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PrROLOGO

Conflicto y paz en Colombia: consecuencias y perspectivas para €
futuro es e noveno libro quelaFundacién Ideas paralaPaz publicaen
laserie Libros de Cambio, como parte de su estrategia de divulgacion
de documentos que aporten a la consecucion de la paz del pais.

El presente libro recoge las versiones cortas de las ponenciast
del seminario “Conflict and Peace in Colombia: Consequences and
Perspectivas for the Future”, realizado en la ciudad de Washington
D.C. & 22 de septiembre de 2003, por la Fundacion ldeas para la
Paz, el Helen Kellogg Institute for Internacional Studies at the
University of Notre Damey el Woodrow Wilson Internacional Center
for Scholars.

En esta oportunidad queremos agradecer muy especidmente ala
Fundacién Ford y a Corferias, € apoyo para publicar este documento.

1 Laversién completa de las ponencias se encuentra en nuestra pagina web

www.ideaspaz.org
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INTRODUCCION

El 22 de septiembre de 2003, € Woodrow Wilson International Center
for Scholars, laFundacion Ideas paralaPaz y € Instituto Kellogg de
Estudios Internacionales de la Universidad de Notre Dame, patroci-
naron una conferencia, en Washington D.C., sobre €l tema Conflicto
y paz en Colombia: consecuenciasy perspectivas para €l futuro. El
objetivo fue evaluar las politicas econdmicas, politicas y militares
puestas en marcha durante €l primer afio de la administracion del
presidente Alvaro Uribe, asi como las consecuencias socialesy hu-
manitarias del conflicto, ademas de las estrategias de largo plazo
paralograr lapaz. Lametaerarefinar € lenteatravésdel cual se mira
e interpreta a Colombia internamente y en € exterior, haciendo énfa-
dsenlasposbilidades de alcanzar lapaz. Recurrimos alaexperiencia
de prominentes analistas colombianos y estadounidenses y de funcio-
narios poaliticos con una amplia perspectiva de los principales logros
de laadministracién Uribe, asi como de los costos de dichos logrosy
los retos que se visumbran para e futuro cercano.

En un discurso de apertura, cuyo texto reproducimos aqui, €l alto
comisionado para la Paz, Luis Carlos Restrepo Ramirez, reitera el
compromiso del gobierno con la“seguridad democrética’, con base
en el fortalecimiento de la autoridad democraticay e cumplimiento
del Estado de Derecho en todo € territorio nacional. Subrayaladis-
posicién del presidente Uribe de buscar la paz con todos los actores
armados, dentro del marco de la ley, la Constitucion y los tratados
internacionales de los cuales Colombia hace parte. Restrepo se re-
fiere alasolicitud elevada por €l gobierno ante el secretario general
de las Naciones Unidas, Kofi Annan, para que preste sus buenos
oficios en un proceso de paz con las FARC, basado en € cese d
fuego y laeventual desmovilizacion y desarme del grupo. También,
afirma que € gobierno contintia comprometido con un proceso de
didlogo con € ELN.

Asi mismo, Restrepo comenta &l proceso de paz con las Autode-
fensas Unidas de Colombia, y defiende € controvertido proyecto
legidativo “Ley de dternatividad penal”, mediante el cua sefaculta
al presidente, en ciertas circunstancias, para solicitar la suspension
de sanciones judiciales contra miembros de grupos armados ilegales
gue hayan cometido abusos graves contra los derechos humanos.
Insiste en que los principios de verdad, justiciay reparacién contri-
buyen al proceso de paz, y las decisionesrelativas ala suspension de
sentencias de prision serian tomadas por €l presidente, estudiando
Caso por caso.
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La primera parte de esta publicacién se refiere a las politicas de
seguridad, politicay economia del gobierno de Uribe. Rodrigo Par-
do, subdirector de El Tiempo, resaltalos atos indices de aceptacion
permanente del presidente. Popularidad basada, en gran parte, en un
nuevo estilo de liderazgo politico y en logros concretos en materia
de seguridad, incluso una notable reduccion en el nimero de secues-
tros, masacresy homicidios. Pardo resaltalos distintos retos futuros,
entre ellos, mantener una posicién politica de centro y reactivar la
economia. Alfredo Rangel, director de la Fundacién Seguridad y
Demoacracia, también anota la mejor percepcion que hoy tienen los
ciudadanos con respecto ala seguridad, y citamedidas tales como €
aumento en € presupuesto de defensa y € tamario de las Fuerzas
Armadas y de la Palicia. Advierte que la exageracion del avance
frente a la guerrilla, que alin no se ha consolidado, puede resultar
dificil de sostener. Eduardo L ora, asesor del Departamento de Investi-
gacion del Banco Interamericano de Desarrollo, destaca problemas en
el nivel macroecondémico, incluso la debilidad en la autoridad para
tomar decisiones por parte del gobierno central, d aumento en € gas-
to publico, y un sistema de pensiones generoso aunque ineficiente.
Argumenta que lastasas deinterésy € nivel de gasto publico son las
dos variables més criticas en la palitica de estabilizacion.

En la segunda parte se exploran los costos sociales y humanos
del conflicto en Colombia. Edgar Forero, asesor del alto comisiona-
do delas Naciones Unidad para |os Refugiados en Bogota, demues-
tracomo el fenémeno de los desplazados haido cobrando complgji-
dad, puesto quelos actores armados han optado por €l desplazamiento
permanente de las poblaciones objetivo, con € fin de controlar el
territorio y las economias ilicitas basadas en €l tréfico de drogas y
armas. También resalta la creciente brecha entre el nimero de des-
plazados a la fuerza por é y los recursos, dedicados a suplir sus
necesidades. Verénica Gémez, de la Comision Interamericana de
Derechos Humanos de la OEA, detalla varios de los abusos més
serios contra los derechos humanos cometidos por os actores del
conflicto armado, entre ellos, & reclutamiento de menores, la victi-
mizacion de los grupos vulnerables. Refiriéndose alaley propuesta
de ofrecer sentencia suspendida a los miembros desmovilizados de
los grupos paramilitares, sugiere tener cautela con las leyes de am-
nistia que impiden un enjuiciamiento efectivo y completo delasvio-
laciones de derechos humanos. Caroline Moser, del Overseas
Development Ingtitute en Londres, enfatiza las perspectivas “ ascen-
dentes’ de resolucion del conflicto, haciendo una distincion entre la
violencia politicay lamas penetrante violenciaeconémicay socia a
la que se ven sometidas las comunidades locales. Argumenta que la
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confianzaanivel microy € capital socia son importantes para sos-
tener la paz como factores politicos y econémicosy, por tanto, urge
gue hayainiciativas para fortalecer la capacidad locamente, aun si
los procesos de paz en €l pais contindian estancados.

Lasecciénfinal de estapublicacidn se enfocaen las perspectivas
sobre conflicto, paz y relaciones bilaterales entre Estados Unidos y
Colombia. Hernando Gomez Buendia, coordinador del Informe Na
ciona de Desarrollo Humano en Colombia parael Programade Desa-
rrollo de las Naciones Unidas, enfatiza la dificultad de medir los cos-
tos del conflicto, dadas las diferentes estadisticas y metodologias
empleadas para dicho fin. El Informe de Desarrollo Humano, no obs-
tante, se enfoca en tres clases de costos: la victimizacion (incluidos
secuestro, desplazamiento, masacres y muertes en combate); |os cos-
tos directos, queincluyen la expectativa de vida, los niveles de educa-
cion, € ingreso como porcentgje del PIB y los costos indirectos, que
incluyen larelacion entre d cultivo de drogasy laintensidad del con-
flicto, la restriccion de los derechos democréticos y € impacto del
conflicto sobre lainsercién internacional de Colombia. Juan Manuel
Santos, presidente de la Fundacién Buen Gobierno, describe tres
factores que tendran un impacto en € futuro del conflicto armado: la
relacion de las Fuerzas Militares y su impacto sobre las intenciones
de los partidos en € conflicto; la legitimidad politicay € apoyo
popular de los que disfruta el gobierno, y la naturaleza de las alian-
zas internacionales del pais. Con base en €l argumento de que las
condiciones de un arreglo negociado no se dan en laactualidad, des-
cribe varias vias para lograrlo, y menciona un estancamiento pro-
longado, que agota a los partidos, con un costo tremendo para la
sociedad. Finalmente, Carl Meacham, funcionario del Comité de Re-
laciones Exteriores del Senado de Estados Unidos, anota que € éxi-
to del presidente Uribe en ampliar € control del gobierno alo largo
del territorio nacional hareforzado € respaldo del Congreso para el
Plan Colombia y la Iniciativa Regional Andina, que incluye a los
vecinos del pais. Asevera que el compromiso de Estados Unidos de
ayudar a Colombia en los escenarios antinarcéticos y antiterrorismo
no dan lugar a dudas; sin embargo, es necesario evaluar continua-
mente las poaliticas hacia Colombia, puesto que el Senado de Esta-
dos Unidos, aunque animado por € progreso acanzado hasta e mo-
mento, aln dista de estar satisfecho.

Numerosas ingtituciones y personas han contribuido al éxito de
esta publicacién y de la conferencia en la que se basd. La Fundacion
Ford, la Fundacién William and FloraHewlett y el Departamento de
Educacion de Estados Unidos, brindaron un generoso apoyo econé-
mico para estas dos empresas. Pilar Gaitan, antigua representante de

Xi
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la Fundacién ldeas parala Paz en Washington; Christopher Welna,
director aterno en e Instituto Kellogg de la Universidad de Notre
Dame, y Rodrigo Gutiérrez Duque, presidente del Comité Ejecutivo
de la Fundacién | deas parala Paz, merecen un reconoci miento espe-
cia por su papel como co-organizadores de la conferencia de sep-
tiembre de 2003. El embajador de Colombiaen Estados Unidos, Luis
Alberto Moreno, y Maria Claudia Gémez, de su despacho, también
prestaron una asistenciainvaluable. Debemos un agradecimiento es-
pecial a Elizabeth Bryan, del Centro Woodrow Wilson; a Sandra
Fonnegray Maria Rueda de |a Fundacion | deas parala Paz por ayu-
darnos con la conferenciay con esta publicacion.

CYNTHIA J. ARNSON

Directora adjunta, Programa Latinoamericano,
Woodrow Wilson International Center for Scholars
Washington, D.C., diciembre de 2003.

xii



PRESENTACION

La politica de seguridad democr atica

Luis Carlos Restrepo,
Alto Comisionado para la Paz

La politica de seguridad democrética, adelantada por el presidente
Uribe, tiene como uno de sus componentes centrales la blisqueda de
una salida negociada para los problemas de violencia que vive €
pais. Esta politica, que busca superar la violencia crénica, dificil,
endémica que vive nuestra patria, y mejorar significativamente €l
respeto alos derechos humanos, nunca ha excluido la posibilidad de
una alternativa negociada. Si bien el presidente Uribe fue un duro
critico del proceso de paz que se desarroll6 en la administracion
anterior, en ninglin momento su postura estaba orientada en contra
de la salida negociada, sino que basicamente era una postura critica
gue buscaba mejorar, encontrar alternativas diferentes, hacer cam-
bios metodol dgicos en los esfuerzos de negociacion que se adelan-
taban por entonces. Es por esto que, desde e momento mismo de su
eleccion, € presidente Uribe degj6 abiertas | as posibilidades de nego-
ciacion con los grupos armados a margen de la ley. Ya desde su
campafia, € presidente habia planteado la posibilidad de adelantar
conversaciones tanto con los grupos guerrilleros como con los gru-
pos de autodefensa, y habia resumido lo que seria su orientacion en
politicade paz en unafrase que acufi6 entonces en la campafiay que
sigue teniendo vigencia en la actualidad: “Urgencia para e cese de
hostilidades, paciencia paraladesmovilizaciony € desarme”. Dicho
en otras palabras, la gran urgencia de los colombianos es que los gru-
pos armados al margen delaley dejen de matar; logrado este proposi-
toinicial, podemos darnos el tiempo necesario paraque se produzcala
desmovilizaciény € desarme. El punto de partidaes € cese de hosti-
lidades, e punto de llegada, la desmovilizacion y € desarme. Sin
embargo, entre uno y otro bien puede transcurrir € tiempo necesario
para que se genere la confianza, de tal manera que agquellos que han
estado con las armas enfrentando a la institucionalidad recuperen la
confianzay decidan volver ala democracia.

El objetivo politico de toda negociacién es la desmovilizacién y
la reintegracion de los grupos armados a la institucionalidad demo-
crética, es decir, €l propdsito central es fortalecer la democracia, €
pluraismo politico y tener como oposicion politica a quienes en la
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actualidad pretenden g ercer oposicion armada. Unavez € presidente
resulté electo, @ mismo dia, en su primer discurso como presidente,
dej6 abiertalaposibilidad para que Naciones Unidas nos acompafiara
con sus buenos dficios, a fin de restablecer € didlogo con € grupo
guerrillero de las FARC. Esta decision se soporta basicamente en la
evaluacion delaexperienciaanterior. Si bien, e didogo conlasFARC
en e gobierno anterior se rompi6 de manera stlbita sin quedar ningin
cana de comunicacidn, es indudable que se dio un paso adelante en
cuanto a comprometer a la comunidad internacional en la blsqueda
de una salida negociada; por eso € presidente decidi6 solicitar a se-
fior secretario genera de Naciones Unidas que adelantara una gestion
de buenos oficios, afin de restablecer el cana de comunicacién con
las FARC y ver laposibilidad de reiniciar un proceso de negociacion
gue nos permitiera alcanzar la paz del pais. Esta decision fue tomada
pensando en losintereses del Estado, en que no podia volver a suce-
der lo que habia acontecido, que después de tantos esfuerzos ddl go-
bierno anterior, stbitamente se interrumpiera la comunicacién y no
guedara ningin canal para seguir orientando los esfuerzos de nego-
ciacion. Un tercero con la credibilidad que tiene Naciones Unidas,
con toda la experiencia que tiene en € tema, con toda su capacidad
para convocar a su drededor lacomunidad internacional, estal vez e
mejor legado que puede dejar cualquier gobierno parala consecucion
delapaz de pais.

