was not available at the time of printing of this report. Totat area under coca

cultuvation in 2010 is based on the 2009figure for Balivia and will be revised once the 2010 figure

hecomes available. For Colombia, the series without adjustment for small fields was used to keep
comparability.

*Bolivia: §ince 2006, voluntary and ferced eradication

** Peny; inclisdes voluntary and forced eradication

Fuente: UNODC World Drug Report 2011.
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Fstas cifras dificren de las presentadas por el Departamento de Es-
tado; segiin este dltimo, mientras en 2001 habifa 169.800 hectareas de
coca en Colombia, en 2009 se calculan en 119,000 hectareas, lo que
implica una disminucién del 32% en ocho afios, cifra muy inferior
con tespecto a los informes de la ONU. '

La erradicacion de cultivos

El elemento central de la estrategia antinarcéticos bajo el Plan Colom-
bia fue la fumigacién de los cultivos ilicitos; el proposito era eliminar
la mayor cantidad de cultivos de coca en el menor tiempo posible
utilizando una nueva y mas efectiva concentracion de defoliante. Sin
duda la mejora en las condiciones de seguridad y el repliegue de las
FARC de las principales zonas de culivos permiti6 que el gobierno
adelantara una intensiva campafia de erradicacion aérea. Asf, segin
los datos de la ONU, de 58.073 hectareas fumigadas en al afio 2000,
se paso a la cifra récord de 172.076 en 2006; en 2010 la erradicacién
aérea se ubico en 101.939 hectireas. En cuanto a la erradicaciéon ma-
nual, esta fue pricticamente inexistente al principio del plan (apenas
3.495 hectireas); en 2005 comienza un programa sistemitico que se
elevé a 95.634 hectareas en 2008 y en 2010 se ubica en 43.792,

Cuadro 2 Erradicacion de cultivos de coca en la regién andina (1996-2010)

Sources; Goveraments pf Colombia, Pend, the plurinational State of Bolivia, Ecuador and the Bolivarian Republic of Venezuela

Baivia* | Manual 1996 1997 1998 13 200 2001 2002 203 e W5 1008 2007 2008 2009 20
Colombia | Maswal | 7.512 2,000 { 1,63 ) 15353 | 7653 9,395 11,839 10,088 8437 8073 5,079 6,269 5,484 6341 B.200
Sprayieg | 18,512 | 41861 | €6019 | 43112 | SBATI | S4,053 { 130364 | 132837 13g,553 !38.?75 172,026 153,134 133,496 104,771 101,939
Pyttt Manual 1,159 1,461 1AM | 14733 | 6208 | 6436 2134 112 10399 12237 124628 1201 10,143 10,025 12,253
Ecuador | Mangal 4 18 3 n 12 &
wenezstla | Manual ® o ° o EL] 4 v o " 40 o [ Q 0

fuente: UNODC World Drug Report 2011,
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También se ha presentado polémica en cuanto a la cantidad de co-
caiha que se fabrica cada aflo ya que esta se puede ver afectada
tanto por el clima (su variacién afecta el contenido de alcaloide
de la hojas) asi como por la efectividad de la medidas represivas
(disponibilidad de precursores quimicos, nimero de laboratorios
disponibles, efectividad en la erradicacion, etcétera). De acuerdo
- con el Departamento de Estado el potencial de produccién de co-
caina pura cayé en un 61%, de setecientas toneladas en 2001, a 270
en 2009 (INCSR, 2011). Segin el informe de la ONU, el potencial
de produccién de cocaina pura en Colombia, descendié de 680 to-
neladas en 2005 a 350 en 2010, esto es, un declive del 50% de la
produccién (UNODC, 2011, p. 102).¢

El nimero de hectireas fumigadas ha sido presentado como in- -
dicador del éxito de la politica antinarcéticos. Sin embatgo, como lo
han demostrado los hechos, fumigacion aérea no es igual a erradi-
cacion. En primer lugar, porque la efectividad de las fumigaciones
depende del nivel de lluvias, y porque es a veces contrarrestada por
los propios campesinos que protegen los cultivos antes de la fumi-
gacién o los limpian una vez han pasado las avionetas. Asimismo
se han desarrollado variedades de coca que son mas resistentes al

63. Francisco Thoumi sefiala las inconsistencias de los informes sobre drogas en
los cuales se basa el gobierno colombiano para sefialar el éxito de la estrategia
antinarcéticos bajo el Plan Colombia: (En el informe de la ONU) “las cifras

. utilizadas contintian siendo inconsistentes. [...] Si en 2009 habia 73.000 hecti-
teas cultivadas con coca y durante 2010 se erradicaron manuaimente 43.690 y se
furnigaron 101.940, ;c6mo es posible que en 2010 hubiera 62,000 hectireas? La
coca toma casi up afio para dar Ia primera cosecha, gue ademas, es pequedia. Si
las estimaciones del drea cultivada son vilidas, simplemente no habtia coca pata
producir cocaina, [...] Las estimaciones del potencial de produccion de cocaina
presentan problemas al compararlas con las incautacienes. De acuerdo con el
informe (WRI 2011), en Colombia se incautd el 47 por: ciento del potencial de
produccién de cocaiha. Sia eso se suma un 5 por clento por pérdidas normales
relacionadas con problemas en el refinado, trasporte, deterioro al almacenar, se
llega a 52 por ciento, antes de que 1z droga salga del pais.” (Thoun, 2011, julio}.
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exfoliante y crecen mds rapidamente. En segundo Jugar, porque la
campafia intensiva de fumigaciones del Plan Colombia ha generado
un “efecto globo” tanto en la tregién andina como en el tetritotio
nacional; para el perfodo 2005-2010 se registraron aumentos en el
nimero de hectareas de coca en Bolivia y Peru,

A su turno, a nivel doméstico, los cultivos se han desplazado
hacia zonas més marginales y mas fragiles; a lo largo del Plan Co-
lombia el niimero de departamentos con cultivos aumenté de doce
a 23. En 2008 la ONU reporto que el 59% de los cultivos de coca
detectados en el pais se localizaban en 4reas en donde nunca antes
se habia plantado este tipo de cultivo. En 2010, el Pacifico era la
regién con el mayor nimero de cultivos de coca, representando el
42% (25.680 hectareas) del total nacional, le seguia 1a regién Central
(25% o 15.310 hts) y el Meta-Guaviare (14% o 8.710 hts) (UNO-
CD, 2011, p. 100).

Ademas, desde 2005 se ha presentado una tendencia hacia el
establecimiento de campos de cultivos mis pequeflos; el tamafio
promedio de los cultivos de coca disminuyé durante la dltima déca-
da de 2,05 2 0,56 hectireas. A pesar de la disminucién en el 4rea cul-
tivada, el ndmero de hogares involucrados en los cultivos ilicitos de
coca y la produccién de pasta bisica aumentd de 56.910 a 63.660,
no obstante, el valor de sus ventas disminuy6 de 2.120 délares por

persona a 1.427.

Las fumigaciones generan también efectos colaterales. Una con-
troversia se planted en torno a los efectos de la fumigacién aérea
sobte la salud humana asi como sobre los ecosistemas. Se encontrd
evidencia de que el defoliante puede causar problemas tespirato-
rios, infecciones de la piel, dafio al sistema nervioso, y problemas
digestivos (Youngers et al., 2008, p. 5).

En relacion con los programas de erradicacién manual, durante
la primera etapa del Plan Colombia el gobierno establecié pactos
de-erradicacion voluntaria con los campesinos a cambio del apo-
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yo para el establecimiento de cultivos alternativos y de proyectos
del desarrollo. No obstante, como se sefialo antes, tales acuerdos
no funcionaron. El gobierno procedié entonces a la erradicacion
manual a través de los Grupos Moviles de Erradicacion Manual
Forzosa. Bllo permitié la erradicacién de 92.850 hectareas en 84
municipios; pese a ser menos agresivo para el medio ambiente, la
erradicacién manual no resuelve el problema de la relocalizacién de
los cultivos ilicitos. (Ib#d. p. 6).

¢Del Desarrollo Alternativo al Desarrollo Integral?

En relacién con el Desarrollo Alternativo, la dltima etapa del Plan
Colombia ha tratado de avanzar en una direccién nueva al poner
el énfasis en la asistencia técnica, la inversién en infraestructura,
la prestacién de servicios publicos a las poblaciones asi como en
la ampliacién de la participacidén ciudadana en los gobiernos loca-
les. Una vez generadas condiciones favorables, se trata de atraer a -
los inversionistas nacionales y extranjeros para que inviertan en los
ptoyectos productivos asegurando con ello su sostenibilidad y la
irradiacién de sus beneficios hacia el conjunto de la regién (DNP,
Documento Conpes 3669, 2010, p. 4).

El propésito del gobietno colombiano ha sido que los proyec-
tos de desarrollo alternativo formen parte de una politica de desa-
rrollo mas amplia dirigida a potenciar las economias de las regiones.
Asimismo se busca que los proyectos sirvan de sustento a una po-
litica social que contribuya a paliar las consecuencias de la violencia
y el conflicto generados por el narcotrifico; la ley de victimas y la
ley de tierras serfan ejemplos de este enfoque mas integral del de-
sarrollo alternativo.

Pese a sus buenas intenciones, el enfoque integral se queda corto
en responder a los complejos problemas de subdesarrolio que tiene
el pais. Para Vargas (2010, pp. 76-77), las dificultades que afrontan
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los programas de desarrollo alternativo son, en buena medida, un
reflejo de los problemas de orden estructural que sufre el sector
agratio y rural, y se constituyen en obsticulos al desarrollo nacional
en general.® Esos factores estructurales son:

El grave conflicto de uso del suclo, que se traduce en una baja
productividad y por tanto poca competitividad del sectot agrope-
cuario. El despojo violento y el desplazamiento de poblacidn en su
mayoria rural ha generado un proceso de concentracion de la tierra.

La falta de acceso de los pequefios productores a los recursos
productivos.

Dificultades de acceso a los mercados para los pequefios pro-
ductores. Tan solo el 10% de los pequefios productores acceden al
crédito formal y no existe un sistema financiero rural con capacidad
de democratizar el acceso a los recursos financieros. Tampoco se
dan condiciones para acceder a la asistencia técnica y avances tec-
nolégicos.

Tendencias comerdiales internacionales deficitarias en relaciéon
con algunos alimentos, que se deben a la tendencia general de un
mayor dinamismo de las importaciones de otigen agropecuatio vet-
sus las exportaciones.”

Una institucionalidad que no favorece el fortalecimiento de la
economia carnpesina.

04, El pais sufte de una baja productividad agticola; mientras en 2007 la economia
crecid 7,5%, el sector agricola apenas avanzd un magro 2,5% (El Espectador,
2008, mayo). Para 2011 se proyecté un crecimiento del sector apenas del 1,25%
con el mantenimiento de la tendencia de aunento en los precios de los alimen-
tos (E] Tiempo, 2011, enero).

65. Segun la FAQ, desde principios de la década de 2000, se produjo un aumento
considerable en términos reales de los precios intetnacionales de los alimen-
tos, que culming con la escalada de 2007-08. Sin embargo, las exportaciones
de alimentos se redujeron no se estancaron en casi todas las regiones en 2009
durante la crisis econdémica (FAO, 2011, pp. 78-80).
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Uno de los efectos del enfoque integral del Desarrollo Alternati-
vo que ha prevalecido en la dltima etapa del Plan Colombia consiste
en que los cultivos ilicitos dejan de set considerados en relacién con
las condiciones de pobreza, marginalidad y falta de oportunidades
de la poblacién campesina; ahota son percibidos y definidos en la
funcidén que cumplen en la economia de guetra al permitir el forta-
lecimiento logistico de los grupos alzados en armas o de estructuras
otganizadas para el trafico de drogas. El problema de los cultivos de
coca deja de ser un asunto vinculado a los problemas del subdesa-
trollo para ser visto solo como un problema ligado a la financiacion
de los grupos insurgentes, y pot tanto, un asunto de seguridad.

Esta vision del desarrollo a partit de la dptica de 1a seguridad
impide que el Estado colombiano defina una politica dirigida a
atender los graves problemas de diversos procesos de colonizacién,
cuyas dificultades de consolidacién y articulacion a la frontera agri-
cola siguen siendo factotes que hacen atractivos los cultivos ilicitos.
La regionalizacion que se planted en la tercera etapa del Plan para el
tratamiento del problema de los cultivos ilicitos se relaciona,

[...] no tanto con las diferenciaciones asociadas a los problemas
de desarrollo del sector agropecuario o las dindmicas historicas
de ocupaciéon de territorios, sino, fundamentalmente, a los re-
sultados de la ofensiva de guerra del estado. Los resultados de
las acciones de ofensiva militar estatal, vistas desde un enfogque
geopolitico, sirven de soporte en la redefinicién del rol del De-
sarrollo Alternativo, ef cual pasa a cumplir explicitamente una
funcién que se establece en el ambito de la articulaciéon entre
seguridad y desarrollo. (/bid., p. 104).

Ademis, la decisién de USAID de focalizar los programas en los
llamados corredores estratégicos entre 2005 y 2009 a través del pro-
grama MIDAS, tuvo un énfasis preventivo al buscar evitar el tras-
lado de los cultivos de coca al intetior de la frontera agricola; sin
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embatgo, eso significd que los proyectos desarrollados no tuvieron
‘una relacion directa con el problema de los cultivos ilicitos. De alli
las criticas de las organizaciones sociales a los criterios de focaliza-
cién de Jas inversiones dado que:

[...] el problema central, de acuerdo con las dinamicas identifica-
das y monitoreadas de las zonas de produccion, es la muy débil
capacidad del estado para estabilizar las dreas que han sido mas
fumigadas o atacadas con erradicacion forzosa. La fuerte movili-
dad de los cultivos asi lo pone de presente. [...] Ademas, el con-
cepto usado por USAID en el sentido de que “cualquier actividad
productiva gue no sea ilegal es desarroflo alternativo”, abre dema-
siado el espectro de aplicacion de la politica publica, hasta el punto
de desfigurar completamente el sentido relacional con el proble-
ma de los ilicitos. Como consecuencia de esta conceptualizacion,
se observaria que todo proyecto que se desarrolle como actividad
productiva, en cualquier parte de la zona rural colombiana, podria
ser catalogado como parte de un enfoque preventivo. (fbid., 112).

Para algunas ONG, es pteciso que se mantengan diferenciados los
programas de USAID vy las iniciativas militares, Consideran que US-
AID no debe participar de ninguna manera en la accién civico-mi-
litar o en los programas de desartollo conducidos por los militares
puesto que ello le resta liderazgo y capacidad de control al gobierno
civil sobre los militares (Haugaard et al., 2008).

De este modo, el enfoque de los programas de Desarrollo Al-
ternativo ha tendido en los Gltimos afios a abatcar progresivamente
el conjunto de Ia politica agticola, con lo cual adquiete una gran
influencia en la orientacién del modelo de desatrollo econémico del
pais. ’

La Doctrina de la Accién Integral (DAT), en la que se basé la
politica del gobierno colombiano a partir del segundo mandato de
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Uribe, hizo que el problema del desarrollo se abordara desde la
perspectiva de la seguridad. Considerado en perspectiva, el Plan
Colombia habtia sido una especie de modelo de “securitizacion del
desarrollo” desde el cual las politicas sociales entraron a ser patte
de la estrategia de recuperacion del control tetritorial por parte de
las Fuerzas Armadas. Tal visién fue plasmada en la Politica de Con-
solidacién de la Seguridad Democratica, con la creacién del Centro
de Coordinacién de Accidn Integral (CCAI), al cual pertenecen las
entidades del gobierno colombiano que complementan y apoyan la
recuperacién militar del tertitorio con programas sociales y econd-
micos.

En otro aspecto de la politica antidrogas, el concerniente a la
interdiccidn, los resultados dan cuenta del mejosamiento en las ca-
pacidades de las autoridades colombianas encargadas de impedir la
salida de las drogas hacia los mercados internacionales. La mayor
parte de las incautaciones de cocaina se han conseguido en Colom-
bia y Estados Unidos. Entre 2002 y 2006 fueron confiscadas can-
tidades similares de droga en ambos paises, pero a partir 2008, en
Colombia se confisca mas del doble que en Estados Unidos. Segtin
el gobierno colombiano, en 2010 se incautaron 225,9 toneladas de
cocaina y de base de coca (INCSR, 2011). De acuerdo con la ONU,
esto se puede atribuir a los esfuetzos intensificados de las autori-
dades colombianas asi como a la mas estrecha cooperacién inter-
naciortal con Estados Unidos, el Reino Unido y Espafia (UNODC,
2011, p. 108). '

La persecucién a los narcotraficantes y la extradicion

Los carteles de la droga en Colombia fueron petdiendo el mono-
polio de la comercializacidon que tavieron durante los afios ochenta
y noventa; la presion de las autoridades bajo el Plan Colombia, asi
como ¢l proceso de desmovilizacién de los grupos paramilitates,
ahondo el fendémeno de fragmentacién de los grupos de narcotrafi-
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cantes. Se calcula para el afio 2000, existian aproximadamente tres-
cientos “cartelitos” que coparon los espacios dejados por la caida
de los carteles de Medellin y Cali. Estos nuevos grupos cedieron el
control del cultivo y procesamiento de la coca en las zonas rurales
colombianas a las guerrillas y a los paramilitares. Mientras tanto, el
control de las rutas del comercio ilegal bacia Estados Unidos fue
quedado, en su mayoria, en manos de los carteles mexicanos:

Enfocados principalmente en la exportacion de la cocaina refi-
nada obtenida de las FARC y de las Autodefensas Unidas de Co-
lombia {AUC), pero con capacidades logisticas mucho menares
en comparacién con los grandes carteles de Medellin y Cali, los
cartelitos quedaron cada vez mas atomizados, lo gue los obligo a
forjar alianzas y relaciones comerciales con organizaciones crimi-
nales y traficantes, dentro y fuera de Colombia, creando asi nue-
vos espacios y oportunidades para los carteles mexicanos, que ré-
pidamente y con entusiasmo ampliaron su poder, ubicandose en
una posicién dominante en el negocio. (Bagley, 2011, febrero).

