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He visto un hombre a la orilla de un rio enterrado hasta las
rodillas en el barro, y unos hombres acudieron a ayudarle,
pero le hundieron hasta el cuello.

ABBA PAPHNUTIUS

Son pocos los extranjeros que se preocupan por la suerte de
Colombia, y de ellos son atin menos los que la conocen bien,
no tienen ni la capacidad ni la voluntad para aportar tanto
como se espera a la solucidn de los problemas del pais. En el
mejor de los casos pueden ayudar. No mds. Pero no pueden
sustituir a los nacionales en sus esfuerzos...

... No piensen que presencias extranjeras pueden producir
acuerdos milagrosos en las mesas. No sean tan pedigiierios,
en materia de programas y de ayudas, en la vida muchas ve-
ces sale mejor, mds barato y mucho menos demorado pagar
la cuenta uno mismo. Con frecuencia, lo que ofrecen los de
afuera les conviene mds a ellos que a los que reciben.
MaLcoLM DEAS
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El orden internacional de seguridad que emergio
de la posguerra fria nunca fue tan estable como sus
arquitectos pretendieron. La euforia liberal de los
afios 1990 (esa lectura triunfalista segiin la cual
la democracia de mercado clausuraba la historia
de las grandes disputas ideolégicas) colision6 con
rapidez con la obstinada persistencia de conflic-
tos armados que no respondian a las categorias
disefiadas para contenerlos. Lejos de extinguirse,
la violencia organizada se fragmento, se territoria-
liz6 y adquirié dimensiones transnacionales que
desbordaron fronteras y marcos analiticos here-
dados de la légica bipolar. Como advirtieron muy
temprano MARY KALDOR y desde una perspectiva
complementaria, HERFRIED MUNKLER, las guerras
que marcaron el fin del siglo xx y el inicio del xx1
respondian a una ldgica distinta, donde actores no
estatales, economias de guerra autosostenibles,
poblaciones civiles convertidas en objetivo estra-
tégico y redes ilicitas atravesaban fronteras sin el
menor impedimento institucional!. De este modo,
el sistema internacional disefiado para regular la
competencia entre soberanias, se encontré ante
fendémenos que operaban en los intersticios de esa
soberania.

1 MARY KALDOR. New and Old Wars: Organized Violence in
a Global Era, Cambridge, Polity Press, 1999; HERFRIED
MUNKLER. The New Wars, Cambridge, Polity Press, 2005.
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Este libro examina cé6mo Colombia ha transi-
tado por ese orden cambiante y como ese transito
ha condicionado (y con frecuencia distorsionado)
tanto la naturaleza de su conflicto armado interno
como las posibilidades reales de superarlo. El argu-
mento central que orienta las paginas que siguen
puede formularse desde la siguiente hipétesis: la
internacionalizacién del conflicto colombiano no
ha sido un proceso lineal de insercién progresiva
en marcos normativos globales, sino una sucesién
de reencuadres estratégicos determinados por las
prioridades cambiantes del orden de seguridad
occidental, cuya consecuencia mas duradera ha
sido la subordinacién de las causas estructurales
del conflicto a las agendas externas de turno. Por
tanto, lo que comenzé como un conflicto con raices
en la exclusidon politica y la desigualdad agraria se
convirtié, por etapas, en un asunto de politica an-
tidrogas, luego en un capitulo de la guerra global
contra el terrorismo y, de modo mas reciente, en un
laboratorio de construccién de paz cuyas promesas
han chocado con la resiliencia de las economias ili-
citas y la fragmentacidn de los actores armados.

La categoria de internacionalizacién de conflic-
tos tiene una historia tedrica densa que conviene no
simplificar. Para KRISTIAN S. GLEDITSCH, IDEAN SaA-
LEHYAN y KENNETH SCHULTZ la internacionalizacién
de un conflicto intraestatal puede operacionalizarse
en términos de la participacion directa de terceros
actores, el spillover de la violencia hacia territorios
vecinos o la existencia de flujos transfronterizos
que nutren la capacidad bélica de los grupos arma-
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dos?. Sin embargo, esta definicion -ttil para prop6-
sitos comparativos—- captura solo en forma parcial
lo que ocurre en el caso colombiano, donde la inter-
nacionalizacién ha operado también, quizas sobre
todo, como un proceso de etiquetamiento donde la
asignacién de categorias globales que determinan
qué tipo de respuesta internacional resulta legitima
y cudles quedan excluidas. Esta dimensién discursi-
va y politica de la internacionalizacion, que conecta
con los trabajos de BARRY BuzAN y OLE WAVER so-
bre la securitizacion, es inseparable del argumento
que aqui se narra’. SANDRA BORDA GUZMAN precis6
con rigor en un andlisis que es aun referencia obli-
gada sobre el tema, que la internacionalizacién del
conflicto colombiano no es el producto involuntario
de sus dinamicas internas, sino una decision expli-
citay consciente de los actores estatales para incluir
agentes externos en el desenvolvimiento de la gue-
rra*. Por tanto, cuando un conflicto es etiquetado

2 KRISTIAN SKREDE GLEDITSCH, IDEAN SALEHYAN y KEN-
NETH SCHULTZ. “Fighting at home, fighting abroad: How
civil wars lead to international disputes”, en Journal of
Conflict Resolution, vol. 52, n.° 4, 2008, pp. 479 a 506.

3 BARRY BuzaN, OLE WAVER y JAAP DE WILDE. Security: A
New Framework for Analysis, Boulder, Lynne Rienner,
1998.

4 SANDRA BORDA GUzMAN. “La internacionalizacién del
conflicto armado después del 11 de septiembre: ;La eje-
cucion de una estrategia diplomatica habil o la simple
ocurrencia de lo inevitable?”, en Colombia Internacional,
n.° 65, enero-junio de 2007, pp. 66 a 89, disponible en
[https://revistas.uniandes.edu.co/index.php/colom-
bia-int/article/view/2596/1155].
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como problema de narcotrafico, las herramientas
disponibles y las responsabilidades son distintas
que cuando se lo clasifica como amenaza terrorista
0 como crisis humanitaria compleja.

La particularidad del caso colombiano reside,
entre otras cosas, en que ha atravesado en forma
sucesiva por casi todas esas etiquetas, con conse-
cuencias significativas en cada ocasién para la dina-
mica interna de la violencia y para las formas de la
intervencion exterior. Esa secuencia -Guerra Fria,
narcotizacion, terrorizacion, posacuerdo- no obe-
dece en realidad a una légica interna del conflicto,
aunque tampoco puede entenderse sin ella. En rea-
lidad, es el resultado de una interaccién compleja
entre transformaciones estructurales del orden
internacional, intereses especificos de potencias
externas (sobre todo, Estados Unidos) y decisiones
de politica exterior colombiana que hasta hoy, han
tendido a alinearse con las prioridades hegeméni-
cas como condicién de acceso a recursos y legitimi-
dad internacional. Esa tendencia, que la literatura
especializada ha identificado de manera sucesiva
como respice polum®, subordinacién®, intervencion

5 “Mirar hacia el norte”, GERHARD DREKONJA KORNAT. Retos

de la politica exterior colombiana, Bogotd, Universidad de
los Andes -CEREC/CEI-, 1983.

6 RODRIGO PARDO y JUAN GABRIEL TOKATLIAN. Politica ex-
terior colombiana: ;De la subordinacién a la autonomia?,
Bogotd, Tercer Mundo Editores, 1989.
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por invitaciéon’ y dependencia estructural?, no es
tan solo el producto de la debilidad estatal. Es tam-
bién una opcién racional de élites gobernantes que
han encontrado en la alineacién externa un meca-
nismo eficaz de consolidacién interna del poder,
para construir lo que JUAN L. BERNAL y ARLENE B.
TICKNER® denominan un imaginario de politica ex-
terior marcado por una afinidad histérica con los
valoresy las prioridades de Washington que con di-
ficultad se comparan con la de cualquier otro pais
latinoamericano.

De otro lado, conviene detenerse en las condi-
ciones historicas que hicieron posible esta dina-
mica antes de examinar sus manifestaciones con-
cretas. El conflicto armado colombiano no nacié

7 ARLENE B. TICKNER. “Intervencion por invitacion. Claves
de la politica exterior colombiana y de sus debilidades
principales”, en Colombia Internacional, n.° 65, enero-ju-
nio de 2007, pp. 90 a 111, disponible en [https://revis-
tas.uniandes.edu.co/index.php/colombia-int/article/
view/2597/10348].

8 ROBERTO GONZALEZ ARANA, HECTOR GALEANO DAVID y
Luis FERNANDO TREJOoS RoSERO. “Estados Unidos en la
politica exterior colombiana: ;Aliado incondicional?, en
Econdmicas cuc, vol. 36,n.° 1, pp. 79 a 106, disponible en
[https://revistascientificas.cuc.edu.co/economicascuc/
article/view/672/23].

9 JosE Luis BERNAL y ARLENE B. TICKNER. “Imaginario de
politica exterior y proamericanismo en Colombia”, en
ARLENE B. TICKNER y SEBASTIAN BITAR (eds.). Nuevos en-
foques para el estudio de las relaciones internacionales de
Colombia, Bogota, Universidad de los Andes, 2017, pp. 3
a 38.
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internacionalizado. Sus origenes en la segunda
mitad del siglo xx!° respondian a dinamicas sobre
todo internas, como disputas agrarias sin resolver,
exclusion politica sistematica, debilidad institu-
cional en territorios periféricos y una tradicién de
violencia partidista que se remontaba al siglo xIx.
La Violencia'' de los afios 1940 y 1950 dejé cica-
trices institucionales profundas que se reflejan en
el Frente Nacional, el cual “resolvi6” la guerra en-
tre liberales y conservadores mediante un pacto de
reparto del poder que, al cerrar el sistema politico
a otras expresiones, aliment6 las condiciones para
una insurgencia de nuevo tipo. Cuando esas guerri-
llas emergieron, lo hicieron en un contexto bipolar
que les otorgo visibilidad internacional de un tipo
muy especifico, donde eran un capitulo mas de la
confrontacion este-oeste, relevantes en la medida
en que representaban una amenaza al hemisferio
occidental desde la 6ptica de la Doctrina de Seguri-
dad Nacional y los mecanismos de asistencia mili-
tar de Washington.

Esa primera internacionalizacién fue en buena
medida una suerte de internacionalizaciéon de la
contrainsurgencia. Asf, la politica exterior colom-
biana, fiel a su orientacién histérica pro estadouni-
dense, incorporo los marcos de analisis del Depar-
tamento de Estado como propios, para convertir el

10 Las guerrillas marxistas de los afios 1960, las FARC-EP, el ELN, el
EPL.

11 Nombre histérico que se le da al periodo comprendido mas
o menos entre 1920 y 1960 en el que el Partido Liberal tuvo
confrontaciones armadas violentas con el Partido Conserva-
dor, acentuado con el asesinato de JORGE ELIECER GAITAN AYALA
(1903-1948) el 9 de abril de 1948.
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conflicto en una pieza mas del tablero geopolitico
global. De este modo, el resultado paradéjico se tra-
duce en que, durante décadas, la naturaleza social y
politica del conflicto (sus causas en la desigualdad
estructural, en la concentracién de la tierra y en la
ausencia del Estado en amplias regiones del terri-
torio) quedd subordinada a una narrativa de ame-
naza comunista que simplificaba lo que era sobre
todo un problema de construccién estatal incom-
pleta. Por tanto, cuando la Guerra Fria terminé con
la caida del muro de Berlin el 26 de diciembre de
1989, esa narrativa perdié su soporte y el conflicto
colombiano quedé de manera temporal sin su mar-
co interpretativo internacional.

El vacio duré poco, pues hacia finales de los
afios 1980 y con mayor intensidad en los 1990,
el narcotrafico ocupé el espacio dejado por el co-
munismo como principal amenaza global capaz de
conectar el conflicto interno con las preocupacio-
nes de seguridad de las potencias occidentales. Sin
duda, esta conexién no era artificiosa, ya que para
entonces la simbiosis entre grupos armados y eco-
nomias de la coca era una realidad empirica inne-
gable. Sin embargo, la forma en que esa conexién
se interpreto en el exterior tuvo consecuencias bas-
tante problemadticas. La narcotizacién del conflicto
—-entendida como el proceso por el cual el problema
de las drogas absorbié en forma progresiva la agen-
da de seguridad bilateral y multilateral relaciona-
da con Colombia- implicé una inversion analitica
de consecuencias duraderas. En lugar de entender
al narcotrafico como un factor que alimentaba y
transformaba un conflicto preexistente, se tendio
a presentar el conflicto armado como consecuen-
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cia o subproducto del problema de las drogas. Esta
inversion en absoluto era inocente, ya que tenia
implicaciones directas sobre qué tipo de respuesta
resultaba legitima. JAIME AGUDELO TABORDA y DAvI-
DE RiccARDI han documentado cdmo esta dindmica
construy6 una imagen de “narcolombia” que atra-
vesé todas las facetas de la sociedad y condicion6
en su estructura las opciones de internacionaliza-
ciéon disponibles para los Gobiernos colombianos!?.

La aprobacién por el Gobierno de BILL CLIN-
TON'® del Plan Colombia el 13 de julio de 2000, re-
presenta el punto de cristalizacién de esa légica.
Entonces, lo que el Gobierno de ANDRES PASTRANA
ARANGO' habia concebido en su origen como una
iniciativa de paz con una dimension social sustan-
tiva se transformo, bajo la influencia determinante
de Washington, en una estrategia antinarcoticos
con un componente contrainsurgente creciente.
TICKNER y MATEO MORALES" han analizado como

12 JAIRO AGUDELO TABORDA y DAVIDE RICCARDI. “La coope-
racion internacional para la paz en Colombia: Los casos
de Estados Unidos y de la Unién Europea (1998-2016)",
en Geopolitica(s). Revista de Estudios sobre Espacio y
Poder, vol. 10, n.° 1, 2019, pp. 107 a 134, disponible
en [https://revistas.ucm.es/index.php/GEOP/article/
view/61477/4564456549615].

13 42.° presidente de Estados Unidos por el Partido Demécrata,
entre el 20 de enero de 1993 y el 20 de enero de 2001.

14 38.° presidente de Colombia por el Partido Conservador, entre el
7 de agosto de 1998 y el 7 de agosto de 2002.

15 ARLENE B. TICKNER y MATEO MORALES. “Cooperacién de-
pendiente asociada. Relaciones estratégicas asimétricas
entre Colombia y Estados Unidos”, en Colombia Interna-
cional,n.° 85,2015, pp. 171 a 205, disponible en [https://
journals.openedition.org/colombiaint/pdf/11631].
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este periodo consolidé un modelo de “cooperacién
dependiente asociada” entre Colombia y Estados
Unidos, en el que la asistencia masiva condicioné
de modo progresivo la capacidad colombiana de
definir sus propias prioridades de seguridad. El re-
sultado fue una transferencia de recursos militares
que incrementé la capacidad operativa del Estado
colombiano frente a los grupos armados, pero que
dejé sin respuesta la pregunta de como construir
presencia estatal efectiva en los territorios hasta
entonces abandonados, en su dimensién no solo
coercitiva sino de servicios y legitimidad.

Los atentados del 11 de septiembre de 2001
produjeron una nueva reconfiguracion del mapa
de amenazas global que el Gobierno de Alvaro URI-
BE VELEZ'® aproveché con notable eficacia politica.
La fusién entre narcotrafico y terrorismo bajo un
mismo paraguas analitico permitié que los grupos
armados colombianos fueran incluidos en las listas
de organizaciones terroristas del Departamento de
Estado y la Union Europea. Mas adelante, para el
Gobierno Uribe, esta clasificacién resolvia un pro-
blema discursivo, pues permitié clausurar la posi-
bilidad de que actores internacionales sostuvieran
posiciones favorables a la negociacion politica sin
exponerse a la acusaciéon de apoyar al terrorismo.
Como han documentado varias investigaciones so-
bre politica exterior colombiana de ese periodo'’, la

16 39.° presidente de Colombia por el movimiento Primero Colom-
bia, entre el 7 de agosto de 2002 y el 7 de agosto de 2010.

17 Sobre este periodo, véanse: TICKNER. “Intervencion por
invitacion. Claves de la politica exterior colombiana y de
sus debilidades principales”, cit.; BORDA GUZMAN. “La in-
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Politica de Seguridad Democratica de URIBE VELEZ
construy6 su legitimidad externa sobre esta plata-
forma conceptual, para encontrar en la adminis-
traciéon de GEORGE W. BusH'® un aliado ideoldgico
que amplificd sus posiciones mas alla de lo que la
evidencia empirica sobre la situacién colombiana
justificaba. De este modo, la magnitud de esa de-
pendencia fue ilustrada de manera elocuente por
el hecho de que el nimero de efectivos estadou-
nidenses en Colombia creci6 de manera sostenida
durante este periodo y que la embajada norteame-
ricana en Bogota se convirtié en uno de los centros
de asistencia bilateral mas importantes del mundo,
superada en personal y financiamiento solo por la
de Irak.

Lo que esta segunda gran reconfiguraciéon pro-
dujo en términos de politica exterior fue una reduc-
cion dramatica del espacio para el acompafiamien-
to internacional de iniciativas de paz. Sin duda, la
paradoja es significativa, ya que en un momento en
que el sistema internacional postulaba con mayor
énfasis la norma de la Responsabilidad de Prote-

ternacionalizacidn del conflicto armado después del 11
de septiembre: ;La ejecucion de una estrategia diploma-
tica habil o la simple ocurrencia de lo inevitable?”, cit.;
ARLENE B. TICKNER y RODRIGO PARDO. “En busca de alia-
dos para la ‘seguridad democratica’: La politica exterior
del primer afio de la administracién Uribe”, en Colom-
bia Internacional, n.>s 56-57, junio de 2003, pp. 64 a 81,
disponible en [https://revistas.uniandes.edu.co/index.
php/colombia-int/article/view/2507/1066].

18 43.° presidente de Estados Unidos por el Partido Republicano,
entre el 20 de enero de 2001 y el 20 de enero de 2009.
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ger -R2P- y el multilateralismo como marco para
la gestién de conflictos, Colombia eligié una estra-
tegia de externalizacion selectiva que ampliaba el
apoyo material estadounidense mientras reducia el
espacio de interlocucion con el resto de la comuni-
dad internacional. Por su parte, los paises vecinos
(Venezuela, Ecuador, Perd y, en menor medida, Bra-
sil) experimentaron esa politica como una fuente
de tensiones recurrentes, en particular tras el bom-
bardeo de Angostura en 2008%, que llevo las rela-
ciones con Caracas y Quito al borde de la ruptura
diplomatica. De este modo, la internacionalizacién
que producia la Seguridad Democratica no era, en
suma, una apertura al multilateralismo, sino una
intensificacién del bilateralismo con Washington
que dejaba escaso margen para alternativas.

La tensién entre internacionalizacién y sobe-
rania que recorre toda esta historia no puede re-
solverse con categorias simples. TICKNER y MARfA
C. MONROY HERNANDEZ, en una revision critica del
campo que mantiene plena vigencia, sefialan que la
politica exterior colombiana ha sido construida a
lo largo de la historia desde un “imaginario” de afi-

19 El bombardeo de Angostura, en el marco de la “Operacion Fé-
nix”, fue una accién militar de Colombia ordenada por el pre-
sidente URIBE Vélez el 1.° de marzo de 2008 contra un campa-
mento de las FARC-EP en territorio ecuatoriano, donde murié el
lider guerrillero “Raul Reyes” y otros combatientes. El ataque
combiné bombardeos y una incursion terrestre, representé un
golpe estratégico contra esa guerrilla. Sin embargo, provocé una
grave crisis diplomatica regional, ya que Ecuador y Venezuela,
paises que acogian y daban refugio a esa guerrila, denunciaron
la violacién de su soberania, mientras Colombia justificé la ope-
racion como lucha contra el terrorismo.
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nidad con Estados Unidos con dificultad modifica-
ble, anclado en valores compartidos -modernidad,
democracia liberal, anticomunismo- que las élites
politicas han internalizado como propios®. Desde
este angulo, la dependencia colombiana de Was-
hington no fue solo una imposicién, fue también
una eleccion estratégica de élites gobernantes que
encontraron en la asistencia militar estadouniden-
se un mecanismo para enfrentar amenazas que el
Estado colombiano por si solo no podia gestionar.
Pero esa dependencia tuvo costos, pues la aquies-
cencia sistematica hacia las prioridades de seguri-
dad norteamericanas redujo el margen de autono-
mia en la definicién de estrategias de paz propias,
cred relaciones de asistencia cuya condicionalidad
distorsiond las prioridades del gasto publico y limi-
t6 la capacidad del pais de construir alianzas regio-
nales que hubieran podido ofrecer marcos alterna-
tivos de internacionalizacién del conflicto.

En otra etapa, el Acuerdo de Paz firmado en
2016 entre el Gobierno de JUAN MANUEL SANTOS
CALDERON?' y las Fuerzas Armadas Revolucionarias
de Colombia-Ejército del Pueblo -FARC-EP- consti-
tuy6 un punto de inflexién que reorganizé sin re-
solver las tensiones que estructuran este analisis.
El acuerdo represento un esfuerzo en verdad multi-

20 ARLENE B. TICKNER y MAR{A CATALINA MONROY HERNAN-
DEZ. “Politica exterior de Colombia: Mas alla de los luga-
res comunes”, en Desafios, vol. 34, n.° especial, semestre
11 de 2022, disponible en [https://revistas.urosario.edu.
co/index.php/desafios/article/view/12715/11237].

21 40.° presidente de Colombia por el Partido de la U, entre el 7 de
agosto de 2010 y el 7 de agosto de 2018.
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lateral que se materializ6 con la facilitacion de Cuba
y Noruega, el acompafiamiento de la comunidad in-
ternacional en las garantias de implementacién y la
creacién de la Misidn de Verificacion de la Organi-
zacion de Naciones Unidas ~-ONU- como mecanismo
de monitoreo. En este sentido, el Acuerdo de Paz
resultado de lo que se conoci6é como el proceso de
La Habana, marco una fase cualitativamente nueva
en la internacionalizacién del conflicto colombia-
no, distinguible de las anteriores porque reconocia
la dimensiéon politica del conflicto, comprometia
reformas estructurales y creaba mecanismos de ve-
rificaciéon independiente con mandato especifico®.
De este modo, la diversificacién del apoyo interna-
cional durante el Gobierno Santos, que involucré a
la Unién Europea, a los paises garantes y a organis-
mos multilaterales en roles diferenciados, también
respondia a una comprensién mas sofisticada de
las asimetrias. Entonces, la premisa era que, si la
dependencia unilateral de Washington tenia costos
en términos de autonomia, la multiplicacion de ac-
tores internacionales podia crear espacios de ma-
niobra mas amplios.

22 Josk GUzMAN CANTILLO, Luis FERNANDO TREJOS ROSERO ¥
ALEXANDER UGALDE ZUBIRI. “Internacionalizar el conflic-
toy el postconflicto en Colombia: Una aproximacioén a las
nuevas formas de cooperacidon”, en ALEXANDER UGALDE
ZUBIRI e ITZIAR PEREA OZERIN (coords.). Balances y pers-
pectivas del cumplimiento del Acuerdo de Paz en Colombia
(2016-2022), Bilbao, Universidad del Pais Vasco/Euskal
Herriko Unibertsitatea, 2022, pp. 499 a 537, disponible
en [https://addi.ehu.eus/handle/10810/59609].
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Sin embargo, la persistencia de la violencia des-
pués de 2016 pone de manifiesto los limites de lo
que la internacionalizacién positiva puede lograr
en ausencia de condiciones internas que la com-
plementen. La desmovilizaciéon de las FARC-EP no
produjo la pacificacién de los territorios que con-
trolaban, por el contrario, produjo una competen-
cia inclemente entre actores armados que reempla-
zaron o cooptaron las estructuras guerrilleras. Es
asi que para 2023, el Estado Mayor Central lidera-
do por “Ivan Mordisco” de las disidencias contaba
con mas o menos 3.545 integrantes en 173 muni-
cipios de 22 departamentos, mientras la Segunda
Marquetalia de “Ivan Marquez” proyectaba su in-
fluencia hacia territorios fronterizos con Venezuela
y Ecuador®. Asi mismo, JoSE GUZMAN CANTILLO et
al. coinciden en sefialar que la desmovilizacion de
los frentes de las FARC ocasion6 un vacio de poder
que el Estado colombiano no pudo llenar de ma-
nera oportuna, cosa que abre una oportunidad de
expansion para el Ejército de Liberaciéon Nacional
-ELN-, que paso6 de 2.972 combatientes en 2016 a
mas de 5.000 para 2021, y para los grupos herede-
ros del paramilitarismo. Esta fragmentacién tiene

23 KYLE JOHNSON, FELIPE BOTERO, MARIANA BOTERO, AN-
DRES APONTE y LuciA AsPRILLA. “Total Peace Policy:
Between Light and Shadow. A framework to analyse
Colombia’s comprehensive peacebuilding policy”, en
Serious Organised Crime & Anti-Corruption Evidence -
SOCACE-, Research Paper 34, Birmingham, University of
Birmingham, marzo de 2025, disponible en [https://
globalinitiative.net/wp-content/uploads/2025/03/SO-
CACE-RP34-TotalPeacePolicy-ENG-Mar25_final.pdf].
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implicaciones directas para las modalidades de la
internacionalizacidn, pues si el conflicto anterior
tenia interlocutores identificables con quienes era
posible -al menos en principio- establecer canales
de comunicacidn, el escenario posacuerdo presen-
ta una multiplicidad de actores cuya relacién con
las agendas politicas es mucho mas tenue y cuya
motivacion principal es el control de rentas ilicitas.

Por su parte, las economias ilegales como la coca
y la mineria de este tipo son el eslabdn que conecta
la dimensién interna del conflicto con su proyec-
cién transnacional de manera mas directa. Colom-
bia produce entre el 60 y el 70% de la cocaina que
circula a nivel mundial®*, una proporcién que no ha
disminuido de manera significativa desde los afios
1990 a pesar de décadas de fumigacion, erradica-
cion forzada y presion militar. Esta realidad plantea
una pregunta central que la narrativa de la paz tien-
de a eludir: ;puede un conflicto internacionalizado
por sus economias ilicitas resolverse mediante
instrumentos disefiados para gestionar conflictos
politicos? El Programa Nacional Integral de Susti-
tucidn -PNIs-, cuyo disefio reconocia la insuficien-
cia de la fumigacién y apostaba por la sustitucién
voluntaria articulada con programas de desarrollo
rural, mostré resultados parciales, condicionados
por la insuficiencia de recursos, la lentitud de la

24 OFICINA DE LAS NACIONES UNIDAS CONTRA LA DROGA Y EL
DELITO -UNODC-. Monitoreo de los territorios con presen-
cia de cultivos de coca 2022 Bogota, UNoDC-SIMCI, 2023,
disponible en [https://www.unodc.org/documents/
crop-monitoring/Colombia/Colombia_Monitoreo_2022.
pdf].
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implementacion y el retorno a esquemas de erra-
dicacion forzada bajo presion estadounidense del
Gobierno de IVAN DUQUE Marquez*¢. Del mismo
modo, el Instituto Kroc de la Universidad de Notre
Dame en Indiana, Estados Unidos, en sus informes
periddicos de seguimiento al acuerdo, documenté
que los avances en implementacién bajo el Gobier-
no Duque fueron inferiores incluso a los del perio-
do del Gobierno Santos, en particular, en los puntos
relativos a reforma rural integral y sustitucién de
cultivos?’.

Conlallegada al poder de GUSTAVO PETRO URRE-
Go?%, el rol de la politica exterior colombiana en la
gestion de estas tensiones experiment6 una ruptu-
ra sin precedentes, cuya propuesta de “Paz Total”
representd la apuesta mas ambiciosa de reconfi-
guracién simultinea de multiples frentes de vio-
lencia. La Paz Total, codificada en la Ley 2272 de 4
de noviembre de 2022% y desarrollada en su Plan

25 41.° presidente de Colombia por el Partido Centro Democratico,
entre el 7 de agosto de 2018 y el 7 de agosto de 2022.

26 DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION -DNP-. Evaluacién
institucional y de resultados del Programa Nacional Integral de
Sustitucién de Cultivos llicitos -PNIS-, Bogota, DNP, 2023, dispo-
nible en [https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Sinergia/Docu-
mentos/Eval_institucional_resultados_programa_nacional_sus-
titucion_cultivos_ilicitos_PNIS_Informe_resultados.pdf].

27 ANA MAR{ARODRIGUEZ CONTRERAS et al. “Cinco afios después
de la firma del Acuerdo Final: Reflexiones desde el monitoreo a
la implementacién, Notre Dame, IN, Instituto Kroc de Estudios
Internacionales de Paz, 2022, disponible en [https://curate.
nd.edu/ndownloader/files/43742325/1].

28 42.° presidente de Colombia por el Partido Pacto Histdrico, des-
de el 7 de agosto de 2022 a la fecha.

29 “Por medio de la cual se modifica adiciona y prorrogala Ley 418
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Nacional de Desarrollo®, aspiraba a negociaciones
paralelas con el ELN, las disidencias del Estado Ma-
yor Central y la Segunda Marquetalia, ademas de
los grupos herederos del paramilitarismo, al con-
vocar como facilitadores a Cuba, Venezuela, Méxi-
co, Noruega y, desde febrero de 2023, Espaiia’!. La
novedad geopolitica de este esquema era evidente:
actores regionales como Venezuela, por largo tiem-
po excluidos o muy confrontados por las adminis-
traciones anteriores, recuperaban un rol de facilita-
cién que habria sido inimaginable en el periodo de
los Gobiernos Uribe o Duque.

Sin embargo, el balance de la paz total a la fecha
confirma la légica que ha recorrido toda la histo-
ria de la internacionalizacion del conflicto: la dis-
tancia entre la estrategia diseflada y los resultados
obtenidos es mas reveladora que cualquiera de sus
componentes individuales. El Instituto Espafiol de
Estudios Estratégicos -IEEE- ha documentado las

de 1997, prorrogada, modificada y adicionada por las Leyes 548
de 1999, 782 de 2002, 1106 de 2006, 1421 de 2010, 1738 de
2014 y 1941 de 2018, se define la politica de paz de Estado, se
crea el servicio social para la paz, y se dictan otras disposicio-
nes”, Diario Oficial, n.° 52.208, de 4 de noviembre de 2022, dis-
ponible en [https://www.suin-juriscol.gov.co/viewDocument.
asp?ruta=Leyes/30044824].

30 Ley 2294 de 19 de mayo de 2023, Diario Oficial, n.° 52.400, de
19 de mayo de 2023, disponible en [https://www.suin-juriscol.
gov.co/viewDocument.asp?ruta=Leyes/30046580].

31 EDUARDO PASTRANA BUELVAS y ADRIAN VALDIVIESO Co-
LLAZOS. “Colombia ante la paz total de Gustavo Petro”, en
Documentos de Trabajo, n.° 78, Madrid, Fundacién Caro-
lina, 2023, disponible en [https://www.fundacioncaroli-
na.es/wp-content/uploads/2023/03/DT_FC_78.pdf].
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dificultades de un proceso marcado, en palabras de
SERGIO JARAMILLO CARO?, por un defecto no solo de
ejecucidn sino de concepcion donde, con excepcién
del ELN, no es posible negociar politicamente con
grupos tan solo criminales, méas alld de una discu-
sién sobre los términos de la rendicion®. En conse-
cuencia, los ceses al fuego territorial pactados con
el Estado Mayor Central en 2023 operaron como
espacios instrumentalizados por las organizacio-
nes armadas para acumular capacidades y expan-
dir su presencia territorial. Para inicios de 2024, la
ruptura con las disidencias era un hecho y la con-
frontacion se habia intensificado. De este modo, la
Paz Total no es un fracaso simple, es la ilustraciéon
mas reciente de un problema estructural que este
libro aborda, como lo es la brecha entre las prome-
sas de la internacionalizacion positiva y las condi-
ciones internas necesarias para materializarlas.
Entonces, los limites del multilateralismo como
herramienta de gestion del conflicto colombiano
no son los de una institucion particular, sino los
de una forma de intervencién que opera sobre su-
puestos que la realidad colombiana pone en ten-
sién. En general, el multilateralismo asume que los

32 Alto Comisionado para la Paz del Gobierno Santos, entre el 18
de septiembre de 2012 y el 31 de julio de 2017, negociador cla-
ve del Acuerdo de Paz de 2016.

33 JERONIMO Rios SIERRA. “La ‘paz total’ en Colombia: Més
sombras que luces en la transformacion de la violencia”,
Madrid, Ministerio de Defensa de Espafia, 2025, dispo-
nible en [https://www.defensa.gob.es/ceseden/-/ieee/
la-paz-total-en-colombia-mas-sombras-que-luces-en-la-
transformacion-de-la-violencia].
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Estados tienen voluntad y capacidad para imple-
mentar los compromisos suscritos, que los actores
armados no estatales son susceptibles de incorpo-
rarse a marcos politicos si se les ofrecen incentivos
suficientes y que la presencia internacional puede
compensar -al menos en forma parcial- los déficits
de capacidad estatal. En este sentido, la experiencia
colombiana sugiere que ninguna de estas premisas
puede asumirse sin matices pues, para empezar, el
Estado colombiano tiene voluntad variable segun la
orientacion del Gobierno de turno, ademads de una
capacidad limitada en territorios periféricos. En
forma analoga, los actores armados tienen incen-
tivos mixtos que responden de manera diferente a
las l6gicas de negociacién. Por ultimo, la presencia
internacional -por mas sofisticada que sea- en su
mandato no puede sustituir la construccion de pre-
sencia estatal legitima en territorios donde el Esta-
do nunca ha llegado de manera efectiva.
Estalectura del caso colombiano conecta con de-
bates mas amplios en la literatura sobre internacio-
nalizacién de conflictos, dependencia y construc-
cion de paz. La contribucion particular que ofrece
Colombia es la de un caso de extrema duracidén (el
conflicto armado mas largo de América Latina) que
ha atravesado suficientes fases para permitir una
evaluacion comparativa de distintos modelos de in-
ternacionalizacién. No existe otro caso en la region
donde sea posible estudiar, con la profundidad do-
cumental disponible, cdmo el mismo conflicto fue
en forma sucesiva enmarcado como amenaza co-
munista, problema de narcotrafico, amenaza terro-
rista y objeto de un proceso de paz negociado bajo
acompafiamiento multilateral. Cada uno de esos
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encuadres produjo una constelacién diferente de
actores internacionales, instrumentos y recursos,
ademas cada uno dej6 sedimentos institucionales
y politicos que condicionaron el siguiente. En bue-
na medida, reconocer esa secuencia es entender la
politica internacional de seguridad de las dltimas
cinco décadas.

También es relevante que el andlisis que aqui se
propone incorpora dimensiones que la literatura
anterior sobre el caso colombiano tendi6 a tratar
de manera fragmentaria como lo son la conexién
entre politica exterior, securitizacién y economias
ilicitas; la manera en que los distintos Gobiernos
colombianos construyeron sus estrategias de inter-
nacionalizacién en funcién de su propio imaginario
de politica exterior; y los limites del multilatera-
lismo cuando las causas estructurales del conflic-
to permanecen sin transformacién sustancial. Por
tanto, la perspectiva adoptada no es la de un ana-
lisis segmentado por eventos (el Plan Colombia, el
Acuerdo de 2016, la Paz Total) sino la de un pro-
ceso histdrico de larga duracidn, cuya comprension
requiere integrar el nivel doméstico con el interna-
cional de una manera que ninguno de los enfoques
aislados puede ofrecer por si solo algo que el méto-
do de la sociologia histérica logra solventar.

En ese sentido, desde una perspectiva metodo-
16gica, la sociologia histérica aplicada a las relacio-
nes internacionales que acoge el desarrollo de este
libro es una eleccién con consecuencias concretas
sobre cémo se construye el argumento*. Su pre-

34 STEPHEN HOBDEN y JoHN M. HoBSON (eds.). Historical Sociolo-
gy of International Relations, Cambridge, Cambridge University
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misa central es que los fendmenos internacionales
no pueden comprenderse como instantaneas sino
como procesos de largo aliento en los que las ins-
tituciones heredadas, las decisiones acumuladas
y las estructuras de poder condicionan lo que es
posible en cada coyuntura. Aplicada al caso colom-
biano, esa premisa implica que el Plan Colombia,
el Acuerdo de 2016 y la Paz Total no son episodios
separados susceptibles de andlisis independien-
te, por el contrario, son momentos de una misma
secuencia en la que cada fase hereda los compro-
misos, las dependencias y las exclusiones de la an-
terior. Reconocer esa continuidad es la condicién
para entender por qué ciertos problemas reapare-
cen con distintos nombres y por qué ciertas solu-
ciones producen consecuencias que sus estrategas
no anticiparon.

En términos de procedimiento, el andlisis com-
bina tres operaciones. La primera es la reconstruc-
cién histérica de las fases de internacionalizacién
del conflicto colombiano a partir de fuentes prima-
rias (documentos oficiales, resoluciones del Conse-
jo de Seguridad de la oNU, informes de verificacidn,
textos de politica exterior) y de la literatura espe-
cializada mas actualizada disponible, que en este
caso incluye trabajos publicados hasta 2026. La se-
gunda es el andlisis de actores, que examina c6mo
cada Gobierno colombiano construyé su estrategia

Press, 2002; MARCEL MERLE. Sociologia de las relaciones interna-
cionales, ROBERTO MESA (trad.), Madrid, Alianza Editorial, 2007;
ANTONIO TRUYOL Y SERRA. La teoria de las relaciones internacio-
nales como sociologia (Introduccién al estudio de las relaciones
internacionales), 2.2 ed., Madrid, Instituto de Estudios Politicos,
1973.
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de internacionalizacién en funcién de su propio
imaginario de politica exterior y de las prioridades
del orden internacional de turno, y como los acto-
res externos respondieron o condicionaron esas
estrategias. Por dltimo, est4 la evaluacién critica de
los resultados de cada fase de internacionalizacion,
que examina qué produjo cada modelo de inter-
vencion externa, qué quedo sin transformar y por
qué, al articular la evidencia empirica disponible
con las categorias analiticas que el libro propone
para producir un argumento que no se agota en la
descripcién del caso sino que aspira a contribuir a
debates tedricos mas amplios sobre los limites y las
posibilidades de la internacionalizacién positiva de
conflictos armados.

Los capitulos que conforman este trabajo abor-
dan estas dimensiones desde perspectivas com-
plementarias. La primera parte examina el marco
tedrico e histérico que permite situar el conflicto
colombiano en el contexto de la transformacién
del orden internacional de seguridad. La segunda
parte analiza la dindmica interna del conflicto y su
relacion con las economias ilicitas. La tercera estu-
dia los actores exteriores (Estados Unidos, Unién
Europea, Naciones Unidas, paises vecinos) y evaliia
su desempefio en cada una de las fases del proceso.
Por ultimo, la cuarta parte se centra en el posacuer-
do y en las tensiones no resueltas que definen el
escenario actual: un conflicto que en lo formal ha
terminado pero cuya violencia persiste, internacio-
nalizado por sus economias ilicitas tanto o mas que
por sus dimensiones politicas y con una apuesta de
paz cuya implementaciéon depende de condiciones
internas e internacionales que ningtn actor -por si
solo- tiene la capacidad de garantizar.
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Por dltimo, este trabajo toma como referencia el
epigrafe con que MALcoLM D. DEAs® defini6 algunas
de sus reflexiones sobre Colombia y su vinculacién
internacional, es ain un punto de referencia inc6-
modo pero necesario: “no piensen que presencias
extranjeras pueden producir acuerdos milagrosos”.
No porque la internacionalizacién sea irrelevante o
contraproducente en términos generales, sino por-
que la historia colombiana sugiere que su efectivi-
dad depende de condiciones que trascienden las
modalidades del acompafiamiento externo. Sin re-
forma agraria efectiva, sin presencia estatal en los
territorios hasta ahora abandonados, sin alterna-
tivas econdmicas viables a las economias ilicitas y
sin una politica exterior que equilibre la bisqueda
de recursos internacionales con la preservacion de
margenes reales de autonomia, ninguna estrategia
internacional de paz —-por mas sofisticada que sea
en su disefio- podra producir la transformacién
que el conflicto colombiano requiere. Esta es la
conclusién que los hechos han construido, con pa-
ciencia y dolor, a lo largo de mas de 60 afos.

35 Charminster, UK, 24 de abril de 1941-29 de julio de 2023.






CAPITULO PRIMERO
DEL ORDEN BIPOLAR A
LA SECURITIZACION GLOBAL:
CONFLICTOS ARMADOS Y SEGURIDAD
INTERNACIONAL EN EL SIGLO XXI

El colapso del orden bipolar en 1989 generé en
amplios sectores de la academia occidental una ex-
pectativa que el tiempo demostraria infundada, la
de que el fin de la confrontacién ideoldgica entre
superpotencias produciria, casi que de forma natu-
ral, un escenario de mayor estabilidad internacio-
nal. La caida del Muro de Berlin fue celebrada no
solo como la derrota del comunismo soviético, fue
también la apertura de una era en que la democra-
cia liberal y el mercado avanzarian sin resistencia
estructural, para reducir de manera progresiva los
incentivos para la violencia organizada. FRANCIS
FUKUYAMA apunt6 a esa idea en su célebre tesis
del fin de la historia, al afirmar que si esta se en-
tendia como el proceso por el cual la humanidad
avanzaba hacia la realizacion plena de la libertad,
el triunfo del liberalismo sobre el comunismo se-
falaba su punto de llegada, el momento en que las
grandes disputas ideolégicas que habian alimenta-
do las guerras del siglo xx quedaban en definitiva
clausuradas™®. En ese sentido, desde esta dptica, los
conflictos residuales que persistieran serian ana-

36 FRANCIS FUKUYAMA. The End of History and the Last Man,
Nueva York, The Free Press, 1992.

37
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cronismos destinados a desaparecer bajo la pre-
sion de la globalizacién y la extensiéon del modelo
democratico.

Larealidad de los afios 1990 refuté ese diagnos-
tico con una contundencia que los propios defen-
sores de la tesis liberal tuvieron dificultades para
procesar. Lejos de extinguirse, la violencia organi-
zada experiment6 una transformacioén que la hizo
mas difusa, mas cruel con las poblaciones civiles y
mas resistente a los instrumentos de gestion dise-
fiados para el mundo interestatal. Nombres como
Somalia, Ruanda, Bosnia, Chechenia, Sierra Leona,
Kosovo... representaron no solo una tragedia hu-
mana especifica, se configuraron en una evidencia
acumulada de que las guerras del siglo xX1 respon-
derian a una légica distinta a la de las grandes con-
frontaciones entre Estados que habian organizado
el pensamiento estratégico durante dos siglos. La
pregunta que comenz6 a articular el campo emer-
gente de los estudios sobre conflictos no era ya
cémo prevenir la guerra entre potencias, era en-
tender y gestionar una forma de violencia que se
desarrollaba de modo predominante dentro de los
Estados, involucraba actores no estatales y produ-
cia consecuencias transnacionales que ningtin mar-
co institucional existente habia sido disefiado para
contener.

Este apartado examina la transformacion del
orden internacional de seguridad desde el fin de la
Guerra Fria hasta la actualidad, con el objetivo de
situar en ese contexto el proceso de internaciona-
lizacién del conflicto colombiano que es el objeto
central del libro. El argumento que se desarrolla en
este capitulo sostiene que esa transformacién no
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ha sido lineal ni ha producido los resultados que
los principales marcos normativos prometian. De
este modo, es posible afirmar en forma preliminar
que ni la expansion del liberalismo democratico ha
reducido de modo estructural la incidencia del con-
flicto armado, ni los instrumentos multilaterales de
gestiéon han resultado suficientes para los desafios
que las guerras intraestatales y los actores no es-
tatales plantean, ni la securitizacién de problemas
como el narcotrafico o el terrorismo ha producido
las soluciones que prometia. Por tanto, Colombia
—-como se verd a lo largo de este trabajo- ha sido
tanto observadora como protagonista de cada una
de estas dindmicas.

[. EL ORDEN DE POSGUERRA FRiA Y
LA ILUSION DEL MOMENTO UNIPOLAR

La hegemonia estadounidense que emergi6o del
fin de la Guerra Fria tuvo una profundidad y una
brevedad que sus arquitectos no anticiparon. Tras
la primera guerra del Golfo en 1991, la capaci-
dad militar y diplomatica de Washington parecié
no tener parangén, pues ningin otro actor podia
proyectar fuerza convencional a escala global, nin-
guna institucion multilateral podia funcionar sin
su aval y, ademads, el marco normativo liberal (de-
mocracia, mercado, derechos humanos) se expan-
dia con una velocidad sin precedentes. I. CHARLES
KRAUTHAMMER? denomind esa etapa el momento
unipolar, con la conviccion de que la preponderan-
cia estadounidense era no solo un hecho, sino que

37 New York, 13 de marzo de 1950-Atlanta, 21 de junio de 2018.
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se presentaba como una condiciéon duradera del sis-
tema internacional®®. De ese modo, desde esta pers-
pectiva, la creacion de la Organizacién Mundial del
Comercio en 1995, la expansion de la Organizacion
del Tratado del Atlantico Norte -0TAN- hacia el Este
y las intervenciones humanitarias en los Balcanes
confirmaban que el orden liberal tenia la capacidad
de gestionar sus propias contradicciones.

Sin embargo, esa preponderancia descansaba
sobre supuestos que comenzaron a erosionarse an-
tes del final de la primera década de la posguerra
fria. El fracaso de las intervenciones en Somalia y
Haiti a principios de los afios 1990 revel6 los limi-
tes del poder militar convencional frente a actores
no estatales en entornos de Estado débil. Las ma-
sacres en Ruanda en 1994 y después en Srebrenica
-ciudad y municipio en el este de Bosnia y Herze-
govina- el afio siguiente, expusieron la incapacidad
del multilateralismo para responder con la veloci-
dad y la determinacién que las crisis humanitarias
exigian, para producir una crisis normativa profun-
da que acabaria por generar la doctrina de la Res-
ponsabilidad de Proteger -R2P-, adoptada en la
Cumbre Mundial celebrada en Nueva York entre el
14 y el 16 de septiembre de 2005%. De igual forma,
uno de los sintomas mas reveladores de las limita-
ciones del momento unipolar fue la incapacidad de

38 CHARLES KRAUTHAMMER. “The unipolar moment”, en For-

eign Affairs, vol. 70,n.° 1,1990/1991, pp. 23 a 33.

39 Ver en extenso NACIONES UNIDAS, ASAMBLEA GENERAL. “Re-
solucién aprobada por la Asamblea General el 16 de sep-
tiembre de 20057, A/60/L.1, disponible en [https://docs.
un.org/es/A/RES/60/1].
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traducir la supremacia militar en estabilidad poli-
tica duradera. En ese sentido, la guerra en Afganis-
tan iniciada en 2001 y la invasion de Irak en 2003
demostraron que la superioridad tecnolégica y la
capacidad de destruir ejércitos convencionales no
equivalia a la capacidad de construir orden politico
en sociedades con heridas estructurales profundas.

En su obra, SAMUEL P. HUNTINGTON* habia an-
ticipado, desde una perspectiva radicalmente dis-
tinta a la de FUKUYAMA, que el mundo posguerra
fria no seria el escenario de la convergencia liberal
sino el de la fragmentacidn civilizacional. Su tesis
sobre el choque de civilizaciones argumentaba que,
una vez removida la superestructura ideolégica de
la confrontacién Este-Oeste, los conflictos del siglo
xXI responderian a fracturas culturales y religiosas
mas profundas y menos susceptibles de resolucién
diplomatica*'. Los atentados del 11 de septiembre
de 2001 parecieron darle la razén, aunque la evi-
dencia empirica sobre los conflictos posteriores su-
giere que la simplificacién civilizacional oscurece
tanto como ilumina, pues los conflictos en el mun-
do arabe, en el Sahel al norte de Africa o en Asia
central tienen dimensiones econémicas, de Estado
débil y de competencia por recursos que no se re-
ducen a diferencias culturales entre civilizaciones.
Es por ello que el problema con las grandes narra-
tivas del orden posguerra fria es que ambas (la li-

40 New York, 18 de abril de 1927-Martha’s Vinyard, Massachuse-
tts, 24 de diciembre de 2008.

41 SAMUEL P. HUNTINGTON. The Clash of Civilizations and the
Remaking of World Order, New York, Simon & Schuster,
1996.
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beral y la civilizacional), en el fondo son guias de
accion para Occidente mas que marcos analiticos
para entender los conflictos desde adentro. Es de-
cir, de alguna manera se constituyen en una suerte
de aspiracién de profecias autocumplidas.