Cuando se tomo6 esta decision no fue de manera apresurada, se
hizo pensando que s a terminar este gobierno no se haya podido
concretar de manera definitiva la paz del pais, @ menos los esfuer-
zos haya sido canalizados a través de unainstitucion como Naciones
Unidas, que sea capaz en los siguientes gobiernos de mantener esta
interlocucion y estos esfuerzos. Desde entonces, hasta € presente, se
ha mantenido esta propuesta por parte del gobierno. El sefior secreta
rio general aceptd e dia 8 de agosto, 24 horas después de la posesion
dd presidente, adelantar la gestién de buenos oficios y hace agunas
semanas € grupo de las FARC envié una carta al secretario genera
solicitando una audiencia para establecer conversacion con € y ex-
ponerle sus planteamientos sobre la situacion del paisy su perspec-
tiva de salida negociada. De manera muy rapida y confidencial, €l
gobierno entré en contacto con el secretario general y su equipo y
dio e ava para que se adelantaran los contactos a fin de concretar
esta reunién. De hecho, la répida respuesta del secretario al pedido
de las FARC tuvo mucho que ver con esta diligencia del gobierno
colombiano en valorar positivamente este paso dado por e grupo
guerrillero. Hasta este momento esta abierto ese canal de comunica
cién, aunque no ha habido pasos concretos operativos para que se
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puedan establecer las condiciones del encuentro entre e grupo de
las FARC y € sefior secretario de las Naciones Unidas; de parte del
gobierno colombiano seguimos dando todo €l apoyo para que esto
pueda concretarse. También, con el aval del gobierno colombiano,
el sefior secretario general propuso hace algunas semanas la posibi-
lidad de que la reunion podia redlizarse en Brasil, e iguamente €
gobierno de Brasil ha mostrado su disposicion en caso de que se
concrete esta idea.

Igualmente, con €l grupo del ELN, el gobierno harealizado gran-
des esfuerzos para buscar una salida negociada. En la época del
empame, entre la eleccién presidencial y laposesion del presidente
Uribe, hicimos una eval uacién muy minuciosa de lo que habia acon-
tecido en el anterior gobierno con este grupo. Después de hacer esta
evaluacion, setomd ladecisién de ratificar a Cuba como el pais que
bien podria prestarnos su territorio para seguir conversando con los
representantes de este grupo guerrillero. Asi, €l presidente Uribe,
antes de su posesion, solicité a canciller cubano que siguiera brin-
dando su territorio para los encuentros, y apenas comenzado € go-
bierno me trasladé a Cuba donde empecé conversaciones con un
representante del COCE, con quien tuvimos varias reuniones duran-
te el afio pasado.

En estas reuniones el gobierno hizo € siguiente anuncio: que
gobierno estaba dispuesto a trabajar sobre la propuesta de la Con-
vencion Nacional, proveniente del ELN. Concomitantemente con
este hecho, € gobierno planteaba la necesidad de adelantar un cese
de hostilidades y retomar |as discusiones adelantadas en el gobierno
del presidente Pastrana sobre un cese de fuego y hostilidades, de tal
manera que se pudieran acercar alas pretensiones del actual gobier-
no. También se le propuso a este grupo guerrillero que estdbamos
dispuestos a discutir sobre lugares de asentamiento, de ubicacién de
sus combatientes mientras se adelantaban las conversaciones y se
sacaba adelante la propuesta de la Convencién Nacional. El ELN
hizo consultas internas sobre la propuesta del gobierno y finalmen-
te, en diciembre del afio pasado, nos dijeron que no tenian una res-
puesta sobre la propuesta del gobierno y que suspendian de manera
unilateral las conversaciones. En aguella ocasién € argumento cen-
tral que plantearon los miembros del ELN era que no veian clarauna
propuesta de paz en € gobierno Uribe. Seinsistio sobre la seriedad de
la propuesta, pero hasta el dia de hoy no ha llegado ninguna
contrapropuesta. Sin embargo, € Estado no se ha quedado con los
brazos cruzados, sele ofrecio alos voceros del ELN, detenidos en la
carcel de Itaglii, todas|as posibilidades para que siguieran cumpliendo
con su labor: no solamente se les permiti6 conservar un espacio fisi-
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co suficientemente amplio para que ellos pudieran reunirse, sino que
seles dieron medios electrénicos: Internet, teléfonos, etc. |gualmen-
te, en & mes de enero de este afio, € gobierno decidio reactivar €l
grupo de paises amigos, conformado por: Espafia, Cuba, Suiza, Fran-
ciay Noruega, que desde la administracion anterior viene cumplien-
do las labores de facilitacién para sacar adelante €l proceso de paz
con este grupo. El gobierno ha dado € aval para que se continte con
estalabor y hastad presente este grupo esta trabajando activamente.
También se reactivé la Comision Facilitadora Civil parael ELN, la
cual viene funcionando desde e gobierno Samper, con la participa-
cién de précticamente todos | os partidos politicos, personas de muy
alto nivel, quienes también recibieron toda la confianza para conti-
nuar con su labor. El gobierno, también durante este afio, depositd
nuevamente su confianza en la lglesia catdlica, para que através de
una comisién episcopal compuesta por varios obispos, y sumado a
la confianza depositada en Naciones Unidas en los esfuerzos que
viene adelantando en €l caso delas FARC, se trabaje para buscar el
reinicio de las conversaciones con €l ELN.

Es evidente la disposicion expresa del gobierno parainiciar unas
conversaciones serias que puedan llevar a aclimatar |a paz nacional;
sin embargo, ha sido dificil concretar estos contactos y avanzar de
manera operativa. Nos da la impresién que en algin sector de las
FARC existe resistencia a conversar con este gobierno; de alguna
manera apuestan a desgaste del gobierno, ellos saben que dentro de
la democracia los ciclos son de cuatro afios y quisieran apostar al
desgaste de la politica de seguridad democrética para, tal vez, |legar
con mejores ventajas politicas y militares a una mesa de negocia-
cién. Por otro lado, en €l caso del ELN parece también claro que
aunque muchos sectores de opinidn han insistido en que es posible
sacar adelante las conversaciones con ellos, independientemente de
gue haya conversaciones con las FARC, su postura es la de no dar
un paso hasta obtener una propuesta compartida con las FARC.

Hace algunos dias estos grupos emitieron un comunicado con-
junto en €l que se sitlan en una postura muy fuerte frente a gobier-
no, oponiéndose radicalmente a éste e indicando que los contactos
politicosentrelas FARCy el ELN podrian llevar en un futuro cerca
Nno aque ninguno de estos grupos dé un paso adelante si € otronolo
da de manera simultanea. Sin embargo, insisto, nuestros esfuerzos
contindian en ese sentido. Nosotros tratamos por todas las vias de
buscar esa salida negociada. El hecho de haberle planteado a ELN
nuestro acuerdo sobre sacar adelante la Convencion Nacional esuna
claramuestrade | os pasos politicos audaces que esta dispuesto a dar
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el gobierno y, por supuesto, esperamos que fructifique esa gestion
de buenos oficios en € caso de las FARC.

Hay un caso especia con respecto a temade las FARC a cual
me quiero referir, setrata del 1lamado Acuerdo Humanitario. Cuan-
do nosotros recibimos €l gobierno, también recibimos una situacion
bastante delicada, relacionada con el secuestro de varios colombia-
nos, entre ellos prestantes miembros del Congreso y unaex candidata
ala Presidencia de la Republica, personas que permanecen secues-
tradas por las FARC, grupo gque desde hace varios afios viene insis-
tiendo en un canje de rehenes por guerrilleros presos. Desde €l co-
mienzo de la administracion, €l presidente tom0 lainiciativa en este
asunto y en su discurso de posesién planted de manera expresa que
estaria dispuesto a buscar un mecanismo que permitiera la libera-
cion de los secuestrados siempre y cuando estas conversaciones es-
tuvieran acompafiadas de un reinicio de didlogo de las FARC y un
cese de hogtilidades. Sin embargo, alas pocas semanas €l presidente
tomo la decision de separar los dos asuntos y de buscar la posibili-
dad de un acuerdo humanitario con el grupo de las FARC, indepen-
dientemente de |as negociaciones y de la declaracion de un cese de
hostilidades. A partir de entonces, el gobierno ha planteado la si-
guiente propuesta: si las FARC liberan atodas |as personas secues-
tradas que tienen en su poder, € gobierno estaria dispuesto a estu-
diar la posibilidad de liberar a miembros de las FARC que estén en
las carceles colombianas y que puedan recibir € beneficio de la ex-
carcelacion. Siempre y cuando estas personas se comprometan ano
volver a delinquir, a dgjar las armas y queden bgjo la tutela de un
pais amigo.

Creemos que esta salida es la méas adecuada, ya que por un lado
permite la liberacion de los secuestrados y, por otro, asegura tam-
bién que las politicas de Estado y las politicas de orden publico no
van a sufrir menoscabo; 1o que seria inadmisible en € caso de la
liberacién de los guerrilleros seria que éstos volvieran a delinquir.
Para concretar esta propuesta, € gobierno nombré una comision
facilitadora para el Acuerdo Humanitario, compuesta por tres perso-
nalidades muy importantes para €l tema de la paz en Colombia:
monsefior Luis Augusto Castro, vicepresidente de la Conferencia
Episcopal; € padre Dario Echeverri, secretario de la Comision de
Conciliacién Nacional, y €l ex ministro Angelino Garzon. A comien-
zos de este afio, la Comision se hizo publicay ha estado trabajando
para contactar a grupo de las FARC. Hace algunas semanas, €l Dr.
Angelino Garzon renuncid y en este momento ha reiterado su con-
fianzaen los dos jerarcas de la Iglesia para que sigan buscando me-
canismos para concretar €l Acuerdo Humanitario. Hace pocos dias,
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el gobierno planted que estaba dispuesto a materializar una primera
fase del Acuerdo Humanitario, que permitiera la liberacién de los
secuestrados enfermos. En ese sentido se hizo publica la manifesta-
cion de este mensaje para las FARC. Hemos insistido también en
que una mision medica de la Cruz Roja Internacional pueda hacerse
presente en los sitios donde estan los secuestrados, para evauar las
condiciones y buscar laforma de su rgpida liberacién. Tal como lo
habia prometido en su campafia, sacar adelante conversaciones con
los grupos guerrilleros y con los grupos de las autodefensas, a co-
menzar el gobierno e presidente dio su visto bueno a la labor que
venia adelantando la Iglesia, de establecer contactos con |os grupos
de autodefensa. A finales del afio pasado recibimos, por parte de
varios grupos de autodefensa, €l mensgje de que estarian dispuestos
a adelantar conversaciones formales, bajo la condicidn del gobierno
de ese entonces, que previamente ellos debian declarar unilateral-
mente un cese de hostilidades. En &l mes de diciembre, tres diferen-
tes grupos de autodefensa: las AUC, e Bloque Central Bolivar y las
Autodefensas de Meta, Vichaday Casanare declararon cese de hos-
tilidades, y € gobierno respondi6 con la creacion de una Comision
Exploratoriade seismiembros, que acomienzos de este afio me acom-
pafi6 en los acercamientos con este grupo. La conversacion con los
grupos de autodefensa no ha sido fécil; primero, porque no estan
unificados bajo un solo mando, estos grupos responden a unas dina-
micas regional es propias, se parecen mas a unafederacién de grupos
armados que a un gjército y, por otro lado, porque desde el comien-
zo ellos insistieron en que no estaban dispuestos a desmovilizarse
hasta tanto no lo hicierala guerrilla; sin embargo, después de varios
meses de conversaciones, finalmente en julio de este afio se firmé un
acuerdo (con las AUC) para desmovilizar latotalidad de sus miem-
bros antes de finalizar € afio 2005, y € gobierno se comprometié a
facilitar la reintegracion de estas personas alavida civil.

Nuestro proposito es que podamos terminar la administracién
desmantelando completamente los grupos de autodefensa de este
pais. Sin embargo, hay unagran distanciaentre lo que es este primer
acuerdo y la posibilidad de cooperativizar € desmonte de estos gru-
pos, que es unatarea enorme. De hecho, €l temor en ciertas regiones
es que a desmovilizar estos grupos retornen los guerrilleros a estos
territorios. Laresponsabilidad del Estado de asumir la seguridad in-
tegrade estos territorios es muy grande. Sin embargo, existe la deci-
sion de avanzar en este sentido. Hemos creido que para que este
proceso pueda ser efectivo y transparente es fundamental la partici-
paci6n delacomunidad internacional tanto de Naciones Unidascomo
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de los diferentes paises que quieran acompafiar para tres propdsitos,
fundamentalmente:

1. Que exista una veeduria por parte de la comunidad internacio-
nal que constate que estos grupos de autodefensas se desmante-
lan en su totalidad, que estas organizaciones desaparecen por
completo y que en las zonas de influencia de estos grupos no se
creen nuevas organizaciones de autodefensa ni otro tipo de gru-
pos armados.