Esta transformacion del negocio ilicito ha dado lugar a una feroz
competencia entre los carteles mexicanos (Sinaloa, Golfo, Zetas, Ti-
juana, Juarez, Beltran Leyva y la familia michoacana). A esto se suma
la declaraciéon de la “guerra contra el natco” por patte del gobierno
mexicano; esta guetra ha desatado una violencia creciente en México
asi como fuertes tensiones tanto en la frontera norte con Estados
Unidos, como en la frontera sur con los pafses centroamericanos. En
2008, Washington aprobé la Iniciativa Mérida, un programa de ayuda
antinarcoticos para México que retoma algunos elementos del Plan
Colombia.

En la persecucién a los narcotraficantes colombianos, la extradi-
cién siguié siendo una de las principales herramientas. Bajo el Plan
Colombia la extradicion no sélo se intensificd, al punto de convettit-
se en una politica practicamente rutinaria, sino que también se volvié
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parte de la estrategia contrainsurgente. En el petiodo comprendido
entre 2002 y 2010 se presentd el mayor numero de extradiciones hacia
Estados Unidos en la historia del pafs: se extraditaron mas de 1,100
colombianos, destacindose 1z cifra de 215 colombtanaos en 2008, afio
en el cual fueron extraditados catorce jefes paramilitares desmovili-
zados (Zuleta, 2010b, p. 5). Para 2010 la cifta de extradiciones hacia
Estados Unidos fue de 148. ‘

Con ¢l Plan Colombia, la extradicion se volvid también una espa-
da de Damocles para los grupos armados ilegales; el gobierno Uti-
be la convirtié en uno de los principales instrumentos de la politica
de Seguridad Democratica bajo la justificacién de la lucha contra el
terrorismo. Dos hechos significativos dicron muestra de ello: en pri-
mer lugar, por primera vez se extraditaron miembros de las FARC a
Estados Unidos, y, en segundo lugar, la extradicion jugd como una
baza en las negociaciones de Santafé de Ralito entre el gobierno co-
lombiano y los paramilitares. ‘

En cuanto a las extradiciones de miembros de las FARC, el 27 de
mayo de 2003 se extradit6 a Nelson Vargas, alias el Matrano, miem-
bro del frente 10 de las FARC, acusado de haber secuestrado y asesi-
nado a tres indigenistas estadounidenses en 1999. Posteriormente se
dieron las extradiciones de los guertilleros Simén Trinidad y Sonia.®

66. El guerrillero Simén Trinidad fue capturado ¢l 1 de enero de 2004 en Ecuador,
¥ se constituyd en el simbolo de las extradiciones como herramienta para debi-
litar politicamente a las FARC. Fue extraditado el 31 de diciembre de 2004 y el
28 de enero de 2008 fue condenado por narcotrifico a sesenta afios de carcel
por un jurado de la corte del distrito federal de Columbia; actualmente se en-
cuentra pagando su condena en una circel estadounidense. La guerrillera Sonia
era considerada la jefe de finanzas del Bloque Sur de las FARC hasta cuando fue
capturada en el mes de febsero de 2004; fue extraditada el 9 de marzo de 2005
¥ posteriormente, condenada por un jurado en la corte del distrito de Columbia
a 16 afios y medio de ptision por delitos relacionados con nascotrifico (Zuleta,
2010a, p. 1). '
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Hasta el 2010 otros 17 miembros de las FARC habian sido extradita-
dos {Ibid., 2010a).

Los costos de la guerra contra las drogas para Colombia han
sido cuantiosos; ademds de la pérdida de vidas humanas, el deterio- -
ro del tejido social y la violencia alimentada por el narcotréfico, el
Departamento Nacional de Planeacién estimé que el gobietno co-
lombiano gasté mil millones de délares pot afio entre 1999 y 2006,
en combatir las organizaciones ctiminales involuctadas asi como Ia
produccién y el trifico de drogas ilicitas (DNE, 2006).

¢Cuil es entonces el balance del Plan Colombia en cuanto a la
estrategia antinarcdticos? '

Segun el informe mundial sobre las drogas, el consumo de co-
caina en Estados Unidos ha descendido de 2,4% en 2006 2 1,9%
en 2009, es decir en una quinta parte. Simultineamente, el precio
de la cocaina ha aumentado sustancialmente; se calcula un 80% en-
tre 2006 y 2009 (UNODC, 2011, p. 87). ¢Significa esto que se estd
ganado la guerra contra las drogas? sPueden estos tesultados adju-
dicarse al éxito de la erradicacién de cultivos ilicitos en Colombia?

De acuerdo con Thoumi (2011, julio), la respuesta no puede ser
contundente debido a la conjuncién de vatios factores: en primer
lagar la intensa campafia de erradicacion bajo el Plan Colombia se
ha mantenido a lo largo de una década y sin embatgo el resultado
de aumentat los precios y disminuir la demanda en Estados Unidos
se ha presentado apenas en los dltimos cuatro afios. En segundo
lugat, el conflicto dentro de las mafias mexicanas y entre ellas y el
Estado ha tenido un gran impacto en el aumento de los precios y
la disminucién del consumo de cocaina en Estados Unidos. No
obstante, esa disminucién ha sido compensada con un significativo
aumento del consumo en Europa, y en paises de América Latina
como Brasil y Argentina. Asimismo, las rutas de cometcializacion
se han trasladado a otros paises como Venezuela, y la regién de
América Central, agudizando sus problemas intetnos de seguridad.
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Mapa 4. Comercio mundial de cocalna (2009)
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Fuente: UNODC. WOR 2011.

En tercer lugar, han surgido compuestos sintéticos nuevos que no
estan regulados y sustituyen a las drogas ilegales, siendo los mas
comunes las piperazinas y la mefedrona, cuyo consumo en Estados
Unidos va en aumento.

El dltimo factor concietne a una transformacion de la economia
de las drogas ilicitas a escala global: las redes de narcotrafico son
cada vez mis sofisticadas e involucran gente de diversas nactonali-
dades; por ejemplo, las drogas ilicitas se obtienen en Latinoamérica,
se trafican 2 través de Africa y se comercializan en Huropa y Esta-
dos Unidos. Asimismo, el fendmeno tiene un impacto creciente en
la seguridad mundial:

El narcotréfico involucra también cada vez més paises, especial-
mente como lugares de trénsito. Estos son vulnerables a aumen-
tos en el consumo, fenémeno que se estd presentando frecuen-
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temente. Pero hay algo mucho mas preocupante: la tendencia
creciente en el nimero de paises en los que las redes del narco-
trafico han ganado influencia sobre los gobiernos centrales o re-
gionales. El informe (de la ONU) evita hablar de “narco-estados”
0 “narco-regiones”, pero sin duda hay paises y regiones que po-
drian calificarse de esa manera. (Ibid.).

Como en el mito de Sisifo, la lucha contra las drogas sigue siendo
la guerra fallida de Estados Unidos y de los paises productotes en
el hemisferio:

El “efecto globo” preducido por las victorias parciales en la gue-
rra contra las drogas en los cultivos v las rutas de trafico son evi-
dentes. En los Gltimos 25 afios 0 més, la guerra contra las drogas
conducida por Estados Unidos y su aliados en América Latina y el
Caribe ha sido repetidamente exitosa en desplazar los cultivos de
coca de un érea a otra en los Andes y en forzar frecuentes cam-
bios en las rutas de trafico. Pero ha sido incapaz de interrumpir
seriamente, y mucho menos de frenar permanentemente, tanto
la produccion como el trafico en el hemisferio. Y 1o peor de todo,
las exitosas adaptaciones constantes de fos traficantes a las me-
didas de las fuerzas del orden designadas para acabar con sus ac-
tividades ha llevado a la progresiva contaminacién de mas y mas
paises en la regién con el comercio de drogas y la criminalidad y
violencia concomitantes. (Bagley, 2011, enero).

“Se acerca el fin del fin”: resultados
de la estrategia contrainsurgente

En términos generales, el Plan Colombia ha tenido resultados posi-
tivos en materia de segutidad a lo largo de una década. De acuerdo
con las cifras oficiales, la mayor parte de los indicadores muestran
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una sustancial disminucion de las estadisticas en materia de homici-
dios, secuestro, extorsiones. Por ejemplo, en el periodo 2002-2010,
la tasa de homicidios por cada cien mil habitantes pasé de 69,8 a 34,
lo que representa una disminucion del 51%; los secuestros bajaron
de 2.882 a 282; la extorsion descendio en un 50%, pasando de 2.083
a 1.352; los actos de terrorismo descendieron en un 78%, pasando
de 1.645 a 471 (MDN, 2010, now).

Si bien el punto mas alto se alcanzé en 2008, a partir de 2009
la estrategia empieza a estancarse en buena medida debido a la alta
capacidad adaptativa de los grupos criminales; se observa pues un
retroceso en la mayor parte de los indicadores que se refleja en una
expansion del “narcomenudeo” en las grandes ciudades y la prolife- |
racién de nuevos negocios de las mafias; asimismo hay un aumento
del homicidio en las areas urbanas asi como de los delitos comunes;
port ejemplo entre 2002 y 2010, el hurto comin se elevé en un 42%;
asimismo se observa el fortalecimiento de las bandas criminales y de
los lamados “neoparamilitares™.

La realidad es innegable: las mafias han empezado a superar la
desorganizacion y dispersidn en que quedaron después de la desmo-
vilizacién de los paramilitates y la extradicion de los grandes jefes de
estas fuerzas; ahora han aumentado sus acciones a nivel urbano. Para
compensat la pérdida de algunos mercados externos de la droga han
intensificado su penetracién en las ciudades colombianas y le han
dado un nuevo impulso al expendio barral y al trifico en colegios
y universidades; el negocio ilicito se combina con la extorsion, el
control de la prostitucién y los juegos de azar en sitios claves de la
las grandes ciudades (Valencia, 2011). Para 2011 el campo de la se-
guridad en el pais se caracterizaba por la transformacién de las ame-
nazas y la adaptacién de los actores ilegales a los nuevos escenarios.
En consecuencia, la dltima etapa del Plan Colombia se caracteriza
pot el trinsito de una situacion de conflicto armado identificable a
una violencia mas fragmentada, regionalizada y de caricter criminal,
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En el balance de seguridad se destacan cuatro temas: la recupe-
racion del control territorial por parte del estado, la ofensiva frente
ala FARC, el desmantelamiento del paramilitarismo y el acuerdo de
cooperactén militar con Estados Unidos.

Recuperacion del control territorial

A su llegada al gobierno en agosto de 2010, el presidente Juan Ma-
nuel Santos planted una continuidad de la Politica de Seguridad
Democratica del gobierno anterior con el propésito de consolidar
los avances en materia de seguridad y enfrentar las amenazas que
se mantienen,

Fuente: PISDF, Ministerio de la Defensa Colombia, 2011,

El Ministerio de Defensa clasifica el territorio nacional en tres zo-
nas, de acuerdo con el grado de éxito de la seguridad democratica:
las zonas rojas, son tertitotios en donde no se ha consolidado el
Estado de Derecho y pot consiguiente persiste la influencia de los
grupos al margen de la ley (GAML) y las bandas criminales (BA-
CRIM). Las zonas amarillas corresponden a tertitorios recuperados
por la accién de las Fuerzas Militares que, no obstante, atin carecen
de una adecuada presencia estatal; y las zonas verdes son regiones
consolidadas, caractetizadas por niveles adecuados de instituciona-
lidad, inversion y gobetnabilidad. De acuerdo con los datos oficia-
les, para 2010, cerca del 70% del territorio nacional se encontrasia
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bajo un sélido control estatal mientras el 30% restante esta ain por
alcanzar. Segtin la Corporacién Nuevo Arco Iris (CNAIT), la politi-
ca de Seguridad Democritica logrd consolidar los grandes centros
urbanos, las regiones productivas e industriales del centro del pafs
y sus vias de comunicacidn, lo que significa el control de cerca del
50% del territorio y algo mas del 60% de la poblacion. Sin embargo,
el conflicto armado se desplazé a la periferia, al restante 50% del
territorio y al 40% de la poblacién (Avila, 2010, p. 8).

Los territorios que hace falta recuperar y poner bajo el control
efectivo del Estado colombiano se cortesponden con los tres ejes
o cotredores del conflicto que, de acuetdo con el informe de la
CNAL, se han identificado a partir de 2009: el primer eje se ubica
en el Pacitico y comprende los departamentos de Chocd, Valle del
Cauca, Cauca y Narifio. Alli se registra un fortalecimiento de grupos
criminales emetgentes asi como una confrontacién entre las FARC,
el Ejército de Liberacién Nacional (ELN) y la banda los Rastrojos.
Esta zona es particularmente conflictiva debido a varios factores: es
uno de los tettitorios de repliegue de las guerrillas debido a la ofen-
siva militat de las Fuerzas Armadas. La costa matitima del Pacifico
concentra un buen nimero de rutas del comercio ilegal, las cuales
son objeto de disputa entre los distintos grupos armados ilegales;
se calcula que el 45% de la cocaina sale por esta regidn (WOLA,
2012, feb.). Ademads, se trata de una zona rica en recursos minerales
en las que el Hstado ha otorgado concesiones de explotacion y que
los grupos armados ven como fuente de recursos a través de la ex-
torsién (Ibid., pp. 89).

El segundo eje del conflicto se encuentra en la regidn de los
Llanos Otientales y abarca los departamentos de Arauca, Casana-
re, Vichada, Meta v Guaviare. La conflictividad en esta zona gira
en torno a la propiedad de la tierra ya que, en su mayoria se trata
de reservas naturales, parques nacionales, resguardos indigenas y
zonas de colonizacidn en las que los titulos de propiedad no estin
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claramente establecidos. El gobierno nacional ha designado esta
regién como un epicentro del desatrollo agroindustrial, tanto para
la produccién y exportacién de biocombustibles, como para la ex-
plotacién de hidrocarburos.

El tercer eje de conflicto se localiza hacia el norte de la cordi-
llera central y occidental; esta zona comprende el norte del Chocd,
Antioquia con el Urabi, el norte antioquefio, el bajo Cauca antio-
quefio, el sur de Bolfvar y parte de los departamentos de Santander
y Norte de Santander. En esa franja estin presentes las FARC, los
Rastrojos, las llamadas Autodefensas y los Urabefios. Las disputas
entre estos grupos armados ilegales se establecen por la propiedad
de la tierra, el control de rutas del narcotrifico, y la extorsion de
algunos proyectos hidroeléctricos y explotaciones mineras.

¢Estian derrotadas las FARC?

La ofensiva militar sostenida por parte del Estado en estos ultimos
afios ha debilitado a las FARC, obligindolas a replegarse hacia sus
zonas de retaguardia en las regiones mas remotas del pafs; el nd-
mero de efectivos en las filas guetrilleras se redujo de veinte mil en
las FARC y cuatro mil el ELN, a ocho mil y 1.500 respectivamente
en 20109 (F/ Espectador, 2010, jul.), ¥ se ha neutralizado una buena
parte su ditigencia.®® No obstante, la disminucion del nimero de

67. De acuerdo con las ciftas oficiales del Ministerio de Defensa desde 2002, el
total de guettilleros fuera de combate supera los cuarenta mil; “pero estos datos
resulran bastante controvertidos y aparentemente estin inflados, pues implica-
tfan que las FARC han desaparecido dos veces y se hao formado nuevamente
pot una tercera vez (Avila, 2010, p.19).

68, Con ¢f “Plan Burbuja” las Fuerzas Armadas colombianas han actuado bajo la
premisa de que la muette de los miembros del Secretariado de’las FARC y del

- Estado Mayor Central llevard 2 una fragmentacién y bandoletizacién de los di-
ferentes frentes guerrilleros. El 60% de la actividad militar de los tltimos afics

se ha concentrado en esta estrategia, Ia cual, ademas ha wiilizado la casi toralidad
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combatientes debido a los operativos militares y las deserciones han

sido compensadas con el aumento en el reclutamiento de menores
de edad. '

En respuesta a la ofensiva militar, la organizacién armada deci-
dié adaptarse a las nuevas tacticas de la fuerza puablica, eludiendo
los combates abiertos con esta y regresando a la tipica guerra de
guerrillas. Ante la necesidad de incrementar la movilidad y la impo-
sibilidad de concentrar tropas, las FARC han planteado una guerra
de desgaste; ahora actiian en pequeilas células buscando realizar ac-
tos de alto impacto negativo en la opinién piblica, han optado por
un uso generalizado de minas antipersonales® y francotiradores, asf
como la realizacién de emboscadas y hostigamientos (MDN, 2011,
p. 17). Asimismo han buscado fortalecer sus milicias y redes de
apoyo, y han propiciado alianzas con organizaciones de narcotra-
ficantes para mantenerse vigentes en el negocio (Romero y Arias,
2008, p. 42).

En 2011, el Observatorio del Conflicto Armado de la CNAI
indicé que las FARC segufan manteniendo una importante capaci-
dad militar:

de la inteligencia militar (Avila, 2011, p- 34). En 2007 fueron dados de baja el
Negro Acacio, comandante del Frente 16, y Martin Caballero, del Estado Ma-
yor del Bloque Caribe. Caballero y JJ. eran miembros de Estado Mayor Central
de las FARC. El 1 de marzo de 2008 murid Raul Reyes, miembro del Secretaria-
do en el bombardeo a un campamento ubicade en tertitotio ecuatoriano, muy
cerca de la frontera coni Colombia, Ese mismo afio mutid por causas naturales
el fundador y comandante de las FARC, Manuel Marulanda. En 2010 fue dado
de baja el Mono Jojoy; y en octubre de 20711 murid en un bombardeo el maximo
lider de la organizacién, Alfonso Cano.