II. LAS NUEVAS GUERRAS: TRANSFORMACION,
DEBATE Y VIGENCIA DE UN CONCEPTO

Fue en ese contexto de expectativas frustradas y
violencias incomprendidas donde emergi6 lo que se
conoce como la tesis de las nuevas guerras, asociada
en forma fundamental a los trabajos de KALDOR y
MUNKLER, aunque con contribuciones importantes
de MARK DUFFIELD y KALEVI HOLSTI, entre otros*2.
La propuesta central de KALDOR, formulada en
1999, apunta a que los conflictos que proliferaron
desde el fin de la Guerra Fria exhibian una légica
distinta a la de las guerras modernas clasicas. De
este modo, las nuevas guerras se desarrollaban so-
bre todo dentro de los Estados o en sus intersticios,
involucraban redes de actores estatales y no estata-
les, se financiaban mediante economias de guerra
ilicitas, dirigian su violencia en esencia contra civi-
les y persistian en el tiempo porque ninguna de las
partes tenia incentivos para una victoria definitiva.

42 KALDOR. New and Old Wars: Organized Violence in a Glob-
al Era, cit.; MUNKLER. The New Wars, cit.; MARK DUFF-
IELD. Global Governance and the New Wars: The Merging
of Development and Security, Londres y Nueva York, Zed
Books, 2001; KALEVI J. HOLSTI. The State, War, and the
State of War, Cambridge, Cambridge University Press,
1996.
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La contribucion de MUNKLER complement6 y
enriquecid este marco desde la perspectiva de la
teoria politica. Para él, la transformacién central
era el desplazamiento del conflicto desde el mundo
interestatal, donde los ejércitos nacionales se en-
frentaban en nombre de intereses de Estado sin lu-
gar a dudas articulados, hacia un mundo de guerras
asimétricas en que sefiores de la guerra, milicias y
organizaciones paramilitares ejercian la violencia
con una légica en gran parte predatoria. En esa li-
nea, la privatizacién de la guerra adquiria en el con-
texto de la globalizacién una escala y consecuencias
transnacionales sin antecedentes. Por su parte, Du-
FFIELD elaboro el concepto de economias de guerra
para describir como los conflictos en Africa y otras
regiones periféricas no solo generaban violencia,
también producian formas especificas de acumula-
cion econémica que beneficiaban a actores dentro
y fuera de las zonas de conflicto, para hacer de la
continuacion de la guerra un interés racional para
quienes la financiaban.

HoLsTI habia anticipado estas tendencias con
su andlisis de las guerras de tercera clase, término
con el que describia los conflictos intraestatales
que habian dominado el panorama de la violencia
organizada desde 1945 y que se distinguian de las
guerras interestatales clasicas por sus raices en
las debilidades estructurales del Estado, la falta de
legitimidad politica y la incapacidad de las institu-
ciones para canalizar los conflictos distributivos.
La tesis de HOLSTI era de alguna manera en sentido
critico més sobria, pues no afirmaba que algo en
esencia nuevo hubiera ocurrido en la naturaleza
de la guerra, sino que las categorias analiticas do-
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minantes en las relaciones internacionales resulta-
ban inadecuadas para comprender conflictos cuyas
causas eran sobre todo domésticas y cuya dindmica
no respondia a la l6gica del balance de poder.

El debate generado por la tesis de las nuevas
guerras fue intenso y produjo refinamientos im-
portantes. En ese sentido, EDWARD NEWMAN sefia-
16 que muchos de los elementos identificados como
caracteristicos de las nuevas guerras -la violencia
contra civiles, las economias ilicitas, los actores no
estatales- tenian precedentes histéricos bien docu-
mentados, que la supuesta novedad respondia mas
a un sesgo eurocéntrico que naturalizaba el mode-
lo westfaliano de guerra interestatal como norma®.
Por su parte, STATHIS N. KALYVAS cuestiond asi mis-
mo desde la ciencia politica si la distincién entre
guerras viejas y nuevas resistia el escrutinio em-
pirico**. KALDOR respondi6 a estas criticas con una
reformulacién que desplazaba el énfasis de la nove-
dad empirica a la utilidad analitica, al argumentar
que las nuevas guerras no eran una categoria para
describir todos los conflictos de la posguerra fria,
sino un tipo ideal que captaba la légica especifica
de una forma de violencia organizada que los mar-
cos analiticos existentes no podian procesar de ma-
nera adecuada®.

43 EDWARD NEWMAN. “The ‘new wars’ debate: A historical
perspective is needed”, en Security Dialogue, vol. 35, n.°
2,2004, pp. 173 a 189.

44 STATHIS N. KALyvaAs. “New’ and ‘old’ civil wars: A valid
distinction?”, en World Politics, vol. 54, n.° 1, octubre de
2001, pp.99 a 118.

45 MARY KALDOR. “In defense of new wars”, en Stability: In-
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Por otra parte, desde la economia politica del
conflicto, PAUL COLLIER y ANKE HOEFFLER aporta-
ron una perspectiva complementaria con su inte-
resante analisis de las causas de las guerras civiles.
Su hallazgo més perturbador establece que las va-
riables relacionadas con agravios -desigualdad, re-
presién politica, divisiones étnicas- tenian escaso
poder explicativo frente a las variables de oportu-
nidad -acceso a recursos primarios, didspora con
capacidad de financiamiento, condiciones geogra-
ficas favorables a la insurgencia- *. Este aporte,
aunque criticado por su reduccionismo, orientd
durante afos el disefio de politicas internacionales
de prevencion del conflicto y resulta en especial
relevante para entender la légica del conflicto co-
lombiano, donde las economias ilicitas de la coca
funcionaron durante décadas como variable de
oportunidad -sumado hoy a la extraccién ilegal de
minerales raros y oro- que sostuvo la capacidad
operativa de actores armados con motivaciones po-
liticas originales erosionadas en forma progresiva.

Lo que resulta indiscutible, mas alla de los de-
bates terminoldgicos, es que el periodo posterior al
fin de la Guerra Fria presenci6 una transformacién
sustantiva en la distribucién de los tipos de con-

ternational Journal of Security and Development, vol. 2,
n.° 1, 2013, pp. 1 a 16, disponible en [https://storage.
googleapis.com/jnl-up-j-sijsd-files/journals/1/arti-
cles/24 /submission/proof/24-1-211-2-10-20130520.
pdf].

46 PAUL COLLIER y ANKE HOEFFLER. “Greed and grievance in
civil war”, en Oxford Economic Papers, vol. 56, n.° 4, 2004,
pp. 563 a 595.
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flicto. Los datos del Uppsala Conflict Data Program
-ucppP-* confirman con claridad que desde 1989
los conflictos intraestatales superaron de manera
consistente a los interestatales en nimero e inten-
sidad. En 2024, el ucDP registré 61 conflictos arma-
dos con participacién estatal, el nimero mas alto
desde que comenzaron los registros sistematicos
en 1946, con 11 guerras activas en simultaneo*.
En este contexto, Colombia es uno de los casos mas
extremos y mejor documentados de esa tenden-
cia: un conflicto que comenzd con caracteristicas
de guerrilla ideolégica clasica y se transformo, a
lo largo de mas de seis décadas, en un ecosistema
de violencia en el que multiples actores compiten
por el control de economias ilicitas con una légi-
ca que ninguna teoria monocausal puede explicar
en forma adecuada. SIRI AAS RUSTAD confirma esta
tendencia de larga duracién al utilizar los mismos
datos del ucDp, para sefialar que el nimero de con-
flictos activos se ha casi duplicado desde 2010, con
una concentracidén creciente en Africa subsaharia-
na, Oriente Medio y zonas periféricas de América
Latina®.

47 Véase [https://ucdp.uu.se/].

48 SHAWN DAVIES, THERESE PETTERSSON, MARGARETA SOL-
LENBERG y MAGNUS OBERG. “Organized violence 1989-
2024, and the challenges of identifying civilian victims”,
en Journal of Peace Research, vol. 62, n.° 4, julio de 2025,
[https://journals.sagepub.com/doi/epub/10.1177 /002
23433251345636].

49 SIR1 AAS RUSTAD. Conflict Trends: A Global Overview,
1946-2023, Oslo, Peace Research Institute Oslo, 2024.
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III. EL 11 DE SEPTIEMBRE DE 2001 Y LA
SECURITIZACION GLOBAL DEL TERRORISMO

El presidente BusH no fue tan solo una respuesta
politica a un ataque sin precedentes en suelo esta-
dounidense, también se configuré en una transfor-
macidén profunda del marco normativo y conceptual
a través del cual los actores internacionales clasi-
ficaban las amenazas a la seguridad y legitimaban
las respuestas a las mismas. La teoria de la securi-
tizacion, desarrollada por BuzaN, WAVER y JAAP DE
WILDE en el marco de la Escuela de Copenhague,
ofrece herramientas analiticas en particular ttiles
para entender este proceso. En su formulacién, la
securitizacidn es el acto discursivo mediante el cual
un actor autorizado presenta un fendmeno como
una amenaza existencial que exige medidas de
emergencia fuera de los procedimientos normales.
De este modo, lo relevante no es si la amenaza es
objetivamente existencial, sino si el acto discursivo
tiene éxito en movilizar el respaldo de la audien-
cia relevante para las medidas extraordinarias que
justifica. El ataque a las Torres Gemelas en Nueva
York el 11 de septiembre de 2001 -11-S- represen-
t6 un acto de securitizacion de excepcional alcance,
donde el terrorismo internacional fue presentado
mas que como un problema de orden publico am-
pliado, como una amenaza existencial a la civiliza-
cién occidental que justificaba guerras preventivas,
la revisién de los marcos del derecho internacional
humanitario y la instrumentalizacién de todos los

50 BuzaN, WAVER y DE WILDE. Security: A New Framework
for Analysis, cit.
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demas fenémenos de seguridad -el narcotrafico, la
proliferacién de armas, los Estados fallidos- como
partes de un mismo continuum amenazante.

Las consecuencias de esta securitizaciéon para
los conflictos en el Sur Global fueron profundas. La
categorizacion de organizaciones como las FARC-
EP, el ELN o la paramilitar Autodefensas Unidas de
Colombia -Auc- colombianas catalogadas como
organizaciones terroristas por parte del Depar-
tamento de Estado y la Unién Europea, no era un
juicio neutral sobre su naturaleza, era una decisiéon
politica con consecuencias directas sobre qué tipo
de respuesta resultaba legitima y cudles quedaban
excluidas. Desde esa ldgica, si un actor es un terro-
rista, la negociacién politica queda deslegitimada,
pero si se trata de un actor armado con agenda po-
litica, la negociacion no es solo posible, es legitima
y de algiin modo obligatoria. Asf las cosas, la guerra
global contra el terrorismo resolvié esa ambigiie-
dad de manera que favorecia la opcidén militar y ce-
rraba espacios para la interlocucién politica.

La experiencia posterior en Afganistan e Irak,
revela con creciente claridad los limites de esa 16-
gica. La derrota militar rdpida del régimen taliban
y del ejército de SADDAM HUSSEIN®' no produjo la
estabilizacién prometida, porque la légica contra-
insurgente que siguid a las victorias convenciona-
les reproducia de forma exacta los problemas que
la tesis de las nuevas guerras habia identificado: la
violencia no respondia a una voluntad politica cen-
tralizada que pudiera ser derrotada militarmente,

51 Al Awja, Irak, 28 de abril de 1937-Bagdad, 30 de diciembre de
2006.
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lo hacia a redes de actores con incentivos heterogé-
neos cuya capacidad de persistencia dependia del
acceso a economias ilicitas y del apoyo de poblacio-
nes excluidas. De este modo, la superioridad militar
convencional no se traduce en forma automatica
en paz politica y los instrumentos disefiados para
gestionar conflictos interestatales resultan inade-
cuados cuando el problema es la construccién de
legitimidad estatal en sociedades fragmentadas.

IV. LA PAZ LIBERAL Y LOS LIMITES
DE LA CONSTRUCCION DE PAZ EN
EL MUNDO POSGUERRA FRiA

Paralelo al debate sobre las nuevas guerras y a la
securitizacion del terrorismo, el periodo posgue-
rra fria fue también el escenario de la elaboracién
de un modelo de construccién de paz que ROLAND
PARIS y OLIVER P. RICHMOND ademas de otros auto-
res han analizado bajo el concepto de paz liberal’>.
Este modelo, que orientd las intervenciones de la
ONU, los organismos internacionales y los donantes
bilaterales desde los afios 1990, partia de la pre-
misa de que los conflictos armados tenian causas
institucionales que podian ser tratadas mediante la
exportacion de los mecanismos que habian produ-
cido estabilidad en las democracias occidentales a
través de elecciones competitivas, mercados libres,
Estado de derecho y sociedad civil organizada.

52 ROLAND PARIS. At War’s End: Building Peace after Civil
Conflict, Cambridge, Cambridge University Press, 2004;
OLIVER P. RICHMOND. 4 Post-Liberal Peace, Londres, Rout-
ledge, 2011.
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Las operaciones de paz de la oNU en El Salvador,
Mozambique, Camboya y luego en los Balcanes re-
presentaron la aplicacién de ese modelo en contex-
tos muy distintos.

Los resultados fueron ambiguos debido a que,
en algunos casos como El Salvador y Mozambique,
los procesos de paz derivados de ese modelo lo-
graron poner fin a conflictos prolongados y sentar
bases institucionales para estabilidades precarias
pero reales. En otros, como Somalia, Haiti y mas
adelante Afganistan, la imposicién de marcos ins-
titucionales externos sobre sociedades con estruc-
turas politicas muy distintas produjo resultados
que distaban de los prometidos. PARIS identificé el
problema central en que el modelo de paz liberal
asumia que la democracia y el mercado eran vali-
dos a nivel mundial y en teoria transferibles, sin
prestar suficiente atencién a las condiciones his-
toricas, sociales y culturales que determinaban si
esas instituciones podian echar raices en contextos
especificos. De este modo, introducir competencia
politica y econdémica antes de construir institucio-
nes capaces de regularla aumentaba el riesgo de
violencia renovada en lugar de reducirla.

Por su parte, RICHMOND profundizé esa critica
desde una perspectiva posliberal, al sefialar que
el modelo de paz internacional habia fracasado en
conectar con las poblaciones a las que pretendia
beneficiar, que habian desarrollado sus propias
formas locales de agencia y resistencia frente a las
imposiciones externas®. Asi, lo que emergia en mu-
chos contextos de posconflicto no era la paz liberal

53 RICHMOND. A Post-Liberal Peace, cit.
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prometida, sino en realidad eran formas hibridas
en que los marcos institucionales internacionales
se combinaban con practicas locales de manera
que los disenadores externos no habian anticipa-
do ni podian controlar. De igual manera, DUFFIELD
sefal6 el problema desde un dngulo més critico,
donde la fusién entre desarrollo y seguridad que
caracterizaba al modelo liberal no era una novedad
humanitaria, mas bien era una forma de radicali-
zacién de las politicas de desarrollo que ponia el
cambio social de las sociedades del Sur al servicio
de los intereses de seguridad del Norte*.

El caso colombiano ofrece una ilustracién en
particular rica de las tensiones que este modelo ge-
nera. El proceso de paz que culminé en el Acuerdo
de 2016 incorpor6 elementos del modelo liberal
—participacién politica, desarrollo rural integral,
mecanismos de justicia transicional-, pero lo hizo
en un contexto en que el Estado colombiano habia
sido desde siempre incapaz de establecer presen-
cia efectiva en amplias regiones del territorio, en
que las economias ilicitas habian generado estruc-
turas de poder alternativas con raices profundas.
De ese modo, la brecha entre el disefio institucional
del acuerdo y las condiciones materiales necesarias
para implementarlo no era un problema exclusivo
de voluntad politica, era una consecuencia estruc-
tural que ninguna estrategia de paz podia resolver
por si sola. Por lo tanto, las dificultades de imple-
mentacién que se analizan en la segunda parte de
este libro son menos sorprendentes de lo que a ve-

54 DUFFIELD. Global Governance and the New Wars: The
Merging of Development and Security, cit.
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ces se presenta, por el contrario, son el resultado
predecible de aplicar instrumentos disefiados para
una cierta logica de conflicto que es desbordada
por la realidad.

V. EL RETORNO DE LA GUERRA
INTERESTATAL: UCRANIA Y LA
RECONFIGURACION DEL ORDEN MUNDIAL

La invasién rusa a Ucrania en febrero de 2022 in-
trodujo una variable que los andlisis sobre las nue-
vas guerras y el modelo de paz liberal habfan ten-
dido a subestimar: la posibilidad de que las guerras
interestatales clasicas, con ejércitos nacionales
enfrentados sobre lineas de frente convencionales,
regresaran como forma dominante de conflicto,
al menos en ciertas regiones del mundo. No obs-
tante, esta irrupcién no invalida el analisis sobre
la transformacién del conflicto construido desde
los afios 1990, pero si obliga a revisar algunos de
los supuestos mas categdricos, pues es claro que
el mundo no avanza de manera unilineal desde las
guerras interestatales hacia las nuevas guerras, ya
que en realidad lo que exhibe es una pluralidad de
formas de violencia organizada que coexisten y se
entrecruzan de maneras que ningiin marco tedrico
Unico captura con plenitud.

La guerra en Ucrania es a la vez un retorno a di-
namicas bien conocidas —-competencia por territo-
rio, fuerzas convencionales, l6gica de disuasion nu-
clear- y una expresion de fen6menos nuevos como
el papel que cumplen las armas de precisiéon -los
drones, entre ellas-, la dimensién de la guerra de
informacion, la movilizaciéon de actores no estata-
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les en apoyo de las partes y la dimensién econémi-
ca de las sanciones como instrumento de coercidn.
ESTHER BARBE seflala cdmo este conflicto genera
lo que varios autores denominan una contestacion
normativa al liberalismo occidental, cuya particula-
ridad es que no proviene solo de actores periféricos,
también lo hacen potencias con capacidad nuclear
que cuestionan abiertamente los principios del or-
den establecido después de 1945. De este modo, es
posible afirmar que el orden internacional no ha
entrado en colapso, pero si en una transicién cuyos
contornos definitivos estan por definirse®.

Para los conflictos de baja intensidad en Amé-
rica Latina y para Colombia en particular, esta re-
configuraciéon del orden tiene consecuencias que
apenas comienzan a perfilarse. La atencidn estraté-
gica y los recursos de las potencias occidentales se
redistribuyen en funcién de las nuevas prioridades,
lo que puede significar una reduccién del compro-
miso con los procesos de paz en el Sur Global, asi
como una reconfiguraciéon de las alianzas regio-
nales. La politica de Paz Total del Gobierno Petro,
que busca involucrar a Venezuela, Cuba y México
-afines a su ideologia politica- como facilitadores
de sus procesos de negociacién, debe entenderse
también en este contexto de transicion hegemoni-
ca, donde la reduccién del margen de influencia de
Washington en América Latina abre espacios para

55 ESTHER BARBE. “Orden en transicién y normas en
discusion”, Revista cIpoB dAfers Internacionals, n.°
134, mayo-septiembre de 2023, pp. 21 a 36, dispo-
nible en  [https://www.cidob.org/sites/default/fi-
les/2024-06/21-36_ESTHER%20BARBE.pdf].
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diversificaciones diplomaticas que habrian sido
impensables en el momento unipolar de los afios
1990.

VI. EL CICLO COLOMBIANO: SECURITIZACION,
NARCOTRAFICO Y TERRORISMO

La comprension de la transformacion del orden in-
ternacional de seguridad que se ha presentado en
este capitulo es indispensable para entender la his-
toria de la internacionalizacién del conflicto colom-
biano que se desarrolla en los apartados siguientes.
Colombia no es solo un espejo de esas transforma-
ciones globales, es también un caso en el que las
dindmicas internacionales de securitizacién han
tenido consecuencias directas y medibles sobre la
l6gica interna del conflicto.

Cada una de las grandes reorientaciones del or-
den de seguridad occidental tuvo su correlato en
la forma en que el conflicto colombiano fue clasi-
ficado y gestionado a nivel mundial. La l6gica de la
Guerra Fria lo inscribi6 en el marco de la amenaza
comunista, dotd a las guerrillas de una visibilidad
internacional que condicioné tanto el apoyo que
recibieron como las limitaciones que enfrentaron
para proyectarse en lo politico. La securitizacién
del narcotrafico en los afios 1990 transformé el
conflicto en un problema de politica de drogas, re-
dirigi6 los recursos internacionales hacia la erra-
dicacién de cultivos y el fortalecimiento de las
capacidades militares del Estado, sin abordar las
condiciones estructurales que hacian de la coca
una opcidn racional para las comunidades campe-
sinas de los territorios periféricos. Por su parte, la
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securitizacién del terrorismo tras el 11-S legitimé
la Politica de Seguridad Democratica del Gobierno
Uribe y redujo en forma dramatica el espacio para
el acompanamiento internacional de iniciativas de
paz.

En cada una de esas fases, la etiqueta interna-
cional impuesta al conflicto no fue una descripcién
neutral de su naturaleza, fue en realidad una deci-
sion politica con consecuencias directas sobre cua-
les respuestas eran legitimas y cuales quedaban ex-
cluidas. La tesis de las nuevas guerras, el modelo de
paz liberal y el concepto de securitizacién ofrecen
en conjunto los instrumentos analiticos para en-
tender por qué esas decisiones produjeron los re-
sultados que produjeron y por qué ninguna de ellas
fue capaz de abordar las causas estructurales de un
conflicto que lleva mas de seis décadas reconfigu-
randose. Es ese argumento el que los capitulos si-
guientes desarrollan con la evidencia especifica del
caso colombiano.






CAPITULO SEGUNDO
CONFLICTO, VIOLENCIA Y CONSTRUCCION
DE PAZ: MARCOS TEORICOS PARA
ENTENDER EL CASO COLOMBIANO

El conflicto es una de las categorias que con mas
frecuencia son malentendidas en el analisis politico
y social. Arraigada en el imaginario colectivo como
sinénimo de crisis o de amenaza, la palabra carga,
con una connotacién negativa que ha permeado
tanto el lenguaje cotidiano como buena parte de
la teoria politica clasica, la ha predispuesto hacia
la bisqueda de su eliminacién antes que hacia su
comprension. Es por ello por lo que los estudios
para la paz han construido a lo largo de décadas de
investigacién empirica y reflexion tedrica un marco
radicalmente distinto, donde el conflicto es conna-
tural a la vida social y su presencia no determina
por si misma el destino de una comunidad. En ese
sentido, se puede atribuir al conflicto el papel de
“motor de la historia”®. Por tanto, lo que determina
ese destino eslamanera enla que el conflicto se ges-
tiona, las instituciones disponibles para canalizarlo
y la voluntad politica de transformar las causas es-
tructurales que lo alimentan. PETER WALLENSTEEN,

56 HuGo FERNANDO GUERRERO SIERRA. “Los conflictos intraestata-
les contemporaneos: Una aproximacion a sus causas estructu-
rales”, en Equidad y Desarrollo, n.° 18, julio-diciembre de 2012,
pp- 107 a 119, disponible en [https://equidad.lasalle.edu.co/
article/view/795/720].

57
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JOHAN GALTUNG®’, JOHN PAUL LEDERACH, OLIVER P.
RAMSBOTHAM, ToM WOODHOUSE con HUGH MIALL y
ROGER MAC GINTY ofrecen esa caja de herramientas
necesaria para el abordaje sélido del fendmeno*.

I. EL CONFLICTO COMO FENOMENO SOCIAL

WALLENSTEEN define el conflicto como una situa-
cién social en la que al menos dos partes se enfren-

57 Oslo, 24 de octubre de 1930-Stabekk, Noruega, 17 de febrero de
2024.

58 PETER WALLENSTEEN. Understanding Conflict Resolution,
6.2 ed., Londres, Sage, 2023; JoHAN GALTUNG. “Violence,
peace and peace research”, en Journal of Peace Research,
vol. 6, n.° 3, 1969, pp. 167 a 191; 1D. “Cultural violence”,
en Journal of Peace Research, vol. 27, n.° 3, 1990, pp. 291
a 305; JoHN PAUL LEDERACH. Building Peace. Sustainable
Reconciliation in Divided Societies, Washington D. C., Unit-
ed States Institute of Peace Press, 1997, disponible en
[https://professorbellreadings.wordpress.com/wp-con-
tent/uploads/2017/10/john_paul_lederach_building_
peace_sustainable_rb-ok-org.pdf]; Ip. The Moral Imag-
ination. The Art and Soul of Building Peace, New York,
Oxford University Press, 2005, disponible en [https://
gruposhumanidades14.wordpress.com/wp-content/
uploads/2014/10/john-paul-lederach-the-moral-imag-
ination_the-art-and-soul-of-building-peace.pdf]; OLIVER
RAMSBOTHAM; ToM WOODHOUSE y HUGH MIALL. Con-
temporary Conflict Resolution. 4.2 ed., Cambridge, Polity
Press, 2016; ROGER MAc GINTY. International Peacebuild-
ing and Local Resistance. Hybrid Forms of Peace, Bas-
ingstoke, Palgrave Macmillan, 2011; ID. Everyday Peace.
How So-called Ordinary People can Disrupt Violent Con-
flict, New York, Oxford University Press, 2021.
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tan por el acceso simultdneo a recursos limitados,
identifica tres elementos basicos que le dan estruc-
tura analitica: los actores; las percepciones opues-
tas o divergentes; y la conducta orientada a dirimir
esa divergencia®. Lo que hace de esa definiciéon un
instrumento util es su neutralidad valorativa, pues
conflicto no presupone violencia, ni siquiera hos-
tilidad, presupone incompatibilidad y esta es un
rasgo constitutivo de cualquier orden social en que
conviven intereses plurales. Por ello, la pregunta
relevante no es como eliminar el conflicto, algo que
en términos socioldgicos no es posible ni deseable,
sino qué mecanismos existen para regularlo de ma-
nera que no degrade en violencia.

Las distintas tradiciones tedricas han respondi-
do a esa pregunta con énfasis muy diferentes. Por
ejemplo, la tradiciéon hobbesiana subraya la nece-
sidad de un poder coercitivo capaz de contener los
impulsos destructivos de la competencia entre ac-
tores, mientras la kantiana confia en la capacidad
de la razdén para construir reglas de convivencia
que hagan de la paz un proyecto racional colectivo.
Entre ambos extremos, las teorias funcionalistas
del conflicto -desde LEwis A. COSER® en adelan-
te®'- han sefialado que el conflicto cumple funcio-
nes integradoras dentro de los grupos sociales,
en la medida en que obliga a articular diferencias
que de otro modo permanecerian latentes y serian

59 WALLENSTEEN. Understanding Conflict Resolution, cit.

60 Berlin, 27 de noviembre de 1913-Cambridge, Massachusetts, 8
de julio de 2003.

61 LEwis A. CoSeR. The Functions of Social Conflict, New
York, The Free Press, 1956.
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en potencia mas explosivas. Entonces, desde esta
perspectiva, la negacion del conflicto no produ-
ce paz, produce acumulacién de tensiones que en
algin momento encuentran salida en formas mas
destructivas de expresion.

Para el caso colombiano, esa advertencia tiene
un peso histdrico particular. Por ejemplo, el Fren-
te Nacional, el pacto bipartidista que entre 1958 y
1974 reparti6 el poder entre liberales y conserva-
dores, fue en muchos sentidos un mecanismo de
negacion del conflicto politico. Al cerrar el sistema
a otras expresiones disidentes, no eliminé las cau-
sas de la violencia precedente, sino que las trasladé
a un ambito distinto, que aliment6 las condiciones
para que actores excluidos encontraran en la lucha
armada el Unico canal disponible para sus deman-
das®. Esa dindmica de conflicto reprimido que bus-
ca salida por vias de hecho es uno de los rasgos mas
persistentes de la historia politica colombiana, se
reproduce en distintas escalas y con distintos acto-
res a lo largo del siglo xX y bien entrado el xxI.

La perspectiva de elecciéon racional que asume
que los actores no entran en conflicto de manera
fortuita sino en funcién de una evaluacioén de costos
y beneficios, resulta ademas relevante para enten-
der la economia politica del conflicto colombiano.
COLLIER y HOEFFLER identificaron, en su analisis
sobre las motivaciones de las guerras civiles, que
la disponibilidad de recursos ilicitos de alto valor

62 ANDRES CENDALES, HUGO GUERRERO SIERRA y LAURA ONATE. ‘A
theory on political violence in hybrid regimes: Insights from Co-
lombia”, en Frontiers in Political Science, vol. 6, 2024, disponible
en [https://www.frontiersin.org/journals/political-science/ar-
ticles/10.3389/fpos.2024.1440122 /pdf].
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no solo financia la lucha armada, también modifi-
ca los incentivos de los actores de manera que la
prolongacion del conflicto puede resultar racional-
mente preferible a su resoluciéon®. Esa logica de
oportunidad econémica explica por qué el conflicto
colombiano ha demostrado una capacidad de per-
sistencia que supera con creces la de conflictos con
causas estructurales comparables®.

Las teorias psicosociales del conflicto afiaden
una dimensioén que los enfoques racionalistas tien-
den a subestimar y es la importancia de las percep-
ciones, los imaginarios y las identidades colectivas
en la configuracion de la violencia. De este modo,
un grupo que interioriza su situaciéon de exclusiéon
como natural e inevitable es menos propenso a la
insurgencia que uno que ha desarrollado una na-
rrativa de agravio colectivo que la identifica como
injusta y remediable. Pero esa narrativa no surge
en forma espontdnea de las condiciones materia-
les de vida, requiere de mediadores culturales,
lideres politicos y marcos discursivos que la arti-
culen y sostengan. En el conflicto colombiano, esa
dimension psicosocial ha sido decisiva tanto para
la expansion de los grupos armados como para los
procesos de paz, que han tenido que trabajar sobre
memorias colectivas profundamente fracturadas.

63 COLLIER y HOEFFLER. “Greed and grievance in civil war”,
cit.

64 Sobre la relacién entre oportunidad econémica y prolon-
gacion del conflicto colombiano, véase ANGELIKA RETT-
BERG. “Peace-making amidst an unfinished social con-
tract: The case of Colombia”, en Journal of Intervention
and Statebuilding, vol. 14,1n.° 1, 2020, pp. 84 a 100.
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II. LA VIOLENCIA Y SUS DIMENSIONES:
EL TRIANGULO DE GALTUNG

Pocos instrumentos conceptuales han tenido tanta
influencia en los estudios para la paz como la tipo-
logia que GALTUNG desarrollé a lo largo de varias
décadas, comenzando con su articulo seminal de
1969% y completandola con la incorporacion de la
dimensién cultural en 1990%. La potencia de ese
esquema reside en que permite visibilizar formas
de violencia que el sentido comtn tiende a ignorar
precisamente porque se han naturalizado, convir-
tiéndose en parte del paisaje ordinario de las rela-
ciones sociales.

FIGURA 1. EL TRIANGULO DE JOHAN GALTUNG

Violencia directa

Visible - Personal - Fisica

Violencia estructural Violencia cultural
Invisible - Sistémica Simbolica - Legitimadora
Inequidad - Exclusién Discursos - Narrativas

Fuente: GALTUNG. “Violence, peace and peace research”, cit.; ID.
“Cultural violence”, cit.

65 GALTUNG. “Violence, peace and peace research”, cit.
66 GALTUNG. “Cultural violence”, cit.
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El desplazamiento forzado de la poblacién civil
y los bombardeos son las expresiones de violencia
directa que han marcado la historia del conflicto co-
lombiano de manera mas obvia. No obstante, GAL-
TUNG advierte que centrar el andlisis en la violencia
directa produce una distorsién grave, pues lleva a
tratar los sintomas sin diagnosticar las causas y a
disefiar respuestas que pueden detener el fuego de
manera temporal sin eliminar las condiciones que
lo alimentan®.

Por su parte, la violencia estructural designa las
formas de dafio que emergen no de la operacién de
actores especificos sino de la organizaciéon misma
de las estructuras sociales, econdmicas y politicas,
cuando esa organizaciéon impide a determinados
grupos el acceso a los recursos necesarios para una
vida digna. De este modo, son manifestaciones de
violencia estructural la inequidad en el acceso a la
tierra, la exclusién politica sistematica, la debilidad
institucional en los territorios periféricos y la con-
centracién histérica del poder en élites urbanas, las
cuales el conflicto colombiano ha llevado consigo
desde sus origenes y que ninguno de los grandes
encuadres internacionales ha abordado de mane-
ra sostenida®. En esta linea, por ejemplo, el Plan

67 GALTUNG. “Violence, peace and peace research’, cit.,, pp.
170a178.

68 RETTBERG. “Peace-making amidst an unfinished social
contract: The case of Colombia”, cit., pp. 88 a 94. Véase
también MCKENZIE FJOHNSON, LUz ANGELA RODRIGUEZ y
MANUELA QUIJANO Hoyos. “Governing after FARC: Envi-
ronmental peacebuilding in Caquetd, Colombia”, en The
Journal of Peasant Studies, vol. 52, n.° 1, 2024, pp. 129 a
156.
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Colombia fortaleci6 las capacidades militares del
Estado, pero no reformd la estructura agraria. Del
mismo modo, la Politica de Seguridad Democratica
redujo los indicadores de violencia directa duran-
te la primera mitad de la década de 2000, pero no
modificé la ausencia estatal en los territorios pe-
riféricos. Por su parte, el Acuerdo de Paz de 2016
reconoci6 la centralidad de la reforma rural en su
disefio, pero su implementacién ha chocado con
la misma resistencia de las élites que bloquearon
cualquier intento de reforma agraria ahora como
en el pasado.

Por ultimo, el tercer vértice del triangulo de
GALTUNG, la violencia cultural®, actda como el sus-
trato que legitima y naturaliza las otras dos. Es la
dimensién simbdlica (los discursos, las narrativas
y los sistemas de representacion) que hace que la
violencia directa y la estructural parezcan norma-
les, inevitables o incluso deseables. En el contexto
colombiano, la violencia cultural ha operado de
maneras multiples y a veces contradictorias, ya sea
como legitimacién de la contrainsurgencia cuando
el discurso del Estado de derecho se us6 para cri-
minalizar la protesta social, o como reclutamiento
de violencia armada cuando las narrativas de agra-
vio histoérico de las guerrillas justificaron acciones
contra civiles, o como obstaculo a la paz cuando el
discurso politico del uribismo durante el plebiscito
de 2016 logré movilizar el miedo y la desconfianza
contra un acuerdo negociado durante cuatro afos.

La interdependencia de los tres tipos de vio-
lencia tiene una implicacién analitica y politica

69 GALTUNG. “Cultural violence”, cit., pp. 293 a 296.
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de primera importancia, ya que la paz no puede
construirse sobre la mera reduccién de la violencia
directa. Una sociedad en que cesa el fuego pero se
mantiene intacta la violencia estructural y cultural
no ha alcanzado la paz, ha alcanzado, en el mejor
de los casos, una tregua. Esa es la trampa en que
ha caido el posacuerdo colombiano: el Acuerdo de
2016 logré desmovilizar a las FARC-EP y redujo de
manera significativa los niveles de violencia directa
asociada a ese actor, pero no transformo las condi-
ciones estructurales que habian alimentado el con-
flicto durante 60 afios, ni desmantelé las narrativas
culturales de exclusiéon y desconfianza que audn
operan en amplias regiones del pais.

[I1. PAZ NEGATIVA, PAZ POSITIVA, PAZ IMPERFECTA

La conceptualizacion de la paz ha recorrido un ca-
mino histérico que va de la ausencia de guerra a la
presencia de justicia, ese recorrido refleja una com-
prension progresivamente mas sofisticada de las
condiciones bajo las cuales la convivencia pacifica
puede sostenerse en el tiempo. En consecuencia, la
paz negativa, definida por la ausencia de violencia
directa, es el minimo indispensable de cualquier
orden social. Sin ese minimo no hay convivencia
posible y su restauracién cuando se ha perdido, es
con frecuencia la primera prioridad de cualquier
esfuerzo de gestion del conflicto. Los acuerdos de
cese al fuego, las misiones de observaciéon inter-
nacional y los mecanismos de verificacion de com-
promisos de desmovilizacién buscan primero ga-
rantizar ese minimo. No obstante, la historia de los
procesos de paz fallidos demuestra que un acuerdo
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que se limita a la paz negativa tiene una vida corta
si no va acompafiado de transformaciones en las
causas que produjeron el conflicto. Es precisamen-
te GALTUNG quien sefiala que la paz negativa solo
responde a la dimensién directa de la violencia,
para dejar intactas las estructuras y culturas que la
alimentan de manera mas profunda’.

De otro lado, el concepto de paz positiva, intro-
ducido por GALTUNG y desarrollado con amplitud
por RAMSBOTHAM, WOODHOUSE y MIALL, entiende
la paz como la presencia de condiciones de justicia
social, equidad y bienestar que eliminan las causas
de la violencia estructural’’. Por tanto, la paz positi-
va es un proyecto mas ambicioso que la mera cesa-
cion de hostilidades, pues requiere transformar la
distribuciéon del poder y los recursos en una socie-
dad, construir instituciones capaces de canalizar
los conflictos por vias no violentas y desarrollar
una cultura que valore la resolucién pacifica de las
diferencias. En esta linea, MCKENSIE JOHNSON, Luz
ANGELA RODRIGUEZ y MANUELA QuijaNO Hoyos han
demostrado de forma empirica en el caso de Caque-
ta, Colombia, que los enfoques de construccion de
paz que no abordan la distribucién de recursos y el
control territorial producen una paz extractiva que
perpetia las condiciones de violencia estructural’.

70 GALTUNG. “Violence, peace and peace research”, cit., pp.
183 a 187.

71 RAMSBOTHAM, WOODHOUSE y MIALL. Contemporary Con-
flict Resolution, cit.

72 JOHNSON, RODRIGUEZ y QuijaNo Hovos. “Governing after
FARC: Environmental peacebuilding in Caqueta, Colom-
bia”, cit.
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Por ultimo, FRaNcisco MuNo0z” ha propuesto
una categoria intermedia que resulta en particular
util para el andlisis del caso colombiano: la paz im-
perfecta. Frente a las concepciones que presentan
la paz como un estado ideal y terminado, la paz
imperfecta designa todas aquellas situaciones en
que los conflictos se regulan por medios pacificos
—aunque coexistan con formas de violencia- en que
se logra el maximo de paz posible dadas las con-
diciones de partida, sin que ninguna causa ajena a
la voluntad de los actores impida avanzar mas. Esa
imperfeccién no es un defecto, por el contrario, es
el reconocimiento de la complejidad de cualquier
proceso real de construcciéon de paz, en el que la
transformacidn plena de las condiciones estructu-
rales es un horizonte de largo plazo que no puede
alcanzarse de manera simultanea al cese de hosti-
lidades™.

La paz imperfecta como categoria analitica es-
capa a los dos extremos por igual paralizantes, que
no son otros que el maximalismo que rechaza cual-
quier acuerdo que no resuelva todas las causas es-
tructurales de una vez y el minimalismo que acepta
cualquier cese de hostilidades como paz suficiente.
Esta aproximacién permite reconocer los avances
reales del Acuerdo de 2016 (la desmovilizacién
masiva de combatientes, la reduccion de los homi-
cidios en muchas regiones, la apertura de canales
de participacién politica para excombatientes) al

73 FrRANCISCO ADOLFO MURNo0z MUNoz (ed.). La paz imperfec-
ta, Granada, Editorial Universidad de Granada, 2001, pp.
21 a 66.

74 Ibid., pp. 38 a 44.
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tiempo que sostiene la critica a una implementa-
cion que ha dejado sin resolver las reformas es-
tructurales prometidas. En esta linea, SABINE KUR-
TENBACH ha argumentado, a partir de su trabajo
comparativo y de campo en Colombia, que las va-
riaciones territoriales de la paz en el pais reflejan
esa coexistencia de avances parciales y déficits es-
tructurales que la categoria de MUNOZ permite cap-
turar con mas exactitud que cualquier otra”.

IV. CONSTRUCCION DE PAZ Y
TRANSFORMACION DE CONFLICTOS

La contribucién de LEDERACH al campo de los estu-
dios para la paz ha sido, quizas, la que de manera
mas directa ha influido en el disefio de los procesos
de negociacién en contextos de conflicto prolonga-
do, incluido el colombiano. Su propuesta central
es que la construccién de paz no es un evento sino
un proceso que requiere una estrategia multinivel
que comprometa en simultdneo a los lideres po-
liticos de alto nivel, a los actores intermedios con
capacidad de conectar élites y bases sociales, asi
como a las comunidades de base que viven directa-
mente las consecuencias del conflicto?. Asi mismo,
LEDERACH afiade que ese proceso requiere también

75 SABINE KURTENBACH. “Variations of peace in Colombia”,

en Journal of Intervention and Statebuilding, vol. 19, n.° 4,
2024, pp. 457 a 474, disponible en [https://www.tand-
fonline.com/doi/epdf/10.1080/17502977.2024.23237
23MneedAccess=true].

76 LEDERACH. Building Peace. Sustainable Reconciliation in
Divided Societies, cit.
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lo que denomina imaginacién moral, que es la capa-
cidad de los actores de visualizar relaciones y futu-
ros que aun no existen, de construir posibilidades
de paz a partir de los mismos lazos de interdepen-
dencia que hacen posible la violencia”.

Esa perspectiva multinivel tiene implicacio-
nes concretas que el disefio del Acuerdo de 2016
intent6 incorporar con resultados desiguales. Por
ejemplo, los puntos sobre participacion politica, re-
forma rural integral y sustitucién de cultivos apos-
taban por transformaciones de base que llegaran a
las comunidades mas afectadas por el conflicto. Sin
embargo, la implementacién revelé que la distan-
cia entre el disefio institucional y las capacidades
reales del Estado colombiano en los territorios pe-
riféricos era mucho mayor de lo que los negociado-
res habian previsto. SILviA OTERO BAHAMON et al., a
partir de datos de panel con 12.000 individuos en
comunidades afectadas por el conflicto, expusieron
que el apoyo ciudadano a la implementacion del
acuerdo responde de manera directa a los avances
tangibles observados en los territorios, es decir,
donde el Estado llega con servicios y garantias de
seguridad, la legitimidad del acuerdo se fortalece,
pero donde no llega, se erosiona’.

77 LEDERACH. The Moral Imagination. The Art and Soul of
Building Peace, cit.

78 SILVIA OTERO BAHAMON, SEBASTIAN PANTOJA BARRIOS,
ABBEY STEELE, CASPER KURPAN y HELGA MALMIN BIN-
NINGSB@. “The Micro-foundations of Peace: Attitudes
Towards the Implementation of Colombia’s Peace Agree-
ment in War-Affected Regions”, en International Peace-
keeping, vol. 32, n.° 3, 2025, pp. 560 a 588, disponible en
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Por otro lado, MAC GINTY desarroll6 el concepto
de paz hibrida para capturar el tipo de dindmicas
que emergen cuando los marcos institucionales ex-
ternos de construcciéon de paz se encuentran con
las estructuras locales de poder, resistencia y adap-
tacion”. En ese sentido, la paz hibrida no es la paz
liberal prometida por los actores internacionales
ni la paz impuesta por los grupos armados locales,
es el resultado, con frecuencia impredecible, de la
negociacion entre esos marcos y esas estructuras
en contextos especificos. En su obra mas reciente,
MAc GINTY ha complementado ese concepto con
el de paz cotidiana (everyday peace), que explora
la manera en que individuos y pequefios grupos
construyen espacios de tolerancia y coexistencia
en sociedades atravesadas por el conflicto, incluso
cuando los mecanismos formales de paz fracasan o
no llegan®.

En el caso colombiano, eso significa que en mu-
chas regiones la implementacién del acuerdo no ha
producido lo que sus disefiadores esperaban, pero
tampoco ha sido un fracaso absoluto: ha producido
formas locales de regulaciéon del conflicto que me-
recen ser analizadas en sus propios términos, mas
alla de los indicadores de cumplimiento formal. En
este sentido, JOHNSON, RODRIGUEZ y QuijaNo Hoyos
ofrecen un anadlisis de cémo en Caquetd el Estado

[https://www.tandfonline.com/doi/epdf/10.1080/135
33312.2025.2471445?needAccess=true].

79 MAc GINTY. International Peacebuilding and Local Resis-
tance. Hybrid Forms of Peace, cit.

80 MAC GINTY. Everyday Peace. How So-called Ordinary Peo-
ple can Disrupt Violent Conflict, cit.
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colombiano ha promovido un modelo de paz orien-
tado hacia la integracidn extractiva de comunida-
des de frontera, que genera vinculos sociales sin
reducir de modo necesario el conflicto violento ni
aumentar la cohesién social. Esa integracién anta-
gbnica, en la que la presencia estatal crea interde-
pendencias sin producir transformacién estructu-
ral, es una de las manifestaciones mas claras de los
limites de la paz liberal en territorios con econo-
mias ilicitas consolidadas®..

V. EL CICLO DEL CONFLICTO Y LAS
CONDICIONES PARA SU TRANSFORMACION

Los conflictos armados prolongados como el co-
lombiano, tienden a desarrollar una dinamica cicli-
ca que los hace progresivamente mas resistentes a
la resolucién. Cuanto mas tiempo dura un conflicto,
mas se consolidan las identidades construidas en
torno a él, mas grupos de interés se benefician de
su continuacién y mas dificil resulta imaginar para
las comunidades que viven en las zonas afectadas,
una organizacién social alternativa. WALLENSTEEN
ha analizado en detalle los factores que hacen que
algunos conflictos terminen en acuerdos durade-
ros mientras otros se prolongan o reavivan poco
después de firmada la paz, al identificar entre esos
factores la calidad del acuerdo, la voluntad de las
partes para implementarlo y la presencia de con-

81 JoHNSON, RODRIGUEZ y QuIJANO HoYos. “Governing after
FARC: Environmental peacebuilding in Caqueta, Colom-
bia”, cit.
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diciones estructurales que reduzcan los incentivos
para volver a las armas®.

Ninguno de esos tres factores puede darse por
asegurado en el caso colombiano, a pesar de que la
calidad del Acuerdo de 2016 fue reconocida a nivel
mundial como notable. La voluntad politica para
implementar dicha negociacién se deteriord de ma-
nera significativa bajo el Gobierno del presidente
DUQUE Marquez, quien ralentizé o revirtié avances
clave en materia de reforma rural y sustituciéon de
cultivos. Por su parte, las condiciones estructurales
no se han transformado en forma suficiente como
para reducir los incentivos que hacen de las eco-
nomias ilicitas una opcién racional para comunida-
des que el Estado no ha logrado integrar de manera
efectiva. En esta linea, el Instituto Kroc de Estudios
Internacionales de Paz ha documentado que, al tér-
mino del octavo afio de implementacidn, el punto
uno sobre Reforma Rural Integral es atin uno de los
menos implementados del acuerdo, con cambios
minimos en materia de acceso a tierras®’. También,
esta organizacion en su noveno informe integral de
seguimiento al Acuerdo de Paz de La Habana (con
datos hasta noviembre de 2024), ha sefialado que
el 32% de las 578 estipulaciones del acuerdo han
sido completadas, mientras que el 39% permanece

82 WALLENSTEEN. Understanding Conflict Resolution, cit.

83 JOSEFINA ECHAVARRIA ALVAREZ et al. “Navegando las
aguas de la paz: Avances, retos y oportunidades en el
octavo afio de implementacién (diciembre de 2023 a
noviembre de 2024)”, Notre Dame, IN, Instituto Kroc de
Estudios Internacionales de Paz, 2025, disponible en [ht-
tps://curate.nd.edu/ndownloader/files/55272305/1].
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en implementacién minima y el 10% no ha inicia-
do. Esos datos ilustran con precisién empirica la
distancia entre los distintos conceptos de paz que
la literatura ha elaborado.