2. Creemos que el acompafiamiento es importante para llevar a
cabo una pedagogia con las comunidades. Es doloroso recono-
cer gque en muchas zonas donde operan las autodefensas, 10s
pobladores han convivido con estos grupos e incluso los han
apoyado. Las autodefensas, por un anhelo de seguridad de los
ciudadanos que no logra ser satisfecho plenamente dentro delos
canaesingtitucionalesy que estos gruposilegal es entran a satis-
facer, una vez comienzan a actuar, se convierten en grupos auto-
nomos que extorsionan y terminan involucrados en actividades
delictivas como e narcotrafico o € robo de gasolina. Es supre-
mamente importante una accion colectiva para llevar a estas co-
munidades de lailegalidad alalegalidad, parareinsertarlas en el
Estado Socia de Derecho y para poder atacar eficazmente todas
estas fuentes financieras que alimentan las autodefensas.

3. El relacionado con la desmovilizacion de los combatientes. No
tenemos en este momento una cifra actualizada sobre cuantos
son los miembros de las autodefensas. En €l gobierno tenemos
un dato, y es que son cerca de 13.500 hombres en armas. Por las
conversaciones que hemostenido con las autodefensas, han dado
a entender que podrian ser muchos mas, pero de todas maneras
se habla de grandes cifras. Esta desmovilizacién implica una
gran gerencia, tomar atrece mil hombres que han estado en ar-
mas, desmovilizarlos, reeducarlos, capacitarlostanto paralavida
civil como para la vida productiva es una tarea de gran magni-
tud, que exige no solo experiencia sino también grandes recur-
sos. Esperamos, por eso, que la comunidad internacional nos
acomparie en este esfuerzo.

Para nosotros es claro que € (nico horizonte posible para los
miembros de |as autodefensas es retornar alavida civil. En algunas
ocasiones algunos comentaristas han supuesto que podria existir €
interés por parte del gobierno de vincular a estos miembros a las
Fuerzas Armadas; esa opcion ni siquiera ha sido considerada dentro
del gobierno, creemos que es completamente indeseable.
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Este paso dado con las autodefensas es muy significativo y 1o
debemos valorar en términos de |os esfuerzos por conseguir una paz
globa en Colombia. Permitanme decirlo de estaforma: creo que la
paz en Colombia, hablando en términos de una mesa de billar, es
como una carambola a tres bandas, hecesitamos un proceso con las
autodefensas, un proceso con las FARC y un proceso con el ELN.
Inevitablemente, estadecision delas autodefensas de desmovilizarse
debe ser complementada con pasos eficaces que podamos dar con
las FARC'y el ELN. El argumento histérico que han tenido las gue-
rrillas para no desmovilizarse es precisamente la existencia de estos
grupos de autodefensa; e argumento de las autodefensas era a su
vez el que se desmovilizaran estas guerrillas.

Por esta razon, se le ha solicitado a la comunidad internacional
gue apoye estos objetivos globalmente. No ha sido facil negociar
con las autodefensas, pero este esfuerzo debe entenderse como un
activo inicial para poder avanzar en la negociacion con los demas
grupos.

En Ultimo lugar quiero referirme a algunas medidas y proyectos
gue tiene & gobierno, sobre todo en & campo legislativo para acli-
matar la paz nacional. En primer lugar, recordar que este gobierno
present6 al Congreso € afio pasado un proyecto parala prorroga de
la Ley 418, que servia de marco para adelantar negociaciones con
grupos armados al margen de laley; dentro de esa prérroga se hicie-
ron algunas modificaciones, como por gjemplo quitar la condicién
de conceder status politico a grupo con el cual se negociabay sim-
plemente definir e grupo con e que se podia negociar en términos
de lo que establece @ articulo primero del Protocolo Dos, que esla
definicién de grupo armado organizado al margen de laley. Enton-
ces, quedd establecido simplemente que € gobierno podia adelantar
negociaciones con grupos armados a margen de laley que tuvieran
acciones sostenidas y un mando responsable, conversaciones para
sacar adelante acuerdos de paz sin € requisito de que tuvieran caréc-
ter palitico, carécter que se considerd innecesario, ya que €l Ejecuti-
vo no puede calificar como politico o no alos grupos armados, sino
constatar de manera pragmatica su voluntad para iniciar conversa-
ciones.

|gualmente, después de la aprobacion de estaley, se reglamentd,
mediante el Decreto 128, la Ley 782 de 2002 y se abri6 |la posibili-
dad de incentivar la desmovilizacion individual. Hasta €l afio pasa-
do, en Colombia, la desmovilizacion de combatientes solo se enten-
dia dentro de la ley como un fendmeno colectivo, no existia una
legislacion adecuada para facilitar la desmovilizacion individual de
combatientes, sino la desmovilizacion colectiva como producto de
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acuerdos. El gobierno reglamenté esa desmovilizacién individual
para motivar su programa de favorecer las deserciones, que ha sido
uno de los programas bandera de este gobierno, relativamente exito-
so, pues se halogrado la desmovilizacion de 2.000 miembros de los
grupos armados, 80% de éstos de la guerrillay 20% de las autode-
fensas.

Igualmente, dentro de la Ley 782 de 2002, que prorrog6 la anti-
gua 418, quedaron establecidas las facultades que se |le conceden a
Ejecutivo paralevantar, en caso de que lo considere conveniente, la
orden de captura a los miembros representantes de |as organizacio-
nes con las cuaes se adelanten conversaciones e iguamente para
determinar unas zonas geogréficas o de ubicacién donde los comba-
tientes de estas organizaciones puedan permanecer mientras duren
las negociaciones, sin que ali opere la orden de captura sobre ellos.

Recientemente se ha presentado al Congreso un proyecto de ley
que busca incentivar la desmovilizacion de miembros de grupos ar-
mados a margen delaley. El proyecto de alternatividad penal busca
fijar condiciones parala reincorporacién de miembros armados que
contribuyan de manera eficaz a la paz nacional. ¢De donde surge la
necesidad de este proyecto de ley? Es decir, laposibilidad del indul-
to o de la amnistia se restringe basicamente a delito de conformar
grupos armados ilegales y portar armas bien sea para enfrentar a
Estado o para interferir de manera transitoria con su funcionamien-
to. Esto lleva a una especie de paradoja: la totalidad de las clpulas
delasorganizacionesguerrillerasy de autodefensa hace mucho tiem-
po superaron € dmbito del delito politico, ya que no solamente estan
acusados de armar gruposilicitos, sino también de todo tipo de deli-
tos, de crimenes de guerra, de delitos graves, de delitos atroces, pro-
ducto de la profunda degradacion del conflicto colombiano. Es de-
cir, en este momento no hay dentro de la legislacion nacional una
alternativa diferente ala pena de prisién. Por supuesto, dentro dela
negociacion esperamos poder ofrecerle a aquellos que desistan vo-
luntariamente de la accién armada y a aquellos que contribuyan a
desmonte de los aparatos armados, alguna alternativa judicial, te-
niendo en cuenta que no pueden ser ni el indulto ni laamnistia, por-
gue en e mundo actual las posibilidades del indulto o amnistiaestan
vedadas, |as exigencias internacionales son diferentes; con la exis-
tencia de la Corte Penal Internacional se haimpuesto unainvestiga-
cién plenadelos hechos, con establecimiento de penay reparacion a
las victimas.

El presidente plantea la siguiente paradoja: “qué hacemos para
buscar una salida negociada; o violamos laley tratando de indultar-
los 0 enfrentamos €l asunto de cara a las circunstancias actuales y
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entendiendo que e mundo es muy exigente en o que tiene que ver
con lainvestigacién de estos casos, € falo judicia y con larepara
cién buscamos aternativas dentro de nuestra legislacion”; por eso
hemos optado por este segundo camino y se ha presentado un pro-
yecto de ley estructurado en torno alos gjes de laverdad, lajusticia
y lareparacion. Un proyecto deley que dejaen manosdel presidente
de laRepulblicalaposibilidad de solicitar la suspension condicional
de la penaamiembros de los grupos armados que hayan contribuido
de manera eficaz a la consecucién de la paz nacional, siempre y
cuando estos grupas se comprometan a una activa reparacion de las
victimas y cumplir con una pena aternativa.

Todo esto quedando en manos del presidente y asumiendo la
responsabilidad politica de aplicarlo, finaimente. Aquello que se
modifica dentro del proyecto de ley es la pena privativa de la liber-
tad en carcel, porque dentro de las penas aternativas existe la pena
privativa de libertad, pero en lugares geogréficos determinados.

Hemos decidido involucrarnos en este tema espinoso y no dejar-
lo para después, porque no estamos dispuestos a someter €l tema de
lajusticia a una mesa de negociacion. Esimportante fijar un marco,
porque para nosotros el asunto de la reinsercion es vital, creemos
gue & logro més importante de la paz es que las personas que estén
con las armas en la mano puedan estar dentro de la sociedad demo-
craticay que dentro de esta sociedad puedan tener las mejores posi-
bilidades paraluchar por susideas dentro de la democraciay no con
las armas.

L os debates que esta legidacion pueda generar estan abiertos y
es por estarazdn que el debate se ha realizado de manera publica, y
éste tendra que cumplir con los rigores del Congreso y de la Corte
Constitucional. Sobre este proyecto ha habido mucha tergiversacion
por parte de laopinién piblicay en muchos casos, aparte de simpli-
ficar este proyecto, se adultera por completo, caricaturizandolo.

Algunas de las cuestiones que se le critican a este proyecto es
gue es una ley de impunidad, que basta con que e miembro de un
grupo armado firme un chegue o entregue una propiedad para que
inmediatamente quede libre, esto es falso. Primero, porque no es el
miembro del grupo armado quien decide cud es la pena que le co-
rresponde, es el presidente de la Republica quien decide si sele con-
cede el beneficio. Por otro lado, lareparacién alas victimas no debe
ser Unicamente monetaria, social también, debe haber un compro-
miso eficaz con la no repeticion. No creemos que se trate de impuni-
dad; si hay una modificacion en lo que tiene que ver con la pena
privativade |lalibertad, pero hay que mirar integralmente el proyec-
to. Por otro lado, se le ha querido mostrar como un proyecto que
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beneficia Unicamente alos lideres de | as autodefensas, falso, tampo-
co es asi: primero, este asunto no ha sido discutido en las mesas de
negociacion, ni sera discutido con las autodefensas; segundo, € pro-
yecto se orienta a todos |os miembros de grupos armados al margen
de la ley; y tercero, nadie tiene asegurado el beneficio, ya que €
presidente decide discrecionalmente a quiénes se le aplica. Se ha
dicho que dentro del proyecto de ley no se tiene en cuenta lo que
sucederia con los bienes habidos ilicitamente por miembros de gru-
pos armados a margen delaley; aeso se responde que ya existe una
excelenteley sobre extincion de dominio que permite expropiar cual-
quier bien habido ilicitamente. Es por esto que esinnecesario volver
atratar este tema dentro del nuevo proyecto de ley.

Quiero que se valore este proyecto en su dimensién real: para
nosotros es un instrumento necesario y eficaz para avanzar en la
desmovilizacién de miembros de grupos armados a margen de la
ley; creemos que & temadelapaz y lajusticia debe ponerse sobre el
tapete, creemos gque debemos adel antarnos a ese momento —que es-
peramos cercano—, en que podamos tener negociaciones con todos
los grupos armados ilegales y saber con seguridad 1o que podemos
ofrecer.

Confiamos en |os mecanismos de la democraciay éste es un go-
bierno dispuesto a explorar la salida negociada. El presidente lo ha
dicho, tal vez aqui no tengamos grandes discursos sobre la paz, cree-
mos que existen excelentes andlisis dentro del ambito nacional,
avalamos esos andlisis y nos apoyamos en €ellos, pero lo que le co-
rresponde a gobierno, ante todo, es tener voluntad, y voluntad la
tenemos toda; tenemos toda la voluntad para sacar adelante € pro-
ceso de negociacion y todala disposicion maostrada con estos grupos
armados a margen de la ley, son las acciones necesarias para que
finalmente la paz tan anhelada por todos |os colombianos pueda ser
una realidad.
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1. EL PRIMER ANO DEL GOBIERNO URIBE:
DIMENSIONES POLITICAS, ECONOMICAS
Y DE SEGURIDAD

Vuelve |a esperanza: balancey desafios
dela administracion de Alvaro Uribe en su primer afio

Ponencia de Rodrigo Pardo,
Subdirector de El Tiempo

Laeleccion de Alvaro Uribe, el 26 de mayo de 2002 —en rebeldiay
“disidencia’ de su partido, € Liberal— significd un profundo virgje
en la politica colombiana. Al evitar la segunda vuelta electoral y
obtener una amplia victoria, con €l 53 por ciento de los votos, des-
pués de haber iniciado la campafia con solo un 20 por ciento del
electorado a su favor, Uribe cambié la historia electoral colombiana,
hasta entonces considerada como altamente predecible.