69. Desde 2004 hasta 2008 los campos minados se incrementaron en 250%; pero si
se¢ toma como referente inicial el afio de 1997, el aumento es de 1.000% (Avila,
2008, p. 18).
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El proyecto nacional de las FARC se ha debilitado. Los notorios re-
veses del Blogue Caribe sumados a los de los Bloques Magdalena
Medio e Ivan Rios, permite pensar que la pérdida de poder en es-
tas zonas del pais causard un fuerte retroceso a su proyecto mili-
tar. Sin embargo, a nivel regional y local la situacién es diferente.
En la zona del Pacifico, asf como en el sur, y parcialmente en los
Llanos Orientales, la capacidad militar de las FARC sigue siendo
importante, y en varios departamentos como Cauca, Narifio, Ca-
queté y Norte de Santander va en aumento. (Avila, 2011, p. 29).

De hecho, las acciones militares por parte de este grupo armado
se incrementaron durante 2009 en un 27% con respecto al afio an-
terior. Sin embargo, el reacomodo de las FARC puede enfrentat-
se a contingencias: “el proceso de descentralizacién acelerado que
inicié las FARC con el ‘Plan 2010’ le permite afrontar los golpes
militares de forma menos traumatica, aunque 2 futuro los riesgos
son evidentes, pues dicha descentralizacién podria provocar una
fragmentacidn y dispersion de sus estructuras militares.” (154.).

Del lado gubernamental, si bien la completa derrota de las FARC
en el terreno militar no parece cercana, sin duda el mayor logro del
Plan Colombia, en cuanto estrategia contrainsurgente, ha sido de
caricter politico. Como nunca antes, el gobierno logré consenso
entre las elites y en la poblacion en totno a la necesidad de apoyar
y financiar la guerra contra las guerrillas. Ademas, se desprestigio
el proyecto politico insurgente y se fomentd un rechazo generali-
zado a los métodos empleados por la guerrilla como el secuestro,
la extorsién y el natcottifico. Muestra de ello fue la multitudinaria
marcha en contra del secuestro, en febrero de 2008. A su turno, el
gobierno Uribe incentivé de manera sistematica este odio contra la
guerrilla con fines politicos para alimentar la polarizacién politica de
la opinién piiblica a favor del presidente con miras a su reeleccion
en 2009, logrando identificar cualquier critica en contra del gobier-
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no con alianzas o condescendencia con las FARC y el terrorismo
(Leal, 2011, p. 18). Es precisamente el desafio politico-ideolégico el
que la guertilla parece no estar en capacidad de afrontat.

En 2012 se abtié camino la posibilidad de alcanzar uno de los
objetivos planteados diez afios atris: el gobierno Santos inici6 ne-
gociaciones con las FARC con miras a alcanzar una desmoviliza-
cién de sus miembros y poner fin al conflicto armado.

¢Es el fin del paramilitarismo?

La negociacién con los grupos paramilitares formé parte de la es-
trategia del Plan Colombia para hacer frente a los grupos armados
ilegales. El proceso, conocido como “Justicia y Paz”, atroja unos
resultados ambiguos puesto que, si bien el proceso de desmoviliza-
cién permiti6 la desarticulacién de las grandes estructuras parami-
litares, simultineamente detivé en una atomizacion de las organi-
zaciones en grupos delincuenciales mas dificilmente identificables.

El gobierno Uribe insistié en mostrar el proceso de negociacién
como uno de los logros de la Politica de Seguridad Democritica,
Sin embargo,

[...] la base del argumento oficial del éxito pacificador se apoy6
en que, por primera vez en el pais, fuerzas irregulares no derrota-
das habfan sido sometidas. Pero lo que ocurrié fue que el proyec-
to antisubversivo que alimento la unificacion paramilitar en 1997
perdi6 su dinamica, a medida que emergi6 el afan y el logro de
un enriquecimiento depredador de los jefes “paras”, ademéas de
su ambicién de podér politico regional con proyeccién nacional.
(Leal, 2011, p. 15).

El proceso de Justicia y Paz tuvo varias fallas, entre ellas la falta de
resultados, la lentitud en los procesos, la laxitud en las desmoviliza-
ciones, la precariedad de las confesiones, las bajas penas y los bajos
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niveles de eficiencia a la hora de reparar a las victimas y avanzar en
la restitucién de las tierras despojadas a los campesinos pot parte
de los grupos paramilitares.

Los alcances de la aplicacién de justicia y las tareas de reparacién
son todavia limitados. De las 4.482 personas postuladas a la Ley de
Justicia y Paz, apenas 255 pasaron a la etapa de imputacién de de-
litos y sélo hay vigentes dos sentencias condenatorias (E/ Tiempo,
2010, 27 de julio). En junio de 2010 se produjeron los primeros
resultados judiciales de la Ley de Justicia y Paz; se expulsé del pro-
ceso a Ernesto Baez, ex jefe del Bloque Central Bolivar y duefio de
una de las facciones de ese grupo, el Cacique Pipinta. Se condend
a los ex jefes paramilitares Lidward Cobos Téllez (alias Diego Veci-
no) y Uber Banquéz (alias Juancho Dique), a penas de 39 y 38 afios
respectivamente, pero al ser aceptados en la Ley de Justicia y Paz el

mismo tribunal les otorgd ¢l beneficio de pena alternativa, que es
~ de ocho afios. Se les condené por homicidio, desaparicion forzada y
secuestro. Se les sentencid también a pagar 57,5 millones de ddlares
en reparaciones a las victimas y todavia deben enfrentar un juicio
por los cerca de seis mil crimenes adicionales que confesaron en
el proceso de L]P (E/ Tiempo, 2010, 30 de junio). Se inicié la repa-
racién por la via administrativa que vinculé apenas a unas 26.000
victimas, se espera que la llamada “ley de victimas™ presentada por
el gobierno Santos cobije al conjunto de las personas afectadas y
logré la restitucion de tierras.”

La extradicién de los principales jefes paramilitares a Estados
Unidos por narcotrifico gener ctiticas por parte de las asociacio-
nes de victimas y de las ONG debido a que ello habia interrumpido
los procesos de Justicia y Paz que se estaban adelantando en el pais.
En cuanto a la reconstruccion de la verdad, si bien la extradicion

70. Entre 2008 y 2010 se estimd que fueron asesinados mis de cincuenta lideres
que defendfan a campesinos en el proceso de restitucion de tierras (Bl Tiempo,
2011, 28 de marzo).
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sitvi6 para imponerles penas mis altas, truncé en buena medida
la oportunidad de conocer la profundidad de sus lazos con otros
sectores de la sociedad, mas alla de los politicos regionales. En su
momento, ¢l Departamento de Justicia estadounidense se compro-
mettd a cooperar con las autoridades judiciales colombianas para
adelantar las 120 audiencias y procesos a través de videoconferencia
desde territorio norteamericano; para facilitar el proceso, los jefes
paramilitares extraditados fueron concentrados en dos circeles, una
en Florida y la otra en Virginia. El Departamento de Justicia de
EE.UU. equipd una sala en la Corte de Distrito de Washington
D.C. con equipos de videos para facilitar la transmision de los pro-
cesos en contra de los paramilitares extraditados, de modo tal que
estas puedan ser vistas a través de teleconferencia por los funcio-
natios judiciales y las victimas en Colombia. Hasta junio de 2010,
el Departamento de Justicia habia facilitado la realizacién de nueve
entrevistas por parte de los jueces de la Corte Suprema de Justicia
de Colombia en las investigaciones sobte la “parapolitica” y de 26
versiones libres del proceso de Justicia y Paz en Estados Unidos,

En vn informe realizado por la Universidad de California en
Berkeley a principios de 2010 se concluye que, en efecto, las ex-
tradiciones han disminuido sustancialmente la cooperacién de los
paramilitares en las investigaciones sobre Derechos Humanos y co-
rrupcion que se adelantan en Colombia. El acceso de las victimas
a la reparacion es muy restringido; ademas se han socavado los es-
fuerzos antinarc6ticos de Estados Unidos debido al fallo dela Cot-
te Suprema de Colombia que bloquea futuras extradiciones hacia
Estados Unidos de paramilitares desmovilizados.” (International
Human Rights Law Clinic, IHRLC, 2010, feb.).

71. En el Acta No. 260 del 19 de agosto de 2009, la Corte Suprema de Justicia
encontrd que la extradicion de los miembros de las AUC ha tenido un impacto
adverso en el proceso de Justicia y Paz y ha petjudicado los detechos de las
victimas al dejatlos sin posibilidad de conocer la verdad y obtener reparacion
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Las recomendaciones del informe para Estados Unidos y el go-
bierno colombiano fueron:

Crear un efectivo y eficiente procedimiento para la cooperaciéon
judicial. Esto significa establecer un procedimiento que de manera
oportuna, consistente y confiable, permita el acceso de los fisca-
les jueces y victimas colombianos a los comandantes paramilitates
extraditados. Este procedimiento también debe asegurar que la in-
formacién obtenida a través de los procesos judiciales estadouni-
denses en contra de los extraditados sea compartida con las autoti-

dades judiciales de Colombia.

Incentivar a los lideres paramilitares a revelar detalles acerca de
todos sus crimenes e identifiquen sus complices tanto en los sec-
tores militares, del gobierno y de los negocios. Para alcanzar este
objetivo, Estados Unidos condiciona las reducciones de sentencias
u otros beneficios a la efectiva cooperacion de los paramilitates
extraditados. Algunos beneficios de la cooperacion podtia ser el
otorgamiento de visas a los familiares de los extraditados que se
encuentten bajo amenaza en Colombia.

Llevar a cabo mnvestigaciones sobte las torturas cometidas por
los lideres paramilitares extraditados. Estados Unidos debe hacet
responsables a los lidetes extraditados de todos los ctimenes bajo la
ley federal, incluyendo la tortura, asi como promover la justicia para
las victimas en Colombia.

También se han evidenciado limitaciones en la capacidad inst-
tucional y en los recursos necesarios para avanzar en el proceso de
Justicia y Paz. En el reporte presentado por el enviado especial de
la ONU se sefialaba que el proceso en su conjunto ha tenido setios
problemas de recursos, planeacion, claridad y de procedimiento,

por los crimenes cometidos por los grapos paramilitases. La Corte concluyd
que los individuos deben completar sus confesiones en Colombia antes de sex
extraditados hacia los Estados Unidos (FIP, 2010, marzo).

233



CapPiTULO 3

que hacen que el proceso de la Ley de Justicia y paz no avance
(ONU Report, 2010, 31 de marzo). Se estima que para cumplir con -
sus tareas, la Unidad de Justicia y Paz (UJP) de la Fiscalfa General
de la Nacion requiere de mayores recutsos y personal. Pese a ello
los esfuerzos hechos hasta ahora son importantes, la UJP ha con-
ducido cerca de 7.600 “vetsiones libres” o confesiones voluntarias,
en las cuales han participado 53.000 victimas (U.S. Department of
State Memorandum, 2010, p. 14).

A principios de 2011, a través de Wikileaks, se dieron a cono-
cer los cables de 1a embajada de Estados Unidos en Colombia que
sefialaban que las desmovilizaciones ocurridas a partir de 2003 (el
proceso de desmovilizacién terminé en agosto de 2006) fueron
motivo de conflicto entre funcionarios del gobierno Utibe; existian
dudas acerca de las armas, la filiacién de los combatientes y la real
voluntad de los lidetes de acogerse al proceso. Desde el principio,
la desmovilizacién del bloque Cacique Nutibara en noviembre de
2003 en La Ceja (Antioquia), suscité dudas. En su momento se
informé que las armas entregadas no correspondian a las de uso
corriente de ese grupo paramilitar y que se habian reclutado jéve-
fies Gnicamente para que participaran en la ceremonia de desmo-
vilizacidn, recibiendo a cambio beneficios econémicos; al parecer
s6lo quince mil de los treinta mil desmovilizados fuetan realmente
del ala armada de las AUC, Los cables de Wikileaks muestran que,

“tal como hoy lo estan reconociendo jefes paramilitares como
el Aleman, el Tuso Sierra, el exsecretario de alias Gordo Lindo y
H.H., en los actos de desmovilizacion del paramilitarismo se me-
tieron muchos goles. De hecho, siempre se tuvo claro que Gordo
Lindo, el Tuso y los mellizos Mejia Munera, se colaron para tratar
de lograr sombra en el proceso de paz con el gobierno Uribe, a
pesar de que sus actividades siempre estuvieron relacionadas con
el trafico de estupefacientes.” (Ef Espectador, 2011, 9 de marzo).
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Las revelaciones conftrmaron lo que muchos temieron en su mo-
mento: que el proceso de Justicia y Paz se convirtiera, en la practica,
en una especie de amnistia para los narcotraficantes.

No obstante los funcionarios estadounidenses y el gobierno co-
lombiano consideraron que el proceso de desmovilizacion de los
grupos paramilitares y la Ley de Justicia y Paz ha tenido efectos po-
sitivos en varios sentidos. En primer lugar, contribuyé a deslegiti-
mar a los grupos paramilitares obligandolos a decidir si entrar en el
proceso de desmovilizacién o permanecer en la ilegalidad perdien-
do su estatus politico y tornindose en grupos meramente delin-
cuenciales. En segundo lugar, y cast como “efecto colateral”, el pro-
ceso implicd abgir el debate nacional en torno al papel central que
deben jugar las victimas en la pacificacién del pafs. En cinco afios
de aplicacion de fa ley, hasta 2010 unos 4.346 individuos confesaron
mas de 25.000 hechos delictivos y se exhumaron 2.719 fosas comu-
nes. El nimero de colombianos registrados como victimas alcanzé
los trescientos mil en todo el pafs y mds de cincuenta mil han par-
ticipado en las 2.431 versiones libres efectuadas (E/ Tiempe, 2010,
24 de julio). Gracias a la sentencia C340 de la Corte Constitucional
que modificd la LJP se vincula la rebaja de penas a la obligacién
de revelar la verdad sobre los crimenes y las estructuras criminales.
Ello ha servido para que en las audiencias empiece a salir a la luz la
verdad de las acciones paramilitares a lo largo de estos afios. La LJP
contribuyé a poner el tema de las victimas del conflicto en el centro
del debate nacional: “Hoy por hoy el pais habla de los derechos a la
verdad, la justicia, la reparacion y las garantfas de no repeticién. En
diferentes regiones las victimas se han organizado para reclamar sus
derechos y para que su voz sea escuchada en los procesos contra los
paramilitares.” (Moreno, 2011, agosto).

Otro de los efectos del proceso de la LJP fue la revelacién de
los vinculos de la clase politica con los grupos paramilitares en lo
que se conoce como la “parapolitica” (Romero, 2008). De los 268
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congresistas que conformaron el Congreso colombiano durante el
petiodo 2006-2010, 128 fueron acusados de tener vinculos con los
patatuilitares, 62 de ellos implicados como resultado de los testi-
monios de los propios paramilitares. Este fue un asunto que suscitd
debate en los medios y el Congreso de Estados Unidos (E/ Tzempo,
2007, 26 de febrero). '

Los cables de la embajada de Estados Unidos en Colombia re-
velados por Wikileaks a principios de 2011 muestran la posicidon
de Washington frente al proceso de la “parapolitica”. La embajada
informaba al Departamento de Hstado sobte los congresistas in-
vestigados y recomendaba a quiénes de ellos se les debfa quitar la
visa (Semana, 2011, 19 de marzo). Pata las elecciones al Congreso
colombiano en 2006, el embajador, asi como otros funcionarios
estadounidenses, ejercieron presiones para que se sacara de las lis-
tas de los partidos a los politicos sospechosos de vinculos con el
paramilitarismo. Fue el caso de BEleonora Pineda y Rocio Arias (Se-
mana, 2000, 2 de febtrero). Asitnismo, la representacion diplomatica
se convirtid en el confesionario en el que se escenificaba el enfren-
tamiento entre el gobierno Uribe y la rama judicial (Sewana, 2011,
2 de abril). Ademds, estos cables se han convertido en materia de
discusién para poner en entredicho las versiones oficiales de varios
capitulos de la histotia del gobierno de Alvaro Utibe (Semana, 2011,
24 de febrero). '

Por su parte, la ONU sefialé con preocupacidn que Ia influen-
cia de la llamada “parapolitica” no habia desaparecido del nuevo
Congreso.™ De los 268 congtesistas electos para el perfodo 2010-
2014, trece, que habian sido reclegidos, estaban siendo investigados
penalmente por la Corte Suprema. Ademads, se recibio informacién

72. El listado de congresistas involucrados en procesos de parapolitica puede ser
consultado em: http://wwwhnuevoarcoisis.org.co/ sac/ files/oea/analisis/para-
politica_legisladva_JUNIO_2009.pdf
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sobte posibles casos de “testaferrato politico” entre congresistas
elegidos por primera vez y personas vinculadas a procesos de “pa-
rapolitica” (ONU Informe DDHH, 2010, p. 10).

En efecto, el problema del paramilitarismo sigue siendo un
asunto de seguridad pendiente:

Hay mucho por entender y hacer en cuanto a los retos. La reor-
ganizacion y rearme de grupos que pertenecieron a los frentes
regionales de las antiguas AUC tiene desconcertadas a las au-
toridades civiles, militares y policiales en general. Y no es dificit
explicario. El énfasis en la lucha antiguerrillera y la relativa facil
desmovilizacion y extradicién de los principales jefes de las AUC,
hizo pensar que mandos medios y miembros rasos iban a seguir
mansamente el camino de la reintegracion. Por desgracia no ha
sido asi. (Romero y Arias, 2011, p. 5).