MADHAV JoSHI y MAC GINTY han demostrado en
un andlisis comparativo reciente, que el caso co-
lombiano de 2016 es excepcional en la medida en
que incorpora una dimensién de construccién es-
tatal en particular ambiciosa: por primera vez en la
historia de las negociaciones de paz en Colombia,
un acuerdo comprometié al Estado a extender su
presencia institucional efectiva en los territorios
histérica y sistematicamente abandonados®. Esa
ambicidn ha sido, paraddjica, al ser tanto la mayor
fortaleza del acuerdo como su principal talén de
AQUILES, debido a que, si el Estado nunca lleg6 de
manera efectiva, no puede llegar de manera stbita
una vez firmado el acuerdo, con independencia de
la arquitectura institucional que ese acuerdo dise-
fie.

Esa persistencia de las condiciones estructu-
rales explica que el posacuerdo colombiano haya
producido una fragmentacién del conflicto mas
que su resolucién. Es por ello que las FARC-EP des-
aparecieron como actor armado unificado, pero
las disidencias, el ELN y los grupos herederos del
paramilitarismo se expandieron con rapidez hacia

84 MADHAV JosHI y ROGER MAC GINTY. “Peacemaking as
Statebuilding: Colombia’s 2016 Agreement in a Com-
parative Perspective”, en jJournal of Intervention and
Statebuilding, vol. 19, n.° 5, 2025, pp. 651 a 676, dis-
ponible en [https://www.tandfonline.com/doi/epdf/10
.1080/17502977.2025.2458917needAccess=true].
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los territorios que esa guerrilla habia dejado, para
competir entre si por el control de las economias
ilicitas que habian financiado décadas de conflicto.
De este modo, el Acuerdo de 2016 produjo lo que
MAc GINTY denomina un cambio en la forma del
conflicto, mas que una transformacién de sus cau-
sas. La violencia directa se redistribuy6 en el terri-
torio y cambié de actores, pero las condiciones es-
tructurales que la alimentaban permanecieron en
gran medida intactas®.

VI. LOS ESTUDIOS PARA LA PAZ
Y EL CASO COLOMBIANO

La literatura internacional sobre construcciéon de
paz ha desarrollado herramientas analiticas de
considerable sofisticacion para comprender los
factores que hacen que algunos procesos de paz
produzcan transformaciones duraderas mientras
otros fracasan o producen nuevas formas de violen-
cia. De este modo, lo que hace del caso colombiano
un objeto de estudio de primera importancia no es
solo su duracién excepcional (el conflicto armado
mas largo del hemisferio occidental), sino el hecho
de que ha atravesado suficientes fases distintas de
gestion internacional del conflicto como para ofre-
cer evidencia comparativa sobre los resultados de
diferentes modelos. KURTENBACH ha sefialado que
la diversidad subnacional de Colombia afiade una
dimensién metodolégica adicional de gran valor
que permite comparar variaciones de paz dentro

85 MAc GINTY. International Peacebuilding and Local Resis-
tance. Hybrid Forms of Peace, cit.



Conflicto, violencia y construccion de paz...

75

del mismo paifs, lo que enriquece el analisis compa-
rativo sin los problemas de equivalencia que plan-
tea la comparacion entre casos nacionales®.

La tesis de la paz liberal, en su versién mas am-
biciosa, predecia que la combinacién de democrati-
zacion, mercado y acompafiamiento internacional
produciria estabilidad duradera. El posacuerdo
colombiano ofrece una evidencia matizada, ya que
el acompafiamiento internacional ha sido masivo y
sofisticado, la institucionalidad democréatica se ha
mantenido, pero la persistencia de las economias
ilicitas y la ausencia estatal en los territorios peri-
féricos han limitado de manera determinante los
resultados. Por supuesto, esa evidencia no refuta
la tesis liberal de manera categdrica, pero obliga a
reconocer que la exportaciéon de marcos institucio-
nales sin transformacion de las condiciones estruc-
turales que los hacen viables produce resultados
inevitablemente parciales.

De otro lado, PARIS y RICHMOND han elabora-
do esa critica con mayor detalle desde perspecti-
vas complementarias. PARIS identifico el problema
central en que el modelo de paz liberal asumia que
la democracia y el mercado eran universalmente
validos y técnicamente transferibles, sin prestar
suficiente atencion a las condiciones histdricas que
determinan si esas instituciones pueden arraigar-
se en diferentes contextos. RICHMOND, desde una
perspectiva posliberal, anadié que el modelo ha-
bia fracasado en conectar con las poblaciones a las
que pretendia beneficiar, que habian desarrollado
sus propias formas locales de agencia y resistencia

86 KURTENBACH. “Variations of peace in Colombia”, cit.
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frente a las imposiciones externas®. Por tanto, lo
que emergia en muchos contextos de posconflicto
no era la paz liberal prometida, sino que eran mas
bien formas hibridas que los disefiadores externos
no habian anticipado ni podian controlar, que es lo
que MAc GINTY habia nombrado como paz hibrida
y que el posacuerdo colombiano ejemplifica con
claridad®.

De este modo, la paz imperfecta de MuNoz y
la paz hibrida de Mac GINTY ofrecen marcos mas
apropiados para analizar lo que en realidad ha
ocurrido en Colombia después de 2016%. Lo an-
terior se resume en un proceso en el que algunos
aspectos del acuerdo se han implementado con ra-
zonable efectividad, algunas regiones han experi-
mentado reducciones significativas de la violencia
directa, excombatientes han iniciado procesos de
reintegracién con apoyos institucionales reales y
en que, al mismo tiempo, nuevos actores armados
han ocupado espacios dejados por las FARC-EP, la
violencia contra lideres sociales se ha intensificado
y las economias ilicitas han continuado expandién-
dose. Esa coexistencia de avances reales y limita-
ciones estructurales no es una anomalia exclusiva
del caso colombiano, es en general la forma que
toman los procesos de construccién de paz en con-

87 PARIS. At War’s End: Building Peace after Civil Conflict, cit., pp.
179 a 211; RICHMOND. A Post-Liberal Peace, cit., pp. 143 a 170.

88 MAC GINTY. International Peacebuilding and Local Resis-
tance. Hybrid Forms of Peace, cit.

89 MuNoz MuNoz. La paz imperfecta, cit.; MAC GINTY. In-
ternational Peacebuilding and Local Resistance. Hybrid
Forms of Peace, cit.
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textos donde las causas del conflicto tienen raices
histéricas profundas.

El analisis que se propone en los capitulos si-
guientes parte de estas premisas teoricas para exa-
minar con mayor detalle las fases del conflicto co-
lombiano, la politica exterior como instrumento de
internacionalizacidn, el desempefio de los actores
externos y las tensiones del posacuerdo. En forma
analoga, es importante aclarar que los marcos te6-
ricos presentados aqui no son en absoluto postula-
dos abstractos, son las lentes sin las cuales resulta
imposible ver con claridad por qué las intervencio-
nes internacionales en el conflicto colombiano han
producido los resultados que han producido y qué
condiciones serfan necesarias para que produjeran
resultados distintos.






CAPITULO TERCERO
ESTADO, VIOLENCIA Y NARCOTIZACION
DEL CONFLICTO COLOMBIANO

Hay una pregunta que la literatura sobre interna-
cionalizacién de conflictos tiende a responder de-
masiado rapido: ;por qué Colombia? ;Por qué fue
justo este pais el que atraves6 de manera tan com-
pleta todos los grandes marcos interpretativos de la
seguridad internacional durante la segunda mitad
del siglo xx y el primer cuarto del xx1? La respues-
ta habitual apunta al narcotrafico, a la extensién y
persistencia del conflicto armado o a la proximidad
geografica y politica con Estados Unidos. Como
respuesta, TICKNER ha formulado un analisis mas
preciso y, si se quiere, incomodo, que apunta a que
Colombia no fue internacionalizada pasivamente®.
Sus Gobiernos invitaron esa internacionalizacién
de manera activa, calculada y reiterada, porque
encontraron en la asociaciéon con potencias exter-
nas un mecanismo eficaz de consolidacién interna
del poder que no habrian podido construir por sus
propios medios. Por su parte, BORDA GUZMAN ha
profundizado ese argumento al sefialar que la in-
ternacionalizacion del conflicto colombiano es una
politica publica, no un accidente geopolitico, por lo
que es en realidad una decision de élites gobernan-
tes que aprendieron a traducir sus problemas do-

90 TICKNER. “Intervencidn por invitacion. Claves de la politi-
ca exterior colombiana y de sus debilidades principales”,

cit.
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mésticos al lenguaje de las agendas internacionales
de seguridad de turno®.

Esas dos afirmaciones son las que este capitulo
se propone problematizar y que permiten propo-
ner como tesis central que las condiciones estruc-
turales del Estado colombiano, caracterizado por
su precariedad selectiva, su democracia con repre-
sién, su ausencia territorial diferenciada y una par-
te importante de su economia politica que hizo del
conflicto un sistema de rentas para todos sus ac-
tores, no solo produjeron el conflicto armado mas
prolongado de América Latina, también lo dotaron
de una elasticidad narrativa excepcional. Es decir,
de una capacidad de ser reencuadrado de manera
sucesiva como amenaza comunista, como proble-
ma de narcotrafico, como amenaza terrorista y
como crisis humanitaria sin que ninguno de esos
encuadres llegara a las causas estructurales que lo
alimentaban. Es asi, que esa elasticidad no fue una
anomalia del sistema, fue su caracteristica mas du-
radera y entenderla es la condicién para asimilar
por qué los actores internacionales que se involu-
craron en el conflicto colombiano con recursos, con
condicionalidades y con marcos normativos, logra-
ron transformar sus sintomas sin tocar sus raices.

JUAN GABRIEL TOKATLIAN sefialé hace mas de
dos décadas que la relacién entre Colombia y Es-
tados Unidos en torno al narcotrafico era el mejor
ejemplo disponible en América Latina de cémo un

91 BorDA GUZMAN. “La internacionalizacién del conflicto
armado después del 11 de septiembre: ;La ejecucion de
una estrategia diplomatica habil o la simple ocurrencia
de lo inevitable?”, cit.
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problema estructural puede ser redefinido como
uno de seguridad con consecuencias que bene-
fician a todos los actores del sistema menos a las
poblaciones directamente afectadas®’. Este diag-
nostico fue corroborado por la Comision para el
Esclarecimiento de la Verdad donde identificé en
forma empirica causas multiples y concurrentes
del conflicto colombiano que operaron de manera
simultanea durante seis décadas y que ninguno de
los marcos internacionales que se aplicaron sobre
el pais logré transformar de manera sustantiva®.
Esa convergencia entre un historiador de larga du-
raciéon como TOKATLIAN y una comisién que docu-
mentdé mas de 27.000 testimonios directos no es
una coincidencia, pues refleja la consistencia del
argumento que este capitulo desarrolla en tres mo-
vimientos analiticos.

El primero examina la precariedad selectiva del
Estado colombiano como condicién estructural
que hizo posible de manera simultanea el conflicto
y la dependencia de actores externos para gestio-
narlo. El segundo analiza la economia politica de la
guerra, es decir, el sistema de rentas que hizo del
conflicto colombiano un equilibrio funcional para

92 JUAN GABRIEL TOKATLIAN. Globalizacién, narcotrdfico y
violencia. Siete ensayos sobre Colombia, Bogota, Grupo
Editorial Norma, 2000, pp. 11 a 45.

93 COMISION PARA EL ESCLARECIMIENTO DE LA VERDAD, LA
CONVIVENCIA Y LA No REPETICION —-CEV-. “Hay futuro si
hay verdad”, Bogotd, cEv, 2022, disponible en [https://
www.comisiondelaverdad.co/hay-futuro-si-hay-ver-
dad], tomo 2: “Hallazgos y recomendaciones”, pp. 35 a
60.
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todos sus participantes y que explica por qué nin-
gin encuadre internacional pudo transformar las
causas de fondo sin afectar intereses que se be-
neficiaban de su persistencia. Por udltimo, se exa-
mina la elasticidad narrativa del conflicto como el
mecanismo politico que articulé esas condiciones
estructurales con la sucesiéon de reencuadres in-
ternacionales que el resto de este libro analiza en
detalle. Entonces, los tres movimientos convergen
en la conclusiéon de que Colombia no fue un caso
excepcional de internacionalizacién del conflicto a
pesar de sus condiciones internas, por el contrario,
fue un caso excepcional gracias a ellas.

[. LA PRECARIEDAD SELECTIVA
DEL ESTADO COLOMBIANO

FRANCISCO GUTIERREZ SANIN acufié una expresion
que captura de forma bastante cruda la paradoja
central del Estado colombiano, representandola
en un orangutdn con sacoleva. La metafora, tomada
del politico liberal DARio ECHANDIA OLAYA*, sefia-
la la coexistencia incomoda y duradera entre una
democracia formalmente competitiva, una alter-
nancia electoral sostenida durante mas de un siglo
sin interrupciones militares significativas y una
represion sistematica que alcanzoé niveles de exter-
minio en al menos dos periodos historicos, el de La
Violencia en los afios 1940y 1950 y el de la guerra
contrainsurgente que se desplegé luego. En ningtin
otro pais de América Latina se combina esa tradi-

94 Chaparral, Tolima, 13 de octubre de 1897-Ibagué, 7 de mayo de
1989.



Estado, violencia y narcotizacién del conflicto colombiano

83

cién de civismo electoral con esa historia de violen-
cia politica masiva sobre la poblacién civil, que en
absoluto es accidental. Es en realidad un fenémeno
estructural y su explicacién remite a las caracteris-
ticas especificas de la formacion del Estado colom-
biano a lo largo del siglo xix y buena parte del xx.
En esta linea, existes tres caracteristicas que
distinguen a Colombia en la regién®: la primera es
la excepcional estabilidad macroecon6mica, ya que
Colombia fue el Unico pais latinoamericano que no
registrd tasas de crecimiento negativas durante la
llamada década perdida de los afios 1980, lo que
contrasta de manera llamativa con la inestabilidad
fiscal y social que caracterizé a paises como Mé-
xico, Argentina, Brasil y Pert en ese periodo. La
segunda es la continuidad democratica, pues sal-
vo la breve dictadura de GusTavo RojAs PINILLA®,
Colombia mantuvo Gobiernos civiles y elecciones
competitivas durante todo el siglo XX, en contraste
con el patréon dominante de dictaduras militares en
el resto del continente. En contraposicién y de for-
ma paradojica, la tercera caracteristica es la violen-
cia extraordinaria y sostenida que convivié con las
dos primeras, que produjo unas cifras de victimiza-
cion que se han calculado por diferentes fuentes en
mas de 450.000 muertos, 121.768 desaparecidos
y cerca de ocho millones de personas desplazadas

95 EDUARDO P1ZARRO LEONGOMEZ. Una democracia asedia-
da. Balance y perspectivas del conflicto armado en Colom-
bia, Bogota, Grupo Editorial Norma, 2004, pp. 205 a 210.

96 Tunja, 12 de marzo de 1900-Melgar, Tolima, 17 de enero de
1975, 26.° presidente de Colombia mediante un golpe de Esat-
do, entre el 13 de junio de 1953 y el 10 de mayo de 1957.
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a lo largo de seis décadas de conflicto armado. Es
por ello, que lo que hace que esa tercera caracte-
ristica resulte perturbadora, es que no contradice
a las dos primeras, en cambio, convive con ellas de
manera que ninguna teoria estandar sobre las rela-
ciones entre democracia y violencia puede explicar
en forma adecuada.

La respuesta a esa paradoja puede apuntar al
concepto de presencia diferenciada del Estado”,
pues las instituciones estatales colombianas no es-
tan solo ausentes en los territorios periféricos, es-
tan presentes de manera fragmentaria, desigual y
con frecuencia mediada por redes clientelares, ac-
tores no estatales y formas de gobernanza paralela
que operan en los intersticios de la institucionali-
dad formal. Por tanto, esa presencia diferenciada
no es el resultado de una incapacidad técnica del
Estado ni de un déficit de recursos financieros, es
el producto de una historia de formacién estatal
en la que la violencia, el clientelismo y la exclusién
han desempefado funciones constitutivas, no me-
ramente perturbadoras. La consecuencia analitica
de ese argumento es decisiva y apunta a que las re-
giones periféricas colombianas no son territorios
que el Estado dejo de atender en algin momento
del pasado sino aquellos que el Estado colombiano
nunca integré de manera plena en ninguna etapa
de su historia.

97 FERNAN E. GONZALEZ GONZALEZ. Poder y violencia en
Colombia, Bogotd, Observatorio Colombiano para el De-
sarrollo Integral, la Convivencia Ciudadana y el Fortale-
cimiento Institucional ~0DECOFI- y Centro de Investiga-
cién y Educacién Popular -CINEP-, 2014, pp. 28 a 55.
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Esta tesis ha sido corroborada en forma empiri-
ca por ANDRES CENDALES, HUGO GUERRERO SIERRA
y LAURA ONATE®, quienes demostraron que la con-
centracion del poder politico en el sistema legisla-
tivo colombiano tiene una correlacién estadistica
robusta con los niveles de violencia politica, lo que
sugiere que el conflicto armado no es un fenémeno
externo al sistema politico formal, es mas una ex-
presién directa de sus dindmicas estructurales de
exclusion y concentracion.

GUTIERREZ SANIN afiade la dimensién que hace
de ese diagnéstico un argumento sobre la natura-
leza especifica del Estado colombiano, argumenta
que no se trata de un Estado débil en el sentido
convencional del concepto, se trata de uno selecti-
vamente fuerte®. En ese sentido, el Estado colom-
biano es capaz de mantener mecanismos demo-
craticos competitivos y de preservar la autonomia
relativa del poder judicial en el centro del sistema,
pero incapaz de garantizar los derechos fundamen-
tales de las poblaciones rurales, de controlar el mo-
nopolio de la fuerza en los territorios de frontera
agricola y de procesar mediante canales institucio-
nales legitimos los conflictos sociales de fondo que
la concentracién de la tierra y la exclusion politica
alimentaban de manera crénica. Es asi que esa se-
lectividad no es una falla corregible con reformas

98 CENDALES, GUERRERO SIERRA y Ofiate. “A theory on polit-
ical violence in hybrid regimes: Insights from Colombia”,
cit.

99 FRANCISCO GUTIERREZ SANIN. El orangutdn con sacoleva:
Cien arios de democracia y represion en Colombia (1910-
2010), Bogota, Debate-1EPRI, 2014.
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institucionales bien disefiadas, es en realidad la
légica de funcionamiento del sistema. Esa logica
tiene consecuencias directas sobre la relacion del
conflicto colombiano con los actores internaciona-
les, porque un Estado que no puede construir por
si mismo la presencia territorial que necesita tiene
incentivos racionales para buscar en la coopera-
cion exterior los recursos que su estructura interna
no le permite generar.

II. LA GENEALOGIA HISTORICA DE ESA PRECARIEDAD

Para entender por qué el Estado colombiano llegd
al siglo xx con esa arquitectura especifica, es nece-
sario remontarse al siglo xix. Daniel Pécaut lo for-
mulé con una claridad que no ha perdido vigencia,
expone que en Colombia el orden y la violencia no
son dimensiones separadas y excluyentes de la vida
politica, sino que establecen entre si relaciones de
complementariedad e imbricaciéon que se remiten
una a otra. De esta manera, la violencia no irrumpe
desde afuera del orden politico colombiano para
perturbarlo, surge desde adentro de este como
una de sus formas habituales de reproduccidn.
Esa genealogia comienza con los partidos Liberal
y Conservador, fundados hacia mediados del siglo
xix'® como grandes articuladores de lealtades lo-
cales y regionales que competian por el acceso al
poder estatal tanto a través de las elecciones como
através de la violencia armada, construyeron clien-
telas rurales durables cuya légica de reproduccién

100 El Liberal, el 16 de julio de 1848, el Conservador el 4 de octu-
bre de 1849.
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sobrevivid a casi todos los cambios formales del
sistema politico durante mas de siglo y medio. Esta
historia de formacion estatal fragmentada produ-
jo una insercién diferenciada de las regiones en el
Estado nacional, donde cada territorio se incorpo-
ré en momentos distintos, a través de mecanismos
distintos (la violencia, el clientelismo, la coloniza-
cion de la frontera agricola, la explotacion de recur-
sos naturales) y con resultados distintos en térmi-
nos de la intensidad y las formas de la relacién con
las instituciones centrales’".

El federalismo radical adoptado entre 1863
y 1886 llevo esa fragmentacién hasta sus conse-
cuencias mas extremas, al otorgar a cada unidad
territorial sus propias fuerzas armadas, su propio
sistema electoral e incluso su propia moneda. En
consecuencia, la reaccion centralista de la Regene-
racién y la Constitucién de 1886 logré restablecer
un marco institucional unificado, pero no pudo di-
solver las lealtades regionales que continuaron en
operacion bajo las formas del bipartidismo. De este
modo, el Estado central colombiano nacié como
una construccién superpuesta a una realidad terri-
torial muy fragmentada.

JERONIMO Rfos SIERRA ha subrayado que La Vio-
lencia no fue solo una expresion de odio partidista,
sino la materializacion violenta de conflictos pre-
vios por la tierra, por el poder politico local y por el
control de los recursos del Estado!2. Por su parte,

101 GONZALEZ GONZALEZ. Poder y violencia en Colombia, cit.

102 JERONIMO Rios SIERRA. Historia de la violencia en Co-
lombia, 1946-2020. Una mirada territorial, Madrid, Si-
lex, 2021, pp. 33 a 100.
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el Frente Nacional, que entre 1958 y 1974 distri-
buyé la presidencia y los cargos burocraticos en
partes iguales entre liberales y conservadores, lo-
gré detener la violencia bipartidista, pero convirtié
la exclusion politica en un principio constitucional
al cerrar el sistema a cualquier fuerza distinta de
los dos partidos tradicionales. El resultado, como
sefialé GUTIERREZ SANIN con la distancia que da el
analisis historico, fue que las organizaciones que
no pudieron integrarse al sistema politico median-
te canales legales encontraron en la lucha armada
el Unico canal disponible para sus demandas!®. Las
FARC-EP y el ELN, fundadas a mediados de la década
de los 1960'% nacieron de ese cierre del sistema,
aunque EDUARDO P1ZARRO LEONGOMEZ ha adver-
tido con precision que atribuir el surgimiento de
las guerrillas tan solo al Frente Nacional simplifica
una causalidad mas compleja, pero también es in-
negable que la exclusion sistémica que ese acuerdo
institucionalizé fue el contexto en que esas orga-
nizaciones encontraron su legitimacién y su base
social'®,

103 FrRANcIScO GUTIERREZ SANIN. Tierra, guerra, politica:

Vuelta a las raices, Bogota, Debate-Penguin Random
House, 2025.

104 La primera, operacional a partir del 27 de mayo de 1964, la
segunda, el 4 de julio del mismo afio.

105 P1ZARRO LEONGOMEZ. Una democracia asediada. Balan-
cey perspectivas del conflicto armado en Colombia, cit.
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[II. LA ECONOMIA POLITICA DE LA GUERRA
Y “UN SISTEMA DE RENTAS PARA TODOS”

La persistencia excepcional del conflicto colom-
biano no puede explicarse tan solo por las causas
estructurales que lo originaron. Un conflicto que
dura mas de 60 afios en un Estado democratico
con las capacidades institucionales que Colombia
mantuvo durante todo ese periodo, requiere de
una explicacion adicional, esa explicacién reside en
la economia politica que el conflicto construyé a su
alrededor. NAZIH RICHANI fue el primero en concep-
tualizarla de manera sistematica con su concepto
de sistema de guerra, que sefiala como el conflicto
colombiano produjo una economia politica espe-
cifica en la que todos sus actores encontraban in-
centivos racionales para continuar?®, Esa logica de
distribucion de rentas entre todos los participantes
explica la durabilidad del conflicto mejor que cual-
quier argumento basado en la intransigencia ideo-
légica de los grupos armados o en la incapacidad
técnica del Estado para derrotarlos con las armas.
Las guerrillas obtenian recursos del secuestro,
la extorsion y, mas adelante, el narcotrafico y la mi-
neria ilegal que les permitian financiar su expan-
sion territorial y sostenerse durante décadas sin
necesitar victorias militares decisivas. Los grupos
paramilitares acumulaban tierra, poder politico re-
gional y rentas derivadas de las economias ilicitas.
Las élites rurales y empresariales se beneficiaban

106 NAzIH FE. RICHANIL Systems of Violence: The Political
Economy of War and Peace in Colombia, 2.2 ed., Albany,
State University of New York Press, 2013, pp. 1 a 25.
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de los efectos del conflicto sobre los precios de la
tierra en las zonas de conflicto y de la proteccion
que los paramilitares les ofrecian frente a las gue-
rrillas. El Estado central obtenia recursos de la
cooperacién internacional, primero bajo el marco
de la guerra contra las drogas, después bajo el de
la guerra contra el terrorismo, que le permitian
financiar sus fuerzas armadas a un nivel que sus
propios ingresos fiscales no habrian sostenido. Los
carteles del narcotrafico encontraban en los grupos
armados corredores logisticos y proteccién que re-
ducian sus costos de operacion. Esa distribucion de
rentas entre actores con intereses heterogéneos y
en muchos casos incompatibles, es lo que RICHANI
llama un equilibrio perverso, que no es el producto
de ninguna conspiracién sino de la convergencia
de racionalidades individuales que producen un
resultado colectivamente destructivo del que nin-
gln actor tiene incentivos suficientes para salir por
iniciativa propia.

Por otra parte, FRANCISCO THOUMI formul6 una
pregunta relevante para entender esa economia
politica desde la perspectiva del narcotrafico: ;por
qué Colombia y no sus vecinos? Ecuador, Peru y
Bolivia tienen condiciones geograficas y climati-
cas por igual favorables para el cultivo de la coca 'y
han sido también productores importantes'?’. Pero
ninguno desarroll6 una industria del narcotrafico
comparable a la colombiana en escala, en organi-
zacion y en capacidad de penetracién del Estado.

107 FrAaNcisco E. THouML. Political Economy and lllegal
Drugs in Colombia, Boulder, Lynne Rienner Publishers,
1995, pp. 1 a 30.
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La respuesta de THOUMI apunta a factores que no
son naturales sino histéricos y sociales, como la de-
bilidad relativa de las normas de comportamiento
formales frente a las informales, la tolerancia social
hacia la ilegalidad como mecanismo de ascenso so-
cial, la fragmentacién del Estado en los territorios
de frontera agricola y la ausencia de alternativas
econdmicas viables para las comunidades campesi-
nas que encontraron en la coca la inica fuente esta-
ble de ingresos en regiones donde el Estado colom-
biano nunca construy6 infraestructura, mercados
ni servicios publicos basicos. Esa explicacion tiene
una implicacion directa para entender por qué las
politicas de erradicacién forzada implementadas
bajo presion internacional durante cuatro décadas
fracasaron en forma sistematica, pues no hicieron
otra cosa que atacar la oferta sin transformar las
condiciones estructurales que la hacian racional-
mente inevitable para miles de familias campesi-
nas.

Otros autores como ANGELIKA RETTBERG et al,,
afiadieron la dimensidn territorial que hace del ar-
gumento un instrumento de analisis depurado’®®.
La economia politica del conflicto colombiano no
fue homogénea en el espacio nacional, debido a
que vari6é de manera significativa segun el tipo de
recursos presentes en cada regiéon. En las zonas
de producciéon de petrdleo -los Llanos Orientales,

108 ANGELIKA RETTBERG, RALF ]. LEITERITZ, CARLO NASI
y JuaN DIEGO PRIETO (eds.). ¢;Diferentes recursos,
conflictos distintos? La economia politica regional del
conflicto armado y la criminalidad en Colombia, Bogota,
Ediciones Uniandes, 201, pp. 3 a 45.
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el Magdalena Medio y el Catatumbo- el conflicto
adopto formas distintas a las de las zonas cocale-
ras del suroccidente o a las de las regiones esme-
ralderas o ganaderas de la costa Caribe, el Uraba
y Boyaca. Esa heterogeneidad territorial tiene una
consecuencia analitica importante que hace que
cualquier politica de resolucién del conflicto dise-
fiada en términos uniformes y de aplicaciéon nacio-
nal esté condenada de antemano al fracaso, porque
ignora las diferencias fundamentales entre los con-
textos locales a los que pretende aplicarse. Es por
ello que las intervenciones internacionales han cai-
do de modo recurrente en esa trampa, al disefiar
soluciones globales para un problema que tiene
expresiones regionales muy diferenciadas. De este
modo, el sistema de rentas que RICHANI describe
funcioné durante décadas con una eficacia pertur-
badora.

Por otra parte, CENDALES, GUERRERO SIERRA y
ONATE han aportado evidencia de que la concen-
tracién del poder politico en el sistema legislativo
colombiano explica de manera estadisticamente
robusta los picos de escalada del conflicto a lo lar-
go de la historia reciente'®. Esa correlacion sugie-
re que las dinamicas del conflicto armado no son
ajenas a las variaciones del sistema politico formal
sino de manera sensible dependientes de ellas, ya
que cuando el sistema politico se abre, las presio-
nes hacia la negociacién aumentan, pero cuando se
cierra, los incentivos para la continuacién de la vio-

109 CENDALES, GUERRERO SIERRA y Ofiate. “A theory on po-
litical violence in hybrid regimes: Insights from Colom-
bia”, cit.
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lencia se refuerzan. En ese sentido, El sistema de
guerra colombiano fue tanto una consecuencia de
las caracteristicas del sistema politico como uno de
sus mecanismos de reproduccion. Ese circulo vicio-
so entre politica, violencia y economias ilicitas es lo
que hace del conflicto colombiano un caso dificil de
resolver en su estructura, mediante instrumentos
disefiados para tratar conflictos de naturaleza mas
simple. RICHANI cierra esa perspectiva con una de
las observaciones mas importantes para el argu-
mento de este trabajo, que no es otra que ninguna
reforma politica es suficiente si no va acompafiada
de una transformacién de la economia politica del
conflicto, es decir, de los incentivos materiales que
mantienen el sistema de guerra en funcionamien-
tollO.

El acuerdo de paz con las FARC-EP de 2016 des-
articulé uno de los actores del sistema, pero no eli-
mino ni las causas estructurales del conflicto ni los
incentivos econémicos que permitian la reproduc-
cion de la violencia. El resultado fue justo el que la
teoria del sistema de guerra predecia: una reconfi-
guracion del sistema con la emergencia de nuevos
actores (disidencias, grupos neoparamilitares -so-
bre todo, de narcotraficantes y dedicados a mineria
ilegal-, alianzas con carteles mexicanos) que ocu-
paron el espacio dejado por la desmovilizacion de
las FARC-EP y reproducen la légica de rentas del sis-
tema de guerra en los mismos territorios donde ese
sistema operaba antes de 2016. De este modo es
posible sugerir que los departamentos con mayor

110 RICHANL Systems of Violence: The Political Economy of
War and Peace in Colombia, cit.
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presencia de cultivos ilicitos después del acuerdo
son los mismos que tenfan mayor presencia ilicita
antes de este, lo que confirma que la firma de un
acuerdo de paz, por si sola, no transforma las con-
diciones estructurales que alimentan la economia
politica de la guerra®™.

IV. LA ELASTICIDAD NARRATIVA DEL CONFLICTO Y
LA LOGICA DE LA INTERVENCION POR INVITACION

Si las secciones anteriores han establecido las con-
diciones estructurales internas del conflicto colom-
biano, esta examina el mecanismo politico que las
articulé con el orden internacional de seguridad.
Es decir, la elasticidad narrativa del conflicto o la
capacidad excepcional que el conflicto colombiano
demostré de ser reencuadrado de modo sucesivo
en los marcos interpretativos dominantes de cada
periodo, sin que ninguno de esos encuadres llega-
ra a las causas estructurales que lo alimentaban.
Esa elasticidad no fue un atributo intrinseco del
conflicto, fue el producto de una decisién politica
activa de las élites gobernantes colombianas que
aprendieron a traducir su problema doméstico al
lenguaje de las agendas internacionales de seguri-
dad con una habilidad que TOKATLIAN ha descrito
como la principal destreza de la politica exterior
colombiana del siglo xx!12.

111 RETTBERG, LEITERITZ, NASI y PRIETO (eds.). ;/Diferentes

recursos, conflictos distintos? La economia politica
regional del conflicto armado y la criminalidad en
Colombia, cit.

112 TOKATLIAN. Globalizacién, narcotrdfico y violencia. Siete
ensayos sobre Colombia, cit., pp. 50 a 120.
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La primera traduccién fue la mas sencilla por-
que el contexto la facilitaba. Durante la Guerra Fria,
las guerrillas colombianas (organizaciones marxis-
tas con conexiones formales o informales al bloque
soviético y a Cuba) encajaban de modo natural en
el marco interpretativo de la amenaza comunista
que ordenaba la politica de seguridad de Washin-
gton en el hemisferio occidental. El Estado colom-
biano adopté ese marco como propio, al interiori-
zar la Doctrina de Seguridad Nacional y aceptar la
asistencia militar estadounidense en términos que
subordinaban la definicién auténoma de sus prio-
ridades de seguridad a los criterios de la potencia
hegemdnica. En ese periodo, las causas sociales del
conflicto -la concentracion de la tierra, la exclusion
politica, la ausencia del Estado en la periferia- que-
daron de manera sistematica subordinadas a una
narrativa de amenaza externa que simplificaba lo
que era sobre todo un problema de construccién
estatal incompleta. Esa simplificaciéon tuvo conse-
cuencias materiales, pues orient6 los recursos de
la cooperacion internacional hacia la dimensién
militar del problema e impedia el debate sobre las
reformas estructurales que habrian atacado sus
causas de fondo.

La segunda traduccién fue mas complicada y
reveladora, debido a que cuando la Guerra Fria ter-
mind y el marco de la amenaza comunista perdié
su coherencia, el conflicto colombiano quedd en
ese momento sin un encuadre internacional que
justificara la continuacién de la asistencia de Was-
hington. Entonces, la solucién de reencuadre llegd
con la narcotizacién del conflicto, es decir, la imbri-
cacion progresiva entre los grupos armados y las
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economias de la coca proporcion6 un nuevo marco
interpretativo que conectaba el conflicto interno
colombiano con la preocupacién de seguridad que
de forma mas directa afectaba a la sociedad nortea-
mericana. La Comisidn de la Verdad fue explicita en
su diagnéstico al sefialar que el narcotrafico no creé
el conflicto colombiano, pero la manera en que ese
vinculo fue interpretado en el exterior produjo una
inversion analitica de consecuencias duraderas''.
Por lo tanto, en lugar de entender el narcotrafico
como un factor que alimentaba y transformaba un
conflicto preexistente, se tendi6 a presentar el con-
flicto como consecuencia o subproducto del pro-
blema de las drogas. Esa inversién no fue inocente,
pues tenia implicaciones directas sobre qué tipo de
respuesta resultaba legitima y cuales quedaban ex-
cluidas del menu de opciones disponibles.

Los datos de la Oficina de las Naciones Unidas
contrala Drogay el Delito —-uNoDc- confirman la di-
mensién actual de ese problema estructural, donde
Colombia report6 253.000 hectareas de coca sem-
bradas en 2023'!* con una produccién potencial de

113 COMISION PARA EL ESCLARECIMIENTO DE LA VERDAD, LA
CONVIVENCIA Y LA No REPETICION -CEV-. “Hay futuro si
hay verdad”, cit., tomo 3: “No mataras: Relato histérico
del conflicto armado interno en Colombia”, pp. 300 a
400.

114 OFICINA DE LAS NACIONES UNIDAS CONTRA LA DROGA Y
EL DELITO -UNODC-. Colombia. Monitoreo de territorios
con presencia de cultivos de coca 2023, Bogota, UNODC,
febrero 2025, disponible en [https://www.unodc.org/
documents/crop-monitoring/Colombia/Colombia_in-
forme_monitoreo_2023.pdf].
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clorhidrato de cocaina que alcanz6 un nivel récord
historico. Esas cifras no son solo el resultado de las
dinamicas del conflicto posacuerdo, son también
la consecuencia acumulada de cuatro décadas de
politicas centradas en la erradicacién y la penali-
zacion que ignoraron las condiciones estructurales
que hacen de la coca la inica alternativa econédmica
viable para miles de familias campesinas en los te-
rritorios de frontera agricola que el Estado colom-
biano nunca llegé a integrar.

Por su parte, BORDA GUZMAN ha proporcionado
una herramienta analitica precisa para compren-
der ese proceso, expone que la internacionaliza-
cion del conflicto no es tan solo algo que le ocurrié
a Colombia desde afuera, es una decisién explici-
ta y consciente de incluir a agentes externos en el
desenvolvimiento del conflicto interno, una politi-
ca activa que los Gobiernos colombianos disefia-
ron e implementaron como estrategia de acceso a
recursos internacionales y de legitimacion de sus
propias opciones de politica de seguridad!*®. Esa
distincion entre internacionalizacién como imposi-
cién externa e internacionalizacién como eleccién
estratégica de élites gobernantes, tiene consecuen-
cias analiticas de primer orden. Significa que para
entender por qué el conflicto colombiano adopté
los encuadres internacionales que adopt6 en cada
periodo, no basta con analizar las presiones exter-
nas que lo moldearon, hay que observar también

115 BORDA GUZMAN. “La internacionalizacion del conflicto
armado después del 11 de septiembre: ;La ejecucion
de una estrategia diplomatica habil o la simple ocu-
rrencia de lo inevitable?”, cit.
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la racionalidad interna de los actores colombianos
que eligieron adoptar esos encuadres, los intereses
que satisfacian al hacerlo y las alternativas que des-
cartaban.

Una respuesta con gran validez a esa pregunta
fue formulada por TICKNER, quien ha atacado las
causas del conflicto!!6. BERNAL y TICKNER han docu-
mentado que esa subordinacién no es solo el resul-
tado de la presion norteamericana, sino también el
producto de un imaginario de politica exterior muy
arraigado en las élites colombianas, que han inte-
riorizado desde siempre la alineaciéon con Washin-
gton como un valor en si mismo, no solo como un
mecanismo instrumental de acceso a recursos*'’.

En la misma linea, DIANA Rojas RIVERA!'® de-
mostré en su analisis del Plan Colombia que esa
dindmica tuvo consecuencias materiales precisas
y documentables. De ese modo, lo que el Gobier-
no Pastrana habia concebido en un principio como
una iniciativa de paz con una dimensién social
sustantiva se transformé -bajo la influencia deter-
minante de Washington- en una estrategia sobre
todo antinarcéticos, con un componente contra-
insurgente progresivo. De este modo, los recursos

116 TICKNER. “Intervencion por invitacion. Claves de la poli-

tica exterior colombiana y de sus debilidades principa-
les”, cit.

117 BERNAL y TICKNER. “Imaginario de politica exterior y
proamericanismo en Colombia”, cit.

118 D1ANA MARCELA Rojas RIVERA. El Plan Colombia. La in-
tervencion de Estados Unidos en el conflicto armado co-
lombiano (1998-2012), Bogota, Penguin Random House
y Universidad Nacional de Colombia, 2015, pp. 1 a 50.
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del Plan Colombia fluyeron hacia la dimensién mi-
litar del problema y la dimension social quedé de
manera sistematica sub financiada. Las tres fases
que Rojas RIVERA identifica en el Plan Colombia
ilustran la légica de la intervencion por invitacién
con una claridad que con dificultad pueden ofrecer
los andlisis tedricos abstractos, donde en cada fase
el Estado colombiano negocié con Washington los
términos de la asistencia desde una posicion de de-
pendencia estructural que limitaba en forma seve-
ra su margen de autonomia en la definicion de las
prioridades. TICKNER y MORALES han demostrado
que esa dependencia produjo paradéjicamente un
vistoso activo: la denominada experticia colombia-
na en materia de seguridad'’®. Este elemento fue
integrado por el conjunto de conocimientos y técni-
cas acumulados durante el periodo de la Politica de
Seguridad Democratica, que Colombia comenzé a
exportar hacia otros paises de la region y del mun-
do como un producto de politica exterior, al cons-
truir sobre una historia de conflicto una narrativa
de éxito que proyectaba su imagen internacional de
manera favorable pero que no tocaba las causas de
la violencia que producia ese conflicto.

Para el Gobierno Uribe, esa clasificacion resol-
via un problema discursivo de primera importan-
cia, pues permitia clausurar la posibilidad de que
actores internacionales sostuvieran posiciones fa-
vorables a la negociacion politica sin exponerse a
la acusacién de apoyar al terrorismo. TOKATLIAN ha

119 TICKNERy MORALES. “Cooperacion dependiente asocia-
da. Relaciones estratégicas asimétricas entre Colombia
y Estados Unidos”, cit.
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sefialado que esa operacién narrativa fue mas efec-
tiva en lo politico que en lo militar, ya que redujo el
espacio para la interlocucidn politica internacional
pero no debilité a los grupos armados de manera
decisiva, en parte porque el acceso a los recursos
de las economias ilicitas los hacia menos depen-
dientes del apoyo social y politico que en los con-
textos donde ese apoyo habria sido indispensable
para su supervivencia.

V. EL POSACUERDO Y LA PERSISTENCIA
DE LAS CONDICIONES ESTRUCTURALES

El Acuerdo de Paz de 2016 entre el Gobierno de
SANTOS CALDERON y las FARC-EP constituy6 el inten-
to mas ambicioso de transformacion del conflicto
colombiano que el pais habia conocido. Reconocia
de manera explicita las causas estructurales del
conflicto (la concentracion de la tierra, la exclusién
politica, la ausencia del Estado en la periferia, el
problema de las drogas) y comprometia al Estado
colombiano con reformas de largo plazo en cada
uno de esos ambitos. Su ldgica de paz fue también
la mas multilateral de la historia del pais, con la fa-
cilitacién de Cuba y Noruega, el acompafnamiento
de la Misidn de Verificacién de la oNU y el apoyo de
la Uni6én Europea y varios paises de la region. Rfos
SIERRA ha sefialado que ese andamiaje multilateral
representd una ruptura cualitativa con los modelos
previos de internacionalizacién del conflicto, pues
por primera vez el acompafamiento internacional
reconocia la naturaleza politica del conflicto y se
comprometia con reformas que atacaban sus cau-
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sas de fondo en lugar de gestionar solo sus sinto-
mas'?.

De otro lado, el Instituto Kroc de Estudios Inter-
nacionales de Paz de la Universidad de Notre Dame,
responsable por mandato de las partes firmantes
del monitoreo independiente de la implementa-
cion, documentd con precision los avances y los
rezagos del proceso. Su séptimo informe encontré
que los avances en implementacidn bajo el Gobier-
no Duque en los puntos relativos a la reforma rural
integral y la sustitucion de cultivos ilicitos, es decir,
en los compromisos mas vinculados con las causas
estructurales del conflicto no fueron desarrollados
de forma adecuada.

También los datos del Departamento Nacional
de Planeaciéon -DNP- sobre el Programa Nacional
Integral de Sustitucidon de Cultivos Ilicitos —-PNIS-
son elocuentes al respecto’®’. La evaluacion insti-
tucional de 2023 encontr6 que el PNis, disefiado
como el mecanismo de sustitucién voluntaria ar-
ticulado con programas de desarrollo rural que el
Acuerdo de 2016 comprometia, mostro resultados
parciales condicionados por la insuficiencia de re-

120 JERONIMO Rios SIERRA. “ELN y la paz total en Colombia:
Las dificultades de un proceso de negociacién que nun-
ca acaba”, Revista de Pensamiento Estratégico y Seguri-
dad cISDE, vol. 9, n.° 1, 2024, pp. 91 a 105, disponible
en [https://www.uajournals.com/cisdejournal/jour-
nal/17/6.pdf].

121 DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION -DNP-. Eva-
luacién institucional y de resultados del Programa Na-
cional Integral de Sustitucion de Cultivos Ilicitos —PNIS-,
cit.
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cursos, la lentitud de la implementacién y el retor-
no del Gobierno Duque a esquemas de erradicacién
forzada bajo presiéon norteamericana. En concreto,
este retorno no fue una decision de politica publica
adoptada en el vacio, fue el reflejé de la 16gica de la
intervencién por invitaciéon que TICKNER describié
para el periodo del Plan Colombia. En este periodo,
ante la presion de Washington, que condicionaba
la continuacién de la cooperacion en materia de
seguridad a la demostracion de resultados en erra-
dicacién, el Gobierno Duque opté por la estrategia
que satisfacia las exigencias del aliado externo a
costa de las reformas estructurales comprometi-
das en el Acuerdo de 2016. El octavo informe del
Instituto Kroc confirmé ese diagnostico para el
primer afio del Gobierno Petro, donde los avances
en implementacién aceleraron en algunos puntos
—participacién politica y reincorporaciéon de ex-
combatientes- pero el rezago heredado en reforma
rural integral fue evidente, refleja la dificultad de
transformar estructuras de tenencia de la tierra y
de presencia estatal que tienen raices en la historia
del Estado colombiano desde el siglo x1x'?2

122 JOSEFINA ECHAVARRIA ALVAREZ et al. “Siete afios de im-

plementacién del Acuerdo Final: Perspectivas para for-
talecerla construccion de pazamitad de camino”, Octavo
informe comprensivo (diciembre de 2022 a noviembre
de 2023), Notre Dame, IN, Instituto Kroc de Estudios
Internacionales de Paz, 2024, disponible en [https://
curate.nd.edu/ndownloader/files /46146288 /1].
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GABRIEL OROZCO RESTREPO et al.'?* han analiza-
do esa transicién como una transformacién cualita-
tiva de la politica exterior colombiana, que por pri-
mera vez desde los afios 1970 intent6 distanciarse
de la orientacion pro estadounidense que BERNAL
y TICKNER habian identificado como el rasgo mas
constante del imaginario de politica exterior de
las élites colombianas. La inclusién de Venezuela
y Cuba como facilitadores del proceso con el ELN,
el cuestionamiento explicito de la guerra contra las
drogas como marco de politica y la reivindicacién
de la naturaleza politica del conflicto como pre-
condicién para su resolucion, representaban una
reorientacién de los fundamentos de la politica
exterior colombiana que ningtin Gobierno anterior
habia intentado con esa amplitud.

Autores como GUTIERREZ SANIN habian adverti-
do antes del inicio del periodo Petro que el escena-
rio mas probable después del acuerdo con las FARC-
EP no era la consolidacién de la paz sino el inicio
de un tercer ciclo de violencia, alimentado por los
incentivos que el incumplimiento de los compro-
misos del Acuerdo de 2016 generaba para la remo-

123 GABRIEL ANTONIO OR0OZCO RESTREPO, GLEIDY ALEXAN-
DRA URREGO ESTRADA, JAHIR ALEXANDER GUTIERREZ
0ssA 'y YADI MARCELA GARcCA TAMAYO. “Transformacion
y desafios de la politica exterior colombiana: Un ana-
lisis comparativo de los Ggobiernos 2018-2023" en El
Agora UsB, vol. 24,n.° 2, 2024, pp. 539 a 560, disponible
en [https://revistas.usb.edu.co/index.php/Agora/arti-
cle/view/7007/5509].
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vilizacién de actores armados'®*. Esa advertencia
resultd profética en su precision, pues, por ejem-
plo, los ceses al fuego territoriales pactados con las
disidencias en 2023 fueron instrumentalizados por
esas organizaciones para acumular capacidades y
expandir su presencia en los territorios donde las
FARC-EP habian dejado un vacio que el Estado no
pudo llenar de manera oportuna. Asi mismo, la
ruptura con el Estado Mayor Central a principios
de 2024, confirm¢ los limites de una estrategia de
paz que intentaba negociar con actores cuya moti-
vacion principal ya no era politica sino, como era
predecible, mantener control de las rentas, sobre
todo, del narcotrafico y la mineria ilegal.

RiccARDI y AGUDELO TABORDA propusieron en
su trabajo cambios estructurales del conflicto co-
lombiano que a su parecer se requieren'?. Este
diagnostico es confirmado por Rojas RIVERA, quien
sefiala que la participaciéon de Estados Unidos en
el proceso de construccién de paz, aun bajo el Go-
bierno Obama, le dio continuidad a la politica de
intervencion de Washington en el conflicto armado
colombiano desarrollada desde finales de los afios
1990, para priorizar los compromisos de seguridad
sobre los de reforma estructural'?®.

124 FrRANcIScO GUTIERREZ SANIN. ;Un nuevo ciclo de la
guerra en Colombia?, Bogota, Debate-Penguin Random
House, 2020, pp. 60 a 140.

125 DAVIDE RICCARDI y JAIRO AGUDELO TABORDA. Mds alld
de los ideales. La politica de ayuda exterior de Estados
Unidos y la Unién Europea en Colombia (1998-2016),
Barranquilla, Editorial Universidad del Norte, 2024.