El triunfo amplio y sorpresivo de Alvaro Uribe significo, ade-
maés, un mandato de cambio frente a la politica de paz de su antece-
sor, Andrés Pastrana (1998-2002), quien dedicd gran parte de su
gobierno a encontrar una solucién politicaa conflicto interno. Con
el lema de “Mano firme, corazén grande”’, Uribe interpret6 e hastio
de la opinién publica frente alos “excesos’ de su antecesor y, sobre
todo, frente alaarroganciade laguerrilladelas FARC, que huncadio
muestras convincentes de su disposicion anegociar € fin de su lucha
armada de mas de cuarenta afios. La campafia electoral gird en torno
al temade laguerray la percepcion mayoritaria de que e proceso de
paz habia fracasado, fue canalizadapor Uribe, € principal criticodela
politica de Pastrana. Su discurso y programa de gobierno, reflgjaron
una“lineadura’ que e electorado acogi6 con entusiasmo.

En consecuencia, desde sus inicios, € 7 de agosto de 2002, la
columna vertebral de la presidencia de Alvaro Uribe ha sido la defi-
niciéon y gecucién de una politica de “seguridad democrética’, que
incluye una guerra frontal en contra de los actores armados que no
estén dispuestos a negociar seglin los términos anunciados por €l
gobierno. La*“politica de defensay seguridad democratica’ fue pro-
puesta durante la camparia electoral como un plan integral de conso-
lidacion del control del Estado sobre € territorio naciona y garantia
de la seguridad de la poblacion.

En segundo lugar, las poco usuales caracteristicas ddl triunfo de
Uribe —por fuera de su partido, sin organizaciones politicas, con un

1



ConFLIcTO Y Paz EN COLOMBIA

lenguaje critico sobre las costumbres tradicionales— implicaron un
evidente mandato de cambio en el campo politico. Uribe propuso en
la campafia un Referendo “contra la corrupcion y la politiqueria’,
que incluia una reforma del régimen de partidos, la posibilidad de
revocar €l Congreso y lareduccién de este Ultimo auna sola cdmara.
Fiel asu promesa, el mismo dia de su posesion presentd en e Con-
greso un proyecto de ley para convocar el referendo. En sus prime-
ros actos de gobierno, € presidente Uribe sorprendi6 con la compo-
sicion de un gabinete técnico, de distintos origenes politicos, con
amplia participacion femenina en carteras clave como Defensa, Re-
laciones Exteriores y Educacidn, y con una transformacion
institucional que redujo €l nimero de ministerios, de 15 a 13.

Desde €l punto de vista de la palitica exterior, Uribe ha consoli-
dado unaestrecha alianza con Estados Unidoslacual, asu vez, tiene
como columnavertebral lavinculacién del conflicto interno alacru-
zadainternacional liderada por laadministracion de George W. Bush
contra el terrorismo. Laidentificacion de los tres principales grupos
armados colombianos como organizaciones terroristas con alcance
global, por parte del Departamento de Estado, asi como la compro-
bada participacion de las FARC y las AUC en diversas etapas del
negocio de las drogas, facilitd este proceso.

Un afio después

Al cumplirse el primer afio del gobierno de Alvaro Uribe, el balance
eraatamente positivo parael innovador gobernante. Un 71 por ciento
de los colombianos, segun las principal es encuestas, apoyan la ges-
tion gubernamental. Las simpatias hacia Uribe son tales, que en un
hecho muy elocuente, miembros de su bancada en el Congreso pre-
sentaron un proyecto de reforma constituciona para abolir la prohibi-
cién delaredeccion y remplazarla por la posibilidad de la regleccion
inmediata a partir del 2006, cuando termina e cuatrienio de Uribe.
Més diciente alin fue su répida aprobacion en primer debate (aunque
necesita ocho), y que las encuestas estén favor de ella en un 63 por
ciento. (Lo cual incluye € 92 por ciento ddl estrato alto de Bogotd).

Las estadisticas histéricas de popularidad del presidente se de-
ben atres razones principales: €l estilo de gobierno, el cambio en el
gercicio de la paliticay los logros del programa de “ seguridad de-
mocratica’.

El edtilo: sencillo y trabajador. Uribe ha cambiado las tradiciones
sobre la naturaleza de la Presidencia. Al desconfiar de los mecanis-
mos de representacion (factor fundamental para su éxito en la cam-
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pafia electoral) el presidente inaugurd una serie de conversatorios
directos con las comunidades, en el nivel local, unavez por semana
y con transmision por latelevisién nacional. Los “consejos comuni-
tarios’, alos cualesles dedica dias enteros, permiten la expresion de
ideas y, sobre todo, la comunicacién directa de los objetivos de la
agenda gubernamental. Al cumplir su primer aniversario, Uribey su
gabinete se sentaron 14 horas ante latelevision pararecibir “cuentas
y balances’ de sus subalternosy para responder preguntasy mensa-
jes del amplio publico, enviadas a través de Internet o del teléfono.
Todo esto ha proyectado laimagen de un hombre sencillo, cuyaprin-
cipal motivacion es €l servicio pablico y cuyo lema “trabgjar, traba-
jary trabajar” —una combinacién de espiritu austero y vision apoliti-
ca— marca un rumbo de salidaalacrisis.

Como resultado, y en contraste con los bajos niveles de popula
ridad y gobernabilidad que, por diferentes razones, tuvieron sus an-
tecesores Ernesto Samper y Andrés Pastrana, Uribe ha proyectado
la imagen de que “hay presidente’, € “pais avanza’ y “hay solu-
cion”. Los indices de optimismo sobre el futuro, seguin las encues-
tas, se incrementaron a niveles sin precedentes.

Cambio palitico: contra la corrupciony la politiqueria. El préximo
25 de octubre los colombianos votarédn un complejo cuestionario de
15 preguntas, quetiene dos gjesfundamentales: medidas drasticas para
reducir e déficit fiscal y opciones de cambio politico. Las primeras
incluyen lacongelacion desaariosde sector pdblico, larestructuracion
dd sistema de regalias petroleras, la abolicion de contralorias locaes
y lareforma del régimen de pensiones.

Lasegunda, laparte politica, incluye mecanismos paradarletrans-
parencia a trabajo del Congreso, aglutinar organizaciones partidis-
tas, aumentar las penas paralos delitos de corrupcion y adoptar me-
canismos de austeridad en el Estado.

El Congreso, sin embargo, durante € primer semestre del afio,
adoptd una reforma politica que duplica algunas de las cuestiones
por las cuales votaran los colombianos € proximo 25 de octubre. En
especial, las que tienen que ver con la aglutinacion de las fuerzas
politicas: listas Unicas, umbrales, cifra repartidora, etc. Una doble
columna entre Reforma Politicay Referendo arrojalaconclusion de
gue las diferencias son de matices. €l voto preferente, es decir, que
ademaés de optar por unalistael votante puede seleccionar su favori-
to dentro de ella (no estd en el Referendo), la financiacion estatal de
las campafias (es mas generosa en la Reforma), y la reduccion del
tamafio del Congreso (que esta en € Referendo, aungue el Congreso
desmonto la idea inicial del unicameralismo). También hay diver-
gencias sutiles en las definiciones de la “cifra repartidora’ (que
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remplazara a cociente electora para definir e ndmero de curules
gue se asignan de acuerdo con la votacion de cada partido) y los
umbrales. La mayor parte de las herramientas propuestas en el
Referendo ya estan en la Constitucion o fueron incorporadas en el
Cadigo Penal, reformado hace dos afios paraincrementar —entre otras
cosas- las penas de soborno, cohecho o trampas en los contratos.

Mejora la seguridad. El balance del primer afio de gobierno en ma-
teria de seguridad es positivo. Las estadisticas oficiaes indican que
seredujeron |os secuestros, las masacresy los homicidios. Un hecho
sorprendente es que las encuestas indican que las percepciones de
los ciudadanos son positivas, en el sentido de que registran las mejo-
res condiciones de seguridad.

Aliados para la seguridad democrética

La politica exterior de Alvaro Uribe, en su primer afio, reflgja el
programa prioritario de su gobierno: el fortalecimiento de la seguri-
dad, la confrontacién de los grupos guerrilleros y lalegitimacion del
uso delafuerza. En el plano diplomético, la busqueda de la* seguri-
dad democrética’ define e discurso, las prioridades, las dianzasy
los instrumentos utilizados. La estrategia internacional del actual
gobierno parte de una estrecha alianza con los Estados Unidos, pais
gue antes de la llegada de Uribe habia convertido a Colombia en e
tercer beneficiario de ayuda militar después de Israel y Egipto. Esta
relacion especial con Washington implica priorizar larelacién bila
teral sobre la de otros actores del sistema internacional como son
Europa e incluso los paises vecinos, asi como las Naciones Unidas.

En términos conceptuales, la administracion Uribe comparte la
vision que tiene su contraparte, George W. Bush, de los principaes
problemas de la palitica internaciona y —como en la guerra en Irak—
est4 decidida a jugar en forma decisiva de su lado. Lo anterior ha
conllevado alainsercion dd conflicto interno colombiano dentro de
la cruzada internacional antiterrorista. En consecuencia, 1os grupos
guerrilleros son considerados en la actualidad como terroristas (y no
como combatientes), lo cual genera efectos para su tratamiento desde
el punto de vista de la no aplicacion del DIH y, en cambio, podria
convertirlos en blancos para la aplicacion de la resolucion 1373 del
Consgio de Seguridad, que contempla drésticas sanciones contra los
grupos terroristas y medidas para asfixiar su movilidad y manejos fi-
nancieros.

Desde € punto de vista temético, €l discurso internacional de
Uribe estd dominado casi ddl todo por el problema de la seguridad.
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Los planteamientos y propuestas formuladas en distintos escenarios
se circunscriben a esta agenda, como se vio con la convocatoria en
Bogoté de una cumbre regional sobre seguridad, |as propuestas plan-
teadas a Grupo de Rio y la OEA para que conminen ala ONU a
tomar un papel activo de acorralamiento politico delas FARC, y las
iniciativas llevadas a la propia ONU dirigidas a buscar un esquema
de participacion ‘alacolombiana . En formaparaéa, y hasta ahora
falida, el gobierno ha acudido ala ONU para que intervenga en €l
conflicto con mecanismos que se apartan de su tradicion (y que, de
alguna manera, implican € tratamiento de las FARC como terroris-
tas), lo cual ha generado roces publicos por las criticas de la admi-
nistracion Uribe a una respuesta rgpida y positiva a las solicitudes
formuladas a esta institucion.

La apuesta del presidente Uribe es atay no estd exenta de ries-
gos. Al parecer, su gobierno considera que € contexto global actual,
junto con €l deterioro de lacrisis nacional, no solo obligan sino que
hacen rentable una estrategia de subordinacién. En efecto, seria difi-
cil argumentar que ésta no ha traido algunos beneficios tangibles:
entre 2000 y 2001 solamente, la ayuda estadounidense para e pais
ascendi6 a la cifra histérica de arededor de US$1.300 millones, y
los montos correspondientes a 2002, 2003 y 2004 siguen eviden-
ciando €l alto nivel de compromiso de los Estados Unidos con Co-
lombia.

Los desafios

¢Podra mantener €l presidente Uribe sus altos niveles de populari-
dad y gobernabilidad? Los principales desafios que debera superar
son tres; mantener laimagen de un gobierno de centro, lograr crédi-
tos para la gestion econémicay manejar con éxito el referendo del
25 de mayo.

Mantener el centro. Laagendainmediata, que obligardal presidente
a defender € estatuto antiterrorista, una controvertida reformade la
justiciay lanegociacion con los paramilitares (la cual implicara, por
naturaleza, concesiones e impunidad), puede consolidar unaimagen
de derechay borrar los esfuerzos realizados durante € primer afio
por presentarse como un gobierno de centro. Recientes actos del
presidente, como un polémico discurso que criticaalas ONG y las
cuestiona—al menos aagunas de ellas, como “politiqueras del terro-
rismo”— igualmente contribuyen a fortalecer una imagen de dere-
cha. No se puede descartar quela“lineadura’ en su equipo adquiera
poder frente ala“linea pragmética’.
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El mayor desafio tiene que ver con € proceso de negociacion
con los grupos paramilitares, € cual, a su vez, esta relacionado con
un proyecto de ley de “penas alternativas’ que permitirialalibertad
de sus principales cabecillas, y que debera abocar la definicién del
status politico de las AUC y del proceso mismo de negociacion. En
otraspalabras, si se mang aracomo un acuerdo sobre desmovilizacion
0 como un proceso de paz. Lo primero es acordar condiciones para
la entrega de armas y la reincorporacién y, 1o segundo, negociar
concesiones de legitimidad sobre e futuro de Castafio y compafiia
en la vida legal. Sobra recordar que estos Ultimos lanzaron, desde
hace un par de afios, una sofisticada campafia para “politizar” su
imagen y asociarla a un ideario antiinsurgente, con € fin de ganar
acceso a gabelas y prerrogativas como las que se les han concedido
alos grupos guerrilleros que han participado en procesos de paz.