La emergencia de las “Bacrim”

Uno de los efectos negativos de la desmovilizacién de las Auto-
defensas Unidas de Colombia (AUC) ha sido la emergencia de los
grupos neoparamilitares o “bandas criminales” (Bactim); estos gru-
pos son estructuras delincuenciales nacionalmente desarticuladas,
con un alto poder de coercion violenta y costupcion, cuyas activi-
dades se desatrollan en las zonas rurales y las periferias de las gran-
des ciudades. Las Bacrim se dedican a controlar regionalmente el
negocio del narcotrifico al mismo tiempo que extienden sus activi-
dades a la extorsion, el microtrifico, el hurto y la explotacién ilegal
de minerales y recursos naturales (MDN, 2011, p. 17). A partir de
12008, las acciones unilaterales por parte de estos grupos han sido
mayores que las realizadas pot las FARC (Romero y Arias, 2010, p.
36). El ministro de Defensa afirmé que, en 2010, las Bacrim fueron
responsables-cerca de siete mil asesinatos, esto es, del 47% de los
homicidios (I2/ Téempe, 2011, eneto).

237



CAPITULO 3

Al fragmentatse y regionalizarse la existencia y dindmicas de
grupos armados ilegales, de grupos ilegales ptivados de seguridad,
y de fuertes grupos de delincuencia organizada, el panorama de
seguridad tanto rural como urbana se hace muy complejo.

Histe resurgimiento paramilitar ha sido calificado por el gobier-
no como un fenémeno meramente criminal para mantener la idea
de la desaparicién de esa expresion ctiminal de extrema derecha;
sin embargo, las ONG, organismos internacionales y mandatarios
locales han denunciado su continuidad y sus vinculos con el para-
militatismo,™

La Misi6én de la OEA que ha acompafiado el proceso de desmo-
vilizacién de los grupos paramilitates desde 2004 sefiala que:

La fiexibilidad de reacomodar liderazgos en estas agrupaciones
ilegales ha permitido un relevo 4gil y fluido de sus mandos; las
capturas de miembros de alto perfil no ha supuesto el desman-
telamiento de los grupos, sino un cambio de liderazgo y su con-
tinuidad en el accionar delictivo. Se presume que, en la medida
en que un buen numero de jefes intermedios ha sido capturado,
estos grupos estan siendo dirigidos por una tercera linea de man-
do, con un perfil mas anénimo, por lo cual no estarian identifi-
cados v su judicializacion seria mas complicada. La capacidad de
reclutamiento de nuevo personal también es importante porque
pese a las numerosas capturas, los nimeros totales de integran-

73, En febrero de 2010, la ONG Human Rights Watch presenté un vasto informe
sobre el tema, producto de una investigacion de dos afios en el que la principal
conclusion es que los grupos sucesores de los paramilitares. son el resultado

~ predecible de una desmovilizacién deficiente debido a que se no logrd desman-
telar plenamente a los bloques paramilitares, sus tedes delictivas, ni sus fuentes
de apoyo y financiamiento, Ver HRW 2010. “Paramilitaries’ Heirs. The New
Face of Violence in Colombia”, Human Rights Watch. New York. Disponible
en: heep:/ /wwwhrworg/node/88060
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tes vinculados a estos grupos no se han reducido sustancialmen-
te. (MAPP/OEA, 2011, abril, p. 6).

Todavia no hay acuetdo sobte la cantidad de hombres armados que
hoy forman parte de las Bacrim. El gobierno colombiano sostiene
que existen seis grandes bandas criminales, con 3.749 miembros.
Ottas organizaciones estiman que la cifra es mucho mayor; por
ejemplo, la misién de la OEA de apoyo al proceso de paz en Co-
lombia (MAPP/OAS) estimaba en 2009 que los miembros de los
grupos criminales oscilaban entre siete mil y ocho mil miembtos.
Pot su patte la Corporacién Nuevo Arco Iris calcula que estos gru-
pos controlan al menos la mitad de los cultivos de coca y la pro-
duccién de cocaina, ademads de las principales rutas de salida de esa
droga (E/ Tiempo, 2010, 26 de febrero). ‘

De acuerdo con la Corporacién Nuevo Arco Itis, el nimero
de hombres/arma enrolados en las filas de estas agrupaciones es
un enigma. Sin embargo, si se acepta que tienen influencia en 246
municipios y han crecido desde que la Comisién Nacional de Repa-
racion y Reconciliacion publicé su informe, en donde se reconocié
que el ndmero podtia variar entre cuatro mil y seis mil hombres
armados, un calculo inicial conservador podtia asegurar que al me-
nos unos diez mil doscientos hombres hacen parte de estos grupos
(Romero y Arias, 2008, p. 45).

Ia poblacién civil en algunas regiones se ha visto gravemente
afectada por las dinamicas violentas impuestas por los grupos post
desmovilizacion:

En regiones como el sur de Cérdoba, la costa narifiense, el depar-
tamento de Antioguia y mas recientemente la costa de Cordoba,
se ha evidenciado la continuacion de masacres en las que resul-
tan afectados nticleos familiares completos, cuya relacion con los
entornos delincuenciales se limita a ia vecindad o parentesco con
integrantes de estos grupos. Por otro lado, se registran amena-
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zas individuales o colectivas; restricciones a la movilidad; reciuta-
miento forzado;. casos de violencia sexual; asesinatos selectivos,
dirigidos principalmente contra lideres sociales que reclaman de-
rechos, especialmente relacionados con la restitucion de bienes;
desapariciones forzadas y violencia indiscriminada en zonas ur-
banas con el empleo de explosivos y/o granadas de mano, entre
otras afectaciones. (MAPP/OEA, 2011, abril, p. 3).

Para hacetles frente a estas amenazas a la seguridad, el gobierno
colombiano cred, mediante el decreto 2374 del 1° de julio de 2010,
la Comision Interinstitucional contra las bandas y redes criminales,
y presento el proyeeto de Ley de Seguridad Ciudadana. Igualmente
se expidi6 el decreto 1737 del 19 de mayo de 2010, que establece
un nuevo programa de proteccidn a victimas y testigos en el marco
de la Ley de Justicia y Paz, con caricter preventivo. El gobierno le
asignd a la Diteccion de Carabineros de la Policia Nacional de Co-
lombia un papel central en la lucha contra las Bactim.

En relacién con el programa de reinsercién de los desmoviliza-
dos a la vida civil, en total 21.031 miembros de la FARC y el ELN,
y 31.810 miembros de las AUC se desmovilizaron.™ Entre ellos
actualmente hay 34.500 combatientes desmovilizados que partici-
pan activamente en el programa de reinsercion (LS. Department
of State Memorandum, 2010, p. 61). La misién de observacion del
proceso de paz con los paramilitates de la OEA sefialaba las varias
dificultades del programa sobte todo en telacion con la falta de
oportunidades laborales, la estigmatizacién que sentian los desmo-
vilizados a la hora de buscar empleo, y los problemas opetativos
que presentados en algunos proyectos productivos. Ademas, por

74. Ciftas del informe del Alto Comisionado para la Paz, “Logros. Balance de go-
bierno 2002-2010.” Disponible en: http:/ /wwwaltocomisionadoparalapaz.gov.
co/noticizs/2010/julio/ documentos/10%20logros%200 ficina%20del%20 -
Alio%20Comisionado%20para%20la%20Paz.pdf
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tratarse de una poblacién con alto tiesgo de volver a verse direc-
tamente involucrada en contextos de violencia; la OEA estimaba
-en dicho informe que 1.844 desmovilizados colectivos habfan sido
privados de la libertad, 179 fallecido en enfrentamientos y 1.555
muertos por homicidio, pata un total de 3.578 desmovilizados afec-
tados (MAPP/OEA, 2011, abril, p. 8).

Por su parte, la Procuraduria sefiala que del total de desmovili-
zados (54.811 al 31 de diciembre de 2010), 6.537 fueron capturados
por la Policia por estar implicados en actos de criminalidad, equiva-
lente al 11%. Otros 2.459 fueron asesinados, esto es, casi el 5 % de
los desmovilizados (E/ Tzempo, 2011, oct.).

De alli la necesidad de hacer frente a asuntos pendientes como
la generacion de empleo para los desmovilizados, el iérmino de los
beneficios para los participantes activamente reincorporados a la
vida civil, la reintegracién comunitatia, el seguimiento a la situacién
de los desmovilizados no activos en el Programa, la seguridad de
las comunidades garantizando la no repeticion de los hechos delic-
tivos, la creacion de programas alternativos para prevenir el recluta-
miento ilicito y evitar el crecimiento y consolidacién de los grupos
post desmovilizacion (MAPP/OEA, 2011, abril, p. 3).

Asi, el repunte paramilitar es resultado de diversas causas:

Improvisaciohes en las desmovilizaciones, falsedad en desmovili-
zaciones y desmovilizados, mezcla con narcotraficantes y politi-
cos en las desmovilizaciones, ineficaz politica. antidrogas impues-
ta por Washington y ausencia de una vision de polfticas mas alla
de la coyuntura del momento. Sin embargo, el caldo de cultivo
de esta reproduccién del crimen organizado en bandas —sin des-
conocer que también 1o es el notorio ascenso de la delincuencia
comdn en las ciudades— es Ja persistente y profunda exclusion
social en el pais, que mezcla —en coctel explosivo que estimula
la violencia— a la pobreza, el desempleo, el subempleo o empleo
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informal, el eterno problema de tierras y sobre todo el agresivo
contraste entre miseria y opulencia en las mismas zonas geografi-
cas. {Leal, 2011, p. 22},

Fl reforzamiento de la cooperacion militar

Otro de los resultados del Plan Colombia en matetia de seguridad fue
el estrechamiento de los vinculos militares entre Colombia y Estados
Unidos, los cuales tuvieron como corolatio el Acuerdo de Coopera-
cién Militar que firmaron los dos paises el 30 de octubre de 2009. El
acuerdo le datia acceso a Estados Unidos a siete bases militares en
Colombia para llevar a cabo operaciones antinarcéticos y antiterro-
tistas conjuntas por un periodo de diez afios. Se trata de tres bases
de la Fuerza Aérea: Palanquero, Apiay, y Malambo; dos bases navales,
Bahia Milaga y Cartagena; y dos instalaciones del Ejército, Tolemaida
y Larandia. ‘

El nuevo acuerdo fue presentado como una continuidad de la
cooperacion militar que Washington le habfa proporcionado al pais
en ¢l marco del Plan Colombia a lo largo de una década. Para Estados
Unidos la necesidad de disponer de nuevas bases en la regién estaba
relacionada con el cierre de la base de Manta en Ecuador; dado que
las rutas de salida de la droga ilicita més activas se encuentran sobre
el Pacifico, Colombia parecia ser el lupar mis propicio para trasladar
las operaciones que antes se realizaban desde el vecino pais.

Desde la perspectiva del gobierno colombiano, el nuevo acuerdo
favorecia la prolongacién de la ayuda estadounidense; ¢l pals seguiria
contando con los recutsos econdmicos, el apoyo:logistico, el entre-
namiento y el acceso a informacion de inteligencia provenientes del
aliado del norte. Ademas, se esperaba que Estados Unidos invirtie-
ra en la modernizacion de la infraestructura militar, asi pot ejem-
plo sélo para la base aérea de Palanquero ya habian sido aprobados
46 millones de dolares (CRS, 2011, p. 33). Ademis de garantizar la
continuidad del apoyo para la actual estrategia contrainsurgente, se
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trataba también de una forma de devolver los favotes tecibidos por
Washington, de manera que el acuerdo concretaba una especie co-
operacién militar en direccién contraria: de Colombia hacia Estados
Unidos.

En la region, el acuerdo suscité inquietudes, en especial para los
paises vecinos pues no se trataba simplemente de “un poco mas de
lo mismo”; con la ampliacién de su presencia militar en Colombia,
Estados Unidos estaria dando un salto cualitativo en la estrategia de
seguridad hacia la regién. Una cosa era que se hubiese intensificado
la intervencion estadounidense en el pais, lo cual resultaba no sélo to-
lerable sino deseable cuando a finales de los afios noventa Colombia
aparecia como la principal amenaza a la seguridad regional; pero otto
tema era que un pais pusiera a disposicion de la supetpotencia buena
parte de su infraestructura militar.

El acuerdo dio lugar a una crisis diplomdtica con Venezuela, la
cual genero la primera ruptura de relaciones entre los dos paises; para
el gobierno de Chavez este nuevo acuerdo no era mis que la cons-
tatacion de que la principal amenaza era una invasion por parte de
Estados Unidos para derrocar su régimen y controlat los recursos
petroleros, tal y como pasé en Irak; desde las prevenciones venezola-
nas, parecia evidente que las acciones ofensivas se adelantarfan desde
el tetritorio colombiano.

La preocupacién para el gobierno ecuatoriano frente al nuevo
acuerdo militar provenfa del incidente ocurtido en matzo de 2008,
cuando el ejército colombiano bombatrdes el campamento del jefe
guerrillero Ravl Reyes ubicado en tertitorio ecuatoriano cetca de la
frontera; cl operativo, al parecer llevado a cabo con apoyo estadouni-
dense, generd una grave crisis diplomatica entte los dos paises pot la
violacién cometida a la soberania tertitorial. Para el gobierno ecuato-
riano, el uso de las bases militares colombianas por parte de Estados
Unidos no sélo respaldarfa sino terminatia pot legitimar una doctti-
na de accién extraterritorial para la defensa de la seguridad nacional
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de Colombia. Ademis de esto, el acuerdo aumentaria el desequilibro
militar entre las fuerzas militares de la regién dado que Colombia,
ademis de contar con el ejército mis numeroso, ahora disponia de
una tecnologifa bélica mas sofisticada. '

Los jefes de Estado suramericanos convocaron a una reunién en
el seno de Unasur (Unién de Naciones Suramericanas) para discutir
el tema; alli insistieron en que Estados Unidos hiciera claridad en su
posicién y explicara el alcance del acuerdo; de hecho, varios manda-
tarios pidieron «garantias explicitas» de que las operaciones estado-
unidenses en Colombia «no tengan un alcance extratetritorial” (E/
Tiempo, 2009, agosto). _ '

En agosto de 2010 la Corte Suprema de Colombia suspendi6 el
nuevo acuetdo ya que considetd que el convenio no era una exten-
sién de viejos tratados y, como tal, debia someterse a la aprobacion
del Congtreso y set revisado postetiormente por la Corte Constitu-
cional, trimite que no cumpli6; esto dejé sin vigencia el acuerdo mi-
litar. Ante la polémica, el presidente Santos decidié por lo pronto
“dejar quieto” el convenio y no tramitarlo ante el Congreso a la espe-
ra de condiciones mas favorables para su aprobacién o del hallazgo
de otros mecanismos que permitieran implementar las medidas con-
templadas sin tener que recurtir 2 un nuevo tratado.

Otro tema concerniente a la profundizacién de los vinculos mili-
tares con Estados Unidos como resultado del Plan Colombia, fue ¢l
posicionamiento del pais como ofetente de cooperacién en materia
de seguridad en la region. El gobierno estadounidense tenia el interés
de que Colombia compartiera con otros pafses el conocimiento y las
habilidades adquitidas a través del Plan Colombia en temas de con-
trainsurgencia, cumplimiento de la ley y entrenamiento antisecues-
tro. En los Gltimos afios, expertos colombianos han entrenado cerca
de siete policias y funcionarios judiciales mexicanos; asimismo se ha
proporcionado entrenamiento militar y policial a paises como Haitd,
Guatemala, Honduras, Jamaica, Panama, Paraguay y Perd. Bajo esta
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modalidad se ha establecido una especie de ontsonring que le permite
al gobierno estadounidense dar cooperacion militar a través de Co-
lombia a més bajos costos, bajo la doctrina militar y los parimetros
operacionales estadounidenses, a paises en donde la presencia de su
propio personal militar resulta polémica o donde sus efectivos corren
algin riesgo, como en el caso de México. '

En suma, en relacion con el conflicto armado, el Plan Colombia
ha representado, en términos generales, una mejora significativa de
las condiciones de seguridad en el pafs; sin embargo, dada la comple-
jidad de las violencias asf como la capacidad adaptativa de los actores
armados, ain no se vislumbra una situacién de postconflicto que
se pueda consolidar en el mediano plazo. Ello se debe en parte no
sélo a la capacidad de reaccion de los actores armados ilegales sino
también 2 que el Estado colombiano ha tardado en adaptarse a las
transformaciones del conflicto; en buena medida, la politica de segu-
ridad estuvo mas centrada en una estrategia contrainsurgente que en
una politica de seguridad ciudadana. Desde su llegada en agosto de
2010, el gobierno Santos ha implementado una combinacién de las
dos anteriores en el manejo del tema de la seguridad.

El Estado colombiano se enfrenta ahora a una nueva geografia
del narcotrafico, del conflicto armado, y una reconfiguracién de los
actores que en €l participan lo cual exige una constante reinterpreta-
cién y readaptacion de la estrategia gubernamental, asi como recur-
sos crecientes. En ello, el estrechamiento de los vinculos militares
generado a través del Plan Colombia muestra que Estados Unidos
seguird jugando un papel central en el futuro del conflicto armado
colombiano.