126 DIANA MARCELA Rojas RIVERA. “Estados Unidos en la
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Por su parte, TICKNER y MONROY HERNANDEZ
han identificado en su andlisis de “la politica exte-
rior colombiana mas alla de los lugares comunes”,
que el Gobierno Petro representa el experimento
mas ambicioso de ruptura con el proamericanismo
histérico de las élites colombianas, pero también
el mas expuesto a las contradicciones que ese ima-
ginario ha generado durante mas de un siglo'#’. Es
por ello que ain hoy las tensiones en torno a las
estrategias de cooperaciéon para la paz en Colom-
bia, como la inclinada hacia la dimensién militar de
Estados Unidos y la que prioriza las dimensiones
sociales y territoriales de la Unién Europea, lejos
de resolverse con el acuerdo de paz, se reproduje-
ron en el periodo de implementacién bajo nuevas
formas'?®,

VI. EL CONFLICTO COLOMBIANO COMO CONDICION
DE POSIBILIDAD DE SU INTERNACIONALIZACION

El recorrido de este capitulo permite ahora arti-
cular la conclusién que justifica su posicién en el
libro. La precariedad selectiva del Estado colom-
biano, la economia politica de guerra que convirtio6

construccion de la paz en Colombia”, en Andlisis Politi-
co, vol. 30, n.° 91, septiembre-diciembre de 2017, pp.
37 a 52, disponible en [https://revistas.unal.edu.co/
index.php/anpol/article/view/70263/64690].

127 TICKNER y MONROY HERNANDEZ. “Politica exterior de
Colombia: Mas alla de los lugares comunes”, cit.

128 AGUDELO TABORDA y RICCARDI. “La cooperacion inter-
nacional para la paz en Colombia: Los casos de Estados
Unidos y de la Unién Europea (1998-2016)”, cit.
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el conflicto en un sistema de rentas para todos sus
actores y la elasticidad narrativa que permitié a las
élites gobernantes reencuadrarlo en forma suce-
siva en las agendas de seguridad internacional de
cada periodo, no son tres fenémenos independien-
tes. En realidad, son tres dimensiones de un mismo
sistema que se alimentan uno al otro y que, juntas,
explican por qué el conflicto colombiano fue tan
permeable a las sucesivas intervenciones interna-
cionales y por qué ninguna de ellas logré transfor-
mar las condiciones de fondo que lo producian.

De este modo, la debilidad diferenciada del Es-
tado colombiano no es un déficit institucional co-
rregible con recursos adicionales o con reformas
administrativas bien disefiadas, es el producto de
una historia de formacién estatal en la que la vio-
lencia, ilegalidad y exclusién han desempefiado
funciones constitutivas que ninguna reforma ha
transformado de manera definitiva. Por su parte,
los encuadres internacionales del conflicto -el co-
munismo, el narcotrafico, el terrorismo, la crisis
humanitaria- no son tan solo descripciones de una
realidad, son también factores activos que mode-
lan esa realidad, que condicionan las respuestas
del Estado colombiano y que determinan cuales
dimensiones del conflicto resultan visibles u opa-
cas para los actores externos. Es por ello, que la Co-
mision de la Verdad concluyé que ninguno de esos
encuadres capturo la totalidad del fendmeno y que
cada uno, al iluminar algunas dimensiones, dejé
en la sombra otras también reales, para producir
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respuestas parciales que gestionaron sintomas sin
atacar causas'®.

Esa es la paradoja central que los capitulos si-
guientes analizan en su expresiéon mas concreta:
el conflicto colombiano fue internacionalizado de
manera tan intensa y tan reiterada porque sus con-
diciones internas lo hacian con dificultad resoluble
sin esa internacionalizacién y, al mismo tiempo,
cada internacionalizacién reproducia las condi-
ciones que hacian necesaria la siguiente. Estados
Unidos, la Unién Europea, las Naciones Unidas y
los paises vecinos, todos ellos encontraron en Co-
lombia un caso que justificaba su involucramiento,
todos ellos dejaron huellas institucionales y mate-
riales que condicionaron el siguiente episodio de
internacionalizacidn, pero ninguno de ellos logré
producir la transformacién estructural que habria
hecho innecesario el siguiente. Es por ello que en-
tender por qué no lo lograron, exige apropiar pri-
mero las condiciones internas que este capitulo ha
descrito.

129 COMISION PARA EL ESCLARECIMIENTO DE LA VERDAD, LA
CONVIVENCIA Y LA No REPETICION -CEV-. “Hay futuro si
hay verdad”, cit.






CAPITULO CUARTO
ESTADOS UNIDOS Y COLOMBIA:
DE LA GUERRA CONTRA LAS DROGAS
A LA PAZ CONDICIONADA

La relacion entre Colombia y Estados Unidos du-
rante los ultimos 30 afios no puede comprenderse
como una alianza bilateral ordinaria, por el contra-
rio, ha sido una relacién estructurada por asime-
trias tan profundas que la distincién entre asocia-
cién y dependencia se vuelve insostenible en su
analisis. Para cualquier Gobierno colombiano entre
1990 y 2026, Washington no fue el socio externo
mas importante, fue la variable que condicion6 de
manera determinante el margen de maniobra dis-
ponible para definir prioridades de seguridad, po-
litica antidrogas y estrategia de paz. Esa condicién
no es el producto de ninguna conspiracién ni de
ninguna debilidad particular de un Gobierno espe-
cifico, es en realidad una estructura de incentivos
construida durante décadas en la que la asistencia
exterior estadounidense financié capacidades mi-
litares que el Estado colombiano no podia costear
por si solo, a cambio de una subordinacién cre-
ciente de las agendas domésticas a los criterios de
Washington. Entonces, 1a tensién entre la bisqueda
de recursos externos y la preservaciéon de autono-
mia en la definicion de politicas propias es el hilo
que recorre la historia de esta relacién y que este
capitulo se propone examinar en su evoluciéon des-
de el periodo 1998-2026.

109
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Como ya se ha mencionado, la categoria concep-
tual mds pertinente para denominar esa dindmica
fue la formulada por TICKNER, con el concepto de
intervencién por invitacién, que captura el meca-
nismo fundamental de la relacién bilateral con una
validez argumentativa de gran solidez'*’. De este
modo, es posible afirmar que los Gobiernos colom-
bianos no fueron victimas pasivas de la hegemonia
norteamericana, mas bien fueron actores que cal-
cularon con distintos grados de lucidez las venta-
jas de atraer la asistencia estadounidense sobre
los costos de la condicionalidad que acompanaba a
esa asistencia. RODRIGO PARDO y TOKATLIAN habian
identificado esa tendencia ya en los afios 1980 con
la tesis de la subordinacién como patrén estructu-
ral de la politica exterior colombiana y GERHARD
DREKONJA la habia rastreado hasta el principio del
respice polum (mirar hacia el norte) que orienté la
insercidn internacional del pais desde los inicios
del siglo xx!3%, En realidad, lo que la posguerra fria
hizo fue transformar el contenido de esa alineacién
sin cambiar su ldgica, sustituye la politica antico-
munismo por la antinarcéticos y mas tarde por la
antiterrorismo, como marcos sucesivos de justifi-
cacion de una dependencia que en cada periodo se
reproducia bajo nuevas formas y con nuevos ins-
trumentos.

130 TICKNER. “Intervencion por invitacion. Claves de la poli-
tica exterior colombiana y de sus debilidades principa-
les”, cit.

131 DREKONJA. Retos de la politica exterior colombiana, cit.,
pp- 15 a 60.
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El argumento central que organiza esta seccién
del libro sostiene que la asistencia estadounidense
a Colombia produjo un resultado en las estructuras
paradéjico, donde este actor fortalecié la capaci-
dad coercitiva del Estado colombiano frente a los
grupos armados sin crear las condiciones para una
paz sostenible, porque en ninglin momento orienté
sus recursos hacia las causas estructurales que el
capitulo anterior identificé como los factores cons-
titutivos del conflicto colombiano. Esa paradoja
no es accidental sino constitutiva de la racionali-
dad con que Washington construy6 su involucra-
miento, orientada por sus propias prioridades de
seguridad interior, por la dindmica de la politica
doméstica estadounidense y por los intereses de
la industria militar y de seguridad privada que en-
contré en Colombia un laboratorio y un mercado
durante décadas. Comprender esa racionalidad es
indispensable para entender por qué la mas sofisti-
cada apuesta de construccidn de paz que Colombia
conocié después de 2016 encontr6 sus limites en
el terreno donde la relacién bilateral opera con la
misma logica de siempre.

[. PLAN COLOMBIA, DEPENDENCIA
Y CONDICIONALIDAD

Cuando el Gobierno Pastrana present6 en 1998 su
propuesta para Colombia, el documento original
era una iniciativa de paz con un componente social
sustantivo que reconocia las causas estructurales
del conflicto, que inclufan la desigualdad agraria,
la ausencia del Estado en la periferia y la necesi-
dad de alternativas econémicas para los cultivado-
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res de coca. No obstante, esa iniciativa no sobre-
vivid el transito por Washington y los debates en
el Congreso norteamericano frente a la iniciativa
del Plan Colombia. Uno de los estudios mas docu-
mentados sobre ese proceso, producido por RojAs
RIVERA, demuestra con precisién cémo la presion
del Departamento de Estado, del Congreso de
Estados Unidos y del Comando Sur transformé una
propuesta de paz en una estrategia mas que todo
antinarcéticos con un componente contrainsur-
gente creciente, para reducir el componente social
cercano al 75% del presupuesto original colombia-
no a apenas el 25% del paquete final aprobado por
dicho Congreso en 200032 Sin embargo, aunque
el mecanismo fue transparente en sus documen-
tos internos, también fue deliberadamente opaco
en sus justificaciones publicas. De este modo, es
bien sabido que Washington condicion4 la asisten-
cia a la demostracién de resultados en reduccién
de cultivos ilicitos y en capacidad operativa de las
fuerzas armadas colombianas, para hacer que cual-
quier énfasis en desarrollo rural, reforma judicial
o inversion social quedara subordinado a los indi-
cadores que el proceso de certificacion anual del
Departamento de Estado utilizaba para evaluar la
“cooperacién” colombiana.

Entre 2000 y 2006, Colombia recibié mas o me-
nos 4.900 millones de do6lares en asistencia total de
Estados Unidos, de los cuales entre el 75 y el 80%

132 RojAs RIVERA. El Plan Colombia. La intervencién de Es-
tados Unidos en el conflicto armado colombiano (1998-
2012), cit., pp- 1 a 80.
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fue asistencia militar y de seguridad'*®. Esa cifra si-
tu6 a Colombia como el tercer receptor mundial de
asistencia militar estadounidense en ese periodo,
detras de Israel y Egipto. De esta forma, la escala
de ese flujo tuvo consecuencias institucionales que
WILLIAM AVILES analizé al sefialar que transformé
la estructura de las fuerzas armadas colombianas,
multiplic6 los efectivos del ejército de 115.000
a mas de 250.000 entre 2000 y 2010, modernizé
su capacidad de inteligencia y movilidad aérea, y
cre6 una dependencia logistica y tecnoldgica de
suministros norteamericanos que se convirtié en
un instrumento de presién adicional sobre la po-
litica de defensa colombiana™*. La investigacion
de PATRICIA SULLIVAN, GIOVANNY RINCON ALVAREZ
y NATHAN MARX sobre la asistencia militar esta-
dounidense a nivel global confirma lo que el caso
colombiano ilustra con particular claridad: refleja
que los programas de construccion de capacidad de
socios suelen aumentar los indicadores de violen-
cia paraestatal sin afectar la capacidad guerrillera
cuando no van acompafados de reformas institu-
cionales que limiten la discrecionalidad de las fuer-
zas receptoras!®,

133 RUSSELL CRANDALL. Driven by Drugs: US Policy Toward
Colombia, 2.2 ed., Boulder, Lynne Rienner Publishers,
2008, pp. 13 a 46.

134 WILLIAM AVILES. Global Capitalism, Democracy, and Civ-
il-Military Relations in Colombia. New York, State Uni-
versity of New York, 2006, pp. 1 a 30.

135 PATRICIA SULLIVAN, GIOVANNY RINCON ALVAREZ y Na-
THAN MARX. “Building Partner Capacity: US Aid to Secu-
rity Sector Actors”, en Journal of Conflict Resolution, vol.
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El cuadro 1 sistematiza la evolucién de la asis-
tencia estadounidense a Colombia entre 1994 y
2025, muestra la distribuciéon entre componente
militar y componente social a lo largo de los distin-
tos Gobiernos colombianos y norteamericanos. Alli
se revela la persistencia que la desproporcién entre
ambos componentes es uno de los elementos mas
reveladores de la estructura de la relacién bilateral,
con independencia de la orientacién politica de los
Gobiernos de turno en Bogota o Estados Unidos.

CuaDRO 1. EVOLUCION DE LA ASISTENCIA
ESTADOUNIDENSE A COLOMBIA SEGUN COMPONENTE
Y PERfODO DE GOBIERNO (1994-2024)

ASISTENCIA

PERfODO/ COMPONENTE | COMPONENTE INSTRUMENTO
TOTAL (US$ RESULTADO ESTRUCTURAL
GOBIERNO MILITAR (%) SOCIAL (%) PRINCIPAL
MILLONES)
Clinty Cortificacid
(1‘;'9?;'2000) %330 65 35 a::i:i;z;:‘:“ Presion sin reforma agraria
Past)
c;‘; :;:‘aB/‘ - 1300 s - fflan C‘]ulumbia Militarizacion sin nego-
fase ciacién
(2000-2002)
Urib
B:‘s}:[‘z):]‘()‘é- ~ 4900 80 20 Avas/Plan Debi]‘i'tamiento‘livmc, ex-
. Patriota/IRA pansion paramilitarismo
2010)
Santos/Oba-

A do 2016 imple-
ma (2010- ~3.200 60 40 | Paz Colombia n;“;;?u,“ lej;" imple
2018) P
Duque/ Erradicacién Retroceso implementacién
Trump-Biden ~1.800 72 28 | forzadafpre- | ot 2‘; 1
(2018-2022) sién PNIS
Pet: Politica Nacio-

etro/ ©itica Raclos | p. ién bilateral por des-
Biden-Trump ~ 487* 55* 45* | nal de Drogas certificacién 2025
(2022-2025) 2023-2033

*Dato en consolidacién.
Fuente: Adaptacién de CRANDALL. Driven by Drugs: US Policy To-
ward Colombia, cit.; SULLIVAN, RINCON Alvarez Y MARX. “Building

69, n.° 6, julio de 2024, pp. 1.033 a 1.058, disponible en
[https://journals.sagepub.com/doi/epub/10.1177/00
220027241276156].
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Partner Capacity: US Aid to Security Sector Actors”, cit.; ATLANTIC
CouNclIL. Advancing US-Colombia Cooperation on Drug Policy and
Law Enforcement, Washington D. C., Atlantic Council, noviembre
de 2023, disponible en [https://www.atlanticcouncil.org/wp-con-
tent/uploads/2023/11/REPORT-US-COLOMBIA-COUNTERNAR-

COTIC-4.pdf].

Lo que el cuadro revela con una consistencia que
trasciende los cambios de Gobierno es que la varia-
ble determinante en la composicion de la asistencia
no fue la orientacién politica de Bogota sino la 16-
gica interna de la politica exterior estadounidense
hacia la region. El periodo del Gobierno Santos, que
produjo el Unico acuerdo de paz negociado en la
historia reciente del conflicto colombiano, el com-
ponente social de la asistencia super6 el 35%, aun
asi, la presion por resultados en erradicacién de
cultivos nunca desapareci6 de la agenda bilateral.
El rol del lobby de la industria militar estadouni-
dense en ese resultado es abordado por GUERRERO
SIERRA, MONICA ORTIZ ORTIZ Y MARiA LEYTON
SANCHEZ en un andlisis que demuestra cémo los
contratos de las principales empresas contratistas
de defensa con el Gobierno colombiano crearon in-
centivos para mantener el componente militar de
la asistencia con independencia de los objetivos
declarados de cada fase del Plan Colombia™®. Esa

136 HuGo FERNANDO GUERRERO SIERRA, MONICA ORTIZ OR-
TIZ y MARIA ALEJANDRA LEYTON SANCHEZ. “Repercusion
del lobby de la industria militar estadounidense en la
politica antidroga de Colombia”, en HUGO FERNANDO
GUERRERO SIERRA, MAURICIO HERNANDEZ PEREZ y AN-
DRES CENDALES (eds.). El prisma de la cooperacién in-
ternacional hacia Colombia, Bogota, Ediciones Unisa-
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imbricacion de intereses privados en la légica de la
dependencia es parte de lo que AVILES denominé
la dimensidn transnacional de la intervencidn, que
va mas alla de los Estados como actores unitarios
para incluir una red de intereses corporativos y bu-
rocraticos que encontraron en la relacién bilateral
un mercado estable y en expansion'®’,

[1. LA NARCOTIZACION COMO ESTRATEGIA DE ACCESO:
PASTRANA, URIBE Y LOS REENCUADRES SUCESIVOS

La transformacion del conflicto colombiano en un
problema de narcotrafico para la politica exterior
estadounidense no fue un descubrimiento empi-
rico sino una decisién politica con antecedentes
precisos. A finales de los afios 1980, cuando el fin
de la Guerra Fria vaciaba de contenido el marco
anticomunista que habia justificado la asisten-
cia norteamericana a las fuerzas armadas colom-
bianas durante 30 afios, la imbricacion creciente
entre grupos guerrilleros y economias de la coca
ofrecié un nuevo lenguaje para una relacion que
de otro modo habria perdido su justificaciéon ante
los circulos politicos estadounidenses. El argumen-
to de la narcoguerrilla que los servicios de inteli-
gencia norteamericanos comenzaron a circular en

lle, 2019, pp. 83 a 114, disponible en [https://books.
google.com.co/books?id=2x3kDwWAAQBA]&printsec=-
frontcover&redir_esc=y#v=onepage&q&f=false].

137 WILLIAM AVILES. “US Intervention in Colombia: The
Role of Transnational Relations”, en Bulletin of Latin
American Research, vol. 27, n.° 3, julio de 2008, pp. 410
a429.
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Washington a partir de 1985 con una eficacia que
ninguna evidencia empirica sistematica sustentaba
hasta entonces, resolvié en simultaneo dos proble-
mas de la politica exterior norteamericana. Por una
parte, le dio una justificacién doméstica para man-
tener la asistencia militar a un aliado latinoameri-
cano cuyo historial de derechos humanos era dificil
de defender y por otra, le permiti6 eludir el debate
sobre las causas sociales del conflicto colombiano
reclasificindolo como problema de ley y orden?3®.
El Gobierno Pastrana navegd esa tensiéon con
mayor sofisticacién de la que suele reconocérsele.
La diplomacia por la paz de PASTRANA ARANGO, que
incluy6 el proceso de negociacion con las FARC-EP
en el Caguan entre 1999 y 2002, fue en parte un
intento de utilizar la internacionalizacién del con-
flicto para crear un espacio politico interno que de
otro modo era inaccesible, y en parte, una apuesta
genuina por una solucién negociada que encontra-
ba en el apoyo europeo y de las Naciones Unidas
un contrapeso a la presién norteamericana hacia la
opcion militar. Por tanto, que ese intento fracasara
no fue tan solo el resultado de la intransigencia de
las FARC-EP o de las dificultades técnicas de la ne-
gociacion, fue también consecuencia de la presiéon
sistematica de Washington sobre PASTRANA ARAN-
GO para que condicionara los avances en el proceso
de paz a resultados medibles en reduccién de cul-
tivos, lo que produjo una contradiccidon que el pro-

138 ARLENE B. TICKNER. “Colombia and the United States:
From Counternarcotics to Counterterrorism”, en Cur-
rent History, vol. 102, n.° 661, febrero de 2003, pp. 77 a
85.



118  Promesas incumplidas: La guerra en Colombia y los limites de la internacionalizacion...

pio proceso no podia sostener. Por su parte, Tom
LONG, SEBASTIAN BITAR y GABRIEL JIMENEZ PENA
han abordado los mecanismos mediante los cua-
les actores domésticos colombianos, que incluyen
a las Fuerzas Armadas y sectores empresariales,
utilizaron la condicionalidad norteamericana como
recurso para presionar al Gobierno Pastrana hacia
el abandono de las concesiones negociadoras, ilus-
tran la complejidad de un proceso en que la depen-
dencia bilateral funcioné en simultaneo como re-
curso y como restriccion para distintos actores!*.
Con lallegada a la presidencia de URIBE Vélez la
ambigiiedad desaparecid. La Politica de Seguridad
Democratica lanzada en 2002 adopté sin reservas
el encuadre norteamericano de la amenaza terro-
rista y lo utilizé como plataforma para maximizar
la asistencia estadounidense, clausurar el espacio
para alternativas negociadoras y construir una
narrativa de éxito que proyectara en el exterior la
imagen de un Estado en proceso de recuperar el
control de su territorio. Los atentados del 11 de
septiembre de 2001 le ofrecieron a ese proyecto
una oportunidad que el Gobierno aproveché con
notable eficacia politica. Asi, la designacién de las
FARC-EP y el ELN como organizaciones terroristas
por parte del Departamento de Estado y la Unién
Europea no solo facilité el acceso a financiacién
adicional, también transformo el paisaje diploma-

139 ToM LONG, SEBASTIAN BITAR y GABRIEL JIMENEZ PENA.
“Domestic Contestation and Presidential Prerogative in
Colombian Foreign Policy”, en Bulletin of Latin Ameri-
can Research, vol. 39, n.° 4, septiembre de 2020, pp. 466
a 482.
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tico de manera que cualquier actor internacional
que sostuviera posiciones favorables a la negocia-
cion politica quedaba expuesto a la acusacion de
complicidad con el terrorismo. Como BORDA Guz-
MAN sefiald, esa operacion fue mas eficaz en el 4m-
bito discursivo que en el militar, porque mientras
lograba aislar desde la diplomacia a los grupos ar-
mados y reducir los margenes para la solidaridad
internacional con sus reivindicaciones, no debilitd
de manera significativa su capacidad operativa, que
siguié financidndose de las economias ilicitas con
una independencia del apoyo politico externo que
hacia irrelevante el aislamiento diplomatico*.

El andlisis de TICKNER y MORALES sobre la coo-
peracién dependiente asociada entre Colombia
y Estados Unidos durante el periodo 2002-2010,
identifica los mecanismos concretos de esa depen-
dencia con una precisién que merece reproducirse
en sus implicaciones estructurales'*'. En ese perio-
do, el nimero de efectivos militares y contratistas
estadounidenses presentes en Colombia super6 en
promedio los 800 por afo y la embajada nortea-
mericana en Bogota se convirtié en una de las mas
grandes del mundo en términos de personal, con
mas de 1.200 funcionarios regulares y una influen-
cia sobre las decisiones de politica de seguridad

140 BoRDA GUZMAN. “La internacionalizacién del conflicto
armado después del 11 de septiembre: ;La ejecucion
de una estrategia diplomatica habil o la simple ocu-
rrencia de lo inevitable?”, cit.

141 TICKNER Yy MORALES. “Cooperacion dependiente asocia-
da. Relaciones estratégicas asimétricas entre Colombia
y Estados Unidos”, cit.
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colombiana que ningin otro actor externo iguala-
ba. Esa presencia no era solo el correlato de una
asistencia financiera, sino un mecanismo de trans-
ferencia de marcos interpretativos, procedimientos
operativos y definiciones de amenaza que transfor-
maban en forma progresiva la cultura institucional
de las fuerzas armadas colombianas en direccién a
los criterios norteamericanos, con independencia
de su adecuacidén a las condiciones especificas del
conflicto.

CUADRO 2. LOS REENCUADRES NARRATIVOS DE LA
RELACION COLOMBIA-ESTADOS UNIDOS (1960-2025)

ENCUADRE GOBIERNO EFECTO SOBRE CAUSAS
PERfODO GOBIERNO EE. UU. INSTRUMENTO
DOMINANTE COLOMBIANO ESTRUCTURALES
Amenaza Asistencia mili- Militarizacion sin
1960-1989 Lleras/Barco | Johnson/Reagan
comunista tar/psN reforma agraria
Inversién analitica:
Narcotréfico/ Gaviria/ Certificacién/ Plan
1990-2001 Bush 1/Clinton conflicto como sub-
narcoEstado Pastrana Colombia
producto de drogas
Terrorismo/
ApHis/Plan Cierre espacio nego-
2001-2010 | narcoterro- Uribe 1y 1t Bush 11/0bama 1
) Patriota ciacién politica
rismo
Reconocimiento
Paz liberal/
Paz Colombia/ La politico, reformas
2010-2016 | construccién Santos 1y 11 Obama 1t
Habana estructurales com-
de paz
prometidas
Implementacion
Posacuerdo/ Santos/ Obama,/Trump/ pNis/ erradicacion
2016-2022 insuficiente; retorno
erradicacion Duque Biden forzada
presion antidrogas
Paz total /refor- Tension estructural;
Politica Nacional
2022-2025 | ma antiprohibi- | Petro Biden/Trump décadas de causas sin
Drogas 2023-2033
cionista transformar

Fuente: Elaboracién propia con base en TICKNER. “Intervencién
por invitacién. Claves de la politica exterior colombiana y de sus
debilidades principales”, cit.; BORDA GUZMAN. “La internacionaliza-
cién del conflicto armado después del 11 de septiembre: ;La ejecu-
cién de una estrategia diplomatica habil o la simple ocurrencia de
lo inevitable?”, cit; CRANDALL. Driven by Drugs: US Policy Toward
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Colombia, cit.; OROZCO RESTREPO et al. “Transformacién y desafios
de la politica exterior colombiana: Un andlisis comparativo de los
Ggobiernos 2018-2023” cit.

[1I. EL PERIODO SANTOS, LA PAZ CONDICIONADA
Y LOS LIMITES DE LA DIVERSIFICACION

El giro que representé el Gobierno Santos en la po-
litica de seguridad colombiana no fue tan solo el
resultado de una decision estratégica sobre coémo
terminar el conflicto, fue también el producto de
una acumulacién de evidencias sobre los limites
de la estrategia anterior que resultaba ya dificil de
ignorar. El debilitamiento militar de las FARcC-EP
habia producido justo lo que la teoria del sistema
de guerra predecia: una reorganizacién sin derro-
ta estratégica, con frentes que adoptaban formatos
mas descentralizados y dispersos en el territorio,
para eludir la presiéon militar y mantener el con-
trol de las economias ilicitas. Las cifras de cultivos
de coca, que en el periodo de mayor intensidad
del Plan Colombia habian bajado a un minimo de
48.000 hectareas en 2012 antes de remontar hasta
146.000 en 2016, ilustraban con brutal evidencia
empirica la limitacién estructural de una estrategia
de erradicacion que no atacaba los incentivos eco-
némicos que hacian de la coca la tinica alternativa
viable para miles de familias campesinas en los te-
rritorios donde el Estado no llegaba'*2.

142 ToBiAs FRANZ. “Plan Colombia: Illegal Drugs, Economic
Development and Counterinsurgency: A Political Econ-
omy Analysis of Colombia’s Failed War”, en Develop-
ment Policy Review, vol. 34, n.° 4, julio de 2016, pp. 563
a583.
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El proceso de La Habana que se desarrollé entre
2012 y 2016 con la facilitacién de Cuba y Noruega
y el apoyo politico de Washington bajo la Adminis-
traciéon Obama, represent el momento en que la
relacion bilateral con Estados Unidos adquiri6 su
configuraciéon mas equilibrada en décadas. La Ad-
ministraciéon Obama respald6 el proceso con una
claridad que ninguna de sus predecesoras habia
mostrado, la designacion del exembajador BERNIE
ARONSON como enviado especial para el proceso de
paz colombiano, fue la firma de que Washington re-
conocia la dimensién politica del conflicto de una
manera que la retérica antiterrorista del periodo
de BusH habia hecho imposible. RojAs RIVERA ha
analizado ese periodo al sefialar que la participa-
cion de Estados Unidos en la construccion de paz,
aun bajo BARAK OBAMA'¥, mantuvo una continui-
dad significativa con la politica anterior, donde el
énfasis en los compromisos de seguridad y en los
puntos del Acuerdo de 2016 relacionados con culti-
vos ilicitos fue ain mayor que el interés en los com-
promisos de reforma rural integral y participacién
politica, que son los puntos con menor implemen-
tacion posterior'*4,

143 44.° presidente de Estados Unidos por el Partido Demécrata,
en dos periodos entre el 20 de enero de 2009 y el 20 de enero
de 2017.

144 DIANA MARCELA Rojas RIVERA. “Estados Unidos en la
construccién de la paz en Colombia”, en Andlisis Poli-
tico, vol. 30, n.° 91, septiembre-diciembre de 2017, pp.
37 a 52, disponible en [https://revistas.unal.edu.co/
index.php/anpol/article/view/70263/64690].
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El Acuerdo de 2016 comprometié al Estado
colombiano con reformas que atacaban de modo
directo las condiciones estructurales identificadas
en el capitulo anterior como los factores constitu-
tivos del conflicto. De este modo, el punto 1 sobre
Reforma Rural Integral, el punto 4 sobre la Solucién
al Problema de las Drogas Ilicitas con su PNIS y el
punto 5 sobre las victimas con la Jurisdiccién Espe-
cial para la Paz -JEP-, representaban compromisos
sin precedentes en la historia de los acuerdos de
paz colombianos. También, la asistencia internacio-
nal para su implementacién incluyd la creacién de
la Misién de Verificacién de la oNu, el Fondo Fidu-
ciario de la Unién Europea por 130 millones de eu-
ros y compromisos bilaterales de Washington por
cerca de 450 millones de ddlares anuales en los pri-
meros afios del posacuerdo bajo el programa Paz
Colombia'®. Ese andamiaje multilateral respondia
a la leccion que el Gobierno Santos extrajo del pe-
riodo anterior, probd que la dependencia unilate-
ral de Washington creaba vulnerabilidades que la
diversificacion de apoyos podia reducir, aunque no
eliminar.

145 RICCARDI y AGUDELO TABORDA. Mds alld de los ideales.
La politica de ayuda exterior de Estados Unidos y la
Union Europea en Colombia (1998-2016), cit., pp. 40 a
90.
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IV. DE DUQUE MARQUEZ A PETRO
URREGO: EL POSACUERDO Y LA
PERSISTENCIA DE LA LOGICA BILATERAL

La llegada de DUQUE MARQUEZ al poder reactivd
con rapidez la tension entre los compromisos del
Acuerdo de 2016 y las prioridades de la relacion bi-
lateral con Washington. La Administracién Trump,
que llevaba dos afos en el poder, habia retomado el
discurso de la guerra contra las drogas con una in-
tensidad que ninguna administracién habia adop-
tado desde la época de RoNALD W. REAGAN', y el
proceso de certificaciéon anual se convirtié de nue-
Vo en un mecanismo de presidn sobre las cifras de
erradicacion que el Gobierno colombiano producia.
El resultado fue previsible en su ldgica, aunque re-
velador de su magnitud, pues el PNISs, cuyo disefio
reconocia que la sustitucion voluntaria articulada
con programas de desarrollo rural era la Unica al-
ternativa sostenible a la erradicacion forzada, fue
vaciado de recursos mientras se retomaban las
aspersiones manuales masivas en regiones donde
los acuerdos de sustitucion estaban en marcha. En
consecuencia, seguin la evaluacién del DNP publica-
da en 2023, de las 99.097 familias que se inscribie-
ron en el PNIS entre 2017 y 2022, menos del 30%
habia recibido los pagos completos comprometi-
dos en sus contratos de sustitucion para la fecha de
cierre del Gobierno Duque, el retorno a la coca en
los territorios donde la implementacién fue inte-

146 Tampico, Ill, 6 de febrero de 1911-Los Angeles, 5 de junio de
2004, 40.° presidente de Estados Unidos por el Partido Repu-
blicano, en dos periodos entre el 20 de enero de 1981 y el 20
de enero de 1989.
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rrumpida, fue documentado en mas del 40% de los
municipios con presencia del programa¥’.

Por su parte, las cifras de la unoDC para 2023
materializaron ese fracaso con una contundencia
que ningun informe anterior habia alcanzado'*.
Las 253.000 hectareas de coca sembradas en Co-
lombia en ese afio representaron un maximo his-
torico que superaba en un 43% el récord previo re-
gistrado en 2017. Ademas, la produccién potencial
de clorhidrato de cocaina alcanz6 las 1.738 tonela-
das métricas, para convertir a Colombia en respon-
sable del 67% de la produccién global de cocaina.
Esos datos no son solo la evidencia de un fracaso
de politica antidrogas, son la evidencia empirica
mas elocuente disponible sobre las consecuencias
de cuatro décadas de estrategia centrada en la
erradicaciéon y la criminalizacién sin transforma-
cion de las condiciones estructurales que hacen de
la coca la tnica alternativa econémica viable para
las comunidades campesinas de los territorios pe-
riféricos. El lobby de la industria de seguridad que
GUERRERO SIERRA, ORTIZ ORTIZ y LEYTON SANCHEZ
seflalaron como factor determinante en la orienta-
cién de la asistencia bilateral, encontré en ese fra-
caso no un argumento para replantear la estrategia

147 DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION -DNP-. Eva-
luacién institucional y de resultados del Programa Na-
cional Integral de Sustitucién de Cultivos llicitos —PNIS-,
cit.

148 OFICINA DE LAS NACIONES UNIDAS CONTRA LA DROGA Y
EL DELITO —-UNODC-. Colombia. Monitoreo de territorios
con presencia de cultivos de coca 2023, cit.
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sino uno para insistir en mas asistencia con los mis-
mos instrumentos.

Con PETRO URREGO comenz6 en agosto de 2022
la experiencia mas radical de ruptura con el patrén
histérico de la relacién bilateral. La Politica Nacio-
nal de Drogas 2023-2033 presentada en septiem-
bre de 2023, fue el documento de politica publica
mas critico de la légica prohibicionista que ningin
Gobierno colombiano habia producido. En este, se
elimind la erradicacion forzada como instrumento
de politica excepto para los cultivos industriales,
priorizo el desarrollo territorial y la salud publica
sobre la reduccién de cultivos como objetivo de la
politica y reconfiguré la relacién con Washington
en términos que el Gobierno presenté como una re-
fundacion del diadlogo bilateral sobre drogas. OrRoz-
CO RESTREPO et al. han analizado ese giro como la
mayor transformacién de la politica exterior co-
lombiana hacia una mayor autonomia relacional,
identifican en el periodo Petro el primer Gobierno
colombiano en décadas que cuestion6 en forma
explicita la premisa del respice polum como funda-
mento de la insercion internacional del pais*’.

La respuesta de Washington a ese giro tuvo en
2025 su expresion mas directa cuando la Adminis-
tracién Trump, mediante el mecanismo de descerti-
ficacidn, incluy6 a Colombia en la lista de paises que
no cooperan de manera adecuada en la lucha con-
tra el narcotrafico, una decisién que la Fundacién

149 OR0zZCO RESTREPO, URREGO ESTRADA, GUTIERREZ 0SSA
y GARcia TaMAYo. “Transformacion y desafios de la po-
litica exterior colombiana: Un analisis comparativo de
los Ggobiernos 2018-2023” cit.



Estados Unidos y Colombia: De la guerra contra las drogas a la paz condicionada

127

Ideas para la Paz analiz6 como la materializacién
de la tension estructural que habia caracterizado la
relacion bilateral desde el inicio del Gobierno Pe-
tro™*. La descertificacion no produjo las sanciones
automadticas que prevé la legislacién norteamerica-
na, pero instal6 un nivel de tensién diplomatica que
ningin Gobierno colombiano habia experimentado
desde el periodo Samper. Esa tensiéon no era tan
solo el resultado de diferencias de politica antidro-
gas, fue la materializaciéon de una divergencia mas
profunda sobre el modelo de construccién de paz
que el Acuerdo de 2016 representaba. Entonces,
mientras PETRO URREGO reivindicaba la Paz Total
y el desarrollo rural como las respuestas correctas
al problema de los cultivos ilicitos, la l6gica que
ha presidido la relacion bilateral desde el Plan Co-
lombia seguia con la evaluacidn de la cooperacidon
colombiana por los indicadores de erradicacion y
captura de narcos que Washington nunca dej6 de
considerar los parametros definitivos del éxito!>%.
El cuadro 3 refleja el estado de implementacién
del Acuerdo de 2016 a 2025, desagregado por pun-
to y por el grado de presién bilateral ejercida por
Washington en cada uno; muestra cémo la distribu-
cion de esa presion reproduce con exactitud la mis-

150 ANA MAR{A RUEDA R. “One Year of a New Drug Policy
in Colombia: What Are the Changes?”, Bogota, Funda-
cion Ideas para la Paz -F1P-, 19 de diciembre de 2024,
disponible en [https://ideaspaz.org/publicaciones/
noticias/2024-12/one-year-of-a-new-drug-policy-in-
colombia].

151 AtLANTIC COUNCIL. Advancing US-Colombia Coopera-
tion on Drug Policy and Law Enforcement, cit.
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ma jerarquia de prioridades que ha caracterizado a
la relacién bilateral desde el Plan Colombia.

CUADRO 3. ESTADO DE IMPLEMENTACION DEL
ACUERDO FINAL DE 2016 SEGUN PUNTO Y NIVEL DE
PRESION BILATERAL ESTADOUNIDENSE (2016-2025)

PUNTO DEL IMPLEMENTACION EsTapo BAJjo DUQUE EsTADO BAJO PETRO RELACION CON
ACUERDO A 2025 (%) (2018-2022) (2022-2025) PRESION EE. UU.
Avance moderado. Baja. Washington
1. Reforma rural Paralizado. Sin
23% Fondo de tierras privilegia anti-
integral catastro rural
activo drogas
Ninguna. Indife-
2. Participacién Circunscripciones Avance legislativo
51% rencia de Was-
politica bloqueadas parcial
hington
3. Fin del con-
198 exguerrilleros Programa reincor- Media. Extradicién
flicto/ reincor- 62%
asesinados 2022 poracién relanzado | como presién
poracién
PNIS suspendido. PNIs relanzado. Alta. Principal
4. Cultivos
18% Erradicacion 253.000 ha. coca vector de presion
ilicitos (PNI1S)
forzada (2023) bilateral
5. Victimas /jus-
JEP cuestionada por JEP activa. 11 macro Media. Extradicion
ticia transicional 44%
DUQUE Marquez casos abiertos en disputa
(EP)
6. Implemen- Misién oNU Baja. Multilateral
Misién ONU activa
tacion y verifi- 58% renovada (Res. sin liderazgo
pero limitada
cacién 2704/2023") Washington

* NACIONES UNIDAS, CONSEJO DE SEGURIDAD. Resolucién 2704
(2023), S/RES/2704(2023), de 30 de octubre de 2023, disponible
en [https://docs.un.org/es/S/RES/2704(2023)].

Fuente: Elaboracién propia basado en ECHAVARRIA ALVAREZ et al.
“Siete aflos de implementacién del Acuerdo Final: Perspectivas
para fortalecer la construccién de paz a mitad de camino”, cit,;
JASON QUINN, MADHAV JosHI, ELISE DITTA, PATRICK MCQUESTION y
CRISTIAN SAEZ FLOREZ. “Verifying the Implementation of the 2016
Colombian Peace Agreement: A New Methodology and Dataset”, en
Journal of World Affairs: Voice of the Global South, vol. 1, n.° 1, abril
de 2025, pp. 94 a 120, disponible en [https://journals.sagepub.
com/doi/epub/10.1177/29769442251325358]; DEPARTAMENTO
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NACIONAL DE PLANEACION -DNP-. Evaluacién institucional y de re-
sultados del Programa Nacional Integral de Sustitucion de Cultivos
Ilicitos -PNIS-, cit.;; ATLANTIC COUNCIL. Advancing US-Colombia
Cooperation on Drug Policy and Law Enforcement, cit.

V. LA PARADOJA ESTRUCTURAL

Lo que los cuadros anteriores hacen visible de ma-
nera sistematica es lo que el andlisis narrativo de
cada periodo permite examinar en detalle: la rela-
cion bilateral Colombia-Estados Unidos ha operado
durante 30 afios con una ldgica interna que es in-
dependiente de los cambios de Gobierno en Bogota
y relativamente independiente de los cambios de
administracién en Washington. Esa légica privile-
gia en forma sistematica los indicadores de seguri-
dad a corto plazo -reduccion de cultivos, capturas
de cabecillas, porcentaje de territorio bajo control
estatal- sobre las transformaciones estructurales
de largo plazo que los diagnosticos mas rigurosos
identifican como las condiciones necesarias para
una paz sostenible. Por tanto, no se trata de que
Washington ignore esas condiciones, sino mas bien
de que su estructura institucional y politica no esta
disefiada para financiar transformaciones de largo
plazo cuyos resultados no son visibles en los ciclos
presupuestarios anuales ni en los periodos electo-
rales que determinan la politica exterior norteame-
ricana.

El estudio de JASON QUINN et al. sobre la im-
plementacion del Acuerdo de 2016 muestra con
claridad lo que esa logica produce. A diciembre de
2023, los puntos del Acuerdo con mayor porcenta-
je de implementacién son los que corresponden a
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compromisos de corto plazo y bajo costo politico
como el cese al fuego bilateral y los mecanismos
de verificaciéon, mientras los que tienen menor
implementaciéon son los que afectan intereses es-
tructurales, incluyen la reforma rural integral con
el 23%, el pPNIs con el 18% y los catastros de tie-
rras con porcentajes marginales'*2 El octavo infor-
me Kroc confirma ese diagnéstico al sefialar que el
rezago en los puntos de reforma estructural no es
recuperable en el mediano plazo sin una inversién
que ningun Gobierno colombiano ha sido capaz de
comprometer y que la asistencia bilateral de Was-
hington no ha estado dispuesta a financiar con la
escala requerida®®®. En esta misma linea de ideas
OTERO BAHAMON et al. afiaden la dimensién ciuda-
dana de ese déficit con evidencia de encuesta panel
que muestra que las comunidades en los territorios
mas afectados por el conflicto tienen una satisfac-
cion con la implementaciéon del Acuerdo de 2016
que declina en proporcidén directa al tiempo trans-
currido sin que los compromisos de desarrollo te-
rritorial se materialicen'**, lo que crea el desencan-

152 QUINN, JosHI, DITTA, MCQUESTION y Saez Florez. “Veri-

fying the Implementation of the 2016 Colombian Peace
Agreement: A New Methodology and Dataset”, cit.

153 ECHAVARRIA ALVAREZ et al. “Siete afios de implementa-
cion del Acuerdo Final: Perspectivas para fortalecer la
construccién de paz a mitad de camino’, cit.

154 OTERO BAHAMON, PANTOJA BARRIOS, STEELE, KURPAN y
MALMIN BINNINGSBg@. “The Micro-foundations of Peace:
Attitudes Towards the Implementation of Colombia’s
Peace Agreement in War-Affected Regions”, cit.
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to que los grupos armados explotan para reclutar y
para presentarse como alternativa al Estado!>.

La paradoja estructural que este capitulo ha
documentado puede formularse con precision al
defender la idea de que la relaciéon con Washing-
ton le dio al Estado colombiano la capacidad coer-
citiva para debilitar por la fuerza a su adversario
principal, en vez de apoyar la construccién de una
capacidad transformadora para eliminar las condi-
ciones que reproducen ese adversario. Es por ello
que ese resultado no puede considerarse como un
accidente de implementacion, sino la consecuencia
previsible de una estrategia de asistencia construi-
da sobre prioridades que nunca coincidieron en
forma plena con las necesidades estructurales de la
construccién de paz colombiana. Asi mismo, otros
actores internacionales como la Unién Europea,
los organismos multilaterales y los paises vecinos,
enfrentaron en Colombia la misma tensién entre

155 BENJAMIN LESSING. “Conceptualizing criminal governance”, en
Perspectives on Politics, vol. 19, n.° 3, 2021, pp. 854 a 873; ANA
ARJONA. Rebelocracy: Social Order in the Colombian Civil War,
Cambridge, Cambridge University Press, 2016; CESAR NiNo,
Huco FERNANDO GUERRERO SIERRA y JosE Rivas OTERO. “So-
beranias compartidas, gobernanzas criminales y desafios al
modelo de Estado en Colombia”, Revista Cientifica General José
Maria Cérdova, vol. 21, n.° 44, 2023, pp. 887 a 906, disponible
en [https://revistacientificaesmic.com/index.php/esmic/ar-
ticle/view/1232/978]; CEsAR NiNo, HUGO FERNANDO GUERRE-
RO SIERRA y JAIME WILCHES. “Shared Sovereignties and Crimi-
nal Governances in the Context of the Pandemic in Colombia”,
en Trends in Organized Crime, n.° 29, 2024, pp. 1 a 20, dis-
ponible en [https://link.springer.com/content/pdf/10.1007/
s12117-024-09535-3.pdf].
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sus propias prioridades institucionales y las con-
diciones estructurales del conflicto colombiano,
con resultados que en cada caso reproducen, con
distintas modulaciones, la paradoja que Washing-
ton produjo con mucho mayor escala de recursos
y mucha mayor influencia sobre las decisiones del
Estado colombiano. De este modo, entender por
qué esa paradoja no es exclusiva de la relacién bi-
lateral con Washington sino constitutiva de la 16gi-
ca estructural de internacionalizacion del conflicto
colombiano, es el problema que las siguientes sec-
ciones de este libro se proponen explorar.



CAPITULO QUINTO
LA UNION EUROPEA Y COLOMBIA:
EL MODELO DE PAZ CIVIL Y SUS
CONTRADICCIONES EN EL TERRENO

Entre todos los actores externos que se involucra-
ron en el conflicto colombiano durante las dltimas
tres décadas, la Uniéon Europea -UE- ocupa una
posicién singular. Esta no fue un actor hegemoni-
co con capacidad de condicionar las decisiones del
Estado colombiano como Washington, o un actor
solo multilateral con mandato de verificacién como
la ONU, ni un actor regional con intereses geopoliti-
cos directos como Venezuela o Ecuador en su mo-
mento. En cambio, fue un actor que construy6 con
paciencia durante 20 afios una presencia basada
en principios que el contexto colombiano tendié a
validar con el tiempo. Entre ellos, que el conflicto
tenfa causas estructurales que ninguna estrategia
puramente militar podia resolver, que la sociedad
civil era un actor indispensable en cualquier proce-
so de paz sostenible y que la cooperacién interna-
cional debia orientarse hacia el fortalecimiento de
capacidades locales mas que hacia la transferencia
de modelos. Esa presencia produjo resultados ge-
nuinos y limitaciones también genuinas, la tensién
entre unos y otras es lo que este capitulo se propo-
ne examinar.

La paradoja que recorre la experiencia euro-
pea en Colombia puede formularse en el sentido
de que la UE construy6 el modelo mas consistente

133



134 Promesas incumplidas: La guerra en Colombia y los limites de la internacionalizacion...

de intervencion civil para la paz que ninguin actor
externo ha sostenido en Colombia, pero ese mode-
lo también reprodujo las limitaciones que la teoria
critica de la paz liberal identifica en la cooperacién
internacional para el posconflicto. Al privilegiar
el fortalecimiento institucional, la inclusién de la
sociedad civil y el desarrollo territorial sobre la
transformacidén directa de las condiciones que ha-
cen sostenible la violencia organizada, la coopera-
cién europea produjo resultados en los margenes
del conflicto colombiano sin poder reemplazar ni la
presion politica que los actores armados requerian
ni la voluntad estatal que la implementacién de re-
formas estructurales exigia. Esa limitacién no fue
el producto de ningtn error de diagndstico, pues
en realidad la UE si entendi6 antes que Washington
que el conflicto colombiano era sobre todo un pro-
blema de exclusion y desigualdad.

La imagen propuesta en el presente capitulo es
necesaria para dar cuenta de la l6gica comparativa
que orienta los siguientes apartados de este libro.
De este modo, si la asistencia estadounidense forta-
lecié la capacidad coercitiva del Estado colombiano
sin atacar las causas que reproducen el conflicto, la
cooperacién europea fortalecié la sociedad civil y
las instituciones de paz sin poder compensar ni esa
dependencia militar ni los Gobiernos colombianos
que se negaron de manera sistematica a implemen-
tar las reformas comprometidas. Ambos modelos
produjeron resultados reales y paradojas estructu-
rales, pero las razones de esas paradojas son dife-
rentes y su comprensiéon combinada es indispensa-
ble para evaluar qué puede y qué no puede lograr
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la internacionalizacién positiva de un conflicto con
la complejidad del colombiano!.