Mas dificil alin sera el temade laimpunidad, debate sobre € cual
se han suscitado opiniones diversas araiz de un proyecto deley elabo-
rado por el gobierno. ¢Se otorgara libertad para autores de masacres?
¢Aceptaria Estados Unidos que no se extraditen personas pedidas por
narcotrafico? ¢Permite € Tratado de Roma —l de la Corte Pend
Internacional— impunidad para crimenes de esta naturaleza? La de-
finicién de estos espinosos problemas puede ser desgastante, politi-
camente, para el gobierno Uribe.

La economia. Un enemigo potencial de la reputacién presidencial
podria ser la economia. El encuestador Jorge Londofio, demuestra
con sustrabgjos que, en el largo plazo, laimagen de los mandatarios
tiende a parecerse alacalificacion quelos ciudadanos e otorgan ala
gestion econdmica. Mientras la aprobacion de la gestién de Uribe
alcanzaniveles superioresa 70 por ciento, ladel manejo econémico
esta en 48. Los ciudadanos no registran la incipiente reactivacion
econdmica, ni la inflacion controlada (van dos meses sin aumento
de los precios), ni la caida de dos puntos del desempleo. Lo cud
significa que, sin un cambio muy fuerte en & desempefio de la eco-
nomia, la imagen del presidente podria perder, por este concepto,
unos 20 puntos.

Mas que lo econémico, de hecho, los problemas sociales ya ex-
plican el descontento de més del 20% de los (pocos) colombianos
gue no califican bien a gobierno. Esta franja considera que Uribe
estd demasiado concentrado en el tema de seguridad y no le importa
lapobrezani las malas condiciones de vida de los més perjudicados.

El Referendo. En el corto plazo, €l presidente Uribe se juega una
buena parte de su capita politico en € referendo del 25 de octubre.
Es evidente que, méas alladel complejo texto de 15 preguntas que se
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sometera alos votantes, la consulta ha tomado un caracter plebisci-
tario. Aunque las encuestas indican que hay amplias preferencias
por & “si”, el mayor obstéaculo lo congtituira el requisito constitucio-
nal de alcanzar un umbral de 25% del censo electoral, unameta ata
s se considera que las organizaciones e ectorales tradicionales no
participaran en la contienda. La mayor parte de ellas se concentrard
en las elecciones del dia siguiente, 26 de octubre —de alcaldes, go-
bernadores y cuerpos colegiados locales— mientras €l Partido Libe-
ral asumid como posicién oficia la abstencion, posicion que com-
parte con € Polo Democrético.

La eventuaidad de que € referendo no alcance e volumen de
votos necesario implicariaun revés parael popular presidente, quien
ha lanzado una activa campafia para intentar una transferencia de
sus simpatias personales a una votacion masiva por el referendo,
algo que alin no parece haber sucedido.

Politica exterior. Los resultados de laaianza de Colombia con Esta-
dos Unidos, dentro del esquema de la lucha antiterrorista, han sido
el gradual fortalecimiento de las Fuerzas Armadas, € levantamiento
de las restricciones sobre € uso de la ayuda militar estadounidense,
y en menor medida, € aseguramiento de fondos limitados para ini-
ciativas de fortalecimiento institucional y desarrollo aternativo en
el pais. Seriaviable argumentar que €l gobierno colombiano hubiera
podido obtener los mismos logros sin haberse subordinado comple-
tamente a los designios de los Estados Unidos.

La alianza especial que ha construido e presidente Uribe con
George W. Bush podria enfrentar una serie de desafios durante los
préximos meses. Si bien hay evidencias contundentes sobre la vo-
luntad politica de los dos gobiernos de mantener intacta esta rele-
cién, hay otros elementos que sugieren la existencia de algunos pro-
blemas. Las tltimas votaciones en el Congreso estadounidense, sobre
temas que tienen que ver con laayuda a Colombia, muestran sefiales
defatiga. En particular, un grupo demécrata de la Camara de Repre-
sentantes considera que antes de mantener 1os niveles actuales de
ayuda debe evaluarse la efectividad del presupuesto gastado, y com-
pararlo con otras necesidades méas apremiantes de la politicainterna
y externade los Estados Unidos. Ademés, seiniciaun afio el ectoral,
en €l que € presidente Bush buscara, no solamente su reeleccion
sino € incremento de las mayorias republicanasen el Senadoy enla
Camara, lo cual podria ser un escenario poco fértil para defender €
gasto de recursos en temas tan lejanos para |os votantes.

Y habriaque ver, finalmente, hasta donde la alianza con Estados
Unidos podriatener costos en algunas de las siguientes materias: (1)
la debilidad en la capacidad de negociacion frente a Washington en
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temas donde no haya identidad de intereses; (2) lafalta de visiones
diferentes a las de Estados Unidos en temas como el narcotrafico y
los derechos humanos, sobre los cuales Europa, por gemplo, tiene
perspectivas que podrian enriquecer € conjunto de aternativas de
politicas a seguir; (3) tensiones en las dificiles relaciones con paises
Vecinos, y en especia con Venezuela; (4) un eventual aislacionismo
en el contexto latinoamericano, en el que Colombiapodriacaer como
consecuencia de su alejamiento de |os esfuerzos que estan haciendo
los nuevos gobiernos de Brasil y Argentina por fortal ecer laintegra-
cion del sur; y (5) dificultades parala participacion de otros actores
en un eventua proceso de paz.

* k%

Per spectivas del desarrollo eponémico colombiano:
losretos del gobierno de Alvaro Uribe Véez?

Ponencia de Eduardo Lora,
Asesor del Departamento de I nvestigacion del BID

Hasta fines de los ochenta, Colombia era €l pais mas estable y de
mayor crecimiento de la region. Cambid en los noventa. Primero
pasd por un auge extraordinario, alimentado por una combinacion
de bonanzas de petréleo, narcotrafico y capitales externosy luego se
precipito en una aguda crisis. En 1999 el PIB cay0 por primera vez
en siete décadas. Cuando Alvaro Uribe asumié e gobierno, larecupe-
racion seguia siendo esquiva y se habian agudizado los sintomas de
inestabilidad econdmica. Los retos del gobierno en materia economi-
ca eran, y son alin numerosos, pero es conveniente verlos alaluz de
los objetivos delaestabilidad y € crecimiento, pues eso permite orga
nizar un diagnéstico de la situacion que encontrd y andizar si ha diri-
gido sus esfuerzos con un sentido de prioridades. Con ese propésito,
las dos primeras secciones de este articulo se preguntan, respectiva
mente, por qué el pais perdio lacapacidad de estabilizar laeconomiay
por qué se dehilitaron las posibilidades de crecimiento econdmico.

2 Este documento fue preparado parael seminario “ Conflict and Peace in Colom-
bia: Consequences and Perspectives for the Future”, organizado por \WWoodrow
Wilson International Center for Scholars, Fundacion |deas paralaPaz, y Kellogg
Ingtitute for International Studies of the University of Notre Dame. Quiero agra-
decer muy especialmente la generosa ayuda que recibi de Ivan Duque para la
preparacion de este documento, y los valiosos comentarios y sugerencias de
Pilar Gaitén y Roberto Steiner.
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Hecho ese diagndstico, la tercera seccion discute s € nuevo gobierno
ha dirigido sus esfuerzos a atacar las causas del doble problema de
faltade estabilidad y bgjo crecimiento. En la cuarta seccion se conclu-
ye con una evaluacion de las posibilidades de éxito de la estrategia de
Uribe, teniendo en cuenta la oportunidad que ofrecen dos factores
adicionaes: la demografiay laintegracion internacional .

¢Por qué se perdio la capacidad de estabilizar la economia?

Los desgjustes macro que se acumularon en los noventa han sido
mas dificiles de corregir de lo que ocurriaen € pasado. A comien-
zos delos ochenta el déficit fiscal, el déficit externoy laapreciacion
cambiaria fueron tan 0 mas graves que en la crisis de los noventa,
pero fueron corregidos mas fécilmente debido, esencialmente, ala
mayor centralizacién de las decisiones econémicas. En los noventa,
la independencia del Banco Central, la descentralizacion fiscal (es
decir, latransferencia obligatoria de cerca de la mitad de los recur-
sos tributarios y la descentralizacion de buena parte las decisiones
de gasto y endeudamiento), la mayor independencia de los poderes
legidlativo y judicial frente al gjecutivo, fueron todos factores que
redujeron el centralismo 'y, por consiguiente, la discrecionalidad de
las politicas macro (aunque hayan sido cambios justificables por
otras razones). Ademas, la discrecionalidad macro se redujo por €
hecho de que desaparecieron instrumentos de politicatales como los
aranceles, licencias y otros mecanismos de control alas importacio-
nes, controles alos movimientos de capitales, alastasas deinterésy
al crédito bancarios. En los noventa también desaparecié como ins-
trumento directo de politicael ritmo de devaluacion del tipo de cam-
bio, a establecerse primero € sistema de bandas, y luego la libre
flotacion del tipo de cambio. Todos estos instrumentos se elimina-
ron en busca de dos objetivos: mejorar la eficiencia (abriéndole es-
pacio al mercado) y facilitar la reduccion de lainflacién.

La menor discrecionalidad macro se combin6 de manera desa-
fortunada con aumentos de naturaleza permanente en el gasto pU-
blico, en parte dictados por la Constitucion de 1991, que consagro la
descentralizacion, cred nuevas entidades en los sectoresdejusticiay
seguridad, prohibi6 cualquier correccién futura de los aumentos del
gasto social, y respaldo con la tutela una serie de derechos que de-
mandan gastos publicos. El costo de estas decisiones constituciona-
les sélo adquirié visibilidad con el paso del tiempo, en parte porque
los primeros afios fueron de bonanza fiscal, en parte porque las nor-
mas constitucional es estaban aln por interpretar e implementar. Los
aumentos de gastos publicos fueron impul sados ademés por la con-
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viccion en los gobiernos de Gaviriay Samper de que era deseable
ampliar e tamafio del Estado para responder a las demandas socia
les, y por la expectativa durante e primero de estos gobiernos de
que la apertura, la liberacion financieray otras reformas estructura-
les elevarian en forma permanente las tasas de crecimiento econ6-
mico. De esta manera, apesar de latransferencia masiva de recursos
a los gobiernos subnacionales, € gobierno central aumenté sus ni-
veles de gasto propio, en lugar de reducirlos como hubiera sido con-
sistente con la estrategia de descentralizacion. Como resultado, €l
gasto publico se elevd de menos de una cuarta parte del PIB a méas
de latercera parte del PIB en €l curso de la década.

En los noventa afloraron ademéas | os costos fiscales del generoso
eineficiente sistema de pensiones, cuyos problemas solo fueron par-
cialmente corregidos por lareformade 1993, que no detuvo el creci-
miento de las deudas actuariales del ISS ni resolvié cabalmente el
problema de los regimenes especiaes en e sector pablico, pero si
redujo losingresos corrientes del sistema por la creacion del sistema
de fondos privados de pensiones. Como resultado, actuamente la
deuda actuarial de todo el sistema de pensiones es cercana a 200%
del PIB, lamés alta de América Latina, con la excepcidn de Brasil.

L os factores que dificultan actualmente dar respuestaalas crisis
no son Unicamente de naturaleza macroeconémica. Y a he mencio-
nado algunas delas basesinstitucional es de lapérdidade discreciona-
lidad econémica. Ademas, hay importantes factores paliticos. El pro-
blema central, ami juicio, es la pérdida de cohesién de los partidos
politicos. Considerando el nimero y la orientacion ideol6gica de los
partidos, Colombiacuentacon unaestructura partidista poco fragmen-
taday poco polarizada, lo que en principio deberiafacilitar latomade
decisiones colectivas en situaciones de crisis (y fue uno delosfactores
de éxito econémico del Frente Naciond). Sin embargo, la cohesion
partidista se resquebrajé gradualmente por efecto de un sistema elec-
toral y de funcionamiento delos partidos que premialadiferenciacion
y lafragmentacién, y que carece de mecanismos adecuados de selec-
cion y control de las jerarquias politicas y de sus fuentes de financia-
miento. En este sistema los intereses particul ares predominan sobre
losintereses colectivos, pueslos politicostienen incentivos masfuer-
tes para responder a grupos especificos de electores y a los patroci-
nadores de sus campafias que alos lineamientos y objetivos centrales
dd partido (los cuales son ademés intrinsecamente débiles, debido a
laausenciade diferenciacion ideol 6gica). Reformas econdmicas esen-
ciales para superar las crisis (tales como reformas tributarias o del
aparato estatal) son desvirtuadas en €l proceso de discusion legidativa
por estafalta de cohesion de los partidosy su debilidad frente a pode-
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rosos grupos de interés, tales como |los grupos econémicosy los sindi-
catos del sector publico. El Ejecutivo contribuye a este problemaen la
medidaen que acude a précticas clientelistas para conseguir € soporte
de los congresistas a sus iniciativas de reforma.