Resultados del fortalecimiento institucional

El fortalecimiento institucional bajo el Plan Colombia se focalizé
en dos temas: la reforma a la justicia y los derechos humanos.
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La modernizacion del sistema judicial

El programa de reforma a la justicia tespaldado por Estados Uni-
dos a través del Plan Colombia tuvo por objetivo descongestionar
y volver mas eficiente el sistema judicial colombiano. Como se se-
nal6 en el capitulo anterior, a través del Proyecto de Modernizacion
y teforma de la Justicia (PMRJ) implementado entre 2006 y 2010
por la Universidad Internacional de la Florida y con financiacién
de USAID, se han mejorado las condiciones de administracién y
gestion del sistema judicial. Uno de los aspectos en donde se han
presentado mejoras significativas ha sido en la descongestién del
sistema judicial; asimismo se presentan resultados positivos en la
ampliacién del acceso a la justicia para la poblacién més vulnerable
a través de la mejora de la calidad y aumento de la disponibilidad
de los servicios de resolucion alternativa de conflictos tales como la
instalacién de Casas de Justicia en todo el pafs. ‘

Igualmente, se han modernizado instituciones judiciales fun-
damentales como la Fiscalia, la Procuraduria y la Defensoria del
Pueblo, a través del mejoramiento de su infraestructura, el acceso a
modernas tecnologias de la informacion y la comunicacién, y la ca-
pacitacién de personal especializado. Los mayotes esfuerzos fueron
dedicados a la implementacién del sistema penal oral acusatorio en
todo el pais; sin embargo es en la aplicacion de este nuevo siste-
ma penal donde atn se presentan dificultades que impiden que se
cumpla con el objetivo de enfrentar la delincuencia y disminuir los
niveles de impunidad. El Sistema Penal Acusatorio se implemento
de manera gradual en todo el tetritotio nacional, de acuerdo con la
division territortal de los Distritos Judiciales y con las Direcciones
Seccionales de la Fiscalia General. Dicha‘implementaci(’)n inicio el
1° de enero de 2005 y culminé el 1° de enero de 2008 con la entrada
en vigencia del sistema en todo el territorio nacional.
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De acuerdo con el informe de evaluacién de la aplicacién del
Sistema Penal Acusatorio, elabotado por la Contralotfa General de
la Nacién en 2010, el nuevo sistema enfrentaba problemas de esca-
sez de presupuesto, déficit de recurso humano capacitado y limita-
ciones técnicas y logisticas. La Contraloria sefialaba que, pese a los
esfuerzos realizados,

[...] resufta de suma gravedad y alarmante que frente un total de
2'695.900 denuncias presentadas desde el 1° de enero de 2005
hasta el 31 de diciembre de 2009, solamente se hayan realizado
un total de 210,047 formulaciones de imputacién, lo que equi-
vale al 7,8% que indudablemente es un resultado exiguo frente
a la magnitud de la cifra de noticias criminales recibidas; esto de-
muestra, no solo un alto Indice de criminalidad, sino que subyace
en él, una posible crisis del nuevo sistema, que puede calificarse
de ineficaz frente a la problematica social del pais en materia
penal. Ello sin perjuicio del incremento evidenciado en el numero
de audiencias de imputacion, ilevadas ante el juez de control de
garantias, pues no obstanie que se destaca un aumento en tales
actuaciones afio tras afio, dichas cifras no alcanzan un porcenta-
je representativo de cara a la cantidad de denuncias que anual-
mente se reciben a la biisqueda de alcanzar decisiones de fondo.
(Contraloria, 2010, pp. 34-35).

Es de anotar que el nimeto de delitos denunciados se increment6
sustancialmente desde 2008, lo cual es tanto consecuencia de la
implementacién del sistema en todo el territorio nacional, como de
un sustancial aumento en los indices de criminalidad urbana pese a
la mejora en general de las condiciones de seguridad del pais,”

75. Entre 2005 y 2009 sélo se profitieron un total de 123.754 sentenclas frente a

- un total de 2°293.201 noticias ctiminales; asf, mientras el incremento anual de
noticias criminales fue de entre el 100% y el 73%, la produccién de sentencias
fue en promedio de apenas 5,4 % (Contralotia, 2010, p. 38).
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En relacion con el personal, la policia judicial de la Policia Na-
cional crecié de 2005 a 2009 en 4.615 funcionarios, un inctemento
del pie de fuerza del 70%. Sin embargo el nimero de investigadores
de la Policia Nacional dedicados a las labores de policia judicial, su-
mado al nimero de servidores del CTI que trabajan desarrollando
esta funcién, ain es insuficiente frente a una tasa de criminalidad
que se incrementa afio tras afio en un 57%. Desde 2008, el gobier-
no colombiano ha venido aumentando el presupuesto y el personal
de la Fiscalia para atender la sobrecarga que ha implicado el pro-
ceso de Justicia. En 2009 se contrataron 93 nuevos funcionatios y
el presupuesto de la entidad ascendié a 676 millones de délares, lo
cual representd un incremento del 13% en relacién con el del afio
antetiot. En 2010, el presupuesto de la Fiscalia alcanz6 los setecien-
tos millones de ddlares y se contrataron catorce nuevos funciona-
tios; no obstante, ain se requiete un mayor nimero de investigado-
tes, expertos en criminalfstica, fiscales, expertos forenses y personal
de proteccién. (U.S. Department of State Memorandum, 2010, p.
22). No obstante el ndmero de personal capacitado sigue siendo
insuficiente para atender las necesidades que el sistema penal oral
acusatotio demanda, ademis el tipo de capacitacién tampoco fue el

adecuado pues no se puso el suficiente énfasis en la investigacion
(Contraloria, 2010, p. 43).

En lo concerniente a los recursos, las entidades del sistema de
justicia han ejecutado en promedio 2,5 billones de pesos anuales
durante los dltimos afios, con un crecimiento real entre 2001 y -
2009, de aproximadamente 45%, correspondiente al 5% prome-
dio anual, pasando de ejecutar 2,8 billones de pesos a 3,3 billones
de pesos. Su participacién dentro del Presupuesto General de la
Nacién en 2001, fue de 1,7% y alcanzd 2,4% en 2009; asi mismo,
frente al PIB, la representatividad del sector pasé de 0,53% a 0,75%
en el mismo petfodo (Contraloria, 2010, p. 16). Este crecimiento en
los gastos del sector se debe, en buena medida, a los requetimientos
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para la implementacion gradual del nuevo sistema penal, tales como
la construccién, adecuacién y dotacién de las salas de audiencias,
la adquisicién de materiales y suministros para el desarrollo de las
audiencias orales, la implementacién de la plataforma tecnolégica
para el manejo de la informacion, y la ampliacién de la planta de
personal. Pese a estos incrementos en el presupuesto del sectot jus-
ticia, no son suficientes para atender las demandas de la poblacion
colombiana.

El informe de la Contralotia sostenfa que “no puede concluirse
en este momento, cuando el sistema penal oral acusatorio tiene 5
afios de entrada en vigencia en el pafs, que este pet se sea ineficaz
o que es sinénimo de impunidad generalizada, porque indudable-
mente el lapso hasta ahora recortido, resulta corto, sin embargo, las
cifras reflejan de una manera preocupante dutrante el tiempo que
se estd evaluando, que en su aplicacién no ha sido efectivo y que
no ha dado los resultados para los que fue disefiado.” (Contralotfa,
2010, p. 40).

La situacion de los derechos humanos

El tema de los derechos humanos ha sido asunto de preocupacién
constante por parte de Washington. Varios mecanismos institucio-
nales se implementaron a través de la ayuda estadounidense con el
fin de mejorar los niveles de vigilancia y cumplimiento de las dispo-
siciones legales nacionales e intetnacionales. Ta ayuda de cardcier
militar estuvo condicionada al respeto de los derechos humanos asi
como 2 la entrega de resultados en las investigaciones a los militares
involucrados en caso de violaciones. Las ONG tanto en Colombia
como en Estados Unidos jugaron un papel determinante en ello.
Durante los diez afios de aplicacion del Plan Colombia asi como
en los aflos inmediatamente postetiores en términos generales, la
situacién de derechos humanos en el pafs ha mejorado, sin embargo
el tema de los “falsos positivos”, las “escuchas ilegales” del DAS y el
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asesinato de lideres sociales, han sido asuntos que muestran que to-
davia sigue habiendo serios problemas por resolver en esta matetia.

En la certificacion sobre el tema de derechos humanos en Co-
lombia presentada en septiembre de 2010, el Departamento de Es-
tado sefialaba que el gobierno colombiano y las Fuerzas Armadas se
encontraban resolviendo los requisitos estatutarios con respecto a
derechos humanos:

[...] la situacién de la sequridad de Colombia continta mejoran-
do, y los afios de reformas y entrenamiento han generado un
respeto y un entendimiento crecientes de los derechos huma-
nos en la mayoria de los miembros de las Fuerzas Armadas|.. ]
al mismo tiempo, sin embargo, la impunidad sigue siendo una
preocupacidn, a pesar de afios de mejoras del sistema judicial
de Colombia.” (U.S. Department of State, Memorandum. 2010).

Uno de los efectos positivos del Plan Colombia fue la presion na-
cional ¢ internacional que obligé al Estado colombiano a condenar
de manera clara el paramilitarismo; con ello se soluciond la ambi-
gliiedad que se mantuvo por varios afios frente a los vinculos entre
sectores militares y grupos paramilitares con el propésito de com-
batir la insurgencia armada.

La condicionalidad de la ayuda por patte de Estados Unidos
obligd a las Fuerzas Militares a ser mds estrictas en la disolucién
de tales vinculos y el cumplimiento de los derechos humanos.”™ En
las ocasiones en las que se quiso hacer valer la defensa del fuero
militar por encima del respeto a los derechos humanos, la presién

76. La importancia de las destegitimacién del paramilitarismo como uno de los
resultados del Plan Colombia queda en evidencia con un cable desclasificado
de la CIA en el que se sefialaba que aunque en 1994 el gobierno estadounidense
tenia conocimiento de los vinculos entre militares colombianos y paramilitares,
no sc habian romado acciones contundentes en este sentido (Bl Tiempo, 2009,
8 de enero).
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internacional y los reclamos y denuncias por parte de las ONG
cumplieron el papel de no dejar en la impunidad ctimenes atroces
y desbordamiento de la autoridad. A lo largo de la década, varios
militares fueron procesados y condenados por violacioén a los de-
rechos humanos. La mayor parte de este tipo de casos tuvieron
trasladado de la justicia penal militar a la civil.

En cuanto a las relaciones entre la justicia militar y la ordinaria,
la sancién presidencial del nuevo Cédigo Penal Militar en agosto de
2010 significé un avance positivo, pues estableci6 en el nuevo arti-

_culo 3, que las violaciones a los derechos humanos y al derecho inter-
nacional humanitario no tienen relacién con el servicio y pot tanto
deben ser juzgadas por la justicia ordinaria. Durante 2009 y 2010, 47
miembros de la Fuerzas Armadas fueron sentenciados por ctimenes
relacionados con los derechos humanos, incluyendo dos generales
retirados y un mayor. Asimismo se mejoraron los enlaces entre las
oficinas de derechos humanos de las Fuerzas Armadas y las unidades

~encargadas de la Fiscalia y la Procuradutia, asi como la cooperacioén
en Jas investigaciones que se seguian a militares (U.S. Department of

State, Memorandum, 2010, pp. 5, 28-29).

Pese a estos avances, el tema del fuero militar sigue siendo un
tema de presiones politicas; en 2011, el gobietno colombiano pre-
sentd un proyecto de reforma constitucional en que pretendia que
todo delito de un militar llevado a cabo en el cutso de un combate se
presuma como un acto del servicio y sea juzgable sélo por la justicia
militar. Un grupo de ONG estadounidenses le pidi6 al gobierno de
Santos retirar el proyecto dado que éste va en contra de las obligacio-
nes internacionales adquiridas por el Estado colombiano. (E/ Tiengpo,
2011, sep.).

Uno de los problemas mas graves en materia de derechos huma-
nos se presenté en relacion con los llamados “falsos positivos”. Bajo
la politica de Seguridad Democritica, Utibe presiond constantemen-
te a las Fuerzas Militares para conseguir resultados en la campaifia en
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contra de las guerrillas; la manera mas sencilla de medir el éxito era a
través del conteo del mimero de guerrilteros dados de baja (body connts)
(E/ Tiempo, 2010, oct.). Bl Ministetio de la Defensa implementd una
setie de incentivos informales (teconocimientos especiales, permisos,
promociones para los soldados), e incentivos formales (recompensas
a los informantes civiles) a quienes mostraran mejores resultados:

Ya en 2005, las ONG de Derechos Humanos asi como la Ofici-
na del Alto Comisionado para los Derechos Humanos de la ONU
habian denundiado un perturbador aumento en las guejas de ci-
viles no combatientes asesinados, que aparecian con uniforme
de camuflado y eran presentados como guerrilleros muertos en
combate. En 2007 se denunciaron 955 casos de ejecuciones ex-
trajudiciales cometidas por las Fuerzas Militares desde et 2002,
en las que se inclufan los Hamados “faisos positivos” {el término
colombiano para denominar la falsificacion de resultados en con-
fra de los grupos armados ilegales}. {Isacson, 2010, julio, pp. 5-6).

Segun la Oficina de la Alta Comisionada de las Naciones Unidas
para los Derechos Humanos, la Fiscalia, a través de su Unidad Na-
cional de Derechos Humanos, investigd durante 2010 1.488 casos
con 2.547 victimas; otros cuatrocientos casos fueron investigados
por otras unidades seccionales de la Fiscalia, En el informe de
2010, la Oficina estimaba que, entre los afios 2004 y 2008, se regis-
traron en el pafs 2.500 casos de ejecuciones extrajudiciales, donde
mutieron tres mil cindadanos; fueron sindicados 3.963 militates; la
justicia logré 148 sentencias, entre las que hubo tres coroneles del
Ejército condenados; 79 casos entraron a juicio y 47 uniformados
aceptaron los catgos v se acogieron a sentencia anticipada. (E/ Tien-
po, noviembre de 2011).

En Washington las denuncias causaron revuelo. Entre 2007 y
2009 se congelaron setenta millones de ddlates para las Fuerzas
Militares por problemas de derechos humanos. A raiz de las denun-
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cias por los falsos positivos, la entrega de esa ayuda fue condiciona-
da por el Congteso estadounidense a la presentacién de resultados
concretos en las investigaciones sobre el asunto (F/ Tiempo, 2009,
18 de marzo).

Como quedé registrado en los informes de ia ONU y del De-
partamento de Estado, se consiguid una drastica reduccion de los
“falsos positivos™: las ejecuciones extrajudiciales disminuyeron de
cien en 2008 a catorce en 2009 y diez reportadas en 2010 (Informe
DDHH ONU, 2010, p. 6).” Sin embargo las investigaciones sobre
estos casos se desarrollan lentamente, los mayores avances se han
realizado en los casos més recientes mientras los antiguos langui-
decen. (US. Department of State, Memorandum, 2010, pp. 5, 27).

El tema de los derechos humanos también gravité muy fuerte-
mente en las discusiones sobre la aprobacion del Tratado de Libre
Comercio con Colombia en el Congreso en Washington. En su in-
forme de 2010, Human Rights Watch recomendaba continuar pos-
tergando la ratificacién del Tratado de Libre Comercio hasta que el
gobierno colombiano cumpliera con los requisitos sobre derechos
humanos, incluida Ia desarticulacion de las estructuras paramilita-
res y la adopcidn de medidas efectivas para enfrentar a los grupos
sucesores que actualmente representan una amenaza para los sindi-
calistas. (HRW], 2010, p. 16). -

Después de unas tensas relaciones y a veces de abierta animad-
version entre Jas ONG de derechos humanos y el gobierno de Uti-
be, la ptimera administracién Santos buscé acercamientos con las

77. Se denuncié que al menos 173 militares condenados a penas de hasta cuaren-
ta afios por graves violaciones a los derechos humanos ——en su mayoria por
“falsos positivos™— segufan activos en el Ejército, devengando la mitad de su
salario mensual y con la posibilidad de hacer cursos de ascenso (E! Tiempo,
2011, 12 de abryil). Otros militares acusados fueron recluidos en circeles mili-
tares con libertades y comodidades insélitas, en lo que se dio conocet como el
“Tolemaida Resort” (Semazna, 2011, abril). '
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otganizaciones de la sociedad civil para establecer un clima de en-
tendimiento. ' '

En cuanto al derecho a la verdad y a la reparacién integral por
parte de las victimas, las confesiones de los desmovilizados perte-
necientes a los grupos paramilitares permitieron conocet de actos |
ctiminales que no habfan podido set judicializados.™

Asimismo ha sido muy importante el trabajo del Grupo de Me-
moria Histética de la Comisién Nacional de Reparacién y Reconci-
liacion (CNRR), el cual ha producido varios informes sobre casos
emblemiticos de la violencia en Colombia: “estos informes son
una invitacién a la sociedad para reconocer y reconocerse en lo,
sucedido, para tomar conciencia, solidarizarse y movilizarse para
que las demandas de verdad, justicia, reparacién y garantfa de no
tepeticion, no sean sélo de las victimas, sino de la sociedad en su
conjunto.” (MAPP/OEA, 2011, abril, p. 11).

De acuerdo con los informes de ONG y de la ONU el proceso
de identificacién y confiscacién de los bienes adquitidos ilegalmen-
te pot los paramilitares se ha desarrollado muy lentamente. Los
bienes entregados voluntariamente por los desmovilizados para
efectos de reparacién apenas ascienden a US$752.000.

Por su parte, el gobierno de Santos presentd el proyecto de Ley
de Victimas que fue aptobado por el Congteso en 20117, en el

78. [lasta finales de 2010, la Fiscalia habia exhumado 2.989 fosas en distintas zonas
del pais, en las que se encontraron 3.625 caddveres. Con las Versiones Libres
de los desmovilizados se lograron conocer 44.376 homicidios, 9.431 casos de
desplazamiento fotzado, 4.030 casos de desaparicién forzada, 2.144 casos de
reclutamiento ilicito, 1.768 de extorsién y 1.417 masactes (MAPP/OEA, 2011,
abril: 11). '

79. Enjunio del 2009, un proyecto de ley que también tenia el propésito de reparar
a las victimas se hundié en el Conggeso ante la presién del Gobierno de Alvaro
Uribe Vélez; entonces se argumentd que el proyecto no era viable por el costo
fiscal que podtia traer.
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que se establece que serin teconocidas las victimas del conflicto
armado por hechos ocurtidos a partit de 1991. Esta ley incluye un
proceso de restitucién de tierras usurpadas a la poblacién desplaza-
da por el conflicto, se orientan a mejorar las condiciones de respeto
a los Derechos Humanos en el pais. Sin embargo como lo sefialan
informes independientes posteriores, “la iniciativa de restitucién de
tietras ha sido otro ejemplo de la brecha entre las buenas intencio-
nes en Bogoti y la voluntad de hacer frente al poder local en otras
tegiones del pais.” (Isacson, 2014, p. 14). Ello geneta escepticismo
respecto a la posibilidad de implementar los acuerdos sobre tiertas
y desarrollo rural a los que se llegue en la mesa de negociacion entre
el gobierno y las guetriilas.