I. LA DIFERENCIACION COMO ESTRATEGIA:
DE LA OPOSICION AL PLAN COLOMBIA A
L0S LABORATORIOS DE PAZ (1998-2010)

La relacién de la Uniéon Europea con el conflicto
colombiano comenz6 formalmente en 1998, en el
contexto del proceso de paz del Caguan, cuando el
Gobierno Pastrana internacionalizé en forma activa
el conflicto en busca de legitimidad y recursos para
una negociaciéon que la comunidad internacional
acompafié con distintos grados de compromiso'’.
Desde ese momento inicial, la posiciéon europea se
definié por oposicién al enfoque norteamericano
con una claridad que pocas veces se ha registrado
en la politica exterior de la UE hacia América Latina.
De ese modo, mientras Washington transformaba
el Plan Colombia original de PASTRANA ARANGO en
una estrategia sobre todo antinarcéticos y contra-
insurgente, el Parlamento Europeo aprobé en 2001
una resolucién casi undnime en rechazo del Plan,
una posicion que el Consejo reiteré en 2004 y que

156 AGUDELO TABORDA y RICCARDI. “La cooperacion inter-
nacional para la paz en Colombia: Los casos de Estados
Unidos y de la Unién Europea (1998-2016)”, cit.

157 HuGo FERNANDO GUERRERO SIERRA. “El involucramien-
to internacional en la gestion del conflicto colombiano
durante los Gobiernos de Andrés Pastrana y Alvaro
Uribe (1998-2010): entre la falta de voluntad y la inje-
rencia consentida”, tesis doctoral, Madrid, Universidad
Complutense de Madrid, 2011, capitulo 6.
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la mayoria de los Gobiernos europeos respaldaron.
Esa diferenciacion no era retérica, pues respondia
a una lectura del conflicto colombiano que las insti-
tuciones europeas habian construido a partir de su
propio proceso de integracidn y de sus experiencias
de cooperacidn al desarrollo en zonas de conflicto.

La tesis que subyacia a esa posicién era que el
conflicto colombiano tenia raices en la exclusién
politica y la desigualdad agraria que ninguna es-
trategia de erradicacion de cultivos ni de derrota
militar podia resolver y que la narcotizacién del
conflicto impulsada desde Washington producia
respuestas equivocadas a un problema con un diag-
nostico evidente!*®. La oposicién europea al Plan
Colombia no fue una posicién pacifista ni una nega-
cién de la gravedad de la violencia colombiana, fue
una divergencia analitica con consecuencias prac-
ticas sobre qué tipo de cooperacién era apropiada.
De este modo, lo que la UE ofrecié como alternati-
va fueron los Laboratorios de Paz, un programa de
cooperacién al desarrollo que entre 2002 y 2011
financi6 tres ciclos de intervencién por un total de
92 millones de euros distribuidos en 220 munici-
pios de las regiones mas afectadas por el conflic-
to, que trabajan con organizaciones de la sociedad
civil, instituciones publicas locales y comunidades

158 KARLOS PEREZ DE ARMINO. “Introduction: EU Sup-
port for Peace in Colombia. Territorial Approach,
Strengthening Civil Society and Human Rights”, en ID.
(ed.). European Union Support for Colombia’s Peace
Process, Cham, Palgrave Macmillan, 2023, pp. 1 a 48,
disponible en [https://link.springer.com/content/
pdf/10.1007/978-3-031-24797-2.pdf].
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campesinas en torno a tres ejes: derechos humanos
y convivencia pacifica, gobernabilidad participativa
y desarrollo socioeconémico sostenible!®.

En consecuencia, lo que los Laboratorios de Paz
producian no era cooperacién al desarrollo en zo-
nas de conflicto, sino la construccién deliberada de
un perfil de actor internacional que la UE necesi-
taba para diferenciarse de Washington en un terri-
torio que hasta entonces habia sido solo parte de
la esfera de influencia norteamericana'®. Esa légica
de diferenciacién tenia una dimensién politica que
trasciende el analisis de sus resultados empiricos,
ya que la UE encontré en Colombia una oportuni-
dad para proyectarse como potencia civil global
capaz de operar donde los instrumentos militares
resultaban contraproducentes. Es asi que la cohe-
rencia de esa proyeccidn dependia de que los Labo-
ratorios de Paz produjeran evidencia para demos-
trar que el enfoque civil era viable incluso en medio
de un conflicto activo. La evaluacién posterior de
los Laboratorios revela que esa apuesta fue en par-
te exitosa, pues las organizaciones de la sociedad
civil que los programas fortalecieron se convirtie-

159 DoRLY CASTANEDA. “;Qué significan los Laboratorios de
Paz para la Unién Europea?”, en Colombia Internacio-
nal, n.° 69, enero-junio de 2009, pp. 162 a 179, disponi-
ble en [https://journals.openedition.org/colombiaint/
pdf/17901].

160 JUANA GARCiA DUQUE. “European Union Cooperation in
Colombia: A Commitment to Peacebuilding in Histor-
ical Perspective”, en PEREZ DE ARMINO (ed.). European
Union Support for Colombia’s Peace Process, cit., pp. 129
a 150.
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ron mas tarde en los socios locales indispensables
para la implementaciéon del Acuerdo de 2016 en
los territorios, lo que valida hacia atras la intuicién
estratégica que orient6 la inversion. Pero la misma
evaluacién mostré que los Laboratorios no logra-
ron reducir en forma significativa los indicadores
de violencia en las zonas de intervencién durante
el periodo activo del conflicto, lo que plantea una
pregunta ineludible: ;pueden los instrumentos de
la paz civil producir resultados en ausencia de con-
diciones minimas de seguridad y de voluntad poli-
tica estatal para la reforma estructural?

CUADRO 4. FASES DE LA COOPERACION UE-COLOMBIA
SEGUN INSTRUMENTO, ENFOQUE Y RESULTADO EN
CAUSAS ESTRUCTURALES (1998-2025)

GOBIERNO
ENFOQUE RELACION CON RESULTADO EN CAUSAS
PERiODO COLOM- INsTRUMENTO UE
PREDOMINANTE EE. UU. ESTRUCTURALES
BIANO
Mediacion civil,
Apoyo politico al Contrapeso Nulo. Didlogos del
1998-2002 Pastrana rechazo Plan
proceso de paz. activo Caguan fracasan
Colombia
Parcial. Sociedad
Laboratorios de Construccién de
Divergencia civil fortalecida,
2002-2010 | Uriberyn Paz (92 M€, 220 paz en medio del
estratégica causas estructurales
municipios) conflicto
intactas
Apoyo La Habana | Facilitacién poli- Acuerdo firmado
Convergencia
2010-2016 | Santosiyu + Enviado Espe- tica y técnica del con compromisos
multilateral
cial Gilmore Acuerdo estructurales
Tensién
Fondo Fiduciario ) Limitado. DuQUE
Santos — Verificacién y apoyo | creciente
2016-2022 (130 M€) +apoyo frena implementa-
Duque aimplementacién con posicién
SIVIRNR cién estructural
EE.UU.
Convergencia En curso. Apertura
MIP 2021-2027 Paz territorial +
con Bogot4; inédita, pero fra-
2022-2027 Petro (75 M€; 39 M€ derechos humanos
distancia de gilidad estructural
para paz) +medio ambiente
Washington persistente

Fuentes: Elaboracién propia basado en GArcia DuQUE. “European
Union Cooperation in Colombia: A Commitment to Peacebuilding
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in Historical Perspective”, cit; ALEXANDRE POLACK. “The European
Union’s Support of the Implementation of the Peace Process in Co-
lombia”, en Global Policy, vol. 15, n.° S3, 2024, pp. 58 a 67; CARLOS
MADRIDEJOS ORNILLA. “The EU Trust Fund for Colombia: Valuable
Lessons for Hybrid Peacebuilding”, en Development Policy Review,
vol. 42, n.° 2, marzo de 2024; PEREZ DE ARMINO (ed.). European
Union Support for Colombia’s Peace Process, cit.

El periodo Uribe (2002-2010) puso a prueba la ca-
pacidad de la UE de mantener su postura en condi-
ciones adversas. El Gobierno Uribe adopt6 la narra-
tiva antiterrorista pos-11S con una eficacia politica
que redujo el espacio disponible para cualquier
actor internacional que sostuviera posiciones dis-
tintas a la derrota militar de los grupos armados'®,
la presion del Gobierno colombiano sobre la dele-
gacién de la UE en Bogota para que moderara sus
intervenciones publicas sobre derechos humanos
fue sostenida por fuentes diplomaticas europeas.
De este modo, lo que la UE hizo en ese periodo fue
mantener los Laboratorios de Paz como instru-
mento de presencia territorial mientras reducia el
perfil politico de sus declaraciones, una estrategia
de neutralidad tactica que preservo el acceso, pero
a costa de la capacidad de denuncia que la socie-
dad civil colombiana reclamaba'®’. Esa tension en-

161 TICKNER y PARDO. “En busca de aliados para la ‘seguri-
dad democratica’: La politica exterior del primer afio de
la administracion Uribe”, cit.

162 GUERRERO SIERRA. “El involucramiento internacio-
nal en la gestion del conflicto colombiano durante los
Gobiernos de Andrés Pastrana y Alvaro Uribe (1998-
2010): entre la falta de voluntad y la injerencia consen-
tida”, cit., capitulo 6, pp. 381 a 430.
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tre presencia y voz, entre acompafiar sin irritar al
Gobierno y defender los principios que justificaban
el acompanamiento, iba a reproducirse con mayor
intensidad bajo el Gobierno Duque una década mas
tarde, una de las contradicciones constitutivas del
modelo europeo de paz que esta secciéon examina
en sus distintas manifestaciones.

II. LA CONVERGENCIA MULTILATERAL Y EL FONDO
FIDUCIARIO: EL PERIODO SANTOS (2010-2016)

La eleccién de SANTOS CALDERON en 2010 y su de-
cisiéon de abrir negociaciones con las FARC-EP en
2012 transformaron el papel de la UE en Colombia
de manera que ningun otro cambio de Gobierno ha-
bia producido. Por primera vez en la historia de la
relacién bilateral, la agenda colombiana convergié
con los principios que la UE habia sostenido du-
rante mas de una década. De este modo, se sostuvo
que el conflicto tenia una dimensidén politica inse-
parable de su dimensioén de seguridad, que la ne-
gociacidn era la Unica via hacia una paz sostenible
y que las reformas estructurales (reforma agraria,
participacion politica, sustitucién de cultivos) eran
condiciones necesarias de esa paz. De esta mane-
ra, en 2015 la UE no tard6 en capitalizar esa con-
vergencia, cuando la alta representante FEDERICA
MOGHERINI nombré a EAMON GILMORE como en-
viado especial para el proceso de paz colombiano,
el primer cargo de ese tipo que la UE habia creado
para un proceso de paz en América Latina. Fue a
partir de ese momento que la presencia politica eu-
ropea en el proceso de La Habana adquirié una vi-
sibilidad que los Laboratorios de Paz, por su natu-
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raleza de cooperacion al desarrollo, nunca habian
alcanzado'®.

La expresién mas concreta de esa convergen-
cia fue el Fondo Fiduciario de la UE para la Paz
en Colombia, aprobado por el Consejo Europeo el
22 de marzo de 2016, meses antes de la firma del
Acuerdo, con una dotacion inicial de 130 millones
de euros aportados por las instituciones de la UE,
21 Estados miembros y terceros paises como Chi-
le y Reino Unido. Lo notable del Fondo no era solo
su escala sino su disefio, pues fue creado a peticién
explicita del equipo negociador de SANTOS CALDE-
RON, que encontré en el modelo de coordinacién
del Fondo Fiduciario la solucién a un problema de
disefio de la cooperacién que habia frustrado inter-
venciones anteriores. Entonces, en lugar de tener
que coordinar en forma individual con cada donan-
te europeo, Colombia podia negociar sus priorida-
des con un unico interlocutor que las trasladaba
al conjunto de los contribuyentes, para reducir los
costos de transaccién y aumentar la coherencia de
la intervencion. Esa coincidencia entre la demanda
colombiana y la oferta europea (lo que ALEXANDRE
PoLACK denomina un ajuste a medida excepcional-
mente bien logrado'®*) explica en parte por qué el
Fondo Fiduciario gozé de una legitimidad entre los
actores colombianos del proceso de paz que ningtn
otro instrumento de cooperacién habia alcanzado.

163 GARciA DUQUE. “European Union Cooperation in Co-
lombia: A Commitment to Peacebuilding in Historical
Perspective”, cit.

164 PoLAck. “The European Union’s Support of the Implementa-
tion of the Peace Process in Colombia”, cit.
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El andlisis de los mecanismos operativos del
Fondo Fiduciario que CARLOS MADRIDEJOS ORNILLA
realizo sobre la base de cuatro afios de acompafia-
miento directo, mas de 50 entrevistas con excom-
batientes, lideres locales y funcionarios europeos y
visitas de campo a las zonas de intervencién, mos-
tré que el Fondo innov6 en tres ambitos que repre-
sentaban rupturas reales respecto al modelo de
cooperacion anterior'®. El primero fue la coordina-
cion interinstitucional, que, al reunir en un mismo
instrumento a la Comision Europea, el Servicio Eu-
ropeo de Accién Exterior, 21 Estados miembros y
organizaciones de la sociedad civil, se crearon los
circuitos de comunicacion que la dispersion del sis-
tema europeo de ayuda al desarrollo habia hecho
imposibles hasta entonces. El segundo fue el uso
del Third Party Funding para distribuir recursos a
las organizaciones de base mas débiles y geogra-
ficamente aisladas, que en los ciclos anteriores de
cooperacién habian quedado excluidas en forma
sistematica por carecer de la capacidad administra-
tiva requerida por los procedimientos europeos. El
tercero, fue la incorporacion del enfoque territorial
en el disefio de los proyectos, lo que permitié adap-
tar las intervenciones a las condiciones especificas
de cada region en lugar de aplicar esquemas nacio-
nales uniformes que ignoraban la heterogeneidad
del conflicto colombiano.

165 MADRIDEJOS ORNILLA. “The EU Trust Fund for Colom-
bia: Valuable Lessons for Hybrid Peacebuilding”, cit.
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CuAaDRO 5. EL FONDO FIDUCIARIO DE LA UE PARA LA
PAZ EN COLOMBIA: COMPONENTES, RECURSOS, INNO-
VACIONES Y LIMITACIONES (2016-2025)

COMPONENTE RECURS0S COM- PUNTO DEL INNOVACION LIMITACION
DEL FonDO PROMETIDOS ACUERDO METODOLOGICA IDENTIFICADA
Centralismo.
Enfoque territorial,
Reforma Rural Iniciativas desde
~ 40 M€ 1 indicadores de acceso
Integral Bogota, no desde
plblico o
territorios
Lentitud burocra-
Reincorporacion
Apoyo a organiza- tica; incompati-
de excombatien- 10,5 M€ (2020-
3 ciones nacionales de bilidad tiempos
tes (Ecomun, 2024)
excombatientes donante/comu-
Humanicemos)
nidad
Presion politica
Presencia territorial
Justicia transi- 2 M€ (fase11, de DUQUE redujo
5 CEV; escucha plural a
cional (CEv, JEP) 2022) intervenciones
victimas
criticas de la UE
Condicionalidad
Apoyo presu- 9 indicadores de
limitada ante
puestal directo 40 M€ (2022) Transversal desempefio en 5 areas
resistencia guber-
al Gobierno estratégicas
namental
Neutralidad
Integrado en Third Party Funding publica limité
Sociedad civil y
Mmip 2021- Transversal para osc débiles y denuncia de
lideres sociales
2027 aisladas asesinatos de
lideres

Fuentes: Elaboracién propia basado en MADRIDEjOS ORNILLA. “The
EU Trust Fund for Colombia: Valuable Lessons for Hybrid Peace-
building”, cit.; PoLACK. “The European Union’s Support of the Imple-
mentation of the Peace Process in Colombia”, cit.; TANIA ESPERANZA
RODRIGUEZ TRIANA. “The European Union: A Strategic Partner for
Colombia’s Truth Commission”, en PEREZ DE ARMINO (ed.). Euro-
pean Union Support for Colombia’s Peace Process, cit.; EUROPEAN
CoMMISSION. Commission Implementing Decision of 14.12.2021,
adopting a multianual programme for Colombia for the period
2021-2027, C(2021) 8995 final, disponible en [https://interna-
tional-partnerships.ec.europa.eu/document/download/2a2af231-
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e7a0-4ce2-b9e4-6460e7023bdf_en?filename=mip-2021-c2021-
8995-colombia-decision_en.pdf].

El apoyo de la UE a las instituciones de justicia
transicional creadas por el Acuerdo de 2016 (la
Comisién para el Esclarecimiento de la Verdad -
CEV-, la Jurisdiccién Especial para la Paz —-JEP-y la
Unidad de Basqueda de Personas Desaparecidas)
constituy6 otro de los elementos diferenciadores
del modelo europeo respecto a la posiciéon nor-
teamericana. Washington nunca mostré el mismo
entusiasmo por los mecanismos de justicia transi-
cional que por los compromisos de seguridad del
Acuerdo de Paz y la tension entre el principio de
no extradicién de los lideres guerrilleros que acce-
dieran a la JEP y las demandas del Departamento
de Justicia de Estados Unidos fue una fuente per-
manente de friccién bilateral. En cambio, la UE
construy6 una alianza estratégica con la CEV que
se materializ6 en financiamiento para la expansién
territorial de la Comision hacia las regiones mas
afectadas, apoyo técnico a los métodos de escucha
plural y a los procesos de comunicacion publica del
informe final'®. Esa alianza produjo resultados ve-
rificables (la CEV pudo trabajar en territorios que
sin el apoyo logistico europeo habrian sido inac-
cesibles) pero tuvo también un costo politico que
como ha sido normal no se reconoce: la visibilidad
del apoyo europeo a la CEV aumento la resistencia
del uribismo hacia ambas instituciones, que contri-
buyé al clima de polarizacién que redujo el impacto
politico del informe final.

166 RODRIGUEZ TRIANA. “The European Union: A Strategic
Partner for Colombia’s Truth Commission”, cit.
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I1I. EL GOBIERNO DUQUE Y LA TENSION ENTRE
PRESENCIA Y DENUNCIA (2018-2022)

La victoria de DUQUE MARQUEZ en junio de 2018
reprodujo en escala amplificada la misma tensién
que la UE habia enfrentado durante el Gobierno
Uribe, era el como mantener una presencia efectiva
en la implementacion del Acuerdo de 2016 cuando
el Gobierno responsable de implementarlo no creia
en él. La diferencia con el periodo 2002-2010 era
que ahora la UE habia comprometido de manera
publica recursos, reputacion politica y capital ins-
titucional en un acuerdo que el nuevo Gobierno
veia con desconfianza profunda y que las organi-
zaciones de la sociedad civil que la cooperacién eu-
ropea habia fortalecido durante 20 afios eran pre-
cisamente las que sefialaban al Estado colombiano
como responsable de las masacres de lideres socia-
les y de la pardlisis de la implementacién'®’.

La investigacion de GIULIA PIcCOLINO y KRISNA
RUETTE-ORIHUELA sobre la “paz con legalidad” del
Gobierno Duque, muestra que la categoria de esta-
bilizacién que DUQUE Marquez introdujo como su-
cedanea de la construccién de paz no era solo una
diferencia terminolégica, sino que en realidad era
un dispositivo discursivo que le permitia navegar
entre su oposicion al Acuerdo de 2016 y la obliga-

167 GIULIA PiccoLINO y KRISNA RUETTE ORIHUELA. “The
Turn from Peacebuilding to Stabilisation: Colombia
after the 2018 Presidential Election”, en Third World
Quarterly, vol. 42, n.° 10, 2021, pp. 2.393 a 2.412, dis-
ponible en [https://www.tandfonline.com/doi/epdf/1
0.1080/01436597.2021.1951201?needAccess=true].
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ciéon internacional de implementarlo!®. Ese dispo-
sitivo tenia una consecuencia directa para la posi-
cion de la UE, pues la retorica de la estabilizaciéon
coincidia de modo parcial con el vocabulario de la
cooperacidn europea -seguridad, gobernabilidad,
inversion en territorios-, lo que hacia mas dificil
para las instituciones europeas marcar distancias
publicas sin parecer incoherentes con sus propios
principios. Fuentes diplomaticas europeas en Bo-
gota expresaron cémo esa presion del Gobierno
Duque obligé a reducir las intervenciones criticas
de la delegacién de la UE sobre las violaciones de
derechos humanos y los asesinatos de lideres so-
ciales, para producir justo la misma paradoja que
los Laboratorios de Paz habian enfrentado durante
el Gobierno Uribe: una neutralidad tactica que pre-
serva el acceso territorial a costa de la funcién de
denuncia que las organizaciones de base colombia-
nas esperaban de su principal aliado internacional.

Los datos de esa tensidn son claros, pues en-
tre 2018 y 2022 el avance en la implementacion
del Acuerdo de 2016 fue inferior al de los ultimos
meses del Gobierno Santos, en especial en los pun-
tos que implican reformas estructurales'®. De este
modo, las 99.097 familias inscritas en el PNIS re-
cibieron menos del 30% de los pagos comprome-
tidos, el catastro multipropésito avanz6 en menos
del 5% del territorio proyectado y el sistema de
circunscripciones de paz para la participacién po-

168 Ibid., pp. 2.400 a 2.408.

169 ECHAVARRIA ALVAREZ et al. “Siete afios de implementa-
cion del Acuerdo Final: Perspectivas para fortalecer la
construccién de paz a mitad de camino’, cit.
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litica de las regiones mas afectadas por el conflicto
fue bloqueado en el Congreso!”. No obstante, la UE
continu6 con el financiamiento de la implemen-
tacién con los recursos del Fondo Fiduciario y del
apoyo presupuestal directo (40 millones de euros
de apoyo presupuestal en 2022 condicionados al
cumplimiento de nueve indicadores de desempe-
fio, pero la condicionalidad de ese apoyo encon-
tré los limites que MADRIDEJOS ORNILLA identifica
como estructurales en el modelo europeo de coo-
peracion'™. Entonces, se corrobor6 una vez mas
que la UE no contaba con los instrumentos de pre-
sién politica que Washington desplegd siempre
para condicionar el comportamiento colombiano y
su apuesta por la cooperacion basada en confianza
y alineaciéon con las prioridades del Gobierno re-
ceptor le hizo mas dificil ejercer la presién que las
circunstancias requerian.

IV. PETRO URREGO, LA UE Y EL REENCUADRE
DE LA COOPERACION (2022-2025)

La llegada de PETRO URREGO al poder en agosto de
2022 produjo la redefinicién més radical de la 16gi-
ca que habia dominado la relacién bilateral durante
dos décadas. Por primera vez, un Gobierno colom-
biano adoptaba como agenda de Estado los princi-
pios que la UE habia sostenido frente a Washington
durante 20 afios: que la guerra contra las drogas
era un fracaso estructural que habia producido

170 Idem.
171 MADRIDEJOS ORNILLA. “The EU Trust Fund for Colom-
bia: Valuable Lessons for Hybrid Peacebuilding”, cit.
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mas violencia que la que prometia combatir, que las
economias ilicitas eran un problema de desarrollo
rural y no de seguridad, que la reforma agraria y la
sustitucién voluntaria eran los Unicos instrumen-
tos con posibilidades de éxito sostenible, y que la
implementacion del Acuerdo de 2016 era insepa-
rable de cualquier estrategia realista de reduccién
del conflicto. Esa convergencia, documentada en el
Memorando de Entendimiento UE-Colombia'”?y en
el Programa Indicativo Plurianual 2021-2027'", ha
tenido implicaciones analiticas que trascienden la
anécdota diplomatica'™.

Lo que la convergencia PETRO URREGO-UE reve-
la no es tan solo una coincidencia de agendas, es
la validacidn retrospectiva del diagnéstico que la
UE habia mantenido contra la corriente durante el
periodo de hegemonia de la légica securitaria de
Washington. La Politica Nacional de Drogas 2023-
2033'7 que el Gobierno colombiano present6 en

172 UnioN EuropPEA y GoBIERNO DE CoLoMBIA. “Memorando de
Entendimiento entre la Republica de Colombia y la Union
Europea sobre una agenda de cooperacion y didlogo poli-
tico y sectorial reforzado para la préxima década”, de 21
de septiembre de 2021, disponible en [https://www.eeas.
europa.eu/sites/default/files/memorando_de entendimien-
to_colombia-ue_es.pdf].

173 EUROPEAN COMMISSION. Commission Implementing Decision
of 14.12.2021, adopting a multianual programme for Colom-
bia for the period 2021-2027, cit.

174 PASTRANA BUELVAS y VALDIVIESO COLLAZOS. “Colombia
ante la paz total de Gustavo Petro”, cit.

175 MINISTERIO DE JUSTICIA Y DEL DERECHO. “Politica Nacional de
Drogas 2023-2033. ‘Sembrando vida, desterramos el narcotra-

»

fico”, disponible en [https://www.minjusticia.gov.co/progra-
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septiembre de 2023 podria haber sido disefiada
con los principios de los Laboratorios de Paz, pues
privilegia el desarrollo territorial, los derechos de
las comunidades cultivadoras y los enfoques de
salud publica sobre la erradicacién y criminaliza-
cién. La diferencia es que en 2003 esa agenda era
marginal y financiada por un donante externo con
92 millones de euros en seis afios, mientras que en
2023 se constituyo en la politica oficial del Estado
colombiano con una dotacidn proyectada de 6.000
millones de doélares en cinco afios. Esa escala dife-
rente no cambi6 las condiciones estructurales que
hacen dificil la implementacidn, pero si cambi6 en
forma radical el contexto politico en que la coope-
racion europea opero'’s,

Sin embargo, la convergencia de agendas no eli-
mind las tensiones que este capitulo ha identifica-
do como constitutivas del modelo europeo. La fra-
gilidad politica del Gobierno Petro (sus dificultades
con el Congreso, la resistencia del establecimiento
a las reformas estructurales y la brecha entre los
compromisos declarados y la capacidad institucio-
nal disponible para implementarlos) reprodujo tal
cual las condiciones que frustraron la implementa-
cién del Acuerdo de 2016 bajo SANTOS CALDERON.
Por ejemplo, la investigacion de ISABEL BRAMSEN y
L1sA STROMBOM sobre la dimensiéon multitrack del

mas-co/0DC/Paginas/Politica-Nacional-Drogas-2023-2033.
aspx].

176 KarRLOs PEREZ DE ARMINO. “The EU’s Peace Work in
Colombia: Conclusions, Lessons Learned and Future
Prospects”, en ID. (ed.). European Union Support for Co-
lombia’s Peace Process, cit.
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proceso de paz colombiano, muestra que la inclu-
sion de la sociedad civil en los distintos niveles de
negociacion es aun un proceso fragmentado y asi-
métrico que la cooperacién europea ha contribuido
amejorar sin resolver'”’. Los datos del octavo infor-
me Kroc sobre la implementacién hasta noviembre
de 2023 confirman que los puntos estructurales
del Acuerdo de 2016 -reforma rural, sustitucion
de cultivos, participacién politica en los territorios
mas afectados- son aun los de menor avance, con
independencia del Gobierno que haya estado en el
poder.

V. PAZ HIBRIDA Y BALANCE DEL MODELO EUROPEO

El cuadro comparativo que se presenta a continua-
cién sintetiza las diferencias fundamentales entre
el modelo europeo de paz y la légica estadouni-
dense analizada hasta ahora. Su funcién en el ar-
gumento no es establecer una jerarquia valorativa
entre ambos modelos sino mostrar que la paradoja
estructural que cada uno produjo tiene causas dis-
tintas que se comprenden mejor en relacion que de
manera aislada.

177 ISABEL BRAMSEN y LisA STROMBOM. “Inclusivity in Prac-
tice: Patchworks of Inclusion at Multiple Tracks in the
Colombian Peace Process”, en Journal of Intervention
and Statebuilding, vol. 19, n.° 2, 2025, pp. 176 a 196, di-
sponible en [https://www.tandfonline.com/doi/epdf/
10.1080/17502977.2024.2380955?needAccess=true].
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CUADRO 6. EL MODELO EUROPEO DE PAZ FRENTE
A LA LOGICA ESTADOUNIDENSE: DIFERENCIAS
CONSTITUTIVAS Y PARADOJAS COMPARADAS

DIMENSION

MODELO EUROPEO DE PAZ

LOGICA ESTADOUNIDENSE

Definicién del

Conflicto con causas estructu-

rales: exclusion, desigualdad

Problema de narcotrafico,

terrorismo y seguridad he-

territorial

problema

agraria, ausencia del Estado misférica

Cooperacion civil: sociedad Asistencia militar: fuerzas
Instrumento

civil, instituciones, desarrollo armadas, erradicacion, inter-
privilegiado

diccién

Relaci6n con acto-

res armados

Reconocimiento de naturaleza

politica, apoyo a negociacién

Designacién como terroristas;

rechazo de negociacién politica

Posicién frente a

cultivos ilicitos

Sustitucion voluntaria, desa-
rrollo rural, enfoque de salud

publica

Erradicacion forzada, fumi-
gaci6n, criminalizacion del

cultivador

Resultado para-

dojico

Sociedad civil fortalecida sin
presioén suficiente sobre causas

estructurales

Estado militarmente mas fuerte
sin reduccion de condiciones

que reproducen el conflicto

Posicion bajo

PETRO (2022-2025)

Convergencia inédita: PETRO
adopta los principios de la

agenda europea

Tensién maxima: descertifica-

cién, presion por erradicacion

Fuentes: Elaboracién propia basado en PEREZ DE ARMINO (ed.).
European Union Support for Colombia’s Peace Process, cit.; AGUDE-
LO TABORDA y RICCARDI. “La cooperacidn internacional para la paz
en Colombia: Los casos de Estados Unidos y de la Unién Europea
(1998-2016)", cit.; RICCARDI y AGUDELO TABORDA. Mds alld de los
ideales. La politica de ayuda exterior de Estados Unidos y la Unién
Europea en Colombia (1998-2016), cit.

La categoria de paz hibrida que KARLOS PEREZ DE
ARMINO propone para caracterizar el modelo euro-
peo en Colombia merece una reflexion antes de ser
adoptada como descriptor definitivo. La hibridez
implica que el modelo europeo superé las limita-
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ciones de la paz liberal clasica al integrar elemen-
tos de la paz local, el enfoque territorial y la par-
ticipacién de la sociedad civil de una manera que
los modelos de intervencién puramente externos
no contemplan'”. Esa caracterizacién es en parte
correcta, pues los Laboratorios de Paz, el Fondo
Fiduciario y el apoyo a la CEV muestran una sensi-
bilidad hacia lo local y lo territorial que el modelo
norteamericano nunca tuvo. Pero la hibridez tiene
sus propias limitaciones estructurales que el op-
timismo del concepto a no reflejar, ya que un mo-
delo de paz hibrido es ain uno de paz financiado,
disefiado en sus grandes lineas y evaluado en el
exterior segun criterios que los actores locales no
siempre comparten. Es asf como la capacidad de los
financiadores europeos de sostener el compromiso
en el largo plazo depende de ciclos presupuestarios
propios, de cambios en las prioridades politicas de
los Estados miembros y de la disposicién de los
Gobiernos colombianos a mantener las condicio-
nes que hacen posible la cooperacién. Por tanto,
un andlisis simple de estas dimensiones demuestra
que ninguna de ellas esta garantizada ni ofrece es-
tabilidad en la relacién de involucramiento.

La evidencia mas reciente sobre la relacién en-
tre la implementacion del Acuerdo de 2016 y la
experiencia de las comunidades en los territorios
confirma esa limitacién de fondo. La encuesta pa-
nel de OTERO BAHAMON et al. en comunidades de
zonas afectadas por el conflicto, muestra que la
satisfaccion ciudadana con la implementacion del

178 PEREZ DE ARMINO (ed.). European Union Support for Co-
lombia’s Peace Process, cit.
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Acuerdo declina en proporcion directa al tiempo
transcurrido, sin que los compromisos de desarro-
llo territorial se materialicen, con independencia
de quién los financia o acompaiia desde afuera'”.
En esa linea, KURTENBACH seflala en su estudio de
las variaciones de paz en Colombia que las diferen-
cias territoriales en la experiencia del posacuerdo
son tan pronunciadas, que hablar de un proceso
unico de implementacion oscurece mas de lo que
ilumina y que el enfoque territorial que la UE pro-
movi6 durante 20 afios es todavia mas un principio
declarado que una practica consistente, incluso en
los programas que se nutren de ese enfoque'®. De
igual modo, el informe del Atlantic Council de 2024
muestra que la violencia contra las comunidades
en las zonas de implementacién se incrementé un
36% en el primer trimestre de 2024 respecto al
afio anterior, afecté a 189 municipios y desplazé a
mas de 145.000 personas en 2023, esto plantea la
pregunta mas incémoda que la cooperacién euro-
pea debe afrontar: ;puede el fortalecimiento de la
sociedad civil y de las instituciones de paz producir
resultados sostenibles cuando la presencia territo-
rial del Estado es insuficiente y la violencia de los
actores armados que sustituyeron a las FARC-EP
continua sin encontrar respuesta efectiva? '®.,

179 OTERO BAHAMON, PANTOJA BARRIOS, STEELE, KURPAN y
MALMIN BINNINGSB@. “The Micro-foundations of Peace:
Attitudes Towards the Implementation of Colombia’s
Peace Agreement in War-Affected Regions”, cit.

180 KURTENBACH. “Variations of peace in Colombia”, cit.

181 US-CoLOMBIA ADVISORY GROUP, ISABEL CHIRIBOGA y
GEOFF RAMSEY. “A Path Forward for Colombia’s 2016
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La respuesta que emerge del andlisis de este
capitulo no es pesimista, aunque si se enmarca en
una aspiracion de interpretacion realista. La coope-
raciéon europea ha producido resultados reales en
Colombia que ningin analisis honesto puede des-
conocer. En ese sentido, es necesario resaltar que
las organizaciones de la sociedad civil a las que los
Laboratorios de Paz acompafiaron durante una dé-
cada fueron las que sostuvieron la memoria de la
paz negociada durante el Gobierno Uribe y las que
entraron a los territorios en los primeros afios de
implementacion del Acuerdo de 2016 cuando el Es-
tado atin no habia llegado. La cEv pudo producir un
informe final de la calidad que solo tuvo resultados
parciales, en parte porque el apoyo logistico y po-
litico europeo le permitié expandir su presencia a
zonas en que de otro modo no hubiera operado y
por ultimo, el Fondo Fiduciario innov6 en la coordi-
nacion de donantes de una manera que la fragmen-
tacion del sistema europeo de ayuda al desarrollo
habia hecho hasta ese entonces imposible. Aun asi,
aunque esos resultados son reales, resultan insufi-
cientes para resolver las condiciones que este libro
identifica como constitutivas o causas profundas
del conflicto colombiano'®?. Es por ello que no se

Peace Accord and Lasting Security”, Washington D. C,,
Atlantic Council, noviembre de 2024, disponible en
[https://www.atlanticcouncil.org/in-depth-research-
reports/report/a-path-forward-for-colombias-2016-
peace-accord-and-lasting-security/].

182 JosHI y MAc GINTY. “Peacemaking as Statebuilding: Co-
lombia’s 2016 Agreement in a Comparative Perspec-
tive”, cit.
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puede aducir que esa insuficiencia represente el
fracaso del modelo europeo, pero si es la expresiéon
mas clara de los limites que cualquier actor exter-
no enfrenta cuando opera sobre un conflicto cuyas
causas radican en la estructura politica y econémi-
ca interna del Estado que lo alberga. Lo que la ex-
periencia europea afade al argumento central del
libro es que incluso el modelo de internacionaliza-
cion mas coherente con el diagnostico correcto del
conflicto colombiano produce resultados insufi-
cientes en ausencia de las condiciones internas que
la cooperacion externa, por mas sofisticada que sea
en su disefio, no puede crear.

La pregunta que queda abierta para el siguiente
apartado es silos actores multilaterales e institucio-
nales, como la ONU con su Mision de Verificacién, la
OEA con su histdrica MAPP y los paises vecinos con
sus intereses geopoliticos directos, enfrentaron las
mismas tensiones con resultados diferentes, o si el
modelo de acompafiamiento sin imposiciéon que la
UE construy6 en Colombia es, en sus rasgos funda-
mentales, la norma y no la excepcidén de la interna-
cionalizacidén positiva.

Por ultimo, es necesario hacer una precision de
método para evitar una confusiéon que este quinto
capitulo hubiera podido dejar abierta. El analisis
de la Unién Europea que recorre esta seccién cubre
las instituciones comunitarias -Comisidn, Consejo,
Parlamento, entre otras- y los Estados miembros
en su actuacion coordinada dentro del marco de la
politica exterior comun. Noruega, que forma parte
del Espacio Econémico Europeo, pero no pertenece
a la UE, ocupa el lugar analitico que le correspon-
de en el siguiente capitulo como pais garante del
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proceso de La Habana y facilitador de los didlogos
con el ELN. En ese sentido, Noruega ha cumplido un
rol en lo cualitativo distinto al de la cooperacién
al desarrollo que ejercieron los actores europeos
durante dos décadas y que exige ser examinado en
compafiia de Cuba, Venezuela y Chile, con quienes
compartié mesa y responsabilidades en las distin-
tas etapas del proceso de paz colombiano.



CAPITULO SEXTO
LOS ACTORES MULTILATERALES, GRUPOS
GARANTES Y EL ENTORNO REGIONAL

La internacionalizaciéon positiva del conflicto co-
lombiano se apoy6 a lo largo de las tres ultimas
décadas en un conjunto de actores multilaterales,
institucionales y regionales cuya diversidad de
mandatos, recursos e intereses hizo de la coordina-
cién uno de los retos mas dificiles de la diplomacia
colombiana'®. Unos vinieron con mandatos univer-
sales y capacidad de verificacién, pero sin voluntad
politica de sus propios miembros para ejercerla;
otros con la credibilidad de haber sido testigos de
décadas de violencia y sin la distancia necesaria
para reclamar neutralidad; otros con el peso de
ser los primeros en sufrir el desbordamiento del
conflicto y sin la institucionalidad suficiente para
procesarlo de manera colectiva. El argumento que
recorre este capitulo es que todos ellos, pese a la
diversidad de sus mandatos y a la diferencia de sus

183 Sobre el concepto de internacionalizacidon positiva y
negativa del conflicto colombiano, véase GUERRERO SIE-
RRA. “El involucramiento internacional en la gestién del
conflicto colombiano durante los Gobiernos de Andrés
Pastrana y Alvaro Uribe (1998-2010): entre la falta de
voluntad y la injerencia consentida”, cit., capitulo 4, pp.
224 a 290; BorDA GUZMAN. “La internacionalizacion
del conflicto armado después del 11 de septiembre:
¢;La ejecucion de una estrategia diplomatica habil o la
simple ocurrencia de lo inevitable?”, cit.
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recursos, compartieron la misma limitacién estruc-
tural que define el argumento central de este libro:
su efectividad dependié siempre de condiciones
internas que ninguno de ellos tenia la capacidad
de crear. Lo que este apartado del libro afiade a ese
argumento es una demostracién adicional -quizas
la mas compleja en términos de actores- de que in-
cluso cuando la comunidad internacional actué de
manera mas o menos coordinada, como en el pro-
ceso de La Habana y en la Misiéon de Verificacién
pos-2016, la persistencia de las causas estructura-
les del conflicto colombiano limité los resultados
de esa coordinacién de maneras que los disefos
institucionales mas cuidadosos no pudieron anti-
cipar.

[. LA ONU Y EL CONFLICTO COLOMBIANO: DEL PAPEL
RESIDUAL A LA CENTRALIDAD VERIFICADORA

La oNU tard6 mas de 30 aflos en encontrar en
Colombia el mandato que mejor se ajustaba a sus
capacidades reales. Durante los Gobiernos Pastrana
y Uribe, su presencia en el pais fue en lo esencial la
expresion practica de las dos figuras con mayor in-
cidencia politica en el ambito del conflicto armado.
Por un lado, la Oficina del Alto Comisionado para
los Derechos Humanos, abierta en 1996 después de
que el Gobierno Samper cediera ante las presiones
delasociedad civil, y de otro lado, el Asesor Especial
del Secretario General, figura creada en 1999 para
coordinar el apoyo internacional al proceso de paz
de PASTRANA ARANGO que duré hasta 2005, cuando
el Gobierno Uribe termind por obtener lo que habia
buscado desde el primer dia de la administracion
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del Asesor Especial, JAMES LEMOYNE: que la ONU se
retirara de un escenario donde su presencia impli-
caba reconocer la existencia de un conflicto politico
que el Presidente negaba en publico!‘.

La paradoja de ese retiro es uno de los argu-
mentos analiticos mas potentes que la historia del
acompafiamiento internacional ofrece para enten-
der los limites estructurales de los actores multila-
terales en conflictos donde el propio Estado recep-
tor no quiere que su conflicto sea reconocido como
tal. JAN EGELAND, el primer Asesor Especial, oper6
entre 1999 y 2001 con la prudencia que imponia
un mandato definido en esencia como coordina-
cion de donantes, pero la dindmica del proceso de
paz lo fue llevando a funciones de facilitaciéon que
nunca habian sido previstas en el convenio con el
Gobierno colombiano. Su sucesor, LEMOYNE, llegd
en enero de 2002 al cargo, mas convencido de que
el papel de un tercero facilitador era indispensa-
ble en un proceso que llevaba tres afios de nego-
ciaciones sin haber alcanzado el minimo acuerdo
humanitario, pero encontré en URIBE VELEZ a un
presidente que veia en cada declaracién suya sobre
las raices sociales del conflicto una “justificacién al
terrorismo”. El hecho de que URIBE VELEZ termina-
ra por descalificar a las Naciones Unidas como ins-
titucién “miedosa, indecisa e ineficaz”'®’ no fue una

184 GUERRERO SIERRA. “El involucramiento internacio-
nal en la gestion del conflicto colombiano durante los
Gobiernos de Andrés Pastrana y Alvaro Uribe (1998-
2010): entre la falta de voluntad y la injerencia consen-
tida”, cit., capitulo 7.

185 La posicién de URIBE VELEZ ante el Asesor Especial
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anécdota diplomatica, fue la expresién mas clara
de la incompatibilidad entre el marco analitico que
la oNuU traia (el conflicto tenia causas estructurales
que ninguna estrategia puramente militar podia
resolver) y el marco que el Gobierno Uribe habia
construido como piedra angular de su legitimidad
politica y de su alianza con Washington.

La creacién de la Misién de Verificacion de las
Naciones Unidas en Colombia mediante la Reso-
luciéon 2366 de 10 de julio de 2017 representa la
inversiéon mas completa de esa logica'®. El mismo
tipo de conflicto que la oNU habia acompafiado du-
rante 15 aflos desde los margenes, sin mandato de
verificacion formal y contra la resistencia activa de
un Gobierno, le otorgd ahora un mandato especifi-
co, adoptado en forma unanime por el Consejo de
Seguridad, para verificar los compromisos de rein-
corporacién de los excombatientes de las FARC-EP y
las garantias de seguridad para ellos y sus comuni-
dades fruto de los Acuerdos de La Habana de 2016.
Asi, lo que la Misidn represent6 fue, ademas de una
expansion de los instrumentos de la oNU en Colom-

LEMOYNE queddé resumida en su descalificacién publi-
ca de las Naciones Unidas como institucién “miedosa,
indecisa e ineficaz”. HUGO FERNANDO GUERRERO SIE-
RRA. “El acompafiamiento de la Organizacién de las
Naciones Unidas en la gestion del conflicto armado en
Colombia (1996-2010)", Revista Electrénica Iberoame-
ricana, vol. 6, n.° 2, 2012, pp. 1 a 25, disponible en [ht-
tps://www.urjc.es/images/ceib/revista_electronica/
vol 6_2012_2/REIB_06_02_02Guerrero_Sierra.pdf].

186 S/RES/2366(2017), de 10 de julio de 2017, disponible
en [https://docs.un.org/es/S/RES/2366(2017)].
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bia, la validacién institucional de que el proceso
de La Habana era lo suficientemente sélido como
para merecer el aval del maximo organismo de se-
guridad internacional. Ese aval fue, a su vez, uno de
los factores que complic6 al Gobierno Duque y su
posicién contraria a los acuerdos, pues, aunque el
Presidente podia ralentizar la implementacién del
Acuerdo en todos los frentes que dependian de su
voluntad politica, no podia ignorar que habia un
mecanismo de verificacién internacional que re-
portaba cada trimestre al Consejo de Seguridad so-
bre el estado de esa implementacion.

Bajo el Gobierno Petro, la Misién experimentd
la expansién mas significativa de su mandato des-
de su creacion. La Resolucidn 2673 de 11 de enero
de 2023 la facult6 para verificar la implementacion
del capitulo de reforma rural integral y del capitulo
étnico del Acuerdo'?, en respuesta a una solicitud
conjunta del Gobierno colombiano y de Comunes,
el partido surgido de las FARC-EP. La Resolucién
2694 de 2 de agosto del mismo afio afiadi6 la ve-
rificacion del cese al fuego entre el Gobierno y el
ELN'® amplia el mandato de la Misién mas alla del
Acuerdo de 2016 hacia el conjunto de la politica
de Paz Total. Los informes del Secretario General
correspondientes a ese periodo documentan avan-
ces concretos y retrocesos también concretos, en-
tre ellos el Programa Integral de Reincorporaciéon
aprobado en 2023 con la participacién de casi 500

187 S/RES/2673(2023), de 11 de enero de 2023, disponi-
ble en [https://docs.un.org/es/S/RES/2673(2023)].

188 S/RES/2694(2023), de 2 de agosto de 2023, disponible
en [https://docs.un.org/es/S/RES/2694(2023)].
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excombatientes, la apertura del Caso 11 de la JEP
sobre violencia sexual y de género, los diadlogos
con el Estado Mayor Central y con la Segunda Mar-
quetalia, la concentracion de clashes armados en
Antioquia, Arauca, Choc6 y Norte de Santander, la
persistencia del reclutamiento forzado y la fractura
de los ceses al fuego!'®. Por su parte, la Resolucién
2754 de 30 de octubre de 2024, que renové el man-
dato de la Misidn hasta octubre de 2025", registro
en su debate en el Consejo una fisura que iba a ha-
cerse mas visible en los meses siguientes, pues la
posicién de los Estados Unidos comenz6 a tensarse
en funcién de las fricciones bilaterales entre Was-
hington y Bogotd, y la renovacién de 2025 (una de
las mas complejas en la historia de la Misién) fue
negociada en condiciones de incertidumbre sobre
el alcance del mandato que ninguna de las resolu-
ciones anteriores habia enfrentado.

189 NACIONES UNIDAS, SECRETARIA GENERAL. Mision de Ve-
rificacion de las Naciones Unidas en Colombia, Infor-
me del Secretario General (S/2023/1033), de 26 de
diciembre de 2023, disponible en [https://colombia.
unmissions.org/sites/default/files/sp_n2340994.pdf].

190 S/RES/2754(2024), de 30 de octubre de 2024, disponi-
ble en [https://docs.un.org/es/S/RES/2754(2024)].
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CUADRO 7. LA ONU Y EL CONFLICTO COLOMBIANO:
DEL PAPEL RESIDUAL A LA CENTRALIDAD
VERIFICADORA (1996-2025)

PERfODO GOBIERNO FIGURA DE LA ONU FUNCION ASIGNADA RESULTADO
Presencia técnica sin
Derechos humanos;
Samper/ OACNUDH + Asesor incidencia politica. Pas-
1996-2002 coordinacién de apoyos
Pastrana Especial (EGELAND) TRANA ARANGO la usa para
internacionales
coordinar donantes
URIBE VELEZ demoniza a
Asesor Especial ) LEMOYNE; la ONU retira sus
Facilitacion tentativa;
2002-2005 Uribe 1 (LEMOYNE) + buenos oficios en 2005;
verificacién DDHH
OACNUDH paradoja: URIBE VELEZ
logra lo que buscaba
Monitoreo DDHH; apoyo | Santos reactiva presencia;
Uribe 11/ oAcNUDH (perfil
2006-2016 técnico al proceso de La La Habana abre espacio a
Santos bajo) )
Habana nueva figura de verificacién
Mandato acotado; DUQUE
) Verificacion reincor- X
Santos/ Misién de Verifica- MARQUEZ ralentiza imple-
2017-2022 poracion FARC-EP y ,
Duque ci6n (Res. 2366) mentacién pero no bloquea
garantias de seguridad )
la Mision
Mandato més amplio;
Misién ampliada Reforma rural, capitulo apertura inédita; fracturas
2022-2025 Petro .
(Res. 2673 y 2694) étnico, cese al fuego ELN | en ceses al fuego limitan
resultados

Fuentes: Elaboracién propia basado en GUERRERO SIERRA. “El in-
volucramiento internacional en la gestion del conflicto colombiano
durante los Gobiernos de Andrés Pastrana y Alvaro Uribe (1998-
2010): Entre la falta de voluntad y la injerencia consentida”, cit.;
resoluciones del Consejo de Seguridad 2366 (2017), 2673 (2023),
2694 (2023), 2754 (2024) antes citadas; informes del Secretario
General S/2023/1033 y Misién de Verificacion de las Naciones
Unidas en Colombia, Informe del Secretario General (S/2024/968),
de 26 de diciembre de 2024, disponible en [https://docs.un.org/
es/s/2024/968].