La capacidad de influencia de los intereses particulares depende
de la magnitud de las rentas que estan en juego y que pueden ser
utilizadas para influir las decisiones. La apertura y otras reformas
pro mercado de comienzos de |os noventa buscaron reducir las ren-
tas improductivas derivadas del control de importaciones, los con-
troles de preciosy otras formas de intervencionismo del Estado enla
economia. Sin embargo, en los noventa, las fuentes de rentasimpro-
ductivas crecieron y se multiplicaron por muchos otros canales. las
bonanzas del petréleo y del narcotrafico, las transferencias de recur-
sos fiscales a municipios y departamentos, la privatizacion de los
servicios de infraestructura y €l aumento del gasto publico total.
Paraddjicamente, cayeron rentas que se manegjaban en forma més
instituciona y democrética, s bien no del todo eficiente, como las
rentas del café, que se desplomaron como resultado del fin del Pacto
de Cuotas en 1989. En cambio, aumentaron rentas més dificiles de
manejar por ser de origen publico, como las rentas petroleras, o de
origen ilegal, como € narcotréfico. Aparte de penetrar |0s procesos
de decisién palitica, las mayores rentas tuvieron otro efecto nefasto:
fortalecieron alaguerrillay alos paramilitares. Practicamente igno-
rados en el pasado, estos grupos adquirieron suficiente capacidad de
intimidacion y destruccidn para inducir fuertes aumentos del gasto
publico en defensa y para hacer inviables humerosos proyectos de
inversién privada y publica.

JPor gqué se dehilitd e crecimiento?

Como hemos visto, la capacidad de respuestaalos shocks, que habia
sido clave para € éxito relativo de la economia colombiana hastalos
ochenta, se debilitd notablemente en los noventa por una combina-
cién de causas econdmicas, politicas e institucionales. Pero las posi-
bilidades de desarrollo econdmico futuro lucen bastante modestas
ademaés por otra serie de factores que afectan las tendencias de creci-
miento permanente.

El principal factor adverso eslaviolencia, cuyas principales cau-
sas de aumento desde mediados de |os ochenta han sido el auge de
las rentas del narcotréfico, el aumento de las actividades guerrilleras
y, en menor medida, €l colapso del sistemajudicial. Las explicacio-
nes socioecondmicas tradicional es tienen una capacidad explicativa
mucho menor, pero forman parte del circulo vicioso de crimen, baja
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productividad, bajainversién, pobrezay concentracién de lapropie-
dady € ingreso. No es necesario que me extienda en este tema, pues
es objeto de otras sesiones de este seminario. Basta con mencionar
gue algunos estudios atribuyen a aumento de la violencia una re-
duccién de dos puntos en la tasa de crecimiento econémico desde
los ochente®.

El segundo factor de importancia que atenta contra las posibili-
dades de crecimiento de mediano plazo es la corrupcion. Colombia
se considera actualmente uno de |os paises mas corruptos de Améri-
ca Latina (posicion 15 entre 25 paises)®. Sin embargo, a diferencia
delo que ocurre en otros paises, la corrupcion no se concentraen los
niveles bajos de prestacién de serviciosy atencidn a puablico en ofi-
cinas del gobierno sino en los niveles de decision plblica. Esta co-
rrupcion menos visible pero mas dafiina para las decisiones econé-
micas es consecuencia de los problemas del sistema politico ya
mencionados (aunque influyen otros factores como las précticas de
manegjo de persona y de incentivos de los funcionarios publicos y
como latradicién de formalismo procedimental). Las entidades me-
nos corruptas son agquéllas que han podido ser aisladas de las in-
fluencias politicas, lo cual sugiere que las medidas administrativas
no bastan para combatir la corrupcion.

Un tercer factor, muy relacionado con el anterior, es lafalta de
imperio de la ley, entendiendo por tal cosalaexistenciade un siste-
ma estable de leyes y normas, cuya interpretacion es conociday €l
cual esrespetado por los particulares y por el gobierno con el apoyo
de lajusticia. En esta materia, Colombia ocupa un lugar aln més
bajo en las calificaciones comparativas (posicion 20 entre 26 pai-
ses). Lainoperanciadelajusticia, que esté en labase de este proble-
ma, no se debe a falta de recursos (el presupuesto desde 1995 ha
sido tres veces mas grande que en los primeros afios de |os noventa)
sino alos mismos factores politicos ya mencionados, a la complgji-
dad de los procedimientos, y alos cambios en € marco congtitucio-
nal, los cuales aumentaron las demandas de justicia (yade por si muy
elevadas debido a aumento de la violenciay € crimen), y crearon
inseguridad juridica en un laberinto de cortes judiciales con roles su-
perpuestos y dualidades funcionales (como la Fiscalia, que dictamina
medidas de aseguramiento e instruye los procesos, contribuyendo ala

3 Cérdenas, Mauricio, “Economic Growthin Colombia: A Reversal of ‘ Fortune' ?".
Center for International Development at Harvard University, Working Paper 83,
2001.

4 Segln e sistema de indicadores de Kaufmann, Daniel, Aart Kraay y Pablo Zoido-
Lobaton, “Governance Matters |1: Updated Indicators for 2000/1”, Banco Mundial.
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congestion de las carceles por numerosas detenciones sin senten-
cid). Lafatadeimperio delaley implicaincertidumbre, altos costos
de transaccién y poca proteccion de derechos de los inversionistas,
todo lo cual atentacontralainversiény laproductividad. Lalegisa-
cién colombiana tiene ademds sesgos muy marcados en contra de
los acreedores, 1os empleadores y |os arrendadores, que se combi-
nan con € débil imperio de la ley produciendo como efectos defi-
cienciasdeinversion eninfraestructura, un reducido tamafio del sector
financiero y muy baja generacion de empleo formal (es decir, con
cobertura plena de beneficios legales).

¢Qué esta haciendo el gobierno?

Como hemos visto, las causas de la pérdida de estabilidad y el débil
crecimiento econdémico se cifran en: la pérdida de discrecionalidad
de las politicas macro; los aumentos de natural eza permanente en el
gasto publico; el generoso e ineficiente sistema de pensiones; la pér-
dida de cohesién de los partidos politicos; € aumento de las rentas
improductivas, especialmente e narcotréfico; e aumento de la vio-
lenciay lacorrupcion, lafaltadeimperiodelaley y € debilitamien-
to delajusticia.

Puesto que estas causas estén relacionadas entre si, debe juzgar-
se la estrategia de gobierno seglin su capacidad para atacarlas en
forma conjunta. Creo que eso es justamente lo que ha tratado de
hacer e gobierno de Uribe, aunque en forma inefectiva en algunos
casos. A continuacion se resumen las principales medidas e iniciati-
vas en cada campo y los principales resultados.

Pararecuperar la discrecionalidad de las politicas macro, no es
una opcién regresar a modelo de intervencionismo econémico del
pasado (aunque agunos segmentos del gobierno han tratado que asi
sea). Tampoco es una opcidn poner bagjo control del gecutivo la
politica monetaria y cambiaria (como lo ha intentado sin éxito e
presidente), pueslaindependenciadel Banco Central esesencial para
mantener la inflacion bajo control y para asegurar la confianza de
los acreedores internacionales. No sera posible recuperar los instru-
mentos de estabilizacion que desaparecieron, y eso significa que
aquéllos que quedan disponibles deben ser mucho mas eficaces. La
tasadeinterésy €l nivel de gasto publico deberian ser las dos varia-
bles clave de la palitica de estabilizacion, como 1o son en los paises
desarrollados. Pero el margen en que pueden moverse estas varia-
bles en Colombia esta muy limitado por niveles de deuda publica
gue superan €l 50% del PIB (sinincluir ladeuda pensional y muchos
otros pasivos contingentes) y por inflexibilidades del gasto publico
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(el servicio deladeuda, los pagos de salariosy pensionesy lastrans-
ferencias alos territorios absorben 112% de los recursos tributarios,
seguin calculosdel Banco Mundial parael 2001)°. Laestrategiamacro
del gobierno tiene entre sus objetivos central es reducir €l coeficiente
de deuda y recuperar flexibilidad en € manegjo del gasto publico,
pero el espacio que puede esperar ganarse es bastante modesto, como
veremos enseguida. Por consiguiente, la economia seguira estando
vulnerable a la volatilidad.

Recortar el gasto publico de naturaleza permanente ha sido un
elemento central de la politica del Ministerio de Hacienda (que no
ha contado siempre con el apoyo del presidente). Los logros inclu-
yen €l cierre de algunas entidades y la propuesta de reforma de la
Congtitucién en lo relativo a los salarios publicos, que forma parte
del referendo. Sin embargo, €l Ejecutivo ha mostrado poca unidad y
coherencia en otros recortes a gasto, y ha contribuido a que haga
carreralatesis de que es necesario continuar aumentando |0s gastos
“sociales’ en educacion, salud y proteccion social. De acuerdo con
el proyecto de Presupuesto para €l 2004, los gastos totales del go-
bierno central volveran a subir, llegando a 21,6% del PIB, € doble
gue en 1993. Ante laimposibilidad de lograr los recortes del gasto
gue asegurarian la sostenibilidad fiscal, €l gobierno se ha visto for-
zado a elevar algunos impuestos, 1o cua es un paliativo fiscal de
corto plazo, pero una medicina costosa en € mediano plazo, debido
ala manipulacion de las iniciativas en el Congreso y a los efectos
dafiinos que pueden tener mas impuestos sobre lainversiony e cre-
cimiento. Los ingresos totales del gobierno central en 2004 llegarén
tan sdlo a 16% del PIB, segun el proyecto de Presupuesto, dejando
un déficit fiscal del gobierno central de més de 5 puntos del PIB.

La reforma del sistema de pensiones ha sido una prioridad del
gobierno, que logré ya unareforma que elevalos requisitos de cotiza-
cidn, recortalos beneficiosy limita d tradado de afiliados de losfon-
dos de pensiones a sistema publico, entre otras medidas. Segun €
Ministerio de Proteccidn Socia esto reduce ladeuda actuaria del sis-
tema de mas de 200% a 158% del PIB. Sin embargo, sigue sin resol-
ver el problema de los regimenes excepcionales, y no puede decirse
gue esté asegurada la sostenibilidad del sistema pablico de pensiones.

Lareforma del sistema electoral y de partidos hasido unainicia
tiva central del gobierno que tiene como objetivo disciplinar y dar
cohesion alos partidos. El Congreso aprob6 el pasado mes de julio
una reforma que elimina la doble militancia politica, aumenta los
requisitos para la constitucion de partidos, establece las listas Unicas

5 World Bank, Colombia: The Economic Foundation of Peace, 2003.
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con voto preferencia (optativo paralos partidos), define las reglas de
financiamiento de las campafias y democratiza el acceso alos medios
de comunicacion. El gobierno aspira a complementar esta reforma
conlospuntosdel referendo que buscanlagliminacion delassuplencias
en d Congreso, la muerte politica de los funcionarios corruptos, la
administracion independiente del Congreso, la reduccion del nimero
de congresistas y la creacion del sistema de bancadas.

El gobierno Uribe ha puesto un gran énfasis en la necesidad de
recortar las rentas del narcotréfico, y los logros no son desprecia-
bles. Las zonas de cultivos ilicitos se redujeron de cerca de 180.000
hectareas en el afio 2000 a 101.000 hectéreas afines del 2002, segin
informacion del Departamento de Estado de los Estados Unidos, o
de 163.000 hectéareas en el 2000 a 102.000 hectéreas en 2002 seglin
las estadisticas del Ministerio de Defensa Nacional. Esto se ha lo-
grado gracias a la diminacion de la zona de distension, las campa-
fias activas de persecucion de la guerrillay la fumigacion de culti-
vos. La meta para este afio es fumigar 150.000 hectéreas y hasta
agosto se habian fumigado mas de 100.000. Por supuesto, esta poli-
tica no esta libre de costos ambientales y sociales, y su efectividad
dista de ser total, pues buena parte de |os cultivos tienden a reapare-
cer, tanto en el pais como en otras partes. En adicion, puesto que la
demanda del producto es poco dastica, cualquier disminucién en la
oferta de cocatiende a ser compensada con aumentos de precio. Por
lo tanto, a partir de estas cifras es dificil saltar a conclusiones sobre
cuénto se han reducido las rentas del narcotréfico®.

El gobierno de Uribe fue elegido bajo el mandato de reducir la
violencia, como requisito pararestablecer el imperio delaley. Aun-
gue la estrategia que ha seguido €l gobierno es objeto de debate en
otra sesion de este seminario, esimportante destacar que éstahasido
el area de mayores logros del gobierno. En el primer semestre del
2003 los homicidios disminuyeron 21%, |os secuestros 34%, los ata-
ques terroristas 53%, el nimero de victimas de masacres 35%, y los
atentados contratorres de energia 58%’. EI mejor ambiente de segu-
ridad haincidido yaen €l climadeinversiony enlaconfianzadelas
personas. Sin embargo, algunos observadores sefialan que para pro-
fundizar estos logros debe replantearse la estrategia de seguridad.

6 La efectividad de la politica de fumigacion ha sido duramente cuestionada por
un estudio reciente de un grupo de investigadores coordinado por Hernando
Gomez Buendia. Véase “El conflicto: callgjon sin salida’, Informe de Desarro-
Ilo Humano, Naciones Unidas.