Poblacién desplazada

El fenémeno del desplazamiento forzado de poblacién ha sido uno
de los efectos principales de la continuidad de la violencia. Existe
una gran disparidad entre los resultados presentados por el gobiet-
no nacional y el de las ONG. De acuerdo con las cifras oficiales, -
después de reducirse 2 239.876 en 2004, la cantidad de nuevas pet-
sonas desplazadas se increment$ cada afio hasta llegar a 331.029
en 2007, A partir de 2008 se ha presentado una disminucién del
nimero de desplazados hasta llegar 2 106.917 en 2010. Segin los
datos de Accidén Social, hasta principios de 2011 habria un total
37678.000 colombianos desplazados de sus hogares.* La otganiza-
cién no gubernamental Consultorfa pata los Derechos Humanos
y el Desplazamiento (CODHES) informa otras ciftas, y concluye
que cerca de 280.041 personas fueron desplazadas en 2010 y que
el 32,7% de esa poblacién provenia de las zonas donde se desarto-

80. Estas cifras oficiales corresponden al Registro Unico de Poblacién Desplazada
de la Agencia Presidencial para la Accién Social y la Cooperacion Internacional.
Disponibles en: http:/ /wwwaccionsocial gov.co/EstadisticasDesplazados/
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Ilaba ¢l “Plan Nacional de consolidacién teritorial”. Segun Codhes
el acumulado de poblacién desplazada en el pafs asciende a cinco
millones (CODHES, 2011, p. 1).

Grafico 7. Desplazamiento forzado (1985-2010)
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Fuente: Codhes Informa, Boletin informativo de la Consultaria para los Derechos Humanos y e
Desplazamienta, Namero 77, Bogotd, 15 de febrero de 2011.

Aunque sin resolvetlo, al incluir un programa especitico ditigido
a la atencién de la poblacidn desplazada, el Plan Colombia contri-
buyd a hacer visible el problema y a que el gobierno colombiano
le diera una respuesta mejor articulada en cuanto a 1o institucional.

Fn suma, frente al fortalecimiento institucional, el Plan Colom-
bia representd un impulso a la modernizacion de importantes sec-
tores del Estado como el sistema judicial; sin embargo esta trans-
formacién institucional ha sido parcial y no ha estado exenta de
contradicciones; el Estado colombiano debié responder de manera
apresurada y sin estar preparado a la necesidad de gestionar nuevos
Programas y recursos; se ctearon nuevas agencias como Accién So-
cial que se superpusieron a las funciones que correspondian a otras
instancias gubernamentales, algunas otras fueron suprimidas, ade-
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mas faltd coordinacidn entre las distintas agencias gubernamentales
involucradas; algunos ministerios como el de Defensa tuvieron una
gran autonomia en la gestién de sus programas mientras que otros,
como ¢l de Relaciones Exteriores, hasta cierto punto se vieron mar-
ginados del proceso. La interaccién con las maltiples agencias es-
tadounidenses cred una fragmentacion institucional en el manejo
de los programas y de los recursos provenientes del Plan Colombia
que en muchas ocasiones el gobierno colombiano no estuvo en ca-
pacidad de centralizar. Ademas, pese a la buenas intenciones, varias
de las reformas institucionales otientadas a volver mas eficiente el
Estado siguen siendo insuficientes ya sea porque no resuelven los
problemas de fondo o porque carecen de los recursos suficientes
para mantenerse en el largo plazo. '

El impacto sobre el desarrollo economico

Uno de los objettvos sefialados en el texto del Plan Colombia en
2000 fue el de promover el desatrollo econémico del pais a través
de la generacidn de condiciones de seguridad que permitieran atraer
la inversién extranjera, mejorar la insercién de Colombia en la eco-
nomia globalizada, aumentar los niveles de crecimiento econdmico
y brindar bienestar para el conjunto de la poblacion. Aunque se
trata de un objetivo 2 largo plazo, en el presente balance es posible
establecer algunos de los resultados que, en matetia econémica, es-
tan vinculados a la intervencién estadounidense.

Entre 2002 y 2008, la tasa de crecimiento promedio de la eco-
nomia colombiana fue de 4,9%; pata el ano 2007 el crecimiento al-
canz6 el 6,9%, la tasa mas alta de las uitimas décadas. Aunque hubo
un descenso en el afio de mayor impacto de la ctisis econémica
mundial (1,5% en 2009) en 2010 la economia crecié 4,3% y 5,9%
en 2011 (DANE, marzo de 2012). Para algunos analistas, este cre-
cimiento de ]a economia colombiana no se debid tanto al mejora-
miento de las condiciones de seguridad del pais como a las dinami-
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cas de la economia global que favorecieron a los paises emergentes
productores de materias primas durante estos afios (Acosta, 2011,
agosto), (Montenegro, 2011, marzo).

Grafico 8 Evolucion de la tasa de crecimiento
econdmico en Colombia (2002-2010)
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Diez afios después, el pais ha recuperado la llamada “confianza in-
vetsionista”; muestra de ello es que desde el afio 2002 se multipli-
cO por cinco la inversién extranjera directa (de dos mil millones
de délares a diez mil millones en 2008); Colombia es considerada
como uno de los CIVETS, el grupo de seis paises con las mayores
expectativas de crecimiento en la préxima década.
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Grafico 9. Evolucidn de la inversion extranjera en Colombia
{en millones de do6lares) 2002-2010
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Fuente: Banco de la Repiblica, 2011,

Sin embargo, el ntmo sostenido de crecimiento econdmico contras-
ta con los indicadores sociales: para 2012 el desempleo se mantenfa
en alrededor del 12% y el subempleo llegaba al 32%., la pobreza era
del 31% (E/ Tiempo, 2011, marzo). Hay una brecha creciente entre el
comportamiento de la actividad econémica y los indicadores socia-
les, afectados por varios factores: la estructura del mercado laboral,
la desigual distribucién de la riqueza y de la propiedad, y la deficiente
calidad de la educacién. La desigualdad es uno de los grandes obsti-
culos para el desarrollo del pafs y en los dltimos afios el problema se
ha agravado; segun el informe del PNUD de 2010 Colombia figura
entte los seis paises de peor distribucion del ingreso en el mundo,
sOlo superado en América Latina y el Caribe por Brasil, Ecuador,
Haiti y Bolivia (E/ Tempo, 2010, julio). De alli que los especialistas
sefialen que faltan politicas piblicas que apunten a mejorar la distri-
bucién del ingreso y la riqueza (Gonzilez 2011, sep.).
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A través del Plan Colombia, el pafs le apostd también a estre-
char las relaciones comerciales bilaterales a través de la firma de un
tratado de libre comercio. Estados Unidos ha sido el principal socio
comercial de Colombia desde hace ya varias décadas; entre 2007 y
2010 el intercambio cometcial promedio (exportaciones mas impor-
taciones) del pafs fue de 28.000 millones de délares, de los cuales
veinte mil millones se dio con Estados Unidos, seis mil millones con
Venezuela y dos mil millones con Ecuador. Para 2010 Colombia se
ubicaba entte los diez primeros exportadores de petréleo al pafs del
norte con 365.000 barriles diarios.

Desde su primer gobierno Santos le planteé como priotidad a
su entonces embajadot en Estados Unidos, Gabtiel Silva, lograr la
aprobacion del acuerdo que fue suscrito inicialmente entre los dos
paises el 22 de noviembre de 2006 y al cual le faltaba la aprobacion
del legislativo en Washington.

El tramite del tratado logrd desenredarse a partir de un acuerdo
entre el gobierno Obama y el primer gobierno Santos para abrir fa
puerta para la aprobacién legislativa; el paquete de compromisos
adquiridos por Colombia a través de este acuerdo se distribuiria en
tres fases y se centraba en los temas considerados problematicos:
violencia contra el sindicalismo, impunidad y condiciones laborales.
En abril de 2011, el presidente Santos anuncio la adopcién de un
ambicioso plan de reformas legales destinadas a proteger a los sindi-
calistas amenazados pot las organizaciones paramilitares y a garanti-
zar los derechos labores de los trabajadotes colombianos. Asimismo
y como “antesala’ para el TLC, Colombia firmé un acuerdo de “cie-
los abiertos” con Estados Unidos que empezé operar a principios
de 2013; este convenio implica que tanto las aerolineas colombianas,
como las estadounidenses podrin definir libremente a qué destinos
llegar en cada pais y con qué frecuencia. '

Asi, después de cinco afios de expectativas, pujas y reiterados
condicionamientos, finalmente el congteso de los Estados Unidos
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aprobo el TLC en octubre de 2011, A continuacién se dio la fase mas
latga correspondiente a la implementacion del acuerdo, en cuanto a
fa adecuacion de las normas de cada pais al contenido del TLC. En
mayo de 2012 el tratado comercial entrd en vigencia.

Si bien en 2006 las expectativas acerca del impacto positivo del
TLC en la economia colombiana eran mayotes, el desempleo, la cri-
sis econ6mica y las tendencias de vuelta al proteccionismo ante una
nueva recesion en FEstados Unidos hacen que las perspectivas sean
menos optimistas. Ademads de los impactos negativos sobre algunos
sectores, especialmente en agricultura y ganaderfa, el pais no aprove-
choé los cinco afios de compis de espera para prepararse para la com-
petencia que implicita en estos tratados; todavia estan pendientes las
tareas de diversificar las exportaciones colombianas, modetnizar la
infraestructura nacipnal y mejorar la formacion de capital humano.

En suma, en términos del efecto sobre el desarrollo econdmico,
el Plan Colombia supuso, en términos generales, el mejoramiento de
las condiciones de seguridad que han hecho que el pafs cumpla con
las condiciones para implementar un modelo econdémico adaptado
a la economia de libre mercado global; sin embargo, en la medida
en que la violencia vinculada al comercio de drogas ilicitas se man-
tiene, persisten altos niveles de corrupcidn, los niveles educativos
siguen siendo deficientes, el creciente y grave subempleo empeora,
y se ahonda la brecha entre ricos y pobres, el crecimiento de la eco-
nomia sigue sin revertirse en un mejoramiento generalizado de las
condiciones de vida del conjunto de la poblacion.

A diez afios de su aplicacién, el balance resulta asi contrastado
e inconcluso: es innegable que se han obtenido logros importantes:
en lugar de un pals fragmentado territorial y politicamente como
resultado de la intensificacion de una guetrra degradada y alimen-
tada por el narcotrafico, con un Estado incapaz de enfrentar una
deriva hacia la anarquia, hoy Colombia proyecta escenarios de pos-
conflicto, mantiene la institucionalidad democratica y aspira a ocu-
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par un lugar relevante entre las naciones emergentes. Sin embargo,
en el desarrollo de esta estrategia ha habido grandes limitaciones;
asuntos como el fracaso de la politica antidrogas, los crecientes cos-
tos de la guerra, la recomposicién de las violencias, la inequidad en
la estructura de la propiedad, la marginalidad de amplios sectores
de la poblacién, la corrupcién rampante, son problemas que minan
la capacidad del Estado para alcanzar el objetivo de garantizar con-
diciones para una sociedad prdspera, democratica, justa y en paz.

El caso colombiano demuestra que si bien con una estrategia de
reconstruccion estatal es posible plantear reformas a instituciones
fundamentales como las Fuerzas Militares o el sistema judicial, u
otientar las politicas sociales y econémicas en una via de moder-
nizacion, resulta mucho mas complejo enfrentar los problemas es-
tructurales que estan en la base de la debilidad estatal.

¢Cambiar estas estructuras profundas es un asunto sélo de
tiempo y de recursos? ¢Es posible transformar un Estado débil,
subdesarrollado, inequitativo, y convertirlo en uno fuerte, prospeto,
democratico, adaptado y-adaptable en el cutso de unos pocos afios
y con recursos limitados? Fsas son preguntas que la experiencia
del Plan Colombia deja para la politica de construccién estatal que
plantea la intervencion estadounidense frente a estados débiles.

Al parecer, la tarea es mucho mas compleja aun en el caso de un
pafs que, como Colombia, ha tenido las condiciones y la voluntad
pata hacer mds viable este tipo de intervencién.
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En situaciones de combinacién de distintas formas de violencia
como las que ha vivido Colombia en las dltimas décadas, resulta
dificil establecer una delimitacion clara entre ¢l final de la guerra
y €l inicio de una etapa de postconilicto. Aunque el inicio de las
negociaciones de paz con la guetrilla de las FARC en La Habana,
en 2011, puede constituir un periodo de transicidn entre la cul-
minacién del Plan Colombia y la consolidacién de una sociedad
pacificada, lo cierto es que el actual puede ser interpretado como
un periodo de transicion, en el cual Estados Unidos sigue desem-
‘pefiando un papel central aunque con un perfil més discreto y unos
recursos mucho mis modestos. |

La valoracion de los resultados de la estrategia no es uninime.
Desde la perspectiva de Washington, el Plan Colombia habria cum-
plido el cometido de generar las condiciones para una finalizacion
de la guetra al lograr debilitar a las guerrillas y llevatlas a la mesa de
negociacién; considerado como un caso exitoso de reconstruccién
estatal y fuera ya de la zona de peligro, Colombia habria dejado de
ser una amenaza para la seguridad y la estabilidad regionales, y pa-
satfa a formar parte del grupo de los llamados “pafses emetrgentes™.
En un detroche de optimismo dutante su visita al pafs en agosto
de 2013, el sectetario de Estado John Kerry sostuvo que “la de Co-
lombia, es una historia de éxito con talla mundial.”
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Y aunque otros sectores, como ONG y #hink tanks, han tenido
una visién mias ponderada, sostienen que hay un balance positivo,
tal y como aparece en los reportes del Coundil on Foreign Relations
(CFR, 2008, p. 28) v del Center for Strategic and Internacional Studies
(DeShazo, 2009). Para Michael Shifter, director del Inter-American
Dialogue, de todas maneras existe polémica respecto a cémo se de-
ben medir los resultados: ‘

[...] el plan ha implicado ganancias para ambaos paises. Al impe-
dir lo que parecia ser el colapso del Estado colombiano, y evitar
el caos subsecuente y la violencia incontrolada, la politica exte-
rior estadounidense pudo impulsar sus metas en el hemisferio
de proteccion de la democracia y defensa de vidas humanas. El
Plan Colombia fue también una demostracién acertada de cémo
Estados Unidos podia alcanzar abjetivos de seguridad con una
inversion limitada de la fuerza militar. (Shiffter, 2012},

Por ello se tecomienda seguit, en México, Guatemala, Honduras y
El Salvador, una estrategia similar a la aplicada en Colombia.

En contraste, otras organizaciones estadounidenses consideran
que los resultados del Plan han sido precatios y en algunos temas,
francamente negativos:

Visto més de cerca, las mejoras de la sequridad en Colombia son
parciales, posiblemente reversibles, y cargadas negativamente
por los “danos colaterales”. Esto ha implicado un gran costo en
vidas y recursos. El progreso en materia de seguridad se ha esta-
do estancando e incluso revirtiendo, [...] En lugar de presentarlo
como un ejemplo a seguir, copiar su modelo en otros casos serfa
desastroso. Los escandalos, abusos, engafios y altos costos del
“Plan Colombia” impiden presentarlo coma algo digno de imitar
en otros Estados en problemas que reciben asistencia de Estados
Unidos, tales como México o Afganistan. (Isacson, 2010).
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Ante este ambiente contrastado de éxitos y fracasos, la administra-
cién Santos ha reiterado su interés por mantener Jas buenas telacio-
nes con HEstados Unidos presentindose como un aliado confiable
y mostrando su interés en mantener el respaldo politico y econé-
mico de Washington en la construccién del postconflicto. sCuél es
la posicion de Estados Unidos frente al proceso de paz? sCuil es
su visidn de la posguerra en Colombia? sQué papel quiete y puede
jugar en ella? sEn qué ambitos de todo ese proceso Hstados Unidos
tiene una politica relevanter?

El camino de la prosperidad...

Con el propésito de consolidar los avances logrados a través del
Plan Colombia y de resolver los problemas heredados del gobier-
no Uribe, el presidente Santos planted para su primer gobierno, la
“Politica de Prosperidad Democritica”, que vendtia a ser la fase
siguiente de la estrategia de pacificacion.

Dandole continuidad al objetivo del Plan Colombia de gene-
rat las condiciones de seguridad y estabilidad que le permitieran al
pais alcanzar el nivel de crecimiento y, a largo plazo, de desarrollo
econdmico, el gobierno de Santos se propuso pues profundizar el
modelo econdémico neoliberal adoptado por el pais desde los afios
noventa; para ello se impulsaron las denominadas “locomotoras de
la prosperidad™: los tratados de libre comercio, la atraccién de la
inversion extrajera, la reprimarizacion de la economia con el énfasis
en la exportacién de recursos energéticos y minerales, y el desarro-
llo de la infraestructura de transporte y comunicaciones pata una
mejor integracion de la economia nacional a los mercados interna-
cionales. Estos propésitos estan estrechamente ligados una inser-
cién internacional mds dinamica y diverstficada.
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Alianza privilegiada pero no exclusiva

A su llegada a la presidencia Santos anuncié su propésito de aban-
donar la visién de amigo-enemigo que habfa predominado durante
el gobierno Uribe en el manejo de la politica exterior y que hacia
eco de la lucha global contra el terrorismo del presidente Bush.
En cambio, su administracién asumiria una actitud mas pragmatica;
intenté diversificar las relaciones del pais con el resto del mundo,
al mismo tiempo que mantuvo una relacion fluida y cooperativa
con Estados Unidos para datle continuidad al respaldo militar,
econémico y politico que habfa recibido €] pafs a través del Plan
Colombia. Ademds de la continuidad, buscé también ampliar la
agenda bilateral, de modo tal que quedaron incluidos allf los temas
del postcontlicto y del desarrollo econdmico, para establecer una
alianza mas “duradera y equilibrada”.