El transito entre el papel residual de los periodos
Pastrana-Uribe y la centralidad de la Misi6n pos-
2016 no fue un proceso lineal de fortalecimiento
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institucional sino el resultado de decisiones politi-
cas colombianas que cambiaron las condiciones de
posibilidad del multilateralismo “onusiano”. La oNU
no se fortalecié porque mejoraron sus capacidades
internas o porque el Consejo de Seguridad se volvié
mds auténomo respecto de las grandes potencias,
lo hizo porque SANTOS CALDERON decidié solicitar
su presencia y PETRO URREGO decidié ampliar su
mandato. Esa dependencia del actor internacional
respecto de la voluntad del actor estatal receptor
es la expresién mas precisa de los limites que la
teoria de la internacionalizacién positiva identifica,
donde el acompafiamiento externo puede producir
resultados sustantivos solo en la medida en que el
Estado quelo recibe tiene la voluntad de implemen-
tar lo que acord6. Por ello, cuando esa voluntad se
debilita o cambia (como ocurrid bajo el mandato de
DUQUE Marquez) ni el mecanismo mas sofisticado
de verificacidn internacional puede reemplazarla.

II. LA MAPP-0OEA, 20 ANOS DE
PRESENCIA TERRITORIAL Y LOS
LIMITES DEL MANDATO RESTRICTIVO

La Mision de Apoyo al Proceso de Paz -MAPP- de
la OEA representa el Unico caso en la historia del
acompafiamiento internacional al conflicto colom-
biano en el que un organismo multilateral mantuvo
una presencia territorial ininterrumpida durante
mas de dos décadas, desplegandose en los terri-
torios mas afectados por la violencia a través de
13 oficinas regionales. Ese dato de continuidad
es en si mismo un argumento sobre la naturaleza
del multilateralismo regional, donde la MAPP pudo
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permanecer porque su mandato fue disefiado con
restricciones lo bastante amplias, como para no in-
comodar a ningtin Gobierno colombiano de manera
definitiva, lo que al mismo tiempo fue la fuente mas
profunda de sus limitaciones como instrumento de
verificacion real'!.

La MAPP nacié mediante la Resolucién 859 de 6
de febrero de 2004!°* del Consejo Permanente de la
OEA, en un contexto en especial problematico: ante
la renuncia de la oNU a participar en el proceso de
desmovilizacién de los grupos paramilitares, el Go-
bierno Uribe encontré en el ex presidente colom-
biano CESAR GAVIRIA TRUJILLO'® (luego secretario
general de la 0EA) un aliado dispuesto a acomodar
el mandato de la Misidn a las necesidades politicas
del Gobierno colombiano mas que a los estandares
de verificacion que el proceso requeria. El mandato
aprobado fue eminentemente pasivo, pues se limi-
taba a verificar los compromisos de cese al fuego,
desarme y reinsercidn, pero sin facultad de emitir
juicios juridicos o politicos sobre los acuerdos ni
de valorar su adecuacién a los derechos de las vic-
timas. Organizaciones como Human Rights Watch

191 GUERRERO SIERRA. “El involucramiento internacio-
nal en la gestion del conflicto colombiano durante los
Gobiernos de Andrés Pastrana y Alvaro Uribe (1998-
2010): Entre la falta de voluntad y la injerencia consen-
tida”, cit., pp. 498 a 512.

192 “Apoyo al proceso de paz en Colombia”, Resolucién CP/Res. 859
(1397/04), de 6 de febrero de 2004, disponible en [https://
www.oas.org/36ag/espanol/doc_referencia/cpres859_04.

df].

193 grelidente de Colombia por el Partido Liberal, entre el 7 de
agosto de 1990 y el 7 de agosto de 1994.
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sefialaron desde el primer dia que ese disefio no
podia dar cuenta de los principios de la Carta De-
mocratica Interamericana que la propia resolucién
invocaba y que su efecto mas probable seria confe-
rir legitimidad internacional a un proceso con evi-
dentes problemas de fondo'*.

Los datos de verificaciéon que la MAPP producia
en sus primeros afios confirmaron esas dudas con
una franqueza que los informes de la OEA raramen-
te exhiben. Entre 2003 y 2006 se registré la muerte
o desaparicién de mas de 2.200 personas atribui-
bles a grupos relacionados con el paramilitarismo
durante la vigencia formal del cese de hostilidades.
Asi mismo, el proceso de desarme mostr6 que de
los mas de 35.000 paramilitares desmovilizados,
se entregaron menos de 18.000 armas, muchas de
ellas en mal estado o no destinadas a operaciones
de combate. También, el nimero de desmoviliza-
dos triplicé los estimados iniciales del propio Mi-
nisterio de Defensa, lo que dejé al descubierto o un
desconocimiento gubernamental absoluto de la di-
mensién del fenémeno paramilitar, o una delibera-
da apertura del proceso a personas que no habian
hecho parte de las estructuras armadas pero que
querian acceder a los beneficios juridicos y econ6-
micos previstos'®. La Mision documentd todo eso

194 GUERRERO SIERRA. “El involucramiento internacio-
nal en la gestion del conflicto colombiano durante los
Gobiernos de Andrés Pastrana y Alvaro Uribe (1998-
2010): Entre la falta de voluntad y la injerencia consen-
tida”, cit., pp. 498 a 512.

195 “Denuncias de ‘El Aleman’ sobre falsas desmovilizaciones ge-
neran primeras reacciones”, Bogota, El Espectador, 5 de marzo
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con detalle territorial, lo que le otorgd una credi-
bilidad técnica que ninguna institucién colombiana
hubiera podido construir en ese tiempo, pero no
pudo hacer lo mas importante, que era valorar si el
proceso en su conjunto representaba una verdade-
ra desmilitarizacién o tan solo una reconfiguracién
del fenémeno paramilitar bajo nuevas formas.

La conclusién mas incomoda que emerge de la
lectura de los primeros informes de la MAPP-OEA es
que la Mision identificé desde sus comienzos la ten-
dencia que se convertiria en la herencia mas pesa-
da del posacuerdo: los grupos herederos del para-
militarismo no eran organizaciones surgidas de la
nada después de 2006, fueron estructuras que ab-
sorbieron los circuitos econdmicos y criminales de
las AuC sin asumir su discurso anti insurgente, para
transformar en tercera generacién lo que habia co-
menzado como autodefensa y evolucionado como
narcoparamilitarismo. Esa continuidad estructural,
que la MAPP sefald pero que el mandato restrictivo
le impidié denunciar con la contundencia que me-
recia, es el eslabon que conecta la desmovilizacién
paramilitar de 2003-2006 con los grupos neopara-
militares y las estructuras criminales que la Paz To-
tal encontr6 en operacion a escala nacional cuando
PETRO URREGO asumi6 en 2022.

El trigésimo quinto informe de la MAPP-0OEA, pu-
blicado en noviembre de 2023 y correspondiente
al primer semestre de ese afio'®, introduce un ele-

de 2011, disponible en [https://www.elespectador.com/ju-
dicial/denuncias-de-el-aleman-sobre-falsas-desmovilizacio-
nes-generan-primeras-reacciones-article-255042/].

196 ORGANIZACION DE LOS ESTADOS AMERICANOS. Trigé-
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mento de novedad que refleja la transformacién del
mandato en el contexto de la Paz Total, pues por pri-
mera vez un informe semestral dedica una seccién
especifica a la paz urbana, documenta los procesos
de dialogo con estructuras armadas de crimen de
alto impacto en Buenaventura, Medellin y Quibdd,
y registra tanto las reducciones de homicidios aso-
ciadas a los acercamientos del Gobierno con esos
actores como la reversion de esas tendencias cuan-
do los procesos se fracturan. El trigésimo sexto
informe, correspondiente al segundo semestre de
20237, fue presentado en mayo de 2024 cuando la
MAPP cumplia 20 afios de trabajo ininterrumpido,
arroja un balance coherente con el argumento de
este apartado y es que la presencia territorial sos-
tenida de la MAPP ha producido un conocimiento
irreemplazable sobre la dinamica del conflicto en
los territorios, pero la estructura del mandato (que
sigue sin poder valorar juridicamente los acuerdos
ni denunciar con independencia politica plena) es
la misma que se disefié en 2004 para adaptarse a
las necesidades del Gobierno Uribe.

simo quinto informe del Secretario General al Con-
sejo Permanente sobre la MAPP/OEA (1.° de enero a
30 de junio de 2023), de noviembre de 2023, dispo-
nible en [https://www.mapp-oea.org/wp-content/
uploads/2023/11/INFORME_MAPPOEA_35.pdf].

197 ORGANIZACION DE LOS ESTADOS AMERICANOS. Trigésimo
sexto informe del Secretario General al Consejo Perma-
nente sobre la MAPP/OEA (1.° de julio a 31 de diciem-
bre de 2023), mayo de 2024, disponible en [https://
www.mapp-oea.org/wp-content/uploads/2024/06/
Informe-Semestral-36-MAPPOEA-1.pdf].
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[II. CUBA, NORUEGA Y LOS ALCANCES
DEL MODELO DE GARANTIA BIPARTITA

El proceso de La Habana produjo una innovacién
institucional que no ha recibido suficiente atencién
analitica fuera de la literatura especializada en ne-
gociaciones de paz: el modelo de garantia bipar-
tita asimétrica. Cuba y Noruega no cumplieron el
mismo tipo de funcién, ni llegaron al proceso con
el mismo capital politico, ni operaron desde el mis-
mo tipo de relacién con los actores colombianos. Su
eficacia conjunta dependié de esa asimetria, don-
de Cuba aport6 la credibilidad ante la guerrilla y
el espacio fisico donde la negociacién era posible
y Noruega aportd la neutralidad que legitimaba
el proceso ante la comunidad internacional y la
experiencia técnica acumulada en décadas de fa-
cilitacién de paz a escala global. De este modo, la
combinacién de un garante en el que las FARC-EP
confiaban y un garante en el que el Gobierno con-
fiaba fue la solucién al problema de credibilidad
cruzada que en buena medida habia hecho fracasar
los procesos anteriores. Por ejemplo, en el Caguan,
PASTRANA ARANGO nunca pudo resolver el hecho
de que sus interlocutores guerrilleros no crefan
en el compromiso del Estado, sobre todo por la in-
fluencia de Estados Unidos en la configuracién de
la agenda's.

198 JULIAN AREVALO. “Complex Dynamics in Peace Negoti-
ations: Insiders’ Views on the Colombian Experience”,
en International Affairs, vol. 101, n.° 2, marzo de 2025,
disponible en [https://academic.oup.com/ia/arti-
cle/101/2/523/8004979], pp. 526 a 529.
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La historia de Cuba como actor en el conflicto
colombiano es una historia de cuatro décadas de
relacion con los grupos guerrilleros que el proce-
so de La Habana convirtié en capital diplomatico.
Los primeros didlogos formales con participacién
internacional que el Estado colombiano adelanté
con las FARC-EP y el ELN tuvieron lugar en Caracas
y Tlaxcala durante el Gobierno de GAVIRIA TRUJILLO
entre 1990 y 1994, ya entonces La Habana era el
espacio al que recurrian los actores cuando necesi-
taban un escenario discreto y confiable. Bajo el Go-
bierno Pastrana, el “grupo de paises amigos” para
los didlogos con el ELN (conformado por Cuba, Es-
pafia, Francia, Noruega, Suiza y Venezuela) anticipé
en miniatura el modelo de garantes multiples que
La Habana institucionalizaria 15 afios después'®.
No obstante, la diferencia entre ese antecedente y
el modelo 2012-2016 no fue solo de escala sino de
naturaleza, pues los “paises amigos” de PASTRANA
ARANGO eran facilitadores sin responsabilidades
formales de garantia, mientras Cuba y Noruega
asumieron en La Habana funciones de garantes con
obligaciones especificas de mantener a las partes

199 GUERRERO SIERRA. “El involucramiento internacio-

nal en la gestion del conflicto colombiano durante los
Gobiernos de Andrés Pastrana y Alvaro Uribe (1998-
2010): Entre la falta de voluntad y la injerencia con-
sentida”, cit., p. 514. Los didlogos con el ELN en Tlaxcala
y Caracas durante el Gobierno Gaviria, y el “grupo de
paises amigos” conformado por Cuba, Espafia, Francia,
Noruega, Suiza y Venezuela durante los didlogos con el
ELN bajo el Gobierno Pastrana, estan documentados en
las pp. 420 a 435.
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en la mesa, salvaguardar el proceso en momentos
de crisis y certificar los acuerdos una vez alcanza-
dos.

Por su parte, Noruega lleg6 al proceso de La Ha-
bana con un perfil que ningtn otro actor hubiera
podido replicar, que fue el de un Estado soberano
de plena confianza occidental, sin presencia geopo-
litica en América Latina, con experiencia técnica
acumulada en los procesos de Oslo y en decenas
de intervenciones de facilitacién en Africa, Asia y
Oriente Medio, con una consolidada politica de
Estado de apoyo a la resolucién de conflictos que
le permite mantener compromisos con indepen-
dencia de los cambios en la presidencia noruega.
El anélisis de JULIAN AREVALO sobre las dindmicas
internas del proceso de paz colombiano desde la
perspectiva de quienes lo vivieron, muestra que la
percepcion de los garantes entre los negociadores
fue muy positiva en el caso de Cuba y Noruega (pro-
fesionales, discretos y proactivos, contribuyen a
construir confianza) y bastante mas critica respec-
to a Venezuela, cuya funcién como acompafiante de
las negociaciones FARC-EP estuvo siempre tensada
por sus propios intereses en el resultado y por la
percepcion de que sus contribuciones respondian
a agendas propias®®.

Al respecto, la distincién que BRAMSEN y STROM-
BOM trazan entre los distintos tracks del proceso de
paz colombiano es relevante también para evaluar
el papel de Noruega, pues su funcién no se limité a
la mesa de La Habana, ya que también incluyé en

200 AREvALO. “Complex Dynamics in Peace Negotiations:
Insiders’ Views on the Colombian Experience”, cit.
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forma activa el impulso a la incorporacion de pers-
pectivas de género en las negociaciones, con apoyo
a las organizaciones de mujeres colombianas que
presionaban por su inclusién y contribucién al di-
sefo del Subcomité de Género, que produjo algunos
de los compromisos mas innovadores del Acuerdo
Final. Esa dimension del trabajo noruego, que fue
del nivel de la garantia formal al de la incidencia
en el contenido de los acuerdos, mostré que la dis-
tincién entre garante y facilitador de contenido es
mas porosa en la practica de lo que las tipologias
académicas sugieren®'.

El sitio oficial del Gobierno noruego®”? mostré
hasta qué punto el mandato de Oslo se expandié
desde la firma del Acuerdo de 2016, ya que Noruega
fue en simultaneo garante del proceso FARC-EP, del
proceso ELN (reanudado en noviembre de 2022), y
de los didlogos con las dos principales disidencias
de las FARC-EP: el Estado Mayor Central de los blo-
ques y frentes -EMC- y la Coordinadora Nacional
Ejército Bolivariano —CNEB-. Esa multiplicacién de
mandatos sobre actores distintos con agendas dis-
tintas y en territorios distintos plantea una pregun-
ta que los estudios sobre facilitacién internacional

201 BRAMSEN y STROMBOM. “Inclusivity in Practice: Patch-
works of Inclusion at Multiple Tracks in the Colombian
Peace Process”, cit.

202 GOBIERNO DE NORUEGA. “The Peace Process in Colom-
bia”, Oslo, Ministerio de Relaciones Exteriores de No-
ruega, 2025, disponible en [https://www.regjeringen.
no/en/topics/foreign-affairs/peace-and-conflict-re-
solution/norways_engagement/peace_colombia/
id2522231/].
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en la resolucién de conflictos casi nunca formula:
(puede un pais garante mantener credibilidad si-
multdnea ante actores que se perciben uno al otro
como enemigos? La respuesta provisional que la
experiencia noruega sugiere es que si, siempre que
el garante mantenga la consistencia de sus princi-
pios y la imparcialidad de sus procedimientos, pero
también sefiala que esa credibilidad se erosiona en
forma progresiva cuando el proceso al que acompa-
fia produce resultados insatisfactorios para alguno
de los actores involucrados, como ocurrié con los
ceses al fuego suspendidos de 2024.

IV. VENEZUELA, ECUADOR Y EL VECINDARIO
COMO VARIABLE ESTRATEGICA

Ningtn actor en la historia de la internacionaliza-
cion del conflicto colombiano ha tenido una trayec-
toria tan discontinua, tan contradictoria y tan reve-
ladora de los limites del multilateralismo regional
como Venezuela. En el transcurso de tres décadas,
Caracas paso6 de ser sede de las primeras negocia-
ciones formales entre el Gobierno colombiano y
las guerrillas en 1991 (los didlogos con las FARC-
EP y el ELN en el Gobierno Gaviria), también se
convirtié en el espacio donde el Gobierno Chavez
intent6 ejercer como facilitador de los secuestros
de las FARC-EP a partir de 2007, se configur6 en el
santuario estratégico que el ELN utiliz6 durante el
Gobierno Duque para expandirse en el territorio en
ambos lados de la frontera, fue el pais garante for-
mal del proceso con el ELN bajo el Gobierno Petro y
fue el territorio que en enero de 2025 vio cdmo el
ataque del ELN en el Catatumbo produjo el despla-
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zamiento de mas de 30.000 personas y la suspen-
sion del proceso de paz.

Esa trayectoria no es el resultado de decisiones
erraticas de los distintos Gobiernos venezolanos,
sino la expresién de una constante geopolitica que
apunta a que Venezuela utiliza su relacion con los
grupos armados colombianos como variable de
su politica exterior regional, esa instrumentali-
zacion cambia de signo seglin sus necesidades de
cada momento. Bajo el Gobierno de HuGo CHAVEZ
FRrRiAs?®, el apoyo a las FARC-EP y el ELN era cohe-
rente con su proyecto de “socialismo del siglo xx1”
y con su ambiciéon de posicionarse como lider de
una alternativa politica al modelo neoliberal que
Colombia representaba en la regién. Bajo el Go-
bierno Maduro, cuando el ELN comenz6 a operar de
manera activa en territorio venezolano, la relacién
se convirtié en una de mutua dependencia, donde
Venezuela ofrecia santuario y el ELN ofrecia control
de territorios estratégicos para las economias ile-
gales que sostienen al régimen*,

203 Sabaneta, Venezuela, 28 de julio de 1954-Caracas, 5 de marzo
de 2013.

204 FRANCESCA RAMOS PisMATARO (dir). Edificando una
nueva relacion bilateral. Recomendaciones a las pro-
blemadticas de la relacion bilateral y de frontera entre
Colombia y Venezuela en un contexto de reactivacion y
reconocimiento mutuo, Bogotd, Universidad del Rosa-
rio y Fundacién Konrad Adenauer, 2023, disponible en
[https://urosario.edu.co/sites/default/files/2023-05/
documento-final-edificando-una-nueva-relacion-bila-
teral-fn.pdf], pp. 12 a 38.
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El restablecimiento de relaciones diplomati-
cas entre Colombia y Venezuela el 28 de agosto de
2022, dias después de la posesién de PETRO URRE-
GO como presidente, fue el giro de politica exterior
mas rapido y mas significativo en la historia recien-
te de la region. Lo que URIBE VELEZ habia destruido
con el bombardeo de Angostura en 2008 y lo que
DUQUE Marquez habia consolidado como ruptura a
través de su alineamiento con la posicién nortea-
mericana sobre la dictadura Maduro, PETRO URRE-
GO lo revirti6 en menos de una semana. El giro no
fue tan solo diplomatico sino estratégico, ya que,
sin Venezuela como garante y sede de parte de los
didlogos, PETRO URREGO percibia que la Paz Total
no era viable en sus ambiciones mas amplias®®. El
informe del Observatorio de Venezuela de la Uni-
versidad del Rosario y la Fundaciéon Konrad Ade-
nauer publicado en 2023, reveld el estado real de
esa relacion restaurada. Este mostraba una apertu-
ra del puente Simo6n Bolivar como punto de partida
para la reconstruccién de la confianza comercial,
pero también la persistencia de asuntos sin resol-
ver —como la presencia del ELN o del cabecilla de
la Segunda Marquetalia en territorio venezolano-,
las economias ilegales fronterizas y la migracion de
mas de 2,5 millones de venezolanos en Colombia,
que han hecho de la relacién un equilibrio siempre
fragil mas que una normalizacién consolidada.

Ecuador ocupa en este andlisis una posicion di-
ferente, menos de actor con voluntad politica sobre
el proceso y mas de victima del desbordamiento

205 PASTRANA BUELVAS y VALDIVIESO COLLAZOS. “Colombia
ante la paz total de Gustavo Petro”, cit., pp. 22 a 29.
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del conflicto colombiano. La crisis de Angostura de
2008, cuando el ejército colombiano bombardeé el
campamento de alias “Raul Reyes” a dos kildmetros
de la frontera ecuatoriana®®, produjo la ruptura de
relaciones diplomaticas entre los dos paises y cris-
talizé el bloque regional antiuribista que durante
afios bloqued cualquier posibilidad de cooperacién
regional en torno al conflicto colombiano. En ese
entonces, Colombia se negd a asumir la presidencia
pro tempore de la Unién de Naciones Suramerica-
nas -UNASUR- como consecuencia directa de ese
ambiente de confrontacién (el primer caso en la
historia de la organizacién en que un pais rechaza-
ba ese rol)?’ y la imagen de URIBE Vélez como fac-
tor de desestabilizacion regional se consolidé como
una narrativa que tendria consecuencias politicas
mucho mas alld de su mandato. Lo que ese episo-
dio mostrd, mas alli de sus consecuencias inme-

206 CYNTHIA J. ARNSON y MARIA VICTORIA LLORENTE
(eds.). Conflicto armado e iniciativas de paz en Co-
lombia, Washington D. C. y Bogota, Woodrow Wilson
Center Press y Universidad de los Andes, 2009, dis-
ponible en [https://repositorio.flacsoandes.edu.ec/
server/api/core/bitstreams/4cf579f9-2bce-4658-
a160-19e81682bcd9/content], p. 11.

207 GUERRERO SIERRA. “Elinvolucramiento internacional en
la gestion del conflicto colombiano durante los Gobier-
nos de Andrés Pastrana y Alvaro Uribe (1998-2010):
Entre la falta de voluntad y la injerencia consentida”,
cit,, pp. 521 a 540. La negativa de Colombia a asumir la
presidencia pro tempore de UNASUR como consecuencia
del clima de enfrentamiento regional con Ecuador y Ve-
nezuela estd documentada en pp. 532 a 535.
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diatas, es que la frontera colombiana con Ecuador
era en forma simultdnea el limite de la soberania
formal del Estado y el espacio donde esa sobera-
nia habia dejado de existir en la practica, pues el
campamento de “Raul Reyes” no era una anomalia
sino la manifestacién mas visible de que el conflicto
colombiano habia desbordado sus fronteras mucho
antes que ningin Gobierno admitiera reconocerlo
(internacionalizacién negativa del conflicto).

El desbordamiento del conflicto hacia Ecuador
tom6 décadas mas tarde una forma ain mas dra-
madtica. En 2024, las organizaciones criminales
derivadas del proceso de desmovilizacién de las
FARC-EP y de la expansion territorial del crimen
organizado habian convertido a Ecuador en uno de
los paises con mayor tasa de homicidios per capi-
ta del continente. Esa transformacion, que el Go-
bierno ecuatoriano respondi6 en enero de 2024 al
declarar el estado de conflicto armado interno, no
puede entenderse sin la cadena causal que este li-
bro ha trazado: el fracaso de la implementacién in-
tegral del Acuerdo de 2016 dejo espacios de poder
que actores armados mas pequefios y mas violen-
tos que las antiguas FARC-EP ocuparon con rapidez,
y esos actores encontraron en Ecuador un espacio
fronterizo con la misma combinacién de ausencia
estatal, economias ilegales y corrupcién institucio-
nal que habia facilitado la expansiéon del conflicto
colombiano durante décadas.



178  Promesas incumplidas: La guerra en Colombia y los limites de la internacionalizacion...

CUADRO 8. MODELO DE GARANTIA
BIPARTITA DEL PROCESO DE LA HABANA
Y SUS DERIVACIONES (2012-2025)

LIMITACION EN
Pais/AcTOR FUNCION FORMAL PROCESO CUBIERTO APORTE DIFERENCIAL X
IMPLEMENTACION
Credibilidad ante la guerrilla; | Sin mecanismos de
FARC-EP (2012-2016) | cuatro décadas de relacion presion en implementa-
Cuba Garante + sede
/ ELN (2022-) con grupos armados co- ci6n; influencia decrece
lombianos pos-firma
Neutralidad exterior al Politica de Estado, pero
Garante + facilita- | FARC-EP/ELN/EMC/ contexto; experiencia sin capacidad coercitiva
Noruega
dor técnico cNEB técnica; impulso al enfoque Solo puede “acompatiar’,
de género no “obligar”
Credibilidad cuestio-
Bajo SANTOS CALDERON:
Acompaiante FARC-EP (acompa- nada. Presencia ELNen
Puente con FARC-EP; bajo
Venezuela (2012) > Garante | fiante)/ ELN (garante Venezuela como varia-
PETRO URREGO: Garante ELN,
ELN (2022) Petro) ble de presién sobre el
facilitador didlogos Caracas
proceso
Rol marginal en imple-
Legitimidad regional; presi-
mentacién. Cambios
Chile Acompaiante FARC-EP (2012-2016) | dencia pro tempore UNASUR
de gobierno reducen
durante la negociacion
continuidad
Espaiia: Sede Madrid y faci- Compromisos de menor
GpaAc (paises de
litacién técnica ELN; México: intensidad que los
Espafia/México/ | acompafiamiento, | ELN (2022-)/EMc/
5.2 ciclo diélogos ELN; Suiza: garantes. Funciones de
Suiza/Brasil apoyoy coope- cNER
Dty ceses al fuego; Brasil observacion més que de
racién)
Garante ELN desde 2023 garantia real

Fuentes: Elaboracién propia basado en AREVALO. “Complex Dynam-
ics in Peace Negotiations: Insiders’ Views on the Colombian Experi-
ence”, cit.; GOBIERNO DE NORUEGA. “The Peace Process in Colombia”,
cit.; PASTRANA BUELVAS y VALDIVIESO COLLAZOS. “Colombia ante la
paz total de Gustavo Petro”, cit., BRAMSEN y STROMBOM. “Inclusivity
in Practice: Patchworks of Inclusion at Multiple Tracks in the Co-
lombian Peace Process”, cit.; GUERRERO SIERRA. “El involucramien-
to internacional en la gestion del conflicto colombiano durante los
Gobiernos de Andrés Pastrana y Alvaro Uribe (1998-2010): Entre
la falta de voluntad y la injerencia consentida’, cit.
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V. UNASUR: EL MULTILATERALISMO REGIONAL
DE LAS CUMBRES Y SU DESINTEGRACION

La UNASUR fue durante una década la expresion
mas ambiciosa del intento de América del Sur de
construir un espacio de didlogo politico y seguri-
dad colectiva auténomo respecto de la OEA y, so-
bre todo, respecto de la influencia de los Estados
Unidos que la OEA a lo largo de su historia habia
legitimado. Su trayectoria respecto al conflicto co-
lombiano es un caso de laboratorio para entender
los limites del multilateralismo construido sobre la
base de cumbres de jefes de Estado en lugar de ins-
tituciones con mandato propio.

El anélisis de VicTOR M. MIJARES y DETLEF NOL-
TE sobre la desintegracion de UNASUR muestra que
ninguna de las tres grandes tradiciones tedricas
de las relaciones internacionales -realismo neo-
clasico, liberalismo institucional, constructivismo
social- puede por si sola explicar por qué una orga-
nizacién que en 2008 asumi6 un papel relevante en
la estabilizacidén de crisis regionales, llegd a perder
siete de sus 12 miembros en menos de un afio en-
tre 2018 y 2019. La combinacidén de variables que
explica ese colapso incluye el cambio ideoldgico de
los Gobiernos de la regién (el giro a la derecha que
produjo MAURICIO MACRI?®, JAIR BOLSONARO?”, SE-
BASTIAN PINERA ECHENIQUE?" y DUQUE Méarquez),

208 Presidente de Argentina por el partido Propuesta Republica-
na, entre el 10 de diciembre de 2015 y el 9 de diciembre de
2019.

209 Presidente de Brasil por el Partido Liberal, entre el 1.° de ene-
ro de 2019 y el 1.° de enero de 2023.

210 Santiago de Chile, 1.° de diciembre de 1949-Ilihue, Chile, 6 de
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el fracaso de Brasil como lider que pudiera conte-
ner las ambiciones venezolanas dentro de un pro-
yecto colectivo y la naturaleza en esencia intergu-
bernamental de una organizacion que dependia del
consenso de todos sus miembros para cualquier
decision®'!.

En relacion con Colombia, UNASUR tuvo tres mo-
mentos de relevancia directa. El primero fue la crisis
de Angostura de 2008, cuando la cumbre extraordi-
naria convocada por el organismo sirvié de escena-
rio para que el bloque antiuribista de jefes de Esta-
do expresara su rechazo al bombardeo colombiano
del territorio ecuatoriano, sin que la organizacién
(que adn no habia aprobado su tratado constituti-
vo) pudiera producir ningiin mecanismo concreto
de resolucion. El segundo fue la polémica en torno
al acuerdo entre Colombia y Estados Unidos para el
uso de siete bases militares colombianas, debatido
en la cumbre extraordinaria de Bariloche en agosto
de 2009 en una atmésfera de acusaciones mutuas
que tampoco produjo decisiones vinculantes. El
tercero, fue la lenta normalizacion de las relaciones
Colombia-Ecuador en el marco de las cumbres de
UNASUR bajo el Gobierno Santos, que culminé con

febrero de 2024, Presidente de Chile por el Partido Renova-
cién Nacional, en dos periodos, entre el 11 de marzo de 2010
y el 11 de marzo de 2014 y entre el 11 de marzo de 2018 y el
11 de marzo de 2022.

211 DETLEF NOLTE y VicTOR M. MIJARES. “UNASUR: An
Eclectic Analytical Perspective of its Disintegration”,
en Colombia Internacional, n.° 111, julio-septiembre
de 2022, pp. 83 a 109, disponible en [https://revis-
tas.uniandes.edu.co/index.php/colombia-int/article/
view/2989/1774].
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el anuncio del restablecimiento pleno de relaciones
diplomaticas en la 1v Cumbre Ordinaria de George-
town en noviembre de 2010.

Lo que esos tres momentos tienen en comun
es lo que se sefiala como el limite estructural de la
Misién como instrumento de gestién de conflictos,
es decir, UNASUR solo podia reaccionar de modo
coyuntural a través de cumbres, sin capacidad de
apoyo sostenido a situaciones que requerian me-
didas de largo aliento coordinadas y participativas.
El conflicto colombiano en su fase de implementa-
cion del Acuerdo de 2016 requeria justo ese tipo de
acompafiamiento (sostenido, territorial, técnico)
que la organizacién nunca estuvo en condiciones de
ofrecer. Entonces, cuando DUQUE MARQUEZ anun-
ci6 la retirada de Colombia de UNASUR en agosto
de 2018, la organizacidén ya habia dejado de ser un
actor relevante en el contexto del conflicto colom-
biano mucho antes de su desintegracién formal.

El vacio que dej6 la desintegraciéon de UNASUR
no fue llenado por ningln organismo regional con
capacidades equivalentes. En ese sentido la Comu-
nidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios
—-CELAC-, que en 2016 habia prestado su presiden-
cia pro tempore como escenario para la firma del
Acuerdo de Paz, carece de la estructura institucio-
nal necesaria para funcionar como marco de acom-
pafiamiento al posacuerdo. El Foro para el Progre-
so de América del Sur ~-PROSUR-, que varios de los
paises que abandonaron UNASUR intentaron cons-
truir como alternativa en 2019, no alcanzé nunca la
masa critica de participacion ni el perfil politico su-
ficiente. Lo que quedd fue lo que MIJARES y NOLTE
describen como el resultado de la desintegraciéon
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como un regreso al multilateralismo clasico lidera-
do por Washington a través de la OEA, con menor
espacio para la concertacién politica suramericana
auténoma y mayor dependencia de los marcos bi-
laterales®'%.

CUADRO 9. EL MULTILATERALISMO REGIONAL
Y EL CONFLICTO COLOMBIANO: ACTORES,
PERIODOS Y LIMITES ESTRUCTURALES

PER{ODO RELACION CON HITO EN GESTION DEL
ORGANISMO LiMITE ESTRUCTURAL
ACTIVO CoLoMBIA CONFLICTO
Crisis de A t -
Tensa (URIBE)/
(2008); bases militares mental; cumbres como tinico
UNASUR 2008-2018 Positiva (SANTOS)/
en Colombia (2009); instrumento real; colapso
Ruptura (DUQUE)
mediacion crisis Bolivia ideolégico 2018

Presencia testimonial
Sin capacidad operativa ni me-
en firma del Acuerdo de
CELAC 2011-presente Presencia simbélica canismos de verificacién; foro
2016 (presidenta pro
politico sin instrumentos
tempore)

Unico organismo
Mandato restrictivo impide
multilateral con
Activa (URIBE-SAN- valorar juridicamente los
OEA/MAPP 2004-presente presencia territorial

T0S-DUQUE-PETRO) acuerdos; neutralidad como
continua; 20 afios inin-

terrumpidos (2024)

limite a la denuncia

Variable: Mediador Dialogos FARC-EP en
(CHAVEZ/SANTOS)/ Caracas (1991-2002); Presencia del ELN en Vene-
Venezuela 1990-presente
santuario (DuQue)/ | facilitacién CHAvEZ zuela como variable de poder
(bilateral) (intermitente)
garante (PETRO/ (2007); garante ELN venezolana sobre el proceso
MADURO) bajo PETRO
Victima de desbor- Crisis de Angostura
damiento (Angostu- | como punto de inflexién | Pafs afectado, pero sin manda-
Ecuador Variable ra, 2008); afectado que bloguea el multi- to ni voluntad de acompafia-
por spillover del lateralismo regional miento formal del proceso
conflicto (2024) durante afios

Fuentes: Elaboracion propia basado en GUERRERO SIERRA. “El in-
volucramiento internacional en la gestion del conflicto colombiano
durante los Gobiernos de Andrés Pastrana y Alvaro Uribe (1998-

212 NOLTE y MIJARES. “UNASUR: An Eclectic Analytical Per-
spective of its Disintegration”, cit., pp. 89 a 102.



Los actores multilaterales, grupos garantesy el entorno regional

183

2010): Entre la falta de voluntad y la injerencia consentida”, cit.;
NOLTE y MIJARES. “UNASUR: An Eclectic Analytical Perspective of its
Disintegration”, cit.; RAM0s PISMATARO (dir.). Edificando una nueva
relacién bilateral. Recomendaciones a las problemdticas de la rela-
cién bilateral y de frontera entre Colombia y Venezuela en un contex-
to de reactivacion y reconocimiento mutuo, cit.; PASTRANA BUELVAS y
VALDIVIESO COLLAZOS. “Colombia ante la paz total de Gustavo Petro”,
cit.; BOTERO, BOTERO, APONTE y ASPRILLA. “Total Peace Policy: Be-
tween Light and Shadow. A framework to analyse Colombia’s com-
prehensive peacebuilding policy”, cit.

VI. LA PAZ TOTAL Y EL MULTILATERALISMO
BAJO PETRO URREGO

La politica de paz total que el Gobierno Petro puso
en marcha desde agosto de 2022 conla Ley 2272 de
ese mismo afio ya citada, representd el intento mas
ambicioso de la historia colombiana de negociar en
simultdneo con todos los actores armados, produjo
una configuraciéon de acompafamiento internacio-
nal sin precedentes en la experiencia del pais. Para
los distintos procesos simultineos (FARC-EP, ELN,
disidencias del EMc, Segunda Marquetalia, grupos
de crimen urbano), el Gobierno construyé conste-
laciones diferentes de garantes, acompafantes y
facilitadores que en su conjunto sumaban mas de
una docena de paises con distintos niveles de com-
promiso y distintas funciones. Para el proceso con
el ELN, los paises garantes bajo PETRO URRREGO
han sido Cuba, Noruega, Brasil, Chile, México y
Venezuela; los paises de acompafiamiento, apoyo y
cooperacion son Alemania, Estados Unidos, Suecia,
Suiza y Espafia®?®, una ampliaciéon sustancial res-

213 GOBIERNO DE NORUEGA. “The Peace Process in Colom-
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pecto al modelo mas estrecho del proceso FARC-EP,
que refleja tanto las lecciones aprendidas de La
Habana como la complejidad mayor del proceso
con el ELN.

La incorporaciéon de Espafia como facilitador
del proceso con el ELN desde febrero de 2023 tiene
una historia mas larga de lo que la cobertura me-
diatica sugiere. Espana fue el pais que organiz6 el
“Preacuerdo del Palacio de Viana” en 1998, cuando
el Gobierno Samper y el ELN firmaron en Madrid el
primer compromiso formal para convocar una con-
vencion nacional de paz, un antecedente que nunca
llegd a materializarse pero que estableci6 a Espafia
como actor de confianza para el ELN mucho antes
de que ningun otro Gobierno europeo lo fuera. La
reanudacién de ese papel bajo PETRO URRREGO,
tres décadas después, es una de las continuidades
mas reveladoras de la historia del acompafiamien-
to internacional al conflicto colombiano, pues reve-
la que los actores que construyeron capital politico
con los grupos armados en los momentos de menor
visibilidad son los que tienen disponibilidad cuan-
do la apertura politica lo permite?'“.

La investigacién de AREVALO sobre las dinami-
cas internas de los procesos de paz colombianos,
escrita desde la perspectiva de quien particip6 en

bia”, cit. Los paises garantes del proceso con el ELN
son Cuba, Noruega, Brasil, Chile, México y Venezuela;
los paises de acompafiamiento, apoyo y cooperacion -
GPAAC- son Alemania, Estados Unidos, Suecia, Suiza y
Espana.

214 PASTRANA BUELVAS y VALDIVIESO COLLAZOS. “Colombia
ante la paz total de Gustavo Petro”, cit., pp. 18 a 30.
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forma directa en las negociaciones con las FARC-EP
y el ELN entre 2012 y 2017, ofrece un analisis com-
parativo riguroso sobre por qué el proceso con las
FARC-EP tuvo éxito donde el proceso con el ELN no
lo tuvo, y qué puede aprenderse de esa diferencia
para los didlogos actuales. Su argumento central,
respecto a que el disefo del proceso es una varia-
ble independiente que explica los resultados tanto
0 mas que las condiciones estructurales del conflic-
to, tiene implicaciones directas para la evaluacion
del acompafiamiento multilateral. De esta manera,
los garantes y facilitadores pueden contribuir a que
ese disefio sea mas robusto, pero no pueden resol-
ver la asimetria fundamental entre un Gobierno
con limites de tiempo impuestos por el ciclo elec-
toral y un actor armado con horizonte temporal in-
definido. El ELN bajo PETRO URREGO demostrd esa
asimetria con claridad cuando en enero de 2025 el
Presidente suspendi6 los didlogos como respuesta
a los ataques del grupo en el Catatumbo, en una
decision que reproducia casi que igual el patrén
que llevo al fracaso del proceso con el ELN bajo PAs-
TRANA ARANGO en 2002, donde la guerrilla usoé la
violencia como instrumento de presion cuando la
negociacion se estancaba y el Gobierno respondié
con la ruptura®®.

215 JOHNSON, BOTERO, BOTERO, APONTE y ASPRILLA. “Total
Peace Policy: Between Light and Shadow. A framework
to analyse Colombia’s comprehensive peacebuilding
policy”, cit., pp. 48 a 65. La suspensién de los didlogos
con el ELN en enero de 2025 por parte del Gobierno
Petro, como respuesta a los ataques del grupo armado
en el Catatumbo y el repliegue venezolano ante la crisis
son analizados en pp. 58 a 65.
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Los informes mas recientes de la Misi6on de Veri-
ficacién de la oNU confirman que el panorama de la
implementacion del Acuerdo de 2016 bajo PETRO
URREGO combina avances genuinos con fracturas
por igual genuinas. En esa linea, el Programa In-
tegral de Reincorporacién aprobado en 2023 con
participacion activa de excombatientes, los progre-
sos en la reforma rural en algunos departamentos y
la reapertura de espacios de participacion politica
para el partido Comunes, son avances que el Acuer-
do de 2016 en ningun otro periodo pos-firma habia
podido registrar*'®. Pero el mismo periodo registra
que la violencia contra lideres sociales y firmantes
del Acuerdo continud a ritmos inadmisibles, que el
EMC de las disidencias suspendi6 el cese al fuego
y reinicié operaciones militares en mas de una de-
cena de departamentos y que la brecha entre los
compromisos del Acuerdo y su implementacién
efectiva en los puntos estructurales como reforma
agraria, catastro multipropdsito y sustitucién de
cultivos, es atn la distancia mas larga que ningin
Gobierno colombiano ha podido recorrer?.

216 NACIONES UNIDAS, SECRETARiA GENERAL. Misiéon de
Verificacion de las Naciones Unidas en Colombia,
Informe del Secretario General (S/2024/694), de
26 de septiembre de 2024, disponible en [https://
colombia.unmissions.org/sites/default/files/infor-
me_del_secretario_generla_de_la_onu_sobre_mision_
de_verificacion_de_las_naciones_unidas_en_colombia_
$s2024694_-_esp.pdf].

217 ECHAVARRIA ALVAREZ et al. “Navegando las aguas de la
paz: Avances, retos y oportunidades en el octavo afio
de implementaci6n (diciembre de 2023 a noviembre de
2024, cit.
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VII. A MODO DE BALANCE

La pregunta que la revision de todos estos acto-
res permite responder con cierta precisiéon es por
qué, al haber sido tan diverso el elenco del acom-
pafiamiento internacional al conflicto colombiano,
los resultados de ese acompafiamiento han sido
siempre insuficientes. La respuesta que emerge de
este capitulo no es que los actores multilaterales e
institucionales hayan actuado con incompetencia
o con mala fe (con excepciones concretas, como
Venezuela, la mayoria actué con los instrumentos
que tenian y dentro de los mandatos que se les asig-
naron), sino que todos ellos compartieron la misma
limitacion estructural: su efectividad dependié de
condiciones internas que ninguno de ellos tenia
capacidad de crear. La oNU pudo verificar la rein-
corporacién de los excombatientes de las FARC-EP
solo porque el Acuerdo de 2016 existia y porque
los sucesivos Gobiernos colombianos mantuvieron
su compromiso con él, pero no pudo forzar la im-
plementacion de las reformas estructurales que el
Acuerdo prometia. La MAPP-OEA pudo documentar
el desbordamiento del proceso de desmoviliza-
cion paramilitar con precisién territorial, pero no
pudo valorar juridicamente si ese proceso cumplia
con los estandares de verdad, justicia y reparacién
que la Carta Democratica Interamericana y que su
propia resolucién constitutiva invocaba®®. Cuba y

218 HuGo FERNANDO GUERRERO SIERRA y JUAN CARLOS SANCHEZ
SIERRA. “Una ‘pedagogia de los sentimientos’: Educacién de la
autoestima en escenarios de justicia transicional”, en Investi-
gacion & Desarrollo, vol. 23,n.° 1, enero-junio de 2015, pp. 58 a
90, disponible en [https://rcientificas.uninorte.edu.co/index.
php/investigacion/article/view/6240/6867].
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Noruega pudieron mantener a las partes en la mesa
en los momentos mas criticos de las negociaciones,
pero no pudieron obligarlas a implementar lo que
firmaron en unos casos o avanzar en las negocia-
ciones en otros.

La capacidad de verificacién e incidencia de to-
dos estos actores, como muestra la investigacion de
QUINN et al. sobre los mecanismos de verificacion
del Acuerdo de 2016, depende en ultima instancia
de la existencia de un sistema de indicadores que
el propio Estado colombiano define, reporta y -en
buena medida- controla®”. Los datos de implemen-
taciéon que la MAPP-0OEA y el Instituto Kroc utilizan
para sus evaluaciones provienen en gran parte de
fuentes gubernamentales colombianas, lo que crea
una asimetria de informacién estructural entre el
verificador y el verificado que ningin disefio de
mandato internacional ha logrado resolver. Por
ello, el Gobierno Duque afirmaba haber avanzado
en la implementaciéon mientras las organizaciones
de la sociedad civil y la MAPP documentaban lo con-
trario, por lo que el debate no era solo sobre los he-
chos sino sobre quién tenia autoridad para definir
qué constituia cumplimiento de los compromisos
pactados.

Asi mismo, la investigacion de JosHI y MAC GIN-
TY sobre el proceso colombiano en perspectiva
comparada con otras experiencias de construccién
de paz posacuerdo, muestra que la tensidn entre la
soberania estatal y los mecanismos de verificacién

219 QUINN, JosHI, DITTA, MCQUESTION y Saez Florez. “Veri-
fying the Implementation of the 2016 Colombian Peace
Agreement: A New Methodology and Dataset”, cit.
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internacional es una constante en todos los po-
sacuerdos contemporaneos y que Colombia no es
una excepcion en particular extrema, sino un caso
que expone con mayor claridad que la mayoria, esa
tension constitutiva del multilateralismo en con-
textos de conflicto?®. Lo que si es especifico de Co-
lombia y lo que este capitulo ha intentado mostrar
a través del anadlisis de actores tan diferentes como
la oNU, la MAPP-OEA, Cuba y Noruega, Venezuela,
UNASUR y los multiples facilitadores en varios pro-
cesos, es que la diversidad del elenco internacional
ha sido inversamente proporcional a la capacidad
de cada uno de sus componentes para incidir en las
condiciones estructurales que sostienen el conflic-
to. El informe del Atlantic Council de 2024 lo ex-
presa en términos de politica ptublica con la preci-
sién que los marcos académicos a veces evitan: los
desafios de seguridad que el posacuerdo enfrenta
se concentran en casi 200 municipios donde la pre-
sencia del Estado es aun insuficiente y donde nin-
gin mecanismo de verificacion internacional pue-
de sustituir la accidn territorial del propio Estado
colombiano (esto es casi el 20% de los municipios
del pais) 22,

El capitulo que sigue examina el momento en
que todos estos actores (la ONU, los paises garantes
y los facilitadores regionales) confluyeron de ma-
nera mas coordinada que en ningun otro periodo

220 JosHI y MAc GINTY. “Peacemaking as Statebuilding: Co-
lombia’s 2016 Agreement in a Comparative Perspec-
tive”, cit.

221 ATLANTIC COUNCIL. Advancing US-Colombia Coopera-
tion on Drug Policy and Law Enforcement, cit.
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de la historia colombiana: el proceso de La Habana
entre 2012 y 2016. Ese momento de convergencia
multilateral sin precedentes produjo el acuerdo
mas complejo que un Estado latinoamericano haya
firmado con un grupo armado en la historia del
continente y abri6 en forma simultanea las pregun-
tas mas dificiles sobre qué puede y qué no puede
lograr la internacionalizacién positiva de un con-
flicto cuando las condiciones internas del Estado
que lo alberga son las que son.