7 Departamento Naciona de Planeacion, “ Cifras de Violenciall Trimestre 2003”,
abril-mayo-junio, 2003.
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Las principales iniciativas para combatir la corrupcion han sido
adelantadas por laContra oriaGeneral delaRepublicay laProcuraduria
delaNacion. En € Ultimo afio la Contraloria ha tomado en garantia
bienes por 15.000 millones de pesos, propiedad de 3.500 ex funciona-
rios publicos que han sido acusados de delitos y pérdidas contra €
Estado por mas de 200.000 millones de pesos®. Estasiniciativasimpli-
can un esfuerzo notable, s se considera que entre 1994 y 2002 €
monto de los fallos fiscales proferidos ascendid a 250.000 millones.
También se ha registrado un importante aumento en la carga de la
Procuraduria General de laNacién (mas de 15.000 procesos iniciados
y un nimero semejante de procesos terminados desde enero de 2002
hasta junio pasado, que han llevado a sancionar a 2.400 funcionarios
publicos). El gobierno carece de una estrategia articulada de fortal eci-
miento de la justicia, y ha tenido pocos avances en este campo. El
tema ha surgido recientemente en € debate plblico con las propuestas
de un importante grupo de analistas que apuntan, entre otras cosas, a
fortalecer la capacidad investigativa del Estado, y aeximir a sistema
judicia de casos de carécter comercia y delitos menores que podrian
ser atendidos por sistemas aternativos, con € fin de concentrar alos
aparatos del Estado en castigar |os delitos atroces’.

¢Qué posibilidades de éxito tiene &l gobierno?

La conclusion que se extrae de esta resefia de iniciativas de politica
esque € gobierno hadirigido correctamente sus esfuerzos aatacar las
causas fundamentales de la pérdida de estabilidad y del bajo creci-
miento. Sin embargo, lo que halogrado no garantiza éxito. Diversas
iniciativas no han contado con & apoyo politico necesario, especial-
mente aguellas necesarias para la sostenibilidad fiscal. Se espera un
déficit del sector publico consolidado de 2,6% del PIB parad presen-
teafioy de 2,5% del PIB en 2004, mientras que €l déficit del gobierno
central aumentard de 4,7% al 5,7% del PIB. Estas cifrasimplican que
sigue pendiente un gjuste fiscal en e gobierno central del ordende 4 a
5 puntosdel PIB y en el gobierno consolidado (incluyendo € central)
de 2 a 3 puntos del PIB, que segin diversos andlisis es necesario
para estabilizar la deuda y recuperar la sostenibilidad fiscal’®. Debe
tenerse en cuenta, sin embargo, que cualquier ¢ culo de sostenibilidad

8 El Tiempo. Septiembre 12 de 2003.

9 Hernando Gémez Buendia, “El conflicto: callejon sin salida’, Informe de Desa-
rrollo Humano, Naciones Unidas.

10 Véase ANIF, Carta Financiera, julio 2003, y World Bank, Colombia: The
Economic Foundation of Peace, 2003.
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fiscal es muy sensible alas proyecciones de crecimiento econdmico.
Con los niveles actual es de deuda, por cada dos puntos adicionales de
crecimiento econdmico, lanecesidad de gjuste fiscal sereduce aproxi-
madamente en un punto del PIB. Por consiguiente, si bien la
sostenibilidad fiscal es necesariapara€l crecimiento, también depen-
de de éste. Eso implicaque, sin tomar medidas adicionalesen el &mbi-
to fiscal, es factible pasar de un mal equilibrio en e que hay poco
crecimiento y una situacién fiscal insostenible, a un buen equilibrio
con alto crecimiento y finanzas publicas viables!. Ello requiere que
otros factores suficientemente fuertes aumenten (al menos inicial-
mente) el crecimiento. Ninguno de los grandes temas de la agenda
de paliticas del gobierno que hemos discutido hasta ahora tiene esa
capacidad. Pero hay dos factores adicionales que, combinados, po-
drian hacerlo: la demografiay laintegracion internacional.

La demografia es un factor de mediano plazo que podria ayudar
poderosamente al crecimiento en Colombia. El pais se encuentraen
un periodo demogréfico muy favorable, por € hecho de que la pobla-
cién en edad de trabgjar esta creciendo mas rapido que la poblacion
menor, y de que aln es muy pequefia la poblacién en edad de jubila
cién. Los paises del sudeste asidtico lograron € despegue econémico
en esta etapa demogréfica, porque € uso productivo de la creciente
fuerza de trabgjo (estimulado por un gran dinamismo exportador) les
permitio financiar aumentos muy répidos de educacion y aumentar
las tasas de ahorro e inversion. Colombia esta desaprovechando este
periodo Unico de oportunidad porque muchos jévenes estan siendo
excluidos de las actividades laboral es (debido no sélo al poco creci-
miento de la economia sino también a los altos salarios minimos e
impuestos y recargos a la némina) y porque se esta desperdiciando
parte del potencia de ahorro que se tendria con un mejor sistema
publico de pensiones, que podria generar superavits para pagar las
pensiones futuras (como ocurre con € componente privado de capi-
talizacion individual). Por consiguiente, una reforma pensional més
profunda, con un periodo de transicion mas corto, es también nece-
saria desde este punto de vista. Ademas, es necesario mejorar las
posibilidades de empleo de los jévenes. Lareforma labora aproba-
da a fines del 2002 fue un avance importante, pero incompleto en
esa direccién, pues no logré reducir los recargos a la némina, aun-

1 Especialmente si lamodalidad de crecimiento hace posible una caida del tipo de
cambio real de equilibrio de largo plazo, ya que ello reduce el valor real dela
deuda publica en délares. Dos factores cruciales en € tipo de cambio real de
equilibrio son la productividad y €l desempefio de las exportaciones. A ambos
contribuiria fuertemente la integracién comercial con Estados Unidos.
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gue si redujo otros costos y rigideces que estaban limitando € em-
pleo. Por supuesto, para crear empleo no basta con eliminar restric-
ciones, ademas debe haber demanda de trabajo. Aqui es donde entra
en juego laintegracién internacional .

El principal factor favorable al crecimiento futuro es la perspec-
tiva delaintegracion comercial con Estados Unidos, bien seaatravés
de un tratado bilateral 0 como parte de un acuerdo hemisférico. Co-
lombia fue uno de los pocos paises de América Latinay e Caribe
Cuyas exportaciones crecieron menosen losnoventaque enlosochenta,
afectadas por € fin del pacto de cuotasdel café, las crisisde los paises
vecinos y la pérdida de competitividad relativa frente aMéxico y los
paises centroamericanos y ddl Caribe. Un acuerdo permanente con
Estados Unidos reducirialas desventgjas para Colombiay estimularia
inversiones de maslargo plazo (como de hecho ha ocurrido yagracias
alaampliacion delas preferencias unilaterales). Colombiatieneensu
contralaubicacion de sus ciudadesy de sus zonas de produccion agri-
cola, que se combinacon lainseguridad y las deficiencias delos servi-
Cios portuarios paradar como resultado costos de transporte muy ele-
vados. Sin embargo, laintegracién puede abrir oportunidadesanuevos
sectores en |os que esta dificultad sea menos grave y puede inducir la
reubicacién de las industrias en zonas més cercanas a los puertos. Es
de esperarse que € aumento de lainversion extranjera directa juegue
un papel clave paralograr estos beneficios. En ausenciade un acuerdo
de integracion con Estados Unidos, la inversion se dirigira a otros
paises que si estén dispuestos a integrarse. Las perspectivas de inte-
gracién con Estados Unidos son lamejor oportunidad quetiene d pais
paraacelerar su crecimiento y asi 1o haentendido € gobierno. El pre-
sidente Uribe logré € apoyo persona de Bush para esta iniciativay
esta orquestando una campafia diplométicay de opinion para sacarla
adelante. S tiene éxito, las perspectivas del desarrollo econdémico co-
lombiano lucirdn muy diferentes.

* * *

El primer afio del gobierno Uribe: dimensiones paliticas,
econdmicasy de seguridad

Ponencia de Alfredo Rangel,
Director de la Fundacion Seguridad y Democracia

En primer lugar, hay que resaltar, obviamente, que un mérito del pre-
sidente Uribe ha sido poner € tema de seguridad en e centro mismo
de la agenda politica nacional. Es muy curioso constatar que un pais
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con tantos problemas de seguridad durante tanto tiempo, nunca habia
puesto en un lugar principal estetema, durantelacampafialo hizoy el
pueblo colombiano lo premid con un respaldo contundente.

Esta politica tiene como propdsito general recuperar la soberania
del Estado sobre e territorio nacional, yaque hay dos gruposirregula-
res que cuestionan esa presencia del Estado. El segundo propdsito es
tratar de garantizar a los colombianos € disfrute de las libertades y
derechos quelademocraciales otorga. Paraello, se podrian establecer
unas estrategias para conseguir estos objetivos; en primer lugar, un
incremento sustancial del presupuesto estatal en seguridad y defensa
naciona. Colombia ha tenido tradicionalmente un gasto muy bajo en
defensa y seguridad, y €l gobierno se ha propuesto incrementar
significativamente ese gasto. En las primeras de cambio, € presiden-
te, a decretar d estado de conmocién interior, en € marco de esa
situacién excepcional, decretd un impuesto a patrimonio, con € cua
va a poder recaudar 800 millones de ddlares; esto significa, mas o
menos, dos veces laayuda militar en promedio que Estados Unidosle
estd dando a Colombia, y € propésito del gobierno es incrementar,
durante lo que le resta de mandato, en cerca de un 25% € gasto en
seguridad y defensa.

En segundo término, un incremento del pie de fuerza tanto de la
Policia Nacional como de las Fuerzas Militares, en esto también Co-
lombia no resiste ninguna comparacion internacional. Colombia, para
Ilegar a un esténdar europeo de cantidad de policias por mil habitan-
tes, debiaduplicar € actua tamafio de la Policia Nacional parallegar
solamente a los estandares de Francia o de Itdia. Iguamente, en tér-
minos de pie de fuerza militar, Colombia tiene unainmensa precarie-
dad: muchos paises de América Latina tienen por mil habitantes ma-
yor nimero de soldados que los que tiene e pais, y esos paises no
tienen ni de asomo la cantidad de amenazas y problemas a la seguri-
dad que tiene Colombia. El gobierno se ha propuesto entonces incre-
mentar € pie de fuerza de la Policia en cerca de 10.000 efectivos, que
[legarian a cubrir los cerca de 200 municipios que a comienzo de su
mandato no tenian presenciapolicia. Eso equivale adecir que ningin
tipo de presenciaestatd sin policiahariailuso pensar quelajusticiava
afuncionar en estos municipios. También se ha propuesto incremen-
tar de manera sustancial e pie de fuerza militar, con cerca de 45.000
nuevos soldados en e curso del presente mandato. Ya ha hecho un
incremento sustantivo en € primer afio de gobierno, y obviamente el
reto haciae futuro, como lo veremos luego, es sostener ese esfuerzo.

Al mismo tiempo, con ese incremento esta la continuacion de
muchos programas que ya se venian adelantando en la administra-
cién anterior, que tienen que ver con los programas de proteccién de
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carreteras, creacion de nuevos batallones de alta montafia, mayor
nimero de brigadas moviles, batall6n antinarcéticos, otras unidades
especiales paralavigilancia de los oleoductos y fortal ecer los Gaula
antisecuestro.

El tercer bastion de esa politica de seguridad la podriamos iden-
tificar como la promaocién de una participacion ciudadana muy acti-
vaen la prevencién y en la persecucion del delito. Este tipo de ini-
ciativas se habian entendido en Colombia como la promocién del
paramilitarismo. Ustedes saben que en muchos paises del mundo
hay este tipo de involucramiento de la ciudadania parala prevencion
dedl delito, algunas de estas iniciativas ya se habian desarrollado en
Bogot4, con los frentes locales de seguridad, que smplemente es la
reunién de los vecinos para protegerse contra la delincuencia, y el
gobierno hatratado de hacer extensiva estainiciativa hacialas zonas
rurales con éxito relativo y con muchos problemas, como lostienela
creacion de este tipo de redes ciudadanas para colaborar con las au-
toridades, en el marco de un conflicto armado interno en donde tan-
to grupos guerrilleros como paramilitares van aidentificar estas re-
des como un peligro potencial. Muy seguramente ya estan tratando
deinfiltrarlasy de desarticularlasinternamente, siendo éste otro com-
ponente importante de |a politica de seguridad del gobierno.

Y un cuarto elemento seria € gjuste de los instrumentos juridi-
cos para combatir €l delito. En esto €l gobierno se ha centrado, por
lo pronto, en la creacion de una suerte de estatuto antiterrorista que
le dé a Estado instrumentos excepcional es para combatir |as expre-
siones terroristas de los grupos armados a margen de la ley en Co-
lombia. Esta en tramite una reforma constitucional que le permitiria
alas autoridades, en situaciones excepcionales, cuando no hayadis-
ponibilidad de fiscales, hacer allanamientos sin orden judicial, de-
tenciones sin orden judicial, a mismo tiempo que le posibilitaria a
las autoridades solicitar el empadronamiento de los ciudadanos en
lugares en donde se estime que las condiciones de seguridad son
excepcionalmente criticas. Esto no significa una limitacion a la li-
bertad de movimiento, simplemente en ciertas zonas, solicitar alas
personas anuncien cualquier cambio de domicilio, se informe a las
autoridades de estos cambios. Otrainiciativa, que todaviano hasido
presentada por el gobierno, es la modificacion de los Estados de
Excepcidén. Colombiatiene en la Constitucién del 91 unos mecanis-
mos paramanejar € orden publico del pais, pero no se corresponden
con la gravedad del conflicto armado que se vive: los controles ju-
risdiccionales aladecision politicadel presidente son significativos,
el Estado de Sitio o Conmocion Interior estalimitado a noventadias
iniciales y dos periodos sucesivos que completan los ciento setenta
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dias a afio, lo que no es un margen suficiente para que el Ejecutivo
maneje de manera excepcional los problemas de orden publico. Es-
tos han sido los principales puntos de la politica de seguridad.