Al no estar ya concentrada sdlo en Estados Unidos ni en los
asuntos de seguridad, la polfiica exterior pudo dedicarse también a
restablecer y mejorar los deteriorados vinculos con los pafses veci-
nos, y volcar la atencién sobte los asuntos de la region después de
vatios afios de distanciamiento y de posiciones encontradas.® Asi-
mismo, los esfuerzos diplomaticos se otientaron hacia la conquista
de los inversionistas extranjeros y la apertura de mercados en otras
latitudes, como en la regién de Asia-Pacifico, en China y en Europa.

En este ambiente de entusiasmo se desarrolld el primer en-
cuentro que sostuvieron Obama y Santos en Nueva York el 24 de
septiembre de 2010, en el marco de la Asamblea de la ONU; alli,
los mandatarios acordaron elaborar una nueva agenda bilateral que
amplié la relacién mas alld de los temas militares y estratégicos,
incluyendo temas como el desarrollo social, el crecimiento econd-

81. Muestra de esta disposicién hacia una politica mas multilateral y atenta a la re-
2i6n fue la organizacion de la VI Cumbre de Las Améticas, en abril de 2012 en
Cartagena,
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mico, el medio ambiente, la educacién, la energfa y los derechos
humanos. Ello habtia de concretarse a través del Didlogo de alianza
de alto nivel Estados Unidos-Colombia, un mecanismo de intetlocucion
entre funcionarios estadounidenses y colombianos que se realiza
petiddicamente para evaluar el avance en la agenda planteada.

En términos generales, la primera administracion Santos man-
tuvo, ¥, en algunos casos profundizé, los temas que gravitaron en
las relaciones bilaterales de los afios anteriores: los asuntos de segu-
ridad, el tratado de libre cometcio y los detechos humanos. A ellos
se agregO, de manera inesperada, la polémica por los documentos
diplomaticos filtrados por Wikileaks. A continuacién se analizaran
en detalle estos temas,

Los desafios de la seguridad

En la agenda bilateral, los asuntos de seguridad se conservaron en
la lista de prioridades; a los ya tradicionales de ayuda militar y lacha
antinarcéticos, se sumo el del proceso de paz, y se afianzo el de la
alianza para cooperacion regional en materia de seguridad. Todo
ello bajo el precepto de que Colombia se hallaba en un proceso de
transicién hacia una situacién de postconflicto. .

Como corolario de la guerra contrainsurgente de la dltima dé-
cada, la primera administracion Santos dio lugar a didlogos con la
guerrilla con miras a asentar un proceso de paz. Estados Unidos
manifesto desde un principio su respaldo a las negociaciones, no sin
advertir que se debfa mantener la lucha contra las drogas. Sin parti-
cipar como un actor directo en la mesa de negociaciones, sin duda
la posicion de Washington ha tenido un peso significativo tanto en
la legitimacion del proceso como en la inclusién en la agenda de ne-
gociacién de temas sensibles como la poHtica antidrogas y la extra-
dicién. En abtil de 2013, 62 miembros del Congreso de EE.UU. en-
viaron una carta bipartidista, liderada por los representantes James
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P. McGovern (D-MA) y Janice Schakowsky (D-IL), al secretario de
Estado John Kerry pidiendo una politica que respaldara el proceso
de paz, el desarrollo y los derechos humanos en Colombia. En ella
se solicitaba también un paquete de asistencia para apoyar las politi-
cas del postconflicto (Carta de congresistas, 2013, abril).

A la par que iniciaba el proceso de negociacién con las FARC, el
gobierno Santos buscaba consolidar los avances de seguridad alcan-
zados en la administracién anterior y fijar las bases para lo qué habria
de seguir. En ¢l Plan Nacional de Consolidacion (PNC) se propuso
robustecer la accion estatal en el conjunto del tertitorio nacional,
no sélo con la presencia permanente de las Fuerzas Armadas, sino
también mediante programas de desarrollo local, educacion, salud y
vivienda (lo que a la larga es una resurreccion de la llamada “Accion
civico-militar” de los afios sesenta). Para ello la administracién ha
buscado no sélo datle continuidad sino profundizar la relacién en
los asuntos de seguridad y defensa con Estados Unidos.

Por su parte, Washington apoyé la Iniciativa de Desarrollo Es- -
tratégico para Colombia (The Colombia Strategic Development Ini-
tiative, CSDI). (U.S. Department of State, 2011, marzo). La CSDI
fue definida por la embajada Estados Unidos en Colombia para el
periodo 2009-2013, con el fin de respaldar el Plan de Consolidacion
Nacional presentado por el gobierno Uribe en 2009 y al cual se dio
continuidad bajo la primera administracién Santos. Esta estrategia
fue concebida para cumplir la tarea de nacionalizar los programas
desatrollados bajo el Plan Colombia, pasando progtesivamente la
responsabilidad en su gestidn asi como en su financiacion al Estado
colombiano.

Con el CSDI se financianciaron programas especificos en algunas
“de las zonas geogrificas del PNC; estos programas se concentraron
en 38 municipios de seis regiones del pais: Montes de Marfa, Nudo
de Paramillo, Tolima, Natifio, Meta, y Rio Caguan.
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Este enfoque orientado hacia el postconflicto, que corresponde
a una intervencion tipo statebuilding, se refleja también en un cambio
en el destino de la ayuda estadounidense. Mientras al principio del
Plan Colombia, en 2000, ¢l 80% correspondia a la ayuda militar
y sblo el 20% se destinaba a programas economicos y sociales, a
partit de 2010 esa proporcién ha ido cambiado: en el 2014 el 60%
de la ayuda fue militar y el 40% se destind al desarrollo econdmico
y a la politica social.

Debido a la decisién del gobierno estadounidense de “nacio-
nalizar” el Plan Colombia, y a la crisis econdémica que ha obligado
al gobierno federal a recortar la ayuda externa, los recursos para el
pais han venido disminuyendo progresivamente: de los 630 millo-
nes de délares que alcanzd a recibir anualmente durante los afios
del gobierno de George W Bush, se pasé a 520 millones de dolates
en 2010, 464 millones de délares en 2011, 400 millones de dolares
en 2012 y 328 millones de dolares en 2013, Para el 2014, el ptesu-
puesto destinado a Colombia es de 320 millones de délares; de ellos
142 millones estan destinados a programas antinarcéticos, 28,5 son
para respaldar al Ejército y 140 van al Fondo de Apoyo Econémico
(EST, por su nombre en inglés), que financia diversos programas
de desarrollo y fortalecimiento institucional. En esta partida habria
algunos recursos para respaldar la implementacion de la Ley de Vic-
timas y la restitucién de tierras. As{ mismo, se suma una pequefia
partida de 1,5 millones de délares en educacién militar. (FE/ Tiempo,
2013, abril). Como en el caso de los recursos para el Plan Colombia,
la ayuda pata el post conflicto, aunque reducida, se haya sometida
a las presiones que se ejercen en el congreso estadounidense en
torno a cual debe ser el mejor camino para lograr la paz en Colom-
bia; a principios de 2014, se aprobé una cliusula que condicioné
la entrega de la ayuda al tema de las amnistias: “El Departamento
de Estado tendri que certificar que el gobierno estd investigando a
aquellos responsables de crimenes contra la humanidad y crimenes
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de guerra y que no estd ofreciendo amnistia a esas personas” (E/
Tiempo, 2014, feb.), en clara referencia a los posibles resultados del
proceso de negociacién en La Habana. Asimismo, se establecié un
requisito que pide retener el 10% de la ayuda destinada a la fumi-
gacién de cultivos ilicitos hasta que el Departamento-de Estado no
certifique que los herbicidas empleados no representan un riesgo
para la salud de los humanos o el medio ambiente.

Pese a los recortes, después de México, Colombia es el principal
receptor de ayuda estadounidense en la region.

Gréfico 10. Ayuda de FE.UU. a Colombia (1996-2014)
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(Fuente: Isacson, 2014, p.17)

Parte de los programas que respaldaron el Plan de Consolidacién
Nacional del gobierno fueron financiados a través de la Agencia
de Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID), que
lleva mas de cincuenta afios en el pais. De hecho, Colombia es el
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segundo pafs en la region, después de Haiti, que tecibe mas ayuda.
Segun Mark Feierstein, administrador adjunto de USAID para la
region:

Lo que hacemos en Colombia no es un proyecto de desarrollo
tipico, es mas bien asistencia para una situacion de posconflicto,
porgue Colombia no es un pais pobre en comparacion de otros.
Lo que hacemos aqui es apoyar una transicion en las zonas méas
conflictivas. Este es un proyecto conjunto que incluye elementos
militares y también sociales. La idea es garantizar la seguridad
y después llegar con servicios, salud y programas econémicos,
porgue sin los programas sociales y sin crecimiento econémico, la
seguridad no se mantiene. Y sin sequridad no se pueden realizar
programas sociales. (Semana, 2010, dic.).

USAID financié proyectos en tres dteas: asistencia a victimas del
conflicto, proceso de desmovilizacion, y atenciéon a poblaciones
afrocolombianas e indigenas. Los recursos de USAID tespaldaron
el proceso del gobierno colombiano en la implementacién de la Ley
de victimas y la Ley de restitucion de tierras. Asimismo se le dio
continuidad al proceso de desmovilizacidén y reintegracion de los
combatientes de grupos armados ilegales a través de la prestacién
de servicios psicosociales, educacién formal, entrenamiento laboral
y servicios de salud. En relacién con el programa para las mino-
tfas, a las acciones desarrolladas en los afios precedentes se sumé
un Plan de Accién Sobre la Igualdad Racial y Etnica con el fin de
afrontar Ja discriminacién racial contra afrocolombianos e indige-
nas, particularmente en los sectores de educacion, salud, vivienda
y empleo. '

A ello se agrega que, a finales de 2010, se firmd un acuerdo
bilateral para el regreso los Cuerpos de Paz, un programa en el cual
jovenes estadounidenses viajan de forma voluntatia a paises en vias
de desarrollo para ayudar en tareas relacionadas pot lo general con
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la educacién vy la agricultura. El programa fue creado bajo la admi-
nistracién Kennedy y los primeros participantes llegaron al pais en
los afios sesenta en el matco de la Alianza para el Progreso; cerca de
4.600 jovenes vinieron a Colombia entre 1961 y 1981, cuando se dio
por terminado el programa.

Para el segundo mandato de Santos, la politica de Estados Uni-
dos frente a Colombia ha transitado de la perspectiva de la consoli-
dacién de la seguridad a la de construccién de las condiciones pata
el postconflicto. USATD presenté en junio de 2014 la nueva estrate-
gia denominada Country Development Cooperation Strategy 2014-
2018. A Path to Peace. (CDCS). El propésito general de la CDCS es
construir la capacidad de las instituciones colombianas encargadas
de las iniciativas de paz y reconstruccién en el mediano y latgo plazo.
(USAID, 2014, p. 9).

La estrategia se plantea 4 objetivos

1. Lapresencia efectiva de instituciones democraticas en regio-
nes clave, ptioritariamente aquellas que fueron contempladas en el
precedente Plan Nacional de Consolidacién Territorial. Este objeti-
vo incluye la prestacion de los setvicios bésicos y el desarrollo de la
infraestructura a nivel municipal; la reduccién de la corrupcion; el
incremento de la patticipacién cindadana en los procesos democri-
ticos y de gobetrnanza; y el mejoramiento de la administracién de
justicia y la proteccién de los derechos humanos.

2. Elimpulso a los procesos de reconciliacién y reintegracion
entre victimas, excombatientes y otros ciudadanos. Lo cual incluye,
la promocién de la reparacién y de los setvicios a las victimas del
conflicto; la desmovilizacion de los combatientes y su reintegro a la
sociedad; y el impulso a procesos efectivos de verdad y reconcilia-
cion.

3. La generacién de las condiciones para un desatrollo econé-
mico rural inclusivo. Hsto abarca la proteccién de los derechos de
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propiedad de la tiérra y una distribucién més equitativa de la pro-
piedad rural; el incremento de la inversién publica y privada en el
sector rural; y el apoyo a la conformacion de otganizaciones de los
pequefios propietarios rurales.

4. la resiliencia medioambiental y el fortalecimiento de un de-
~ sarrollo con bajas emisiones. Esto implica una gestidén sustentable
del medioambiente que proteja la biodiversidad con la que cuenta
el pafs. Este objetivo incluye el mejoramiento en la gestidén de los
recursos naturales; la mitigacién en la produccién de gases de efecto
invernadero; la generacién de enetgfas limpias y eficientes; el au-
mento de la capacidad adaptativa a las consecuencias del cambio
climatico. Este tltimo objetivo, novedoso en el conjunto de los pro-
gtamas desarrollados por USAID bajo el Plan Colombia, tesponde a
la iniciativa presidencial sobre el cambio climitico global del gobier-
no de Obama. (USAID 2014).

¢Cooperacién triangular o outsourcing?

La cooperacién regional se ha convertido en otro de los élementos
de la agenda bilateral. El pais ha dejado de ser considerado una
“amenaza” para convertirse en un “socio activo” de Estados Uni-
dos en materia de lucha contra el narcotréfico y segutridad regional.
Como lo sefalaba el jefe del Comando Sut, en un informe al con-
greso en Washington: “Colombia es quizds el mejot ejemplo del
valot de |2 ayuda en materia de seguridad a la regién. Antes a punto
de caer bajo el poder de una poderosa insurgencia, Colombia ahora
es un lider en las tacticas de contrainsurgencia y propotciona en-
trenamiénto a contrapartes en Africa Occidental y Centroamérica”.
(US. Southern Command, 2013, matzo). -

Para volver operativa esa cooperacién se conformé el ULS.-
Colombia Security Coopération Coordinating Group (SCCG), compuesto
por funcionarios colombianos y estadounidenses de diversas agen-
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cias gubernamentales. El objetivo de este grupo es desarrollar pro-
gramnas de asistencia para paises afectados por el crimen organizado
transnacional (LS. Embassy, 2013, agosto).

El SCCG es el encargado de poner en marcha el Plan de Accion
Estados Unidos-Colombia de Cooperacion en Seguridad Regional. A
través de este plan, los dos pafses acordaron enfocarse en iniciativas
conjuntas en Centroamérica, que incluyen entrenamiento de seguri-
dad y del sector justicia, fortalecimiento institucional para mejorar
los esfuerzos de combate a crimenes financieros, extotsién, lavado
y decomiso de activos; también incluye entrenamiento para ayudar a
las capacidades de interdiccion de esas naciones (Sewana, 2012, dic).
En el informe del Ministerio de la Defensa al Congreso colombia-
no se sefiala que, “desde 2005 a mayo del 2013 se han capacitado
17.352 personas de aproximadamente 47 pafses en diferentes areas
de cooperacion, especialmente relacionadas con la lucha contra el
problema mundial de las drogas, prevencién y control de fendmenos
criminales, fortalecimiento de especialidades militares y policiales, se-
guridad ciudadana y desarrollo organizacional.” (MDN, 2013, p. 124).

El significado y el alcance de este “pattenariado” no son atin cla-
tos. A través de esta modalidad de cooperacion se ha establecido
una especie de ontsourcing que le permite al gobierno estadounidense
ofrecer cooperacién militar a través de Colombia a mds bajos cos-
tos, bajo su doctrina militar y sus propios parametros operacionales,
a paises en donde la presencia de personal militar norteamericano
resulta polémica o donde sus efectivos corren algiin siesgo, como
es el caso de México. Entretanto el gobierno colombiano considera
que esta estrecha cooperacion militar puede servir como elemento
disuasorio frente a Ecuador y Venczuela; es también la manera en la
que el pais puede tener alguna capacidad y algin grado de proyeccidén
internacional como un proveedor de servicios de seguridad bajo la
¢gida de Estados Unidos.
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En 2012, la Comisién de Apropiaciones de la Camara de Repre-
sentantes de Estados Unidos aprob6 una partida de 18 millones de
ddlares para que Colombia entrenara a policias y militares de Centro-
américa y el Caribe en la lacha contra el narcotrifico; para entonces,
el pais habia entrenado ya a unos once mil policias y muilitares de la
region, particularmente de México, Honduras y Guatemala (E/ Tzem-
2P0, 2012, mayo). En la misma direccién de profundizar los vinculos
militares con Estados Unidos parece ir el acuerdo de cooperacién
que firmé el gobierno nacional con la OTAN a mediados de 2013.

¢Viraje de la politica antinarcoticos?

La lucha contra las drogas ha sido un tema central en las relacio-
nes bilaterales desde hace cuatro décadas; no obstante durante las
administraciones Santos se han presentado algunas variaciones que
pueden tener una incidencia central en el proceso de posconflicto

La primera de ellas concierne a un descenso sostenido en el ni-
. mero de cultivos de coca y de la produccién de cocaina en el pals.
La segunda variacion corresponde al debate que se abre en torno a
la necesidad de cambiar el enfoque de la lucha contra las drogas que
se ha mantenido hasta hoy.

En la ultima década, las areas de cultivo de hoja de coca en el
territorio nacional han disminuido pasando de 140.000 hectateas en
2001 a cten mil en 2007, 62.000 en 2010 y 48.000 en 2012. De acuet-
do con el informe de la oficina de la ONU contra las drogas, entre
2011 y 2012 la reduccién de los cultivos fue del 25%, y la produccion
de cocaina también cayd de 345 a 309 toneladas. Los cultivos de
coca se mantuvieron en 23 de los 32 departamentos pero disminu-
yeron en 17 de ellos, aumentaron en tres y permanecieron estables
en otros tres. Los departamentos en los que se incremento el cultivo
de coca fueron Norte de Santandet, Caquetd y Chocé. El 80% de
los cultivos de coca en el pais se encuentra en ocho departamentos y

275



EPfLOGO: DE LA ESTRATEGIA DE PACIFICACION AL POSCONFLICTO

cerca de la mitad de todos los cultivos estin en tres de ellos, Narifio,
Putumayo y Guaviate. En 2012 fueron fumigadas 100.550 hectareas
de cultivo de coca y se erradicaron manualmente unas 30.500, una
cantidad similar a la registrada en 2011 (UNODC, Colombia, 2013).