CAPITULO SEPTIMO
LA HABANA Y LA CONVERGENCIA
MULTILATERAL (2010-2016)

I. DE LA ASIMETRIA MILITAR A LA NEGOCIACION: EL
MOMENTO DE MADUREZ Y SUS CONDICIONES

El periodo comprendido entre 2010 y 2016 cons-
tituye la fase mas densa y decisiva de la interna-
cionalizacidn positiva del conflicto colombiano y la
que produjo el dnico resultado negociado exitoso
en mas de cinco décadas de guerra. Para compren-
derlo en sus dimensiones propias es preciso par-
tir de una paradoja que varios andlisis tendieron a
pasar por alto: el proceso de La Habana fue inicia-
do, disefiado y conducido por el mismo Gobierno
que habia ejecutado la ofensiva militar mas eficaz
de la historia moderna contra las FARC-EP. SANTOS
CALDERON lleg6 a la presidencia en agosto de 2010
luego de haber sido el ministro de defensa que li-
der6 la “Operacion Jaque” y que produjo las bajas
mas significativas que el Estado colombiano habia
infligido a la guerrilla, esto incluye la muerte de
alias “Raul Reyes” en marzo de 2008 y la de alias
“Mono Jojoy” en septiembre de 2010. Sin embargo,
la paradoja es solo aparente, pues fue esa fortale-
za militar relativa lo que hizo posible la transicién
al didlogo, porque permitié que SANTOS CALDERON
negociara desde una posicién de poder sin que la

191
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decision de ir a la mesa fuera interpretada como
una sefial de debilidad estratégica®?.

Las FARC-EP llegaron al umbral de 2010 en con-
diciones diferentes en lo cualitativo a las de cual-
quier momento anterior de su historia. En 2002,
la organizacién contaba con alrededor de 20.700
combatientes, para 2010, esa cifra habia caido a
poco mas de 8.000, concentrados en zonas perifé-
ricas y de frontera donde la presencia estatal era
débil. La capacidad operativa de la guerrilla habia
sido reducida al punto de que los grandes golpes
militares del primer Gobierno Uribe (la Operacién
Fénix, el Plan Patriota, la Operacién Jaque) trans-
formaron una organizacién con vocacién insurrec-
cional nacional en un actor regional replegado so-
bre sus bastiones histéricos. Esa transformacion no
equivalia a una derrota militar, porque las FARC-EP
aun conservaban presencia territorial, capacidad
de reclutamiento y financiacién a través del nar-
cotrafico, pero si significaba que la victoria militar
completa era asintética para ambos actores y que
el costo de seguir buscandola superaba el de explo-
rar una salida negociada??.

222 La expresion “convergencia multilateral” designa el
fenémeno por el cual el proceso de La Habana reunié
en forma simultanea las tres modalidades de partici-
pacion internacional identificadas en los capitulos pre-
cedentes: bilateral (Cuba, Noruega, Venezuela, Chile),
multilateral institucional (Naciones Unidas, OEA) y re-
gional (UNASUR, CELAC).

223 ANDRES BERMUDEZ LIEVANO (ed.). La fase exploratoria
del proceso de paz: Una mirada desde adentro, Barce-
lona, Institute for Integrated Transitions -IFIT-, 2019,



La Habana y la convergencia multilateral (2010-2016)

193

La teoria de la “madurez del conflicto” formula-
da por I. WILLIAM ZARTMAN (el punto en que am-
bas partes perciben de manera simultanea que se
encuentran en un impasse mutuamente costoso
del que ninguna puede salir de modo unilateral)
describe con precisién el momento en que SAN-
Tos CALDERON y el entonces comandante de las
FARC-EP RODRIGO LONDONO ECHEVERR], alias “Ti-
mochenko”, decidieron iniciar contactos secretos a
fines de 2010%* Sin embargo, la madurez del con-
flicto es una condicién necesaria pero no suficiente
para que un proceso de paz llegue a buen término.
La historia colombiana de los 30 afios anteriores,
donde se llevaron a cabo los procesos de BELISARIO
BETANCUR CUARTAS?®, de VIRGILIO BARCO VARGAS?**
y de GAVIRIA TRUJILLO en los afios 1980 y 1990, y
el fracaso del Caguan bajo PASTRANA ARANGO en
1999-2002, demostraba con elocuencia que las
condiciones estructurales favorables podian disol-
verse cuando el disefio del proceso era deficiente.

disponible en [https://ifit-transitions.org/wp-con-
tent/uploads/2021/03/La-fase-exploratoria-del-pro-
ceso-de-paz.pdf].

224 1. WILLIAM ZARTMAN. “The Timing of Peace Initiatives: Hurting
Stalemates and Ripe Moments”, en The Global Review of Eth-
nopolitics, vol. 1,1n.° 1,2001, pp. 8 a 18, disponible en [https://
www.ethnopolitics.org/ethnopolitics/archive /volume_I/is-
sue_1/issuel.pdf].

225 Amaga, Antioquia, 4 de febrero de 1923-Bogotd, 7 de diciem-
bre de 2018, presidente de Colombia por el Partido Conserva-
dor, entre el 7 de agosto de 1982 y el 7 de agosto de 1986.

226 Cucuta, 17 de septiembre de 1921-Bogotd, 20 de mayo de
1997, presidente de Colombia por el Partido Liberal, entre el 7
de agosto de 1986 y el 7 de agosto de 1990.
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Por lo tanto, la gran variable independiente del
proceso de La Habana no fue el momento de ma-
durez, sino la calidad del disefio que SANTOS CAL-
DERON y su equipo construyeron antes de que las
negociaciones se hicieran publicas??’.

Los contactos secretos iniciados en marzo de
2011 en la frontera colombo-venezolana tuvieron
una caracteristica que distinguid al proceso desde
su origen: la disciplina metodolégica: en lugar de
organizar reuniones amplias y sin estructura pre-
via (el error de PASTRANA ARANGO, que cedié una
zona de distension de 42.000 km? sin agenda ni
mecanismos de verificacién), el equipo de SANTOS
CALDERON y los representantes de las FARC-EP de-
dicaron mas de afio y medio a construir un marco
general antes de anunciar el proceso. Ese marco, el
Acuerdo General para la Terminacién del Conflic-
to firmado el 26 de agosto de 2012 en La Habana,
fij6 la sede exterior, la agenda acotada de seis pun-
tos, los paises garantes, el principio de que “nada
estd acordado hasta que todo estd acordado” y la
regla de que las operaciones militares continuarian

227 JULIANA TAPPE ORTIZ. “Political leadership for peace
processes: Juan Manuel Santos - Between hawk and
dove”, en Leadership, vol. 17, n.° 1, 2021, pp. 99 a 117,
disponible en [https://journals.sagepub.com/doi/
epub/10.1177/1742715020951229]; DAG NYLAND-
ER, RITA SANDBERG y IDUN TVEDT. Designing Peace:
The Colombian Peace Process, Oslo, Norwegian Cen-
tre for Conflict Resolution -NOREF-, febrero de 2018,
disponible en [https://www.noref.no/Publications/
Regions/Latin-America/Designing-peace-the-Colom-
bian-peace-process].
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durante las negociaciones. Segin ONUR BAKINER y
JARAMILLO CARO, cada uno de esos elementos fue
una leccion aprendida de los fracasos anteriores
y cada uno contribuy6 a blindar el proceso contra
perturbaciones externas que de otro modo habrian
podido descarrilarlo??®,

Por otra parte, como ya se habia discutido en el
capitulo anterior, el papel de Cuba y Noruega como
paises garantes merece una consideraciéon espe-
cifica. La Habana aport6 la sede y una legitimidad
histérica con la guerrilla que ningin otro actor re-
gional podia ofrecer, ya que el Gobierno de Cuba
habia sido durante décadas un interlocutor de las
FARC-EP y comprendia sus c6digos politicos y or-
ganizacionales con una profundidad que superaba
la de cualquier mediador externo. Por su parte, No-
ruega aporté una experiencia acumulada en pro-
cesos de paz en América Central, Medio Oriente y
Africa, asi como una reputacién de imparcialidad y
discrecién que protegi6 al proceso de las presiones
domésticas colombianas durante la fase secreta.
Asimismo, Venezuela y Chile cumplieron funciones
de acompaifiamiento en una férmula que distribuia

228 ONUR BAKINER. “Why do Peace Negotiations Succeed or
Fail? Legal Commitment, Transparency, and Inclusion
during Peace Negotiations in Colombia (2012-2016)
and Turkey (2012-2015)”", en Negotiation Journal, vol.
35, n.° 4, octubre de 2019, pp. 471 a 513; SERGIO ]A-
RAMILLO CARO. “The Possibility of Peace”, en JORGE
Luis FABRA ZAMORA, ANDRES MOLINA OCHOA y NANCY
C. DOUBLEDAY (eds.). The Colombian Peace Agreement:
A Multidisciplinary Assessment, Londres, Routledge,
2021.
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responsabilidades sin concentrar la influencia en
ningin actor Unico. De este modo, la geometria
de esa constelacidn internacional fue disefiada en
consciencia para maximizar la credibilidad del pro-
ceso ante actores con desconfianzas opuestas, pues
no era un secreto que la guerrilla desconfiaba de
Washington, el Gobierno desconfiaba de Caracas
y ambos necesitaban un marco institucional que
neutralizara esas tensiones sin excluir a ninguno?®?.

CuaDRoO 10. LINEA DE TIEMPO DEL PROCESO DE LA
HABANA (2010-2016)
M Hitos del proceso negociador B Eventos
del contexto que condicionaron el proceso

HITO DEL PROCESO O DEL CONTEXTO

Inicio de contactos secretos en Colombia y Venezuela con facilitacién de Huco
CHAVEZ. SANTOS CALDERON asume la presidencia en agosto y abre canales directos

con las FARC-EP.

Tres reuniones preliminares en la frontera colombo-venezolana. Nombramiento del
equipo negociador gubernamental (FRANK PEARL, SERGIO JARAMILLO CARO, ENRIQUE

SANTOS CALDERON).

Fase exploratoria en La Habana (febrero-agosto). Firma del Acuerdo General el 26

de agosto. Cuba y Noruega designados garantes formales.

229 JULIAN AREVALO. “Uncertain Readiness: Process Design
and Complexity Management in Peace Negotiations”,
en International Studies Review, vol. 26, n.° 1, marzo
de 2024, disponible en [https://academic.oup.com/
isr/article/26/1/viae006/7601090]; SoNIA GARZON
RAMIREZ. “Making Peace, Fighting Battles in Colombia:
An Annotated Interview with Juanita Goebertus”, en
Journal of Intervention and Statebuilding, vol. 17, n.° 5,
2023, pp. 646 a 664, disponible en [https://www.tand-
fonline.com/doi/epdf/10.1080/17502977.2023.2239
0307needAccess=true].
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Noviembre: operacion militar colombiana mata a “Alfonso Cano”, maximo coman-
dante de las FARC-EP. Estas confirman que el proceso continta. Instalacién formal en

Oslo (18 de octubre) y primer ciclo en La Habana (19 de noviembre).

Acuerdo sobre el Punto 1 (Reforma rural integral, mayo) y el Punto 2 (Participacion

politica, noviembre). Primera crisis piiblica por ataque guerrillero en Arauca.

Junio: cinco delegaciones de victimas (60 personas) presentan testimonios ante los

negociadores en La Habana. Septiembre: creacion de la Subcomisién de Género.

Noviembre: las FARC-EP secuestran al general RUBEN DAR{O ALZATE. SANTOS CALDE-

RON suspende las rondas. Liberacién el 30 de noviembre; el proceso se retoma.

Mayo: acuerdo sobre el Punto 4 (Solucién al problema de drogas ilicitas / PNIS).
Septiembre: SANTOS CALDERON y “Timochenko” se saludan en La Habana; acuerdo

sobre el Punto 5 preliminar (Victimas/JEP).

Diciembre: acuerdo definitivo sobre el Punto 5 completo (SIVJRNR, JEP, CEV, UBPD).

Junio: firma del cese bilateral definitivo en La Habana con presencia del secretario

general de la oNU BAN KI-MOON.

Agosto: firma del primer Acuerdo Final en La Habana. 26 de septiembre: firma

plblica en Cartagena ante 14 presidentes latinoamericanos.

2 de octubre: plebiscito - 50,2% vota No; abstencion: 62,6%. Crisis del proceso. El 7

de octubre SANTOS CALDERON recibe el Nobel de Paz.

Octubre-noviembre: renegociacién con la oposicién encabezada por URIBE Vélez; 58
modificaciones incorporadas. 24 de noviembre: firma del Acuerdo Final definitivo

en el Teatro Col6n, Bogota.

Julio: Resolucién 2366 de 2017 cit., del Consejo de Seguridad de la oNU - creacién de

la Misi6n de Verificacién de las Naciones Unidas en Colombia.

Fuentes: Elaboracién propia basado en BERMUDEZ LikvaNo (ed.).
La fase exploratoria del proceso de paz: Una mirada desde adentro,
cit.; NYLANDER, SANDBERG y TVEDT. Designing Peace: The Colombian
Peace Process, cit.; DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO DE LA FUNCION
PUBLICA. “Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto y la Cons-
truccion de una Paz Estable y Duradera”, La Habana y Bogota, 24 de
noviembre de 2016, disponible en [https://www.funcionpublica.
gov.co/eva/gestornormativo/norma_pdf.php?i=79893], cit; Na-
CIONES UNIDAS, CONSEJO DE SEGURIDAD. Resolucién 2366 de 2017,
cit. Los hitos en azul corresponden al proceso negociador; los hitos
en rojo corresponden a eventos del contexto que pusieron a prueba
la resiliencia del proceso.
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II. EL DISENO DEL PROCESO COMO VARIABLE EXPLI-
CATIVA

La comparacion entre los procesos de paz colom-
bianos del siglo xx y el de La Habana arroja una in-
teresante conclusion y es que el éxito o el fracaso
de una negociacién de paz con grupos insurgentes
no se determina en el momento de la firma, sino
que se proyecta en las decisiones de disefio que
se toman antes de que el proceso sea publico. El
Cuadro 11 sistematiza esa comparacion a lo largo
de ocho variables criticas de disefio para los tres
procesos de mayor envergadura en la historia co-
lombiana reciente®*.

CUADRO 11. DISENO DE LOS PROCESOS DE PAZ
COLOMBIANOS: BETANCUR CUARTAS
(1982-1986), PASTRANA ARANGO (1998-2002)
Y SANTOS CALDERON (2010-2016)

BETANCUR PASTRANA SanTos (2010-
VARIABLE DE DISENO
(1982-1986) (1998-2002) 2016)
No (Caguén,
Sede exterior No Si (La Habana)
Colombia)
Si (Acuerdo
Agenda acotada anterior a No (agenda
No General, agosto
la negociacién formal abierta)
de 2012)

230 ESRA DILEK y BASAR BAyvsAL. “Peace negotiation pro-
cess and outcome: Considering Colombia and Turkey
in comparative perspective”, Peacebuilding, vol. 10, n.°
4,2022, pp. 449 a 469.
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Si(2010-2012,
Confidencialidad en fase
Parcial No fase secreta
inicial
completa)
Continuidad operaciones Si (principio
No (cese No (zona de
militares durante las explicito del
unilateral) distension)
negociaciones disefio)
Si (Cubay
No (solo Noruega; Chile
Garantes internacionales
No facilitadores y Venezuela
formales
informales) acompafian-
tes)
Si (Mision
Mecanismo de verifica-
No No ONU, Res. 2366
cién internacional
de 2017)
Si (cinco
Participacion directa de delegaciones,
No No
victimas en la mesa 60 victimas,
2014)
Si (septiembre
Subcomisién de género No No
de 2014)

Fuentes: Elaboraciéon propia basado en NyLANDER, SANDBERG Yy
TVEDT. Designing Peace: The Colombian Peace Process, cit.; BERMU-
DEZ LIEVANO (ed.). La fase exploratoria del proceso de paz: Una mira-
da desde adentro, cit.; RAMIREZ (2006) CUAL ES ESTE???; BAKINER.
“Why do Peace Negotiations Succeed or Fail? Legal Commitment,
Transparency, and Inclusion during Peace Negotiations in Colom-
bia (2012-2016) and Turkey (2012-2015)" cit.; DILEK y BAYSAL.
“Peace negotiation process and outcome: Considering Colombia
and Turkey in comparative perspective”, cit.

Tres elementos del disefio de La Habana merecen
énfasis especial porque explican fendmenos que de
otra manera quedarian sin respuesta. El primero es
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la continuidad de las operaciones militares durante
las negociaciones. La decision fue contraintuitiva y
costo politicamente, pues a lo largo de los cuatro
afios de negociaciones publicas, las FARC-EP realiza-
ron ataques contra la infraestructura y el Gobierno
colombiano continué con la presiéon militar en las
zonas de operacion guerrillera. Pero esa continui-
dad evit6 la trampa del cese bilateral prematuro,
que en el Caguan habia servido para que las FARC-
EP reorganizaran sus estructuras mientras las ne-
gociaciones se dilataban en forma indefinida. Por
ello, en La Habana, el cese definitivo bilateral fue el
ultimo punto acordado, no el primero concedido, lo
que preservo los incentivos de ambas partes para
avanzar®!,

El segundo elemento fue el principio de “nada
estd acordado hasta que todo esté acordado”. Ese
principio tuvo una consecuencia que la investiga-
cién de AREVALO resume en que, en los primeros
tres afos de negociaciones, las FARC-EP mantuvie-
ron una posicién de ambigiiedad sobre si en reali-
dad querian llegar a un acuerdo?. Solo fue hasta
2015, en una plenaria interna de la organizacién en
La Habana, que la guerrilla tom6 la decision defi-

231 La continuidad de las operaciones militares durante las
negociaciones fue un principio defendido ptiblicamen-
te por SANTOS CALDERON desde el anuncio del proceso
en septiembre de 2012. La justificacién estratégica era
evitar el precedente del Caguan, donde la zona de dis-
tension fue interpretada como una concesion unilateral
que debilité la posicion negociadora del Estado.

232 AREvALO. “Complex Dynamics in Peace Negotiations:
Insiders’ Views on the Colombian Experience”, cit.
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nitiva de ir por el acuerdo. En realidad, hasta ese
momento “siempre tuvieron un plan B”, pero lo que
evité que esa ambigiiedad disolviera el proceso fue
que los compromisos parciales acumulados, como
el de la creacion de la JEP y el de participacién poli-
tica, habian generado una estructura de incentivos
en la que retirarse era mas costoso que avanzar.

El tercero fue la participaciéon de victimas. En
junio de 2014, las partes adoptaron la decisién sin
precedentes de invitar a cinco delegaciones de 12
personas cada una, seleccionadas por la Iglesia, la
ONU y la Universidad Nacional de Colombia, a pre-
sentar sus testimonios ante los negociadores en La
Habana. La investigaciéon de RoDDY BRETT demues-
tra que esta decisiéon no fue decorativa, pues las
delegaciones influyeron en el contenido del punto
5 sobre justicia transicional, ampliaron el universo
de victimizacidn reconocida y modificaron las dina-
micas relacionales entre victimas y perpetradores
en el espacio de la mesa®33. Por su puesto, los limi-
tes de esta estrategia también fueron reales y sus-
ceptibles de criticas, pues 60 personas no pueden
representar a ocho millones de victimas. Ademas,
al retorno a Colombia, varios de estos delegados se
vieron sometidos a amenazas y hostigamientos. No
obstante, el hecho de que un proceso de paz entre
un Estado y una guerrilla incorporara la voz direc-
ta de las victimas como parte estructural de la ne-

233 RoDDY BRETT. “Victim-Centred Peacemaking: The Co-
lombian Experience”, en Journal of Intervention and
Statebuilding, vol. 16, n.° 4, 2022, pp. 475 a 497, dis-
ponible en [https://www.tandfonline.com/doi/epdf/1
0.1080/17502977.2022.2104437?needAccess=true].
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gociacidn fue, por primera vez en la historia de los
conflictos colombianos, una innovacién que deter-
min6 de forma importante su éxito?3*.

Por otra parte, la incorporacién del enfoque de
género siguié una trayectoria diferente. En ese sen-
tido, cuando las negociaciones formales comenza-
ron en octubre de 2012, una sola persona de los 20
integrantes de las dos delegaciones era mujer. Por
ello, como anota JoANA DiEZ, la presion de organiza-
ciones de la sociedad civil, coordinadas sobre todo
en la Cumbre Nacional de Mujeres y Paz de octubre
de 2013, llevé al nombramiento de nuevas negocia-
doras en el equipo gubernamental y ademas, a la
creacion de la Subcomision de Género en septiem-
bre de 2014, la Unica en su tipo en la historia de
los procesos de paz del mundo®®. La Subcomision
revis6 de manera retroactiva los cuatro primeros
puntos del Acuerdo para incorporar perspectivas
de género y redacté el quinto con una visién de los
impactos diferenciados del conflicto sobre mujeres
y comunidades LGBTIQ+. Sin embargo, ese proceso
no estuvo exento de controversias, debido a que la
incorporacioén del lenguaje de “género” en el Acuer-
do se convirtié mas adelante en el argumento cen-
tral de la campafa del “No” en el plebiscito de re-

234 RoDDY BRETT. Victim-Centred Peacemaking: Colombia’s
Santos-FARC-EP Peace Process, Bristol, Bristol Universi-
ty Press, 2025.

235 CaMILA GARciA. “Gender perspective in the making:
The case of the Colombian peacebuilding process”,
en Global Policy, vol. 15, n.° S3, 2024, pp. 26 a 38, di-
sponible en [https://onlinelibrary.wiley.com/doi/
epdf/10.1111/1758-5899.13354].
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frendacién, que lo reencuadré como “ideologia de
género” con efectos electorales determinantes.

[1I. EL ACUERDO FINAL COMO PRODUCTO POLITICO:
LOS SEIS PUNTOS Y SUS FRAGILIDADES

El Acuerdo Final firmado el 24 de noviembre de
2016 en el Teatro Colon de Bogoté es el documento
mas ambicioso de gobernanza de posconflicto pro-
ducido en América Latina en el siglo xx1, y -es po-
sible- uno de los textos de justicia transicional mas
complejos en la historia de los acuerdos de paz in-
ternacionales. Sus 310 paginas articulan seis pun-
tos que van desde la reforma estructural del campo
colombiano hasta la creacién de un sistema inte-
gral de verdad, justicia, reparacidn y no repeticion,
que pasa por la reincorporacién de mas de 13 mil
excombatientes, la participacion politica de una or-
ganizacién que durante 50 afios habia rechazado el
sistema institucional y un programa de sustitucién
voluntaria de cultivos de uso ilicito en los munici-
pios mas afectados por la economia de la coca®®.

236 DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO DE LA FUNCION PUBLI-
CA. “Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto y la
Construccion de una Paz Estable y Duradera’, cit.
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CUADRO 12. Los SEIS PUNTOS DEL ACUERDO
FINAL: AMBICION TRANSFORMADORA, CAPACIDAD
INSTITUCIONAL Y BRECHA RESULTANTE (2016)

AMBICION CAPACIDAD BRECHA
PUNTO CONTENIDO CENTRAL
TRANSFORMADORA INSTITUCIONAL (2016) RESULTANTE
Reforma Rural Integral
1 Muy alta Baja Muy alta
~RRI- Yy PDETS
Participacion politica de
2 Alta Media Media
las FARC-EP
Fin del conflicto bbR/ Media (exp. Previa
3 Alta Alta
ZVTN/ETCR con Auc 2003-2006)

Solucion al problema de
4 Alta Baja Alta
drogas (PNIS)

Media-alta (disefio
Victimas: SIVJRNR, JEP,
5 Muy alta detallado desde la Media
CEV, UBPD
mesa)

Implementacién y ve-
6 rificacion: csivi, Mision Alta Media Media

ONU, Kroc

Fuentes: Elaboracidon propia basado en DEPARTAMENTO ADMINIS-
TRATIVO DE LA FUNCION PUBLICA. “Acuerdo Final para la Termina-
cién del Conflicto y la Construccién de una Paz Estable y Duradera”,
cit.; CAMILO RAMIREZ GUTIERREZ y DANIEL R. QUIROGA VILLAMARIN.
“Shredded. Colombia’s Special Jurisdiction for Peace in an Increas-
ingly Illiberal Context of Misinformation and Backlash”, en Journal
of International Criminal Justice, vol. 20, n.° 1, marzo de 2022, pp.
139 a 166, disponible en [https://academic.oup.com/jicj/arti-
cle/20/1/139/6544116]; PAMINA FIRCHOW, M. FERNANDA CABE-
ZAS, MIRANDA PURSLEY y JASON QUINN. “Comparing everyday peace
preferences with the commitments of the 2016 Colombian Peace
Agreement”, en International Affairs, vol. 101, n.° 6, noviembre de
2025, pp. 2103 a 2128, disponible en [https://academic.oup.com/
ia/article/101/6/2103/8315419]; ECHAVARRIA ALVAREZ et al. “Sie-
te afios de implementacidn del Acuerdo Final: Perspectivas para
fortalecer la construccién de paz a mitad de camino”, cit.
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El cuadro 12 sistematiza los seis puntos del
Acuerdo Final en términos de su ambicién trans-
formadora, de la capacidad institucional real que
el Estado colombiano tenia para implementarlos
en 2016 y de la brecha resultante entre esas dos
dimensiones. La comparacién revela una asimetria
significativa, pues los puntos de mayor ambicién
transformadora (el punto 1 sobre reforma rural
integral y el punto 3 sobre fin del conflicto y DDR)
corresponden en forma exacta a aquellos donde la
capacidad institucional del Estado era mas débil. El
punto 1 requeria la distribucién de tres millones
de hectdreas en un fondo de tierras, la construc-
cion de los Programas de Desarrollo con Enfoque
Territorial -PDETS- en 170 municipios de alta con-
flictividad histérica y la actualizacién del catastro
multipropésito en un territorio donde ese instru-
mento habia estado abandonado durante décadas.
Todo eso requeria no solo recursos financieros,
sino también presencia institucional sostenida en
territorios donde el Estado habia sido siempre un
actor intermitente?’.

El punto 5 sobre victimas presenta la relacién
inversa que refleja una muy alta ambicién y una ca-
pacidad institucional media-alta derivada del deta-
lle con que fue negociado en La Habana. El Sistema

237 DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO DE LA FUNCION PUBLI-
CA. “Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto y
la Construccién de una Paz Estable y Duradera’, cit.,
Punto 3, pp. 129 a 171; RAMIREZ GUTIERREZ ¥ QUIROGA
VILLAMARIN. “Shredded. Colombia’s Special Jurisdiction
for Peace in an Increasingly Illiberal Context of Misin-
formation and Backlash’, cit.
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Integral de Verdad, Justicia, Reparaciéon y No Re-
peticion, que integra la Jurisdiccién Especial para
la Paz, la Comision para el Esclarecimiento de la
Verdad, la Unidad de Busqueda de Personas Dadas
por Desaparecidas y el sistema de reparaciones co-
lectivas, fue el punto que consumié mas tiempo de
negociacion y el que produjo el disefio institucional
mas detallado. Esa atencidn al disefio explica que, a
nueve afios de la firma, la JEP sea el componente del
Acuerdo de 2016 que exhibe mayor avance relativo
con sus primeros dos fallos histéricos emitidos en
septiembre de 2025, a pesar de haber enfrentado
intentos sistematicos de debilitamiento por parte
del Gobierno de Duque entre 2018 y 202223,

Es claro que la brecha entre ambicién y capa-
cidad no era invisible en el momento de la firma.
Tanto los propios negociadores gubernamentales
como observadores académicos y organismos in-
ternacionales sefialaron de manera repetida que
el Acuerdo era un documento de transformacién a
largo plazo que requeria una cadena de condicio-
nes politicas, fiscales e institucionales que ningun
Gobierno colombiano habia sostenido a lo largo
de la historia por mas de un periodo presidencial.
Esa advertencia estaba incorporada en la propia
estructura del texto: el punto 1 establecia plazos
de 15 afios para los PDETS, el punto 3 reconocia en
forma implicita que la reincorporacién de excom-
batientes era un proceso de una generacion y el
punto 5 otorgé a la JEP un mandato de 15 afios con
posibilidad de extension a 20. En consecuencia, los

238 FIRCHOW, CABEZAS, PURSLEY y QUINN, “Comparing ev-
eryday peace preferences with the commitments of the
2016 Colombian Peace Agreement”, cit.
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plazos largos eran un reconocimiento de las limita-
ciones del Estado, pero eran también una apuesta
sobre la continuidad de la voluntad politica a través
de mdltiples ciclos electorales?®.

IV. EL PLEBISCITO DE OCTUBRE DE 2016
Y LA FRACTURA ENTRE ELITES NEGOCIADORAS
Y SOCIEDAD COLOMBIANA

El 2 de octubre de 2016 Colombia celebr6 el plebis-
cito para ratificar el Acuerdo Final. La participacién
fue del 37,4% del electorado habilitado (13.066.047
votos sobre 34.899.945) y el resultado fue un “No”
mayoritario por un margen de 53.894 sufragios,
equivalente al 0,4% del total de votos emitidos?*’.
El resultado sorprendi6 a casi todos los observado-
res nacionales e internacionales, incluido al propio
equipo negociador. De este modo, aunque las en-
cuestas previas habian proyectado una ventaja del
“Si” de entre 10 y 12%, la brecha entre esa proyec-
cion y el resultado real reflejé no solo un fracaso de
las herramientas de mediciéon de opinién sino, mas

239 JUAN SEBASTIAN LARA RODRIGUEZ y CARLOS ALBERTO
RODRIGUEZ ROMERO. “Peacemaking through the lens of
participation: Revisiting the 2016 Colombian peace ac-
cord”, en Latin American Policy, vol. 14, n.° 2, 2023, pp.
195a 218.

240 La cifra exacta es de 13.066.047 votos emitidos sobre
34.899.945 habilitados, con 6.431.376 votos a favor
(49,78%) y 6.377.482 en contra (50,21%), para una
diferencia de 53.894 sufragios. La abstencién fue del
62,57%. REGISTRADURIA NACIONAL DEL ESTADO CIVIL.
Resultado del plebiscito para la refrendacion del Acuer-
do Final de Paz, Bogot4, 2 de octubre de 2016.
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importante audn, la estructura sociopolitica que el
proceso de La Habana, centrado en la confidenciali-
dad y en la legitimidad hacia fuera del pais, no habia
procesado de manera adecuada?*!.

Por otra parte, la geografia del voto fue también
el dato mas revelador. Los departamentos de ma-
yor exposicion directa al conflicto armado (Chocé,
Narifio, Cauca y varias zonas del Caribe) registra-
ron mayorias favorables al Acuerdo Final que en
algunos casos superaron el 70%. Por el contrario,
varios de los grandes centros urbanos del interior
del pais votaron en forma mayoritaria en contra.
La paradoja que esa distribucién evidencia es de
alcance estructural, pues las comunidades que ha-
bian sufrido el conflicto con mayor intensidad op-
taron por la salida negociada, mientras que las que
lo habian experimentado de manera mas residual,
optaron por rechazar las condiciones propuestas
por el Acuerdo Final. El anélisis estadistico de Ma-
RIA FERNANDA MUN0z y MONIcA PACHON confirma
que el apoyo al expresidente URIBE Vélez y su parti-
do Centro Democratico fue el predictor mas robus-
to del voto “No”?*?, con mayor capacidad explicativa
que cualquier variable sociodemografica®+.

241 Isa MENDES, MAIRA SIMAN y MARTA FERNANDEZ. “The
Colombian peace negotiations and the invisibility of
the ‘no’ vote in the 2016 referendum”, en Peacebuilding,
vol. 8,n.° 3, 2020, pp. 321 a 343.

242 MARfA FERNANDA MUNOZ y MONICA PACHON. “Paz si,
;pero no asi? Voter profiles and attitudes toward the
2016 Colombian peace agreement”, en Latin American
Politics and Society, vol. 63,n.° 1, 2021, pp. 95 a 117.

243 SEBASTIAN RAMIREZ Ruiz. “The unexpected results of
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CUADRO 13. EL PLEBISCITO DEL 2 DE OCTUBRE DE
2016: GEOGRAFIA DEL VOTO Y FRACTURA ELITES
NEGOCIADORAS-SOCIEDAD COLOMBIANA

) TENDENCIA DEL ABSTENCION RELACION CON ) )
CATEGORIA TERRITORIAL (OBSERVACION SINTETICA
voTo APROXIMADA EL CONFLICTO
Zonas de conflicto intensivo Las comunidades mas
Afectacion
(Chocé, Narifio, Cauca, S mayoritario Alta (>65%) . golpeadas votaron a
irecta
Arauca, Caribe costero) favor del Acuerdo Final
Grandes centros urbanos e Los sectores menos
Media (55- Afectacién
interior (Bogota, Medellin, No mayoritario expuestos fueron los
65%) indirecta
Eje Cafetero, Cali) més escépticos
Costa Caribe y Pacifico La alta abstencion
Mixto con Muy alta
(fuera de zonas de conflicto Variable diluyé el resultado en
tendencia a i (>70%)
intenso) estas regiones
La didspora respaldé el
Colombianos en el exterior Si (67%) Moderada Nula Acuerdo Final de modo
mayoritario
62,6% sobre Margen: 53.894 votos
50,2% No
Total nacional 34,9 millones - sobre mas de 13 millo-
49,8% Si
habilitados nes emitidos

Fuentes: Elaboracion propia basado en REGISTRADURIA NACIONAL
DEL Estapo CiviL. Resultado del plebiscito para la refrendacién
del Acuerdo Final de Paz, cit.; MENDES, SIMAN y FERNANDEZ. “The
Colombian peace negotiations and the invisibility of the ‘no’ vote
in the 2016 referendum”, cit.; MuNoz y PACHON. “Paz si, ;pero no
asi? Voter profiles and attitudes toward the 2016 Colombian peace
agreement”, cit; RAMIREZ Ruiz. “The unexpected results of the
peace referendum changed conflict termination preferences in Co-
lombia”, cit.

La campafia del “No” estuvo articulada alrededor
de tres argumentos centrales, ninguno de los cua-

the peace referendum changed conflict termination
preferences in Colombia”, en Research & Politics, vol. 11,
n.° 1, enero de 2024, disponible en [https://journals.
sagepub.com/doi/epub/10.1177/205316802412337
93].
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les abordaba el texto del Acuerdo Final en sus tér-
minos técnicos. El primero fue el argumento de la
impunidad, donde la JEP fue presentada como un
mecanismo que permitiria a los comandantes de
las FARC-EP pasar de frente a la politica sin pagar
condenas de cércel, lo que ignoré que el sistema
de sanciones propias era en realidad mas oneroso
que el que muchos sistemas de justicia transicional
comparados habian establecido. El segundo fue el
argumento econdmico, que difundié la idea de que
el Acuerdo Final contemplaba la colectivizacién
del campo y la expropiacion de propiedades priva-
das, esto distorsiond las provisiones de la Reforma
Rural Integral que en ningtn caso incluian medidas
de ese tipo. Por ultimo, el tercero fue la “ideologia
de género”, que aducia que el enfoque de género
incorporado en forma transversal en el texto del
Acuerdo Final fue reencuadrado como una agenda
de transformacidn de los valores familiares colom-
bianos, lo que movilizé el voto de congregaciones
evangélicas y sectores catdlicos conservadores con
una eficacia que ningtn andlisis previo habia anti-
cipado®*.

La renegociacidén que siguié al plebiscito duré
menos de dos meses. Entre octubre y noviembre
de 2016, el equipo negociador incorporé 58 de las
60 modificaciones propuestas por los lideres del
“No”, sobre todo en lo relativo a la extradicién de

244 RICHARD GEORGI. “Peace that Antagonizes: Reading Co-
lombia’s Peace Process as Hegemonic Crisis”, en Securi-
ty Dialogue, vol. 54, n.° 2, abril de 2023, disponible en
[https://journals.sagepub.com/doi/epub/10.1177/09
670106221084444].
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exguerrilleros condenados por delitos posteriores
ala firmay ala participacion politica de quienes no
reconocieran de modo pleno sus responsabilidades
ante la JEP. Por ultimo, el 24 de noviembre se firmé
el Acuerdo definitivo en el Teatro Colén de Bogota.
Para este ejercicio, en lugar de un nuevo plebiscito,
el Gobierno opt6 por la ratificacién parlamentaria,
que el Congreso terminé por aprobar con la absten-
cion de los partidos de oposicion liderados por el
Centro Democratico. Ese procedimiento resolvié el
problema juridico del Acuerdo Final, pero no disol-
vio la polarizacion politica que el plebiscito habia
cristalizado y que el Gobierno Duque convertiria
dos afios después en politica de Estado?**.

V. LA CONVERGENCIA MULTILATERAL
COMO PRODUCTO Y COMO LEGADO

El Acuerdo de noviembre de 2016 fue el produc-
to mas visible de la internacionalizacién positiva
del conflicto colombiano, pero no fue el dnico. El
proceso de La Habana generd, ademas del texto
del Acuerdo Final, una constelacién institucio-
nal internacional de alcance sin precedentes en la
historia del conflicto. De este modo, la Mision de
Verificacidon de las Naciones Unidas creada por la
Resolucion 2366 de 2017 ya citada, con mandato

245 La renegociacion incorporé 58 de las 60 modificacio-
nes propuestas por la oposicién, principalmente en lo
relativo a la extradicién de exguerrilleros por delitos
cometidos después de la firma, la participacion politica
de condenados por delitos de lesa humanidad y la com-
petencia de la JEP sobre terceros civiles.
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trimestral renovado y poderes de verificacion sobre
el cumplimiento del proceso de reincorporacion; la
incorporacion del capitulo étnico del Acuerdo al
mandato de la Misién mediante la Resolucion 2673
de 2023 ya citada; el Fondo Europeo para la Paz
como mecanismo de financiacién de los Programas
de Desarrollo con Enfoque Territorial —-PDETS- y
los proyectos de reincorporacion; el Instituto Kroc
de la Universidad de Notre Dame como verifica-
dor académico independiente; y una red de paises
acompafiantes, organizaciones multilaterales e ins-
tituciones académicas que convirtieron la imple-
mentacién del Acuerdo de 2016 colombiano en el
proceso de construccién de paz mas monitoreado
del mundo en el periodo 2016-2025.

De tal modo, esa convergencia multilateral no
fue un efecto adyacente del proceso, fue un compo-
nente deliberado del disefio. El equipo negociador
entendio6 que el proceso necesitaba legitimidad in-
ternacional no solo como respaldo politico externo
sino como mecanismo de verificacién que generara
costos reputacionales al Estado colombiano si in-
cumplia y a las FARC-EP si reincidian. La presencia
de la oNuy, de la Unién Europea, de Noruega y de
Cuba en roles de verificacion y acompafiamiento
cre6 una estructura de rendicion de cuentas que
ninglin proceso colombiano anterior habia tenido.
Por tanto, no se trataba de que los actores externos
tuvieran poder coercitivo sobre los actores domés-
ticos, se trataba de que la visibilidad internacional
de cualquier incumplimiento elevaba su costo po-
litico hasta convertirlo en una decisién conscien-
temente adoptada, no en una omisién técnica. Esa
l6gica explica por qué el proceso sobrevivié al cam-
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bio de Gobierno en 2018, cuando DUQUE MARQUEZ
lleg6 al poder con una agenda critica del Acuerdo,
sin que ninguno de los mecanismos institucionales
centrales fuera formalmente desmantelado?*®.

Ellegado del proceso de La Habana en la historia
de la internacionalizacién del conflicto colombiano
es doble. Por una parte, demostré que la interna-
cionalizacién positiva puede producir resultados
sustantivos cuando el Estado receptor tiene volun-
tad politica real y cuando el disefio del proceso in-
corpora esa voluntad en mecanismos concretos de
verificacion y rendicién de cuentas. Por otra parte,
dejé expuesta con claridad la brecha entre lo que la
negociacion puede producir y lo que la implemen-
tacion puede sostener. En este sentido, el Acuerdo
de 2016 fue el producto de cuatro afios de nego-
ciacién entre cuadros con la formacién y disciplina
para disefiar compromisos complejos, pero su im-
plementacion requeria la accidn coordinada de mi-
les de funcionarios, alcaldes, gobernadores, jueces
y militares, muchos de los cuales no habian parti-
cipado en ninguno de los debates de La Habana y
algunos de los cuales eran bastante hostiles a sus
resultados®’.

El proceso de La Habana concluyé el 24 de no-
viembre de 2016 con la firma del Acuerdo defini-

246 RETTBERG. “Peace-making amidst an unfinished social
contract: The case of Colombia”, cit.

247 JosHI y MAc GINTY. “Peacemaking as Statebuilding: Co-
lombia’s 2016 Agreement in a Comparative Perspec-
tive”, cit.; PIcCOLINO y RUETTE ORIHUELA. “The Turn
from Peacebuilding to Stabilisation: Colombia after the
2018 Presidential Election”, cit.
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tivo en el Teatro Colon de Bogotd, pero la historia
que ese Acuerdo puso en marcha apenas comenza-
ba. La historia de si Colombia tendria, durante el
periodo posterior, la voluntad politica y la capaci-
dad institucional para hacer realidad aquel texto
denso y ambicioso es la pregunta con la que el ca-
pitulo octavo abre su andlisis del posacuerdo y de
la Paz Total.



CAPITULO OCTAVO
POSACUERDO, PAZ TOTAL Y LOS
LIMITES DE LA INTERNACIONALIZACION
POSITIVA (2016-2025)

1. SANTOS Y EL INICIO DE LA IMPLEMENTACION (2016-18)

La firma del Acuerdo Final el 24 de noviembre de
2016 marco el inicio de la implementacidn, sin
duda la fase mas exigente del proceso de paz co-
lombiano. El texto producido en La Habana era en
extremo ambicioso, esa ambicién comenzd a en-
contrar sus primeras fricciones casi de inmediato.
El Gobierno Santos lleg6 al periodo de implemen-
tacién con una legitimidad internacional sin prece-
dentes (el Nobel de Paz recibido el 7 de octubre de
2016 era su expresion mas visible), pero con una
legitimidad doméstica fragilizada por el resultado
del plebiscito y con menos de dos afios de mandato
para iniciar el despliegue de un Acuerdo disefiado
para 15. La combinacién de esos dos elementos,
aprobacion externa y desgaste interno, es la que
habria de definir los alcances de ese primer ciclo
de implementacion?*,

248 La tesis de este capitulo verifica el argumento central
del libro: la internacionalizacién positiva del conflicto
colombiano produce resultados sustantivos solo cuan-
do el disefio externo encuentra una voluntad politica
interna sostenida. El periodo 2016-2025 ofrece tres
ciclos presidenciales que permiten examinar esa hip6-
tesis con evidencia comparativa directa.

215
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Entre diciembre de 2016 y agosto de 2018, la
implementacion avanz6 de manera desigual pero
reconocible en los componentes mas urgentes. En
primer lugar, el proceso de dejacién de armas fue
verificado por la ONU con la concentracién de 8.994
armas en las 26 Zonas Veredales Transitorias de
Normalizacién; en segundo lugar, 13.185 comba-
tientes fueron acreditados como desmovilizados y
comenzaron el proceso de reincorporacién a cargo
de la Agencia para la Reincorporacién y la Norma-
lizacién; en tercer lugar, la Jurisdiccién Especial
para la Paz, la Comisién para el Esclarecimiento
de la Verdad y la Unidad de Buasqueda de Personas
Dadas por Desaparecidas iniciaron operaciones; y
por ultimo, los Programas de Desarrollo con Enfo-
que Territorial fueron disefiados con participacion
comunitaria en los 170 municipios priorizados.
Esos avances fueron reales, aunque insuficientes,
pues lo que el primer ciclo no pudo resolver fue la
brecha entre el ritmo de la firma y el ritmo de la
implementacion, ya que el Estado colombiano no
lleg6 a los territorios liberados por las FARC-EP con
la velocidad necesaria para impedir que otros acto-
res armados los ocuparan?®.

Es posible afirmar que la arquitectura de ve-
rificacién internacional construida alrededor del
Acuerdo funcion6 con relativa eficacia en ese pe-
riodo. La Mision de Verificacién de las Naciones
Unidas, creada por la Resoluciéon 2366 de 2017 ya
citada, desplegé equipos en los principales espa-

249 JosHI y MAc GINTY. “Peacemaking as Statebuilding: Co-
lombia’s 2016 Agreement in a Comparative Perspec-
tive”, cit.
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cios de reincorporacién y produjo informes trimes-
trales que documentaban tanto los avances como
las brechas. El Instituto Kroc inici6é el monitoreo en
tiempo real de las 578 estipulaciones del Acuerdo,
con una metodologia disefiada de modo especifi-
co para este proceso y que, por primera vez en la
historia de los acuerdos de paz internacionales,
situaba a una institucién académica como verifica-
dor oficial?®. Esa constelacién de monitoreo era el
resultado directo del disefio de La Habana, donde
los actores externos habian sido incorporados no
solo como testigos, sino como garantes de la trans-
parencia del proceso, con la consecuencia de que
cualquier incumplimiento significativo era visible
en el exterior casi en tiempo real®*.

Sin embargo, la primera sefial de alerta sobre la
dependencia del proceso respecto de la voluntad
politica interna no provino de los actores armados
sino del sistema politico colombiano. Las eleccio-
nes presidenciales de mayo y junio de 2018 pusie-
ron en la presidencia a DUQUE Marquez, candidato
del Centro Democratico y heredero politico de URI-
BE Vélez, con una plataforma que habia prometido
hacer “trizas” el Acuerdo de 2016 durante la cam-
pafia y que, aunque moderd ese lenguaje después
de la primera vuelta, nunca abandond su oposi-
cion de fondo. Entonces, la continuidad formal del

250 ECHAVARRIA ALVAREZ et al. “Navegando las aguas de la
paz: Avances, retos y oportunidades en el octavo afio de
implementacion” cit.

251 QUINN, JosHI, DITTA, MCQUESTION y SAEZ FLOREZ. “Veri-
fying the Implementation of the 2016 Colombian Peace
Agreement: A New Methodology and Dataset”, cit.
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Acuerdo bajo el nuevo Gobierno era garantizada
por los mecanismos de verificacion internacional y
por el costo reputacional de su ruptura, por lo que
su implementacién sustantiva dependia de una vo-
luntad politica que el resultado electoral de 2018
habia interrumpido.

II. DUQUE MARQUEZ Y LA RALENTIZACION
DELIBERADA (2018-2022)

Para iniciar, es importante sefialar que, a pesar de
los indicios y expectativas, DUQUE MARQUEZ no des-
mantelé el Acuerdo como habia anunciado, pero
tampoco lo implement6 con la conviccién que el
texto requeria. Lo que produjo fue un modelo que
P1cCOLLINO y RUETTE-ORIHUELA han denominado
como el “giro hacia la estabilizacién”, que era una
reorientacion discursiva y presupuestal que su-
bordinaba los componentes transformadores del
Acuerdo a la recuperacion del control territorial?>2,
Esta estrategia se orient0 al sustituir la reforma ru-
ral integral por el catastro multipropésito, el PNIS
por la erradicacién forzada bajo presion estadou-
nidense y los PDETS por las denominadas “zonas
futuro”, que reproducian la légica de militarizacién
sin los componentes de participacién comunitaria
y desarrollo rural que el texto original establecia.
Los datos del Instituto Kroc documentan esa
trayectoria con un sélido rigor empirico. De este
modo, si el Gobierno Santos habia cumplido el 86%

252 PICCOLLINO y RUETTE ORIHUELA. “The Turn from Peace-
building to Stabilisation: Colombia after the 2018 Pres-
idential Election”, cit.
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de sus compromisos de 2017, el primer afio de Du-
QUE MARQUEZ registr6 solo el 61% de cumplimien-
to, el segundo el 42% y el tercero el 50%. Para 2021,
el informe del Instituto sefialaba que la mitad de las
provisiones sin implementar dependian de condi-
ciones previas (financiacién, marcos normativos,
instituciones) que el Gobierno Duque no creaba.
La paradoja mas reveladora de ese periodo fue que
los presupuestos de paz siguieron en aumento (en
promedio, un 5% anual segtn la Contraloria Gene-
ral de la Republica), pero ese crecimiento no se tra-
ducia en avance programatico, porque los recursos
no llegaban a los territorios donde el Acuerdo los
requeria, es decir, era un crecimiento del gasto sin
densidad institucional?3.