Yo creo que € hecho de que d presidente de la Republica se haya
apersonado del manejo de la seguridad, ha propiciado unos resultados
muy significativos. Muchos de estos indicadores de seguridad mues-
tran un avance muy significativo en agunas areas. Por gemplo, €
homicidio se hareducido en cercade un 23%. De continuar latenden-
ciaque se presenta en la actualidad, Colombiatendria este afio lame-
nor tasa de homicidios de la ultima década. El secuestro también seha
reducido en cerca de 30%, los asaltos bancarios en cerca de un 70%,
las masacres en un 51%, los ataques a las poblaciones en cerca de un
80%, d sabotgje a lainfraestructura econdémica en un 37%, son todos
indicadores de seguridad que vienen mejorando en € Ultimo afio y
que han ocasionado una mejoramuy significativa en la percepcion de
la seguridad que tienen hoy |os colombianos.

Pero yo creo que, simultaneamente, hay que constatar para hacer
un andlisis ponderado de lo que hasido el desempefio del gobierno en
este aspecto, hay que resdltar que a esta situacién, de alguna manera,
también ha contribuido una actitud de los grupos irregulares. éstos
han entrado en esta etapa en una suerte de repliegue, por diferentes
motivos, con diferente cdculo politico y militar; a mi manera de ver,
la guerrilla se encuentra replegada, esta esperando que € gobierno
haga el gasto en términos de seguridad e identificar los puntos débiles
de esa estrategia de seguridad, para posteriormente iniciar una contra-
ofensiva. Parece que la guerrilla esta intacta, pensando en € nlicleo
duro, rura, apesar de que los organismos de seguridad muestren avan-
ces significativos en desmantelar redes urbanas de apoyo y, apesar de
queel gobierno logré neutralizar la estrategia de urbanizacion del con-
flicto que estaba empezando adesarrollar laguerrilladelas FARC, en
particular, creo que la parte dura de estos grupos armados permanece
précticamente intacta. Por otro lado, estén los grupos paramilitares
que, por razones distintas a la expectativa de unas negociaciones con
el gobierno, han decretado de manera unilateral una suerte de tregua
que de todas formas han reducido € niimero de masacres.

Esta situacion también tiene dentro de si € germen de su propia
destruccion o e riesgo de que no sea duradera; con esto quiero decir
gue estos resultados no se han consolidado, son temporalesy parcia-
les, es una situacion que podria revertirse dependiendo del clculo
politico de los grupos armados, que tienen hoy laposibilidad de deter-
minar en qué momento inician una contraofensiva hacia € Estado, y
dependiendo también de la suerte que finalmente tenga el proceso de
negociacion con los grupos paramilitares. Yo creo que las expectati-
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vasdereinicio de un proceso paz en Colombiahay que descartarlasen
esta administracion. En Colombia vienen desarrolldndose conversa-
ciones de paz desde hace veinte afios pero nunca como ahora habia
estado tan distante laposibilidad dereiniciar didl ogos de paz. Las con-
diciones que cada parte le impone ala otra son de tal dimensién que
yo creo que habria que descartar de plano esaeventualidad en el futu-
ro. Y me parece que la guerrilla hace ese cllculo y eventuamente
esperara un cambio de administracién paraintentar las negociaciones
de paz; ello haria pensar simplemente que la guerrilla, a fina del
mandato, iniciaria una contraofensiva que cuestionaria € esfuerzo y
los resultados en la palitica de seguridad y que nos pondria frente a
una situacién de una gran incertidumbre.

Creo que € gobierno tiene ante si unos retos muy importantes, pero
pienso que ha cometido dos errores. uno es una valoracion exagerada
de los resultados obtenidos; efectivamente, las Fuerzas Militares han
logrado control en algunas éreas urbanas, pero de ninguna manera han
logrado penetrar hasta los lugares de repliegue estratégico de la gue-
rrilla, e igualmente, € otro problema de la politica gubernamentd es
gue esta generando unas expectativas supremamente exageradas res-
pecto del futuro: me parece que asi € gobierno comete un error, pues
la pablacién evaluara de manera distinta estas expectativas.

Losretos para el gobierno son sostener, en primer lugar, € esfuer-
zo en términos de la seguridad, y hay factores que atentan contraello:
en primer lugar, la situacién fiscal. El gobierno ha generado con re-
CUrsos que son ocasionales, como e impuesto al patrimonio, unos
gastos que van a ser permanentes y no es muy claro como va atratar
de sostener € esfuerzo econémico haciae futuro, pues hay unagran
incertidumbre fiscal.

El segundo gran factor de incertidumbre, es la actitud de los Es-
tados Unidos. Estamos ad portas de un cambio de administracion, y
ello podriatraer un cambio en la percepcién y las decisiones que €
gobierno estadounidense tome respecto a la ayuda a Colombia. Se
comenta que hay un cansancio con respecto a temade Colombiaen
el Congreso de los Estados Unidos: por esto es posible decir que
existe un factor de incertidumbre.

En tercer lugar, € gobierno tiene como uno de sus principales
retos, consolidar los logros que ha venido realizando hasta ahora, y
ahi existe un problemaimportante para resolver, una serie de puntos
gue, ami manera de ver, no han sido suficientemente tratados por €
gobierno. Uno, es e tema de las fronteras. Colombia tiene cerca de
6.000 km de fronteras terrestres, pero las fronteras con Venezuelay
con Ecuador son particularmente criticas en € tema de la seguridad.
No voy a hablar del problema con Venezuela, pero estas zonas tie-
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nen una alta permeabilidad, por factores como trafico de armas, de
insumos quimicos; delafronteravenezolana se dice que existen cam-
pamentos de la guerrillay en la ecuatoriana hay un creciente fené-
meno de corrupcién de parte de laguerrilla hacia elementos del g ér-
cito ecuatoriano que venden ala guerrilla de las FARC todo tipo de
armasy explosivos. Incluso de dos explosiones que han ocurrido en
batallones del gjército ecuatoriano, se comenta que han sido provo-
cadas para ocultar la venta de armas.

Otro elemento significativo es que € gobierno debe pasar de esa
estrategia de contencién, a una mucho mas activa y ofensiva, que
signifique una penetracion hacia las zonas més clave de la guerrilla
y grupos paramilitares; pero no veo gque tenga los recursos necesa
rios para realizar acciones sostenidas en lugares estratégicos de la
guerrilla

Y un Ultimo tema, me parece que para ganar legitimidad y mayor
respaldo en este esfuerzo, es el del servicio militar. En Colombialos
ricos ponen laplata, 1os pobres ponen los muertos, estasituacion no se
ha solucionado aungue e gobierno anuncia un proyecto de ley parala
modificacion del servicio militar. He conocido ese proyecto y me pa-
rece que mantiene lasituacion y no consigue dar unamayor equidad a
laprestacién del servicio militar. En Colombiahay grandesinequidades
en este aspecto y no parece que haya remedios por ahora.

Creo que el gobierno debe bajar las expectativas generadas por
el impacto delas deserciones delasfilas guerrillerasy paramilitares,
esto puede ser producto de una depuracién dentro de los grupos.

Estos son unos brochazos muy tentativos, de la evauacién de la
politicade seguridad y los retos que se le presentan haciael futuro al
gobierno de Uribe.
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2. LOS COSTOS SOCIALES Y ECONOMICOS
DEL CONFLICTO Y DE LA PAZ

Ponencia de Hernando Gémez Buendia,
Coordinador del Informe Nacional de Desarrollo Humano
en Colombia

Y o teniala mision imposible de hablar en quince minutos sobre los
costos y €l futuro del conflicto.

Hay un outline que tienen todos ustedes Ileno de cifras, pero haré
unos comentarios generales sobre el problema de los costos y sobre
las cifras. Y 0 soy econometristay realmente es muy notable nuestra
capacidad colombiana no solamente para disentir sino para hacer
grandes interpretaciones sin ninguna base en los hechos y en los
datos, caracteristica de nuestra cultura, opuesta a la cultura sgjona.

Es verdaderamente interesante la falta de cuidado en el manejo
de los datos, la inexistencia de éstos, la complejidad de los mismos
en el conflicto, y parailustrar esto citaré €l jemplo mas obvio: las
cifras de homicidios, que es o minimo que uno deberia tener claro.

Hay cuatro fuentes paralas cifras de homicidios: 1) laPoliciaNa-
cional, que no esta o no estaba en doscientos municipios de Colombia,
y estd ausente en précticamente todos |los corregimientos del pais, asi
guelos datos no son completos; 2) e Ingtituto de Medicina Legal, que
solamente tiene una sede en la capital delaReplblicay cuyos funcio-
narios no pueden vigiar por € pais; 3) € sistemajudicial, que en Co-
lombiainvestiga dos de cada diez homicidios; y 4) las ONG que fun-
damentalmente hacen un seguimiento de prensay de informacion a
través de sus redes; a su vez, la prensa no hace un seguimiento siste-
mético y lasredes sufren de muchas amenazasy limitaciones. Asi que
ni siquiera sobre e homicidio tenemos claridad en la medicion.

Este es también un problema conceptual, siguiendo con el homi-
cidio, al observar cud es la proporcidn de homicidios que deben
atribuirsele al conflicto armado. Es unapreguntaextraordinariamente
compleja en la literatura, por muchas razones, porque un grupo ar-
mado puede asesinar gente por razones distintas de la guerra, por-
gue hay bandas de delincuencia ordinaria cometiendo delitos que
tienen conexiones con los grupos armados, porque e conflicto ar-
mado disminuyelacapacidad represivadel Estadoy por consiguiente
aumenta la violencia; entonces, es muy dificil saber s un homicidio
es 0 no es atribuible a conflicto armado.

En €& caso colombiano, los estimativos, por giemplo, que hici-
mos en informe, y creo que sobre eso hay cierto consenso, nos dan
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gue entreun 15% Yy un 27% del total de homicidios son atribuiblesal
conflicto armado. El tema de las cifras es importante, porque en la
guerra, y en esta guerra en especial, no tener informacion es una
guerraaoscuras. Esto significa que hay un gran riesgo de uso politi-
co delainformacién y unagran incertidumbre sobre lo que ha pasa-
doy lo que puede pasar.

La disparidad en las cifras sobre las autodefensas nos ilustra al
respecto. Hasta hace unos dias, se nimero se estimaba en cerca de
ocho mil; estamafianale oimosdecir a comisionado que eran 13.500,
y en laprensacirculan cifras de 20.000 a 30.000 miembros, es decir,
crecen con una progresion geométrica. Ladiscusion, también de esta
semana, gque es pertinente: si ustedes suman la cantidad de efectivos
de lainsurgencia neutralizados durante la administracion Pastrana,
fueron 7.500; o sea que, con esa ldgica, la guerrilla en Colombia se
ha acabado varias veces. Disponer de informacion ciertatambién es
importante en temas méas sensibles; por gemplo, la financiacion de
los grupos armados, una discusion tan decisiva para Colombia, como
larelacién entre conflicto y narcotréfico, esta dependiendo de cifras
mas 0 menos inventadas, sobre cuanto pesa el narcotréfico en lafinan-
ciacién de los grupos armados. Este es un hecho que creo pertinente
destacar en un espacio de reflexién tan destacado como éste en impor-
tancia: la necesidad de tener un manejo mucho mas serio de lainfor-
macion para que dgjemos de hablar sin conocer los hechos.

En este Informe de Desarrollo Humano hicimos |o que nos obli-
gaba hacer, tratar de tomar los datos més consistentes internamente
y ponerlos juntos. Hay dos capitulos en €l informe dedicados amirar
estos costos, econdmicos y sociaes. Estos costos se pueden clasifi-
car en tres grandes grupos:

Primero, €l costo en términos humanos més dramatico, que es €
costo de las victimas; segundo, los impactos y |os costos, digamos,
agregados del conflicto, la manera como afectan grandes variables
sociales; en €l caso nuestro tomamos €l Indice del Desarrollo Huma-
no, que es una manera de medir e desarrollo. Y en tercer lugar, €
efecto que a mi manera de ver es el mas importante en € caso co-
lombiano: las consecuencias indirectas del conflicto armado, que es
lamanera como €l conflicto armado acab6 por enredar a Colombiay
como después de treinta afios de matarnos en paz, esto, que era una
violencia, se convirtié en un conflicto.

Muy brevemente mencionarialos puntos sobresalientes de estos
temas. Primero, mirando el tema de las victimas, a observar las ci-
fras de homicidios en combate, que es la megjor medicion sobre la
intensidad del conflicto, muestran que € conflicto se estd intensifi-
cando, pero no se esté intensificando bajo este gobierno, se estain-
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tensificando desde el afio 1999, desde cuando se tienen cifras, hasta
ahora. Esto sugiere que en Colombia empiezan las realidades antes
gue los discursos, y a pesar de la retérica de |os gobiernos pasados,
de hecho, laguerra havenido creciendo. Una segundalecturaque se
puede encontrar en las cifras, es el cambio en lo que se llama la
guerra sucia. Hay una tendencia de mediano plazo a disminuir €
nimero de masacres (entendida como & homicidio simultaneo de
cuatro 0 més personas) y en cambio ha habido un aumento en fené-
Mmenos como