Esta disminucion en los cultivos de coca se explica por la conjun-
cién de vatios factores: en primer lugar, la aplicacién de una politica
de erradicacién sostenida, seguida por la redisttibucion geografica de
los cultivos ilicitos; como consecuencia la produccién de coca esta
aumentando en el Perd. En segundo lugar, el aumento constante en
el rendimiento de los cultivos que ha hecho que el rendimiento por
cada hectirea cultivada pueda llegar al doble de hace diez afios; y por
tltimo, un declive del mercado de la cocaina a nivel global en favor
de las drogas sintéticas (UNODC, WDR, 2013).

El segundo cambio tiene que ver con el cuestionamiento a la po-
litica antidrogas. En los dltimos afios ha venido avanzando el debate
acerca de la efectividad de la llamada “guerra contra las drogas™; a las
preocupaciones de los pafses productores, dltimamente liderados pot
Colombia y los paises centroamericanos, se han unido ONG, organi-
zaciones e iniciativas internacionales como la Comisién Interameti-
cana sobre Drogas y Democtacia (conformada por los expresidentes
Catdoso, de Brasil, Zedillo, de México, y Gaviria, de Colombia), y la
Comision Global de Politicas de Drogas (Comisién Global de Politi-
cas de Drogas, CGPD, 2011).

Todos ellos ctitican el enfoque estadounidense centrado, de un
lado, en la interdiccién de la produccion, destruyendo plantaciones,
laboratotios, interceptando cargamentos, apresando traficantes; y del
otro, en la criminalizacién de los consumidores. Después de cuarenta
afios de aplicacién, los costos econdémicos, sociales y politicos de la
politica antinarcéticos promovida por Washington son enotmes y
sus resultados muy magros. De alli Ja necesidad de un cambio sustan-
cial de paradigma.
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Aungque lentamente, algunos pasos comienzan a datse en esta di-
reccion. En la Cumbre de las Américas de 2012, se acordd dar un
mandato a la OFA para iniciar un proceso de estudio a fin de ex-
plorar nuevos enfoques en la lucha contra las drogas natcotizantes
y psicotrépicas. En mayo de 2013 el organismo regional presentd
el Informe sobre el Problema de las Drogas en las Américas (OEA,
2013); asimismo, en septiembre de 2014 se llevd a cabo en Guate-
mala una sesion exiraordinaria de Ia OEA en dénde se discutieron
las bases de una nueva estrategia que regira de 2016 a 2020.% Pese a
que no existe acuerdo en el tema de la legalizacién de las drogas, se

- plantea la necesidad de disefiar una estrategia integral que implique
un viraje hacia la descriminalizacion y empiece a datles a las drogas
ilicitas un enfoque hacia el problema de salud publica. Aunque la
participacién del gobierno Santos en este debate ha sido mas bien
cautelosa, debido principalmente al interés por mantener en buenos
términos la alianza con Washington tanto en los temas comerciales
como en los de seguridad, para Colombia tesulta clave impulsar una
reforma sustancial de la politica antinarcéticos.

Estados Unidos, pot su parte, se ha mostrado tenuente a un cam-
bio radical en sus politicas y ha reiterado una y otra vez su desacuer-
do con la legalizacién (2/ Tiempe, 2013, mayo). Sin embargo, en su
politica doméstica también se ven algunos signos de agotamiento y
aparecen ensayos de medidas alternativas. Ejemplo de ello ha sido la
aprobacién de referéndums en dos estados de la Unién, Colorado y
Washington para permitir el uso recreativo de la marihuana; después
de una prolongada polémica, el gobierno federal anuncié que no se
opondra al movimiento de flexibilizar las leyes sobre la marthuana
en todo Estados Unidos; a esto se suma Ia decisién de no imponer

82. Muestra de que América Latina se encuentra a la vanguardia de los esfuerzos
internacionales por promover una reforma a la politica sobre las drogas es la
sesion especial de la Asamblea de la ONU que se llevar a cabo en 2016; esta
iniciativa fue propuesta por los gobiernos de Colombia. Guatemala y México.
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largas condenas de ptisién a delitos menores por posesion y uso de
drogas, esto con el fin de reducir la enorme poblacién carcelaria y
de ahotrar los costos que ello implica.

Via libre al TI.C

Mientras que durante la era Uribe la atencién y los esfuetzos estu-
vieton enfocados, primero en la ﬁegociacién del Tratado de Libre
Comercio y postetiormente en que fuese aprobado por el congteso
de Estados Unidos, la administracién Santos vio concretada la aspi-
racién de que el acuerdo entrara en vigencia para poder concentrat-
se en los desafios de su implementacién.,

Las relaciones econdmicas bilaterales han sido un asunto de pri-
mer orden para el gobierno nacional y un elemento central en la
construccion de las condiciones de sustentabilidad de la postguetta;
Estados Unidos es el principal socio comercial de Colombia. El in-
tercambio comercial promedio (exportaciones mas importaciones)
del pafs con sus socios cometciales “de siempre”. De acuerdo con
los datos del Ministerio de Comertcio, la balanza comercial bilate-
ral le resulta favorable al pais; para 2012, Colombia exporté 21.981
millones de délares e imporid 13.579 de délares. El sector minero-
energético (mayotitatiamente petrdleo) es el principal rubto de ex-
pottacién y representa el 84% del total; Colombia se ubica entre
los diez primetos exportadotes de petrdleo a Estados Unidos, con
365.000 barriles diarios; mientras la inversion directa de este ultimo
entre 2001 y 2012 ha sido del 24,7% (Ministerio de Comercio, 2012).

Ante las reticencias del congreso estadounidense para ratificar
el tratado de libre cometcio bilateral acordado desde 2006, el go-
bierno de Santos se planted como priotidad lograr dicha aproba-
cién; para ello se llegd a un acuerdo con la administracién Obama
en el cual Colombia se comprometia a adoptar medidas eficaces
pata proteger a los sindicalistas amenazados por las organizaciones
paramilitates y garantizar los derechos de los trabajadores.
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Gréfico 11. Comercio bilateral Colombia - Estados Unidos.
Principales sectores (2012)

Petidleo 13.859.136 63,0
Otros Mineros 2.770.119 12,6
Derivados del petréleo 1.286.439 59
Flores : 960.767 4.4
Café . 781.583 3,6
Resto 2.323.660 10,6

Total exportado a Estados

21.981.704 160,0

Maquinaria y equipo 4.184.901 30,8

Derivados del petrélea 3.716.410 27.4
Quimica basica 2,671,434 19,7
Automotor _ 577,749 4,3
Metalurgia 410,378 3,0
Resto . 2.018.679 14,9
Total importado desde

Estados Unidos (CIF) 13.579.550 100,0
Importaciones (FOB) 13.454.219

Balanza comercial (FOB) 8.527.485

Finalmente el TLC fue aprobado en Washington en octubre de
2011 y entr6 en vigor en mayo de 2012. No obstante, el significado
y las expectativas frente al acuerdo habfan cambiado; cuando se ce-
rraron las negociaciones, seis afios atrds, existia un gran optimismo
por el impacto positivo que podtia tener el tratado en la economia
colombiana; sin embargo la recesién econdémica en Estados Uni-
dos, asi como la baja del precio de la materias primas en el mercado
internacional que afecto las exportaciones colombianas, habfan he-
cho que tales expectativas fueran revisadas a la baja.
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La implementacién del TLC ha implicado vatios retos para el
gobierno Santos. No sélo en cuanto a la adecvacién de las normas
nacionales al contenido del tratado y los incentivos a la oferta ex-
portadora, sino también en relacién con las condiciones estructura-
les para el aprovechamiento de las opottunidades y el cumplimiento
de las exigencias que plantea. Todavia estan pendientes asuntos cru-
ciales como la diversificacién de las exportaciones colombianas, la
modernizacién de la infraestructura nacional y de la burocracia, y el
mejoramiento en la formacién de capital humano; temas todos en
los que el pafs tegistra un retraso de décadas (Semana, 2013, mayo)

Con respecto al balance del primer afio de aplicacion del TLC,
mientras el gobierno tesaltaba las oportunidades y minimizaba los
riesgos, otros sectores se mostraban més criticos sefialando ese pri-
mer afio como desfavorable para Colombia en términos de la ba-
lanza comercial: entre el 15 de mayo de 2012 y el 31 de marzo de
2013, las importaciones provenientes de Estados Unidos crecieron
13,6 por ciento, mientras que las ventas colombianas a ese destino,
sin combustibles, aumentaron apenas 3,3 por ciento (Villamizar,
2013, mayo). '

Se ha presentado una avalancha de productos agticolas impor-
tados de Estados Unidos que sencillamente han desplazado pro-
duccién local, con efectos petversos sobre el empleo y la produc-
tividad. Esto ha dado lugar a protestas sociales tales como el paro
agrario nacional en agosto de 2013 (Restrepo, 2013, agosto).

Los vinculos econémicos bilaterales se estrecharon también
con un acuerdo de “cielos abiertos”. El pacto entrd en vigor en
2012 y permite el incremento de rutas y frecuencias de aerolineas
entre los dos pafses; se espera que esto tenga un impacto en el
aumento en los flujos de viajeros y el descenso en la tarifas. Duran-
te 2012 se registraron 978.490 pasajeros cuyo destino fue Estados
Unidos mientras que, provenientes de ese pais ingresaron a Co-
lombia 328.949. (Ministetio de Comercio, 2012). A ello se sumé el
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anuncio de la administracion Obama de la extensién de la vigencia
de la visa a Estados Unidos para cindadanos colombianos, que paséd
de cinco a diez afios.

Las revelaciones de los “wikileaks”

A finales de 2010, el sitio de internet wikileaks reveld un cuarto de
millén de cables confidenciales del Departamento de Estado de
Estados Unidos que dan cuenta de las pricticas secretas de su di-
plomacia. Esta informacién fue entregada al diario espafiol E/ Pais
y al btitanico The Guardian, al estadounidense The New York Times, al
francés Le Monde y a la revista alemana Der Spiegel.

Segin el director del diario E/ Pair de Espafia, de los 251.287
documentos que recibieron de wikileaks, 2.898 hacen referencia
a Colombia. De esos informes, la mayotia —aproximadamente
2.416— han salido de la embajada de EE. UU. en Bogoti, y mas de
la mitad son docutmentos catalogados como confidenciales (1.106)
y secretos (134) (Semana, 2010, dic)). La mayoria de documentos
corresponden al periodo 2006-2010, y una parte fue hecha publica
a través del periédico E/ Espectadory la revista Semana.

Los cables mostraton que, durante el segundo mandato de
Utibe, la embajada de Estados Unidos eta una suette de escenario
paralelo de la confrontacién institucional. Allf se vio reflejado el
enfrentamiento entre funcionarios y politicos colombianos sobte
temas ctuciales tales como la desmovilizacién de los grupos para-
militares, las escuchas ilegales del DAS, los acercamientos con las
FARC, las relaciones con Venezuela y la segunda reeleccion presi-
dencial:

Los cables dan la sensacion de que en el bdnker de la avenida
Eldorado, donde funciona la embajada, hay una sede alterna de
gabierno, a veces mas importante que la oficial. Politicos que pi-
den aprobacién a sus candidaturas, policias y militares que ponen
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quejas sobre el gobierno, guerrilleros que buscan acuerdos y ma-
gistrados y opositores tratando de influir en las percepciones del
tio Sam muestran que, para gran parte de la dirigencia colom-
biana, los duefios del circo son los gringos. (Semana, 2011, feb.).

Estas revelaciones permitieron poner en evidencia el papel cen-
tral que juega Estados Unidos en la politica doméstica del pais por
cuenta de una “sumisién consentida’:

Los cables sobre Colombia hasta ahora filtrados por WikilLeaks
—diez secretos y ocho confidenciales— cambian la teoria que
muchos tenian sobre las relaciones con Estados Unidos. Hasta
ahora se pensaba que era el Tio Sam el que metia las narices en la
politica interna colombiana, pero en los cables, por el contrario, lo
que se ve es una obsesion de la élite politicé por quedar bien con
el entonces gobierno de George W. Bush. (Semana, 2010, dic.).

Pese al revuelo inicial, la controvetsia se concentrd mas en las reve-
laciones sobre temas espinosos que en lo que en el fondo se refleja
a través de estos documentos: que Estados Unidos se ha convertido
en una especie de instancia paralela de gobernabilidad en el pafs,
aclamada y afincada por los sectores dirigentes y por la mayoria de
Ia opinion publica. Esta casi indiferencia da cuenta de una especie
«de “naturalizacion” de la intervencion estadounidense en Colombia.

Al escandalo por los cables revelados por wikileaks se sumaron
las revelaciones que a principios de 2013 hizo el excontratista de
la Agencia de Seguridad Nacional (NSA por su nombre en inglés),
Edward Snowden, sobre el ciberespionaje sistematico que Estados
Unidos hace a gobiernos, funcionarios y empresas en todas partes
del mundo. Colombia aparecié como el tercer pais latinoameticano
mis espiado por la NSA, después de Brasil y México. Al respecto el
gobierno de Santos prefirié mantener un bajo petfil frente a Esta-
dos Unidos, actitud que contrastd con los fuertes reclamos y la de-
manda de explicaciones por parte de Brasil (E/ Tiempo, 2013, julio).
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Derechos humanos en la mira

El tema de los detechos humanos gravita en la agenda bilateral del
posconflicto. Al inicio de su ptimer mandato, el presidente Santos
buscd darle un giro a la posicion de la antetior administracién. Se
tendieron puentes de didlogo con las organizaciones de derechos
humanos y se aprobo la legislacion que busca reparar a las victi-
mas del conflicto armado, la llamada Ley de Victimas. A pesar de
estos cambios, la situacion de seguridad de defensores de derechos
humanos, lideres sindicales, comunidades afro-colombianas e indi-
genas y lideres de la poblacién desplazada sigue siendo critica. De
acuerdo con WOLA, los reportes de abusos cometidos pot grupos
paramilitares, guerrillas y las fuerzas armadas colombianas conti-
ndan, mientras que la impunidad para estos crimenes es la norma
(WOLA, 2011).

En los informes sobre derechos humanos del Departamento de
Estado en 2012 y 2013, se sefiala que los principales problemas en
Colombia siguen siendo la impunidad, la corrupcidn, 1a discrimina-
cion soctal, y un sisterna judicial ineficiente. Se indica también que,
pese a los avances, las fuerzas de seguridad contindan cometiendo
abusos contra los derechos humanos, entre ellos ejecuciones extra-
judiciales, colaboracién con grupos ilegales y torturas. Se advier-
te que durante 2012 la administracidn de justicia tuvo dificultades
pata tomar decisiones eficientes con respecto a los falsos positivos,
que signieron cometiéndose ejecuciones extrajudiciales, y que las
autoridades no prestaron debida proteccidn a los lideres campe-
sinos en el proceso de restitucidn de tierras. El informe también
daba cuenta de los abusos de las guerrillas, tales como secuestros,
asesinatos, uso de minas antipersonales y reclutamiento de menores
(U.S. Department of State Colombia Country Report, 2012-2013).

De 2011 a 2013, pese a las denuncias y los sefialamientos, Esta-
dos Unidas cettificé a Colombia por su desempefio en materia de
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derechos humanos, lo cual permitié 1a entrega de la ayuda militar
que dependia de esta decision. Al mismo tiempo, organizactones
no gubernamentales y movimientos sociales, colombianos y esta-
dounidenses, han ido ganando un espacio muy importante ante las
instancias politicas en Washington, a fin de que se le exija al gobier-
no colombiano un rendimiento de cuentas y se condicione la ayuda
al cumplimiento de los compromisos sobre derechos humanos.

Perspectivas

El anilisis de las relaciones entre los dos paises durante los gobier-
nos de Juan Manuel Santos evidencia que Estados Unidos sigue
jugando un papel central en el proyecto de pacificacién nacional.
Mientras que en la década pasada los esfuerzos y recursos se con-
centraron en la guerra contrainsurgente y la lucha contra las drogas
a través del Plan Colombia, ahora la politica de Washington hacia
Colombia se ha orientado a ayudar a crear las bases para una situa-
cion de postconflicto.

La férmula para lograrlo tiene varios ingredientes: proceso de
paz con las guerrillas, reinsercién de los actores armados ilegales a
la sociedad, control territorial y fortalecimiento institucional, eco-
nomia de libre mercado e insercién plena en la economia globaliza-
da, gobierno democratico y tespeto por los derechos humanos, Sin
embargo, en la practica, la construccién de postconflicto es mucho
mas compleja debido a las contradicciones presentes, los males he-
redados vy la esquizofrenia institucional que persisten en el pafs. Asi-
mismo, la visién v la politica estadounidense hacia Colombia no es-
tin exentas de contradicciones y dificultades provenientes tanto de
su dinamica interna como del entorno internacional actual. Como
lo han demostrado otros casos en el mundo, la reconstruccion de
una sociedad después de una guerra prolongada no sélo requiere
de una voluntad férrea sino también de recursos ingentes, afios de
esfuerzos sostenidos y mucha paciencia.
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Colombia se proyecta ahota como campo de pruebas para una
intervencion tipo peacebuilding por parte de Estados Unidos. ¢Hay
razones para set optimistas? ;Se empicza a vislambrar (jpor fin!)
el fin del conflicto armado? ;Colombia podtia llegar a ser un caso
exitoso de reconstruccion estatal? Las cartas estin sobre la mesa y
la partida estd en pleno desarrollo.
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