Las objeciones que el Gobierno Duque planted
en marzo de 2019 a la Ley Estatutaria de la JEP
constituyeron el momento de mayor tensién del
periodo. La Corte Constitucional rechazé las obje-
ciones y reafirmo la integridad del sistema de justi-
cia transicional, pero el intento de debilitarlo dejé
una huella politica. Lo que estaba en juego no era
solo la jurisdiccion de la JEP, sino la sefial de que
el Gobierno colombiano enviaba a los firmantes
del Acuerdo de 2016 sobre las garantias del proce-
so: si el Estado podia intentar modificar en forma

253 MADHAV JosHI. “Does the Implementation Status of
Gender Provisions Affect the Implementation of a Peace
Agreement? Evidence From Colombia’s 2016 Peace
Agreement Implementation Process”, en Policy Studies
Journal, vol. 53, n.° 4, diciembre de 2024, pp. 1.152 a
1.163, disponible en [https://onlinelibrary.wiley.com/
doi/epdf/10.1111/psj.12584].
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retroactiva las reglas del sistema de justicia tran-
sicional al que se habian sometido, la credibilidad
de los compromisos estatales quedaba en duda.
Por su parte, el efecto negativo sobre el proceso de
reincorporacion fue evidente, ya que varios coman-
dantes medios que habian iniciado el proceso de
acreditacion comenzaron a dudar y algunos opta-
ron por alejarse de los espacios de reincorporacién
hacia zonas con menor exposicién®*,

La dimension territorial del giro fue la mas cos-
tosa en términos de seguridad. La fragmentacién
del conflicto posterior a la desmovilizacién de las
FARC-EP habia producido un escenario en el que
el ELN, las disidencias y los grupos herederos del
paramilitarismo compitieron por el control de los
territorios que la guerrilla liberé. El Estado colom-
biano no llegd a esos territorios con la velocidad
necesaria bajo el Gobierno Santos y, bajo Duque,
los recursos que habrian podido llenar ese vacio
fueron redirigidos hacia la 16gica de la estabiliza-
cion militar. El resultado fue que, para finales del
mandato de DUQUE Marquez, las disidencias de
las FARC-EP habian pasado de alrededor de 1.749
combatientes en 2018 a mas de 5.000 para 2022,
el ELN habia recuperado y superado sus capacida-
des previas al Acuerdo de 2016 y el Clan del Golfo
consolidaba de modo exponencial su presencia en

254 EMERSON DAviD DEvIA AcCEVEDO y CESAR NiNo. “Di-
lemas de la militarizaciéon en el posconflicto armado
colombiano: ‘Del enemigo interno’ a ‘la paz total, en
Iconos. Revista de Ciencias Sociales, n.° 83, 2025, pp. 89
a 110, disponible en [https://iconos.flacsoandes.edu.
ec/index.php/iconos/article/view/6547 /4802].
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territorios hasta ese momento controlados por las
FARC-EP. Esa expansion no fue a pesar de los ceses
al fuego y las negociaciones de paz sino, en buena

medida, gracias a ellos?*®.

CUADRO 14. LoS TRES GOBIERNOS Y LA
IMPLEMENTACION DEL ACUERDO FINAL (2016-
2025): AVANCES Y RETROCESOS POR PUNTO

PUNTO DEL

ACUERDO

SANTOS CALDERON
(2016-2018)

DUQUE MARQUEZ
(2018-2022)

PETRO URREGO
(2022-2025)

Punto 1. Reforma
Rural Integral
(PpETS, Fondo de

Tierras)

Avance inicial: PDETS
disefiados partici-
pativamente; Fondo
de Tierras activado;

catastro sin financiar.

Paralizaci6n practica:
Zonas Futuro sustitu-
yen PDETS; catastro
rezagado; recorte
presupuestal del 10
al 20%.

Reactivacion: acuerdo
Fedegén (3 M/ha);
ANT vuelve a operar;
presupuesto récord;
PDETS prorrogados al

2037 (feb. 2026).

Punto 2. Partici-
pacién politica
(Comunes, circuns-

cripciones de paz)

FARC-EP transita a
Partido Comunes; 10
curules transitorias;

CPTR instaladas.

Sin apoyo activo al
partido Comunes;
oposicion a circuns-
cripciones especiales
de paz; iniciativas

bloqueadas.

Mayor apertura hacia
Comunes; circuns-
cripciones especiales
aprobadas (2023);
Comunes participa en

consultas de paz.

Punto 3. Fin del
conflicto (DDR,

ZVTN, ETCR)

Desarme verificado
(8.994 armas); 26
ZVTN convertidas en
ETCR; ARN operativa;

13.185 acreditados.

Reducci6n presupues-

tal a reincorporacién;
ETCR sin status
juridico definitivo; +
300 excombatientes

asesinados.

Incremento de recur-
50s ARN; intento de
reactivar mesas con
disidencias; ETCR en
proceso de formali-

zacién.

Punto 4. Drogas
ilicitas (PNIS, sust.

voluntaria)

PNIs lanzado (dic.
2017).~99.000 fami-
lias inscritas; primeros

pagos entregados.

Recorte PNIS; retorno
a erradicacion forza-
da bajo presion EE.
UU,; record erradica-
cién. (400.000 ha) sin

impacto en cultivos.

Erradicacién forzada
suspendida; nueva
politica de drogas
(oct. 2023); énfasis en
sustitucion voluntaria

y economias licitas.

255 NINO, GUERRERO SIERRA y RIvAs OTERO. “Soberanias
compartidas, gobernanzas criminales y desafios al mo-
delo de Estado en Colombia’”, cit.
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Punto 5. Victimas

(JEP, CEV, UBPD)

JEP instalada (2018);
CEV inicia operacio-
nes; UBPD constituida;
primeros macro casos

abiertos.

Seis objeciones a

Ley Estatutaria JEP;
intento de excluir mi-
litares; CEV operativa

sin apoyo politico.

Primeras dos senten-
cias JEP (sept. 2025);
informe cEv acogido
(2022); uspD forta-
lecida; SIVJRNR més

avanzado.

Punto 6. Verifica-
cién (csivi, Mision

oNu, Kroc)

Misi6n oNU creada
(Res. 2366 de 2017,
cit.); Kroc inicia
monitoreo; CSIVI

funcional.

Reduccion del roles

de la cs1vi; tensiones
con Mision oNu; Kroc
documenta descenso

en ritmo de cumpli-

Misién oNU ampliada
(Res. 2673; 2694;
2754, todas cit.).

miento.

Fuentes: Elaboracién propia basado en ECHAVARRIA ALVAREZ et
al. “Siete afios de implementacién del Acuerdo Final: Perspectivas
para fortalecer la construccioén de paz a mitad de camino”, cit.; ID.
“Navegando las aguas de la paz: Avances, retos y oportunidades
en el octavo afo de implementacion”, cit.; QUINN, JosHI, DITTA, Mc-
QUESTION y Saez Florez. “Verifying the Implementation of the 2016
Colombian Peace Agreement: A New Methodology and Dataset”,
cit.; PiccoLLINO y RUETTE ORIHUELA. “The Turn from Peacebuilding
to Stabilisation: Colombia after the 2018 Presidential Election”, cit.;
OTERO BAHAMON, PANTOJA BARRIOS, STEELE, KURPAN y MALMIN BIN-
NINGSB@. “The Micro-foundations of Peace: Attitudes Towards the
Implementation of Colombia’s Peace Agreement in War-Affected
Regions”, cit.; NACIONES UNIDAS, CONSEJO DE SEGURIDAD. Informes
S/2024/694 y S/2024/968 ya citados.

[1I. LA PAZ TOTAL DE PETRO URREGO (2022-2025):
LA SIMULTANEIDAD COMO APUESTA Y COMO DILEMA

La llegada de PETRO URREGO a la presidencia en
agosto de 2022 representd la ruptura méas profun-
da en la continuidad de la politica exterior colom-
biana en décadas. Por primera vez en la historia
del pafs, un Gobierno de izquierda con raices en
un grupo guerrillero (M-19) asumia el poder y lo
hacia con una agenda de paz que prometia no solo
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retomar la implementacion del Acuerdo de 2016,
sino extender la l6gica negociadora a todos los ac-
tores armados activos en el territorio nacional. La
codificacién de esa apuesta en la Ley 2272 de 2022
ya citada, conocida como la ley de Paz Total, fue el
primer acto legislativo de la nueva administracidn,
aunque el contenido de esta, ademas de revelar la
ambicién del proyecto, también dejaba entrever
sus fragilidades estructurales?®.

La Paz Total era en su concepto novedosa y ope-
rativamente arriesgada. Su novedad consistia en
reconocer que el conflicto colombiano posacuer-
do no era ya el enfrentamiento entre el Estado y
una guerrilla con proyecto politico, era mdas bien
la materializacién de una constelacién de violen-
cias heterogéneas que combinaban insurgencia
residual, crimen organizado transnacional, control
territorial criminal y violencia urbana estructural.
Por tanto, su riesgo consistia en que esa hetero-
geneidad exigia instrumentos muy distintos para
cada tipo de actor, pero se planted con una ley que
establecié un marco comun que equiparaba bajo
una misma ldégica negociadora a organizaciones
con racionalidades, capacidades y motivaciones in-
compatibles como el ELN con su proyecto politico
de largo aliento, el Clan del Golfo con su estructura
empresarial criminal y las bandas urbanas de Bue-
naventura con sus dinamicas de control territorial
en contextos de pobreza extrema®’.

256 ECHAVARRIA ALVAREZ et al. “Navegando las aguas de la
paz: Avances, retos y oportunidades en el octavo afio de
implementacion”, cit.

257 OTERO BAHAMON, PANTOJA BARRIOS, STEELE, KURPAN y
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La simultaneidad de mesas fue la decisién mas
expuesta a critica desde el inicio. El exnegociador
JARAMILLO CARO, protagonista del proceso de La
Habana, advirtié6 que abrir tantas mesas a la vez
corria el riesgo de diluir la capacidad estatal de
negociaciéon y de enviar sefiales contradictorias
a actores con incentivos opuestos?®, La evidencia
posterior confirmé esa advertencia con datos con-
cretos, pues entre enero de 2023 y finales de 2024,
siete procesos paralelos consumian recursos insti-
tucionales, equipos negociadores y capital politico
del Gobierno en simultdneo, sin que ninguno de
ellos alcanzara la profundidad analitica y el respal-
do estatal que el proceso de La Habana habia teni-
do. El cuadro 15 sintetiza el estado de cada mesa al
momento de la crisis del Catatumbo?*.

MALMIN BINNINGSBg@. “The Micro-foundations of Peace:
Attitudes Towards the Implementation of Colombia’s
Peace Agreement in War-Affected Regions”, cit.; JOHN-
SON, BOTERO, BOTERO, APONTE y ASPRILLA. “Total Peace
Policy: Between Light and Shadow. A framework to
analyse Colombia’s comprehensive peacebuilding pol-
icy”, cit.

258 ANGELICA DURAN MARTINEZ y JULIANA GARCIA VILLAMI-
ZAR. “Colombia 2023: Los desafios de la transformacién
social y la ‘Paz Total”, Revista de Ciencia Politica (San-
tiago), vol. 44, n.° 2, 2024, pp. 243 a 268, disponible
en [https://www.scielo.cl/pdf/revcipol/v44n2/0718-
090X-revcipol-s0718-090x2024005000112.pdf].

259 Rios SIERRA. “ELN y la paz total en Colombia: Las difi-
cultades de un proceso de negociacién que nunca aca-
ba’”, cit.
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CUADRO 15. LA PAZ TOTAL DE PETRO URREGO:
ACTORES, TIPO DE PROCESO Y ESTADO DE LAS MESAS
AL MOMENTO DEL CATATUMBO (ENERO DE 2025)

ESTADO (ENE. | COMBATIENTES
Actor TIPO DE PROCESO OBSERVACION PRINCIPAL
2025) APROXIMADOS
Ofensiva del Catatumbo (16 ene. 2025):
+100 muertos, +55.000 desplazados.

ELN Negociacion politica | Suspendida 6000 | PETRO URREGO suspende didlogos el 17 de
enero. La mesa mas avanzada colapsa en
el peor momento del mandato.

Siete ciclos completados; el grupo crecié
de 1.400 a 2.958 combatientes durante la

EMBF (faccion Activa (con

Negociacion politica 2958 | negociacion; cese no prorrogado en abril

Calarcd) crisis)
de 2025; evidencia de instrumentalizacion
de la mesa
Expulsado de la mesa en abril de 2024 tras

EMc (faccion ataque a comunidad indigena en Toribio

Negociacion politica | Suspendida 1500

Mordisco) (Cauca); multiples escaladas en 2025 con
drones explosivos
Seis ciclos; acuerdos 13 y 14 firmados;

CNEB (Segunda

Activa (avan- ZuT en Roberto Payn (Narifio) y Valle del

Marquetalia faccion | Negociacién politica 1.200-2.000

zada) Guamuez (Putumayo); entrega voluntaria

Mendoza)
de 5,5 toneladas de material de guerra.
Primer grupo en entregar armas bajo la

Comuneros del Sur Activa (mds paz total (abril de 2025); nueve acuerdos

Negociacion politica 100-237

(escision ELN) avanzada) firmados: desminado, sustitucion de 5.000

ha de coca, verdad y memoria.
Mesa en Doha desde septiembre de 2025;
En crisis PETRO URREGO acusd incumplimientos
Sometimiento
Clan del Golfo (EGc) (sin ruptura 4500 | enmarzo de 2026; proceso mas complejo
ala justicia N
formal) juridicamente por naturaleza criminal
del grupo.
‘Tres laboratorios urbanos; Quibdo el

Bandas urbanas

Didlogo socio- Activa (ines- més estable; Buenaventura el més volatil;

(Medellin, Buena- 14.200

juridico table) Medellin con crisis institucional en 2026;
ventura, Quibdé)
Sin marco jurfdico de cierre definido,

Fuentes: Elaboracién propia con base en fuentes oficiales, de cen-
tros de investigacion y periodisticas.

La implementacion de la Paz Total arrojé una inte-
resante paradoja, pues la politica redujo en efecto
la violencia entre el Estado y los grupos armados
negociantes durante los periodos de cese al fuego,
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pero esa reduccién fue paralela al fortalecimiento
organizativo y la expansidn territorial de esos mis-
mos grupos, que instrumentalizaron los espacios
de tregua para reclutar combatientes, consolidar
control territorial y profundizar su inserciéon en
economias ilicitas?®®. Entre 2017 y 2024, el nimero
total de combatientes en grupos armados ilegales
crecié un 85%, al pasar de mas o menos 6.500 a
mas de 25.000. Por supuesto, la Paz Total no pro-
dujo ese crecimiento por si sola, pues el vacio terri-
torial posacuerdo y la implementacién deficiente
bajo el Gobierno Duque habian preparado el terre-
no, pero los ceses al fuego otorgados como medi-
das de confianza contribuyeron de manera no in-
tencional a un escenario de “paz armada” en el que
el Estado negociaba mientras sus interlocutores se
fortalecian®®!.

El analisis territorial de las zonas de “gobernan-
za criminal y soberania compartida” en Colombia
permite comprender por qué ese escenario era en
su estructura previsible??. En los 18 departamen-
tos con mayor presencia de actores armados ilega-
les, concentrados en zonas fronterizas y corredores

260 JERONIMO Rios SIERRA. “Las polisemias de la paz en Co-
lombia: Paz territorial, paz con legalidad y paz total”,
Revista de Estudios Politicos, n.° 203, 2024, pp. 223 a
250, disponible en [https://www.cepc.gob.es/sites/
default/files/2024-03/40382rep20308rios-sierra.
pdf].

261 NINO, GUERRERO SIERRA y WILCHES. “Soberanias com-
partidas, gobernanzas criminales y desafios al modelo
de Estado en Colombia”, cit.

262 Idem.
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de narcotrafico, 1a negociaciéon no ocurri6 sobre va-
cios de poder sino sobre territorios donde el orden
ya habia sido producido y estabilizado por estruc-
turas ilegales con capacidad coercitiva, gobernanza
criminal y, en algunos casos, formas de legitimi-
dad social construidas a lo largo de afios. En esos
contextos, una politica de paz que ofrecia ceses al
fuego y mesas de negociacion sin transformar las
estructuras econdmicas subyacentes tendia, de ma-
nera inevitable, a estabilizar los 6rdenes existentes
antes que a transformarlos. En consecuencia, la ne-
gociacion se convertia en un mecanismo de reco-
nocimiento implicito de la autoridad de facto de los
grupos armados, no de su disolucion?%,

Las percepciones ciudadanas registraron ese
escenario con una consistencia que los indicado-
res de seguridad confirmaban. Para junio de 2024,
el 66% de los colombianos consideraba que la Paz
Total avanzaba en la direccién equivocada y el 85%
percibia un empeoramiento de la situacién de se-
guridad. Ese nivel de desaprobacién no era solo el
reflejo de la polarizacién politica colombiana ni de
una campafia mediatica de la oposicién, respondia
con claridad a realidades concretas en los territo-
rios donde el conflicto persistia y donde las comu-
nidades mas afectadas por la violencia no percibian
transformaciones tangibles en sus condiciones de
vida?®4,

263 CESARNINO. “Why Has Peace Not Come to Colombia? Be-
tween Total Peace and Armed Peace”, en Journal of Stra-
tegic Security,vol. 17,n.° 2,2024, pp. 77 a 88, disponible
en [https://www.jstor.org/stable/48794005?seq=1].

264 GERMAN SILVA GARCiA, BERNARDO PEREZ SALAZAR y Pa-
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IV. EL CATATUMBO DE ENERO DE
2025 Y EL PUNTO DE INFLEXION

El 16 de enero de 2025, el ELN lanz6 una ofensiva
militar coordinada en la regién del Catatumbo, de-
partamento de Norte de Santander, dirigida contra
estructuras del Frente 33 del Estado Mayor (la fac-
cion de las disidencias de las FARC-EP con la que ha-
bia mantenido un acuerdo de coexistencia territo-
rial desde 2018). El ataque fue simultaneo en cinco
municipios, incluyé asesinatos selectivos de lideres
comunitarios y firmantes del Acuerdo de 2016, y
produjo en menos de una semana mas de 80 muer-
tos, unos 100 secuestrados y el desplazamiento
forzado de mas de 30.000 personas. Al cierre del
primer trimestre de 2025, el total de desplazados
superaba los 62.000 y mas de 27.000 personas per-
manecian en situacion de confinamiento?®.

Las implicaciones de la crisis del Catatumbo
para la Paz Total fueron inmediatas y multidimen-
sionales, provocaron que el 17 de enero de 2025
el presidente PETRO URREGO anunciara la suspen-

BLO ELiAS GONZALEZ MoNGUi. “La Paz Total. ;El crimen
si paga? Percepciones del conflicto y la negociacién en
Colombia”, Revista Chilena de Derecho y Ciencia Politica,
vol. 16, n.° 1, 2025, pp. 1 a 24, disponible en [https://
derechoycienciapolitica.uct.cl/index.php/RDCP/arti-
cle/view/467/422].

265 INTERNATIONAL CRISIS GROUP -ICG-. “Colombia: From
“Total Peace’ to Local Peace”, Bogota y Bruselas, 1cG, 30
de enero de 2025, disponible en [https://www.crisis-
group.org/cmt/latin-america-caribbean/andes/co-
lombia/colombia-total-peace-local-peace].
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sion de los didlogos con el ELN, declarara el estado
de conmocidn interior y desplegara mas de 5.000
soldados en la region?®. Por su parte, el Consejo de
Seguridad de las Naciones Unidas fue convocado de
urgencia el 22 de enero de ese afo y el represen-
tante especial del Secretario General, CARLOS RuIz
MassIEU, inform6 que los hechos del Catatumbo
representaban “el mayor desafio que ha enfrenta-
do el proceso de paz desde la firma del Acuerdo”.
De otro lado, DIEGO FERNEY TOVAR HENAO, repre-
sentante de los firmantes del Acuerdo de 2016, fue
mas directo, describe la situacién como “la mayor
crisis humanitaria que hemos enfrentado desde
que firmamos el Acuerdo”?¢’.

Lo que el Catatumbo revel6 no era el rotundo
fracaso de una mesa especifica, era la exposicién
de la contradiccién estructural de la Paz Total en
su conjunto. La politica habfa apostado por la nego-
ciacion simultanea con actores que en el territorio
se disputaban mediante actos violentos el control
de las mismas rutas del narcotrafico, zonas de cul-
tivo de coca, minas ilegables de oro y comunidades.
Entonces, como expone JUANITA DURAN, los ceses al

266 HUMAN RIGHTS WATCH -HRW-. “Colombia: Armed
Groups Batter Border Region”, Washington D. C., HRw,
26 de marzo de 2025, disponible en [https://www.hrw.
org/news/2025/03/26/colombia-armed-groups-bat-
ter-border-region].

267 NACIONES UNIDAS, CONSEJO DE SEGURIDAD. “Dialogue
‘Central Axis in Construction of Peace’ in Colombia,
Special Representative Tells Security Council”, Sesion
New York, 22 de enero de 2025, disponible en [https://
press.un.org/en/2025/sc15972.doc.htm].
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fuego negociados con cada uno de esos actores por
separado eran con el Estado, no entre ellos, de ma-
nera que la Paz Total podia producir reducciones
de violencia entre los grupos armados y el Estado
sin poder reducir (y en algunos casos, mientras in-
tensificaba) la violencia entre los propios grupos
que peleaban por el territorio y sus rentas crimina-
les?%®, En este sentido, el ELN y el Frente 33 habian
mantenido un equilibrio territorial mientras am-
bos negociaban con el Gobierno, pero cuando ese
equilibrio se rompié por motivaciones econémicas
ligadas al control de 52.000 hectéreas de cultivos
de coca, la Paz Total no tenia ninglin mecanismo
para mantenerlo?®°.

El Catatumbo también puso en evidencia los li-
mites de la coordinacion entre los procesos de Paz
Total y la estrategia de seguridad del Estado. Un ofi-
cial militar colombiano entrevistado por el Inter-

268 JUANITA DURAN. “Institutional Architecture of Total
Peace. A normative review studied in practice”, en Se-
rious Organised Crime & Anti-Corruption Evidence -So-
CACE-, Research Paper 33, Birmingham, University of
Birmingham, marzo de 2025, disponible en [https://
globalinitiative.net/wp-content/uploads/2025/03/
SOCACE-RP33-InstitutionalArchitecture-ENG-Mar25_
final.pdf].

269 PROTECTION CLUSTER COLOMBIA. “Colombia. Protection
Analysis. Norte de Santander. Protection risk analisis in
the Catatumbo Sub-Region”, Ginebra, Protection Clus-
ter Colombia, abril de 2025, disponible en [https://glo-
balprotectioncluster.org/sites/default/files/2025-04/
pau25_protection_analysis_update_colombia_catatum-
bo_eng.pdf].
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national Crisis Group dias después de los ataques,
sintetizé el diagnostico con una franqueza poco ha-
bitual: “es doloroso, pero tenemos que admitir que
las amenazas han superado nuestra capacidad de
combatirlas”, lo que hizo evidente el debilitamiento
deliberado de las capacidades de las Fuerzas Arma-
das por parte del Gobierno, sobre todo, durante la
gestion de IVAN VELASQUEZ GOMEZ como Ministro
de Defensa. De otro lado, la concentracion de recur-
sos militares en la operacién contra el Estado Ma-
yor Central en el Cauca, lanzada meses antes, habfa
dejado a otras regiones con capacidad reducida.
todo esto hace ver que los grupos armados que
comprendian con precisién esas limitaciones de
recursos habian aprovechado la distracciéon para
lanzar nuevas campaifias en territorios con menor
presencia estatal. De este modo, la Paz Total habia
priorizado la negociacién sobre la seguridad, pero
cuando la negociacién se vino abajo, el Estado no
tuvo la capacidad militar para responder a todas
las escaladas simultdneas que ese colapso desen-
cadeno.

V. BALANCE DE LA INTERNACIONALIZACION
POSITIVA A NUEVE ANOS DEL ACUERDO

El balance de nueve afios de implementacion del
Acuerdo de 2016 confirma que la internacionali-
zacion positiva del conflicto colombiano fue capaz
de producir el instrumento de construccién de paz
mas ambicioso de América Latina -y tal vez del
mundo- en el siglo xx1, pero no pudo garantizar las
condiciones internas necesarias para implemen-
tarlo con la coherencia que su disefio requeria. El
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esquema de verificacion construido alrededor del
Acuerdo (la Misién de Verificacion de la onNu, el
Instituto Kroc, el Fondo Europeo para la Paz, los
paises garantes...) funcioné con rigor y transparen-
cia, por lo que problema no fue la verificacién sino
lo que ella revelaba: una brecha creciente entre
compromisos asumidos y transformaciones efecti-
vas, en especial en los puntos de mayor ambicion
transformadora®.

Los datos del noveno informe del Instituto Kroc
publicado en junio de 2025, consolidan ese diag-
nostico con una claridad que ninglin argumento
politico puede relativizar?”!. Al cierre del octavo
afio de implementacion, el 31% de las 578 estipula-
ciones del Acuerdo de 2016 estaban por completo
implementadas, el 20% en nivel intermedio, el 38%
en nivel minimo y el 11% sin iniciar. Por esto, los
ambitos mds rezagados eran justo los méas transfor-

270 MADHAV JOSHI, MATTHEW HAUENSTEIN y JASON QUINN.
“Expanding the Peace Accords Matrix Implementation
Dataset: Partial Peace Agreements in the Comprehen-
sive Peace Agreement Negotiation and Implementation
Process, 1989-2021", en Journal of Peace Research, vol.
62, n.° 6, noviembre de 2025, pp. 2.162 a 2.174, dis-
ponible en [https://journals.sagepub.com/doi/epub/1
0.1177/00223433251322596].

271 ECHAVARRIA ALVAREZ et al. “Navegando las aguas de la
paz: Avances, retos y oportunidades en el octavo afio de
implementacion”, cit. El informe sefiala expresamente
que los proximos afios seran criticos y que no hay evi-
dencia de que sea factible completar el 49% restante de
compromisos dentro del plazo de 15 afios establecido
en el propio Acuerdo de 2016.
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madores, entre ellos, 1a descentralizacion y la refor-
ma de la administracion civil, seguidos por los de-
rechos de las mujeres, los derechos de las minorias
étnicas y el desarrollo econémico y social. Por su
parte, las dimensiones con mayor avance eran las
que implicaban menos transformacién estructural
y mas accién institucional discreta, como los meca-
nismos de cese al fuego, las reformas constitucio-
nales formales y las medidas de desmovilizacién.
En conclusién, el Acuerdo de 2016 habia avanzado
donde le costaba menos al Estado y se habia reza-
gado donde mds importaba a las comunidades.
Esa asimetria en la implementacién tiene con-
secuencias directas sobre la legitimidad del proce-
so. El estudio de OTERO BAHAMON et al. demuestra
que la satisfaccion ciudadana con la implementa-
cién responde a la presencia de medidas concretas
en las comunidades, no a los avances normativos
o institucionales que ocurren en Bogota®’2. Las co-
munidades afectadas por el conflicto que perciben
cambios tangibles en su seguridad, en el acceso a
servicios o en las oportunidades econémicas repor-
tan mayor apoyo al Acuerdo Final; por su parte, las
que no perciben esos cambios reportan creciente
desengafio, con independencia de cudntos compro-
misos haya ratificado el Congreso de la Republica o
cuantas resoluciones haya adoptado el Consejo de
Seguridad. Esa brecha entre la legitimidad institu-
cional del proceso, que la comunidad internacional
sostenia con instrumentos robustos y la legitimi-
dad comunitaria, que dependia de transformacio-

272 OTERO BAHAMON, PANTOJA BARRIOS y STEELE. “The Micro-foun-
dations of Peace: Attitudes Towards the Implementation of
Colombia’s Peace Agreement in War-Affected Regions”, cit.
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nes territoriales que no llegaban, ha sido la grieta
mas profunda del posacuerdo colombiano.

La dimensién internacional del balance tiene
dos registros distintos que conviene separar. El
primero es el de los mecanismos formales de ve-
rificaciéon, que funcionaron con una eficacia sin
precedentes en la historia de los acuerdos de paz
internacionales. El Consejo de Seguridad renové
el mandato de la Misidn de Verificacién en 11 oca-
siones consecutivas, la incorporacion del capitulo
étnico y rural al mandato de la Misién mediante la
Resolucion 2673 de 2023 citada antes amplié el
alcance de la verificacién y los datos del Instituto
Kroc se convirtieron en la referencia técnica uni-
versal para cualquier evaluacién de la implementa-
cion. Ese andamiaje no fue cosmético, pues generd
costos reputacionales reales para el Estado colom-
biano cuando incumplia, proporciond informacién
técnica que los actores politicos domésticos usaban
en sus propias disputas sobre el proceso y mantuvo
visible en la agenda internacional un proceso que,
de otro modo, habria perdido atenciéon mediatica
en la competencia con otras crisis globales.

El segundo registro es el de los limites estruc-
turales de la estrategia de la arquitectura institu-
cional. La Misién de Verificacién podia documen-
tar que los firmantes del Acuerdo de 2016 eran
asesinados a un ritmo que sumaba mas de 400 en
ocho afios, con una impunidad del 90% sobre esos
crimenes; podia registrar que el ritmo de imple-
mentacién de la reforma rural era insuficiente para
completar los compromisos en el plazo de 15 afios
establecido en el texto; podia advertir que la frag-
mentacién del conflicto después de la desmoviliza-
cién de las FARC-EP habia creado un escenario de
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violencia mas complejo que el anterior al Acuerdo
Final. Todo eso podia registrarlo, verificarlo y co-
municarlo, pero lo que no podia hacer era garanti-
zar que el Gobierno colombiano de turno asignara
los recursos necesarios, construyera la presencia
estatal en los territorios abandonados o procesara
de modo institucional los conflictos sociales de fon-
do que el Acuerdo de 2016 prometia transformar.
En ese sentido, es claro que junto al hecho de que
la internacionalizacién positiva habia alcanzado su
limite estructural, esta no podia sustituir la volun-
tad politica interna, ni evitar los vaivenes propios
de los ciclos electorales.

El proceso de reincorporacion ilustra esa conclu-
sién de forma precisa. Mas del 90% de los excom-
batientes de las FARC-EP que firmaron el Acuerdo
Final honraron su compromiso de no retornar a las
armas. Sin embargo, para finales de 2024, como se
acaba de decir, mas de 400 de ellos habian sido ase-
sinados, la impunidad sobre esos crimenes alcanza-
ba el 90% y el 80% habia abandonado los espacios
territoriales de reincorporacién, no por voluntad
propia, sino por las amenazas de los grupos que dis-
putaban el territorio que las FARC-EP habian libe-
rado. El Estado colombiano habia producido con el
apoyo internacional el proceso de desmovilizacién
mas exitoso en términos de cumplimiento guerrille-
ro de la historia latinoamericana, pero habia fallado,
con ese mismo apoyo internacional, en garantizar la
seguridad de quienes habian cumplido®”.

La historia de la internacionalizacién del con-
flicto colombiano que este libro ha examinado a

273 NAcIONES UNIDAS, CONSEJO DE SEGURIDAD. Resolucion
2754 (2024), cit.
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lo largo de sus ocho capitulos concluye, de modo
inevitable, con una paradoja que su introduccién
anunciaba con la cita de DEAS: “no piensen que pre-
sencias extranjeras pueden producir acuerdos mi-
lagrosos”. No porque la internacionalizacién haya
sido irrelevante (sin ella, ni el Acuerdo de 2016
habria sido posible ni su implementacién parcial
habria alcanzado los niveles documentados), sino
porque la experiencia colombiana demuestra con
una claridad que ningtn otro caso latinoamericano
puede igualar que la efectividad de la internacio-
nalizacién positiva es directamente proporcional a
la coherencia de la voluntad politica interna. Cuan-
do SaNTOSs CALDERON construy6 esa coherencia, La
Habana fue posible. Cuando DUQUE MARQUEZ la in-
terrumpio, la verificacién internacional document6
la ralentizacion sin poder revertirla. Cuando PETRO
URREGO intentdé ampliarla a todos los frentes en si-
multaneo, la arquitectura multilateral registré6 los
avances y los retrocesos con igual rigor, pero no
pudo dotar de capacidad estatal a un Estado que
era aun selectivamente fuerte pero precario en el
territorio. Por tanto, lo que Colombia necesita para
cerrar en forma definitiva la brecha entre el Acuer-
do que firm6 y la paz que todavia no tiene, no esta
en ninguna resoluciéon del Consejo de Seguridad
ni en ningn informe del Instituto Kroc, esta en la
reforma agraria que lleva décadas sin completarse,
en la presencia estatal legitima en los territorios
que el Estado nunca llegdé a integrar de manera
plena y en la voluntad politica sostenida de hacer
efectivas las transformaciones que el mas ambicio-
so texto de paz de América Latina lleva ya nueve
afos en espera.



CONCLUSIONES

El recorrido analitico de este libro permite formu-
lar una proposicién que la literatura comparada
sobre internacionalizacién de conflictos ha eludido
con demasiada frecuencia: la intervencién externa
en un conflicto armado interno no es un elemento
independiente que produce paz o la bloquea, sino
una variable interviniente cuyo efecto esta deter-
minado por la estructura interna del conflicto so-
bre el que opera. Colombia no es tan solo un caso
en el que la internacionalizacién funcioné a me-
dias, es una experiencia en la que esa proposicion
puede verificarse con el mayor rigor empirico dis-
ponible, porque ningin otro conflicto de duracién
comparable ha atravesado tantas fases de interna-
cionalizacion diferentes, con instrumentos, actores
y resultados distintos, mientras las causas estruc-
turales permanecian reconociblemente intactas.
Esa persistencia no es una anomalia que deba ex-
plicarse como deficiencia de los actores externos,
por el contrario, es la evidencia mas sélida de que
la internacionalizacién opera sobre condiciones
que no puede transformar por sf sola.

El conflicto colombiano fue reencuadrado de
modo suscesivo como amenaza comunista, como
problema de narcotrafico, como terrorismo y como
objeto de construccién de paz negociada, no por-
que su naturaleza interna cambiara en forma radi-
cal en cada transicion, sino porque las prioridades
del orden internacional de seguridad cambiaron y
los actores estatales colombianos aprendieron, con

237
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notable eficacia politica, a traducir su conflicto al
lenguaje de la agenda global de turno. Esa capaci-
dad de traduccién tuvo consecuencias ambivalen-
tes y duraderas. Por un lado, garantizé el acceso
continuo a recursos externos que el Estado colom-
biano no habria podido generar en su interior de
forma facil, para financiar desde la contrainsurgen-
cia hasta los mecanismos de justicia transicional.
Por otro lado, subordiné de manera sistematica el
diagnostico de las causas estructurales del conflic-
to a las prioridades de los actores que financiaban
su gestion, al producir lo que este libro ha llamado
elasticidad narrativa, es decir, la capacidad del con-
flicto colombiano de adaptarse a multiples encua-
dres interpretativos sin que ninguno de ellos llega-
ra a las raices que lo alimentaban.

Esta elasticidad narrativa no fue un producto ac-
cidental de la historia, en realidad fue el resultado
de una decision estratégica sostenida por las élites
gobernantes colombianas a lo largo de mas de seis
décadas. La literatura especializada ha identificado
esa tendencia con varios nombres (respice polum,
intervencién por invitacién, cooperacién depen-
diente asociada), pero ninguno de esos conceptos
captura en forma plena su dimensidn operativa,
que es la capacidad de un Estado periférico para
instrumentalizar el lenguaje del orden internacio-
nal en beneficio de sus propias prioridades de con-
solidacion del poder interno, para pagar el costo de
una dependencia estructural que redujo de modo
progresivo su margen de autonomia estratégica. Es
por ello por lo que se puede afirmar que Colombia,
lejos de ser internacionalizada pasivamente, eligié
serlo de manera calculada, lo hizo porque encontré
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en esa eleccién un mecanismo eficaz para acceder
a recursos que de otro modo no habria tenido. Por
ello, reconocer esa agencia no equivale a justificar
sus consecuencias, implica es a entender el fen6-
meno con precision.

El segundo aporte de este libro es de naturaleza
conceptual, por lo que su alcance trasciende el caso
colombiano. El andlisis territorial del posacuer-
do, en particular, la evidencia acumulada sobre
el periodo de la Paz Total, permite problematizar
y avanzar en categorias como las de gobernanzas
criminales y soberanias compartidas®’*. En este
sentido, se puede apreciar que en amplias zonas
del territorio colombiano la ausencia del Estado no
produce solo un contexto de anomia sino que per-
mite la construccién de un régimen alternativo de
orden, producido y sostenido por actores armados
no estatales que replican las funciones clasicamen-
te atribuidas al Estado (proteccién, regulacién so-
cial, administracién de justicia informal, control de
economias licitas e ilicitas) desde la ilegalidad y en
competencia directa con la autoridad oficial.

En consecuencia, el andlisis y la aplicacion de
estas categorias tiene implicaciones directas para
el disefio de politicas de paz. Una estrategia de

274 LESSING. “Conceptualizing criminal governance”, cit.;
ARJONA. Rebelocracy: Social Order in the Colombian Civil
War, cit.; NINO, GUERRERO SIERRA y RIVAS OTERO. “Sobe-
ranias compartidas, gobernanzas criminales y desafios
al modelo de Estado en Colombia”, cit.; NINO, GUERRERO
SIERRA y WILCHES. “Shared Sovereignties and Criminal
Governances in the Context of the Pandemic in Colom-
bia”, cit.
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construccién de paz que opera como si los terri-
torios donde negocia fueran vacios de poder (sus-
ceptibles de ser llenados con instituciones, PDETS
y programas de sustitucién de cultivos) subestima
en forma sistemdtica la densidad de los drdenes
preexistentes que debe desplazar. No se trata solo
de construir presencia estatal donde no la hay, se
trata de disputar soberania en territorios donde
otros actores ya la ejercen con una eficacia que los
datos de violencia entre Estado y grupos armados
no capturan.

La Paz Total de PETRO URREGO ha demostrados
ese limite con gran claridad. Los ceses al fuego con
el ELN, el Estado Mayor Central y la Segunda Mar-
quetalia redujeron de manera efectiva los enfren-
tamientos entre esos grupos y las fuerzas estatales,
pero esa reduccion fue paralela al crecimiento del
85% en combatientes de los grupos negociantes,
con la expansién de sus areas de influencia y con la
intensificacién de la violencia entre ellos, una vio-
lencia que las cifras de seguridad publica tendian a
no registrar en su magnitud real porque no involu-
craba de manera directa al Estado, pero que, como
lo demostrd el Catatumbo, afectaban de modo ino-
cultable a la poblacién civil de las zonas de enfren-
tamiento. Los ceses al fuego no pararon la guerra,
la desplazaron hacia los territorios y las poblacio-
nes que los grupos delincuenciales se disputaban
entre si, por lo que la paradoja no es una falla de
ejecucion de la Paz Total, es la consecuencia logica
de una politica que negoci6 con los productores de
gobernanza criminal sin transformar las condicio-
nes econdmicas, territoriales e institucionales que
hacen de ese régimen alternativo de orden una op-
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cion mas rentable y mas estable que la presencia
estatal en los territorios.

El tercer aporte de este libro es empirico y com-
parado. Colombia ha sido con frecuencia presenta-
da como un caso exitoso de internacionalizacién
positiva del conflicto armado, esa presentacién
tiene fundamento, pues el Acuerdo de 2016 fue el
instrumento de construcciéon de paz mas ambicio-
so producido en América Latina en el siglo xxi, la
arquitectura de verificaciéon que lo rodea no tiene
paralelo en la historia de los procesos de paz inter-
nacionales y la Jurisdiccion Especial para la Paz ha
producido los primeros fallos de justicia transicio-
nal de su tipo en la regién. Esos logros son reales y
no deben ser disminuidos, pero los datos del Ins-
tituto Kroc al cierre del octavo afio de implemen-
tacion (31% de estipulaciones plenamente cumpli-
das, 38% en nivel minimo, 11% sin iniciar), sitdan
el caso colombiano en una posicion que la narrativa
del éxito no puede sostener sin grandes matices. El
Acuerdo Final avanzé donde el cumplimiento era
institucional y poco costoso para el Estado, aunque
se rezagd donde implicaba redistribucion de poder,
tierra y recursos en los territorios donde el conflic-
to tuvo lugar. Por tanto, esa asimetria no es aleato-
ria, lo que refleja es el mapa de los intereses que
el Acuerdo de 2016 amenazaba y que ningtn actor
externo tenia la capacidad de transformar.

La evidencia comparada refuerza ese diagnds-
tico. El andlisis de JosHIl, MATTHEW HAUENSTEIN
y QUINN sobre 34 acuerdos de paz desde 1989
demuestra que los procesos que alcanzan mayor
durabilidad son los que mantienen impulso en las
fases iniciales de implementacidn, justo las fases en
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las que Colombia perdi6é velocidad con el cambio
de Gobierno en 2018%”°. Por tanto, la variable que
con mas consistencia explica el éxito o el fracaso de
un proceso de paz no es la calidad del disefio del
acuerdo (aunque importa), ni el nivel de acompa-
fiamiento internacional (aunque también importa),
sino por sobre todo la continuidad de la voluntad
politica interna a través de los primeros ciclos elec-
torales y cambios de Gobierno posteriores a la fir-
ma. En ese sentido, Colombia es un experimento
involuntario de lo que sucede cuando esa continui-
dad se interrumpe, ya formalmente los acuerdos no
se deshacen, pero su implementacion sustantiva se
detiene en los puntos que mas importan y la comu-
nidad internacional, con toda su sofisticacion veri-
ficadora, no puede revertirlo.

Eso conduce a la pregunta que este trabajo de
investigacidon no puede responder pero que su ana-
lisis permite formular con precisién, ;puede un
Estado con la estructura selectiva del colombiano
(democratico, territorialmente precario en sus pe-
riferias, con economias ilicitas muy integradas en
su tejido politico y social, con élites que han en-
contrado a través de la historia en el conflicto un
mecanismo de reproduccion del poder) producir la
voluntad politica sostenida que la implementacién
de un acuerdo transformador requiere sin antes
transformar las condiciones que hacen de la guerra

275 JosHI, HAUENSTEIN y QUINN, “Expanding the Peace Ac-
cords Matrix Implementation Dataset: Partial Peace
Agreements in the Comprehensive Peace Agreement
Negotiation and Implementation Process, 1989-2021",
cit.



Conclusiones

243

un equilibrio funcional para demasiados actores?
La pregunta es incomoda porque su respuesta mas
honesta sugiere que la secuencia légica del proce-
so colombiano estuvo invertida desde el inicio, ya
que se negocio la paz antes de construir las condi-
ciones que la hacen sostenible, para apostar a que
el propio proceso de implementacién crearia esas
condiciones. Esa apuesta no era irracional, pues en
el Acuerdo de 2016 habia una légica de transfor-
macién gradual que reconocia esa secuencia, pero
dependia de una continuidad politica que se difu-
mind en los “ires y venires” de los ciclos electorales
y los cambios de Gobierno.

El recorrido analitico de este libro abre, al mis-
mo tiempo que cierra, tres lineas de investigaciéon
que la comunidad académica tiene pendientes. La
primera es la operacionalizacién comparada de las
categorias de gobernanzas criminales y soberanias
compartidas. En este trabajo, estas categorias se
fundamentan y problematizan en la evidencia co-
lombiana, pero su utilidad analitica depende de
su capacidad para viajar a otros contextos donde
la fragmentacién de la soberania y la produccion
de orden por actores armados no estatales adop-
tan formas distintas. No obstante, lo que falta no
es mas descripcién de casos, sino una metodologia
que permita medir en forma sistematica los alcan-
ces de estas categorias, distinguirlas de la mera
debilidad estatal y predecir bajo qué condiciones
tienden a desarrollarse, estabilizarse o a colapsar.

La segunda linea es la relacién entre ciclos elec-
torales y durabilidad de acuerdos de paz en demo-
cracias con conflictos estructurales. En este senti-
do, Colombia es tal vez el caso mas documentado,
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pero no el dnico. Nepal, Filipinas, Guatemala y mas
cerca en el tiempo, Mozambique, ofrecen variacio-
nes en las que la misma hip6tesis podria contras-
tarse con rigor: ;existe un umbral de implementa-
cién, un punto de no retorno, a partir del cual un
acuerdo de paz se vuelve lo bastante irreversible
como para sobrevivir a cambios de Gobierno hos-
tiles? El caso colombiano sugiere que ese umbral
no se alcanzé en 2018, pero no dice dénde esta ni
qué tipo de compromisos institucionales producen
la irreversibilidad que la continuidad electoral no
puede garantizar. Responder esa pregunta requie-
re disefios de investigacién comparados que com-
binen analisis institucional con economia politica y
sus implicaciones para el disefio de futuros proce-
sos de paz son directas.

La tercera linea que este libro tocé con mas in-
sistencia sin poder cerrarla, fue la economia poli-
tica de la implementacién diferencial. El patrén
documentado por el Instituto Kroc (el Acuerdo de
2016 avanza donde el cumplimiento es barato y se
rezaga donde redistribuye poder) no se queda en
un hallazgo descriptivo, es la puerta de entrada a
una pregunta estructural: ;qué actores especificos,
con qué intereses concretos, en qué territorios, tie-
nen incentivos para bloquear cada punto del Acuer-
do Final? La respuesta a esa pregunta requiere una
metodologia distinta a la de este trabajo, mas cer-
cana a la economia politica del conflicto que a las
relaciones internacionales, pero es el puente exac-
to entre ambas disciplinas que el campo necesita
construir. Un andlisis sistematico de los ganadores
y perdedores de la implementacién, desagregado
por punto del Acuerdo de 2016 y por actor politico,
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econdmico y armado, permitiria predecir con ma-
yor precisiéon dénde se concentraran los bloqueos
en futuros procesos y como disefiar mecanismos de
verificacion que los anticipen en lugar de limitarse
a documentarlos.

Sin duda, las implicaciones de ese diagndstico
van mas alla de Colombia. El orden liberal de paz
construido desde los aflos 1990, con sus meca-
nismos de verificacion, sus condicionalidades de
asistencia, sus tribunales de justicia transicional
y sus misiones de construccién de paz, produjo en
Colombia su versién mas elaborada y su desafio
mas honesto. Es asi que el caso mas monitoreado
del mundo, con la arquitectura de verificacién mas
sofisticada disponible, no pudo garantizar la imple-
mentacién de los compromisos mas fundamentales
del Acuerdo de Paz, la pregunta sobre qué puede
y qué no puede hacer ese orden en otros contex-
tos se vuelve urgente. La respuesta que el caso co-
lombiano ofrece es precisa, apunta a que el orden
liberal de paz puede generar disefios, puede crear
incentivos, puede elevar el costo reputacional del
incumplimiento y puede movilizar recursos, pero
no puede construir presencia estatal legitima en
territorios donde el Estado nunca llegd. Tampoco
puede transformar economias ilicitas que ofrecen
mas rentabilidad y mas seguridad que las alternati-
vas legales disponibles, ni puede sostener la volun-
tad politica de élites que tienen mdas que perder con
la paz que con la guerra continuada. Esos limites
no son accidentales, son estructurales y el caso co-
lombiano los ha revelado con una riqueza surgida
por desgracia de profundas y prolongadas frustra-
ciones.
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Colombia avanza en 2026 con un conflicto que,
en términos formales, termind hace una década
y que en términos materiales se ha fragmentado,
complejizado y, en algunos territorios, intensifica-
do. Llega con un Acuerdo que es en simultaneo el
mayor logro de su historia reciente y la evidencia
mas clara de sus limitaciones estructurales. Llega
con una arquitectura internacional de construccién
de paz que funciona con rigor y que documenta,
trimestre a trimestre, la distancia entre lo que se
comprometi6 y lo que se ejecuté. Llega con la pre-
gunta que este trabajo plante6 en su introduccién
y que el recorrido de ocho capitulos no resuelve,
sino que hace mas precisa: si la internacionaliza-
cion del conflicto ha sido, durante seis décadas, la
estrategia que permitié gestionar los sintomas sin
tocar las causas, ;qué tipo de politica, interna e in-
ternacional, simultidnea y sostenida, podria por ul-
timo invertir esa légica? La respuesta a esa pregun-
ta no esta en ningun capitulo de este libro, esta en
las decisiones que Colombia tome en los préximos
afios sobre la reforma agraria que lleva décadas
inconclusa, sobre la presencia estatal en los terri-
torios que nunca integré a plenitud y sobre el tipo
de paz que esta dispuesta a construir cuando nadie
la mira.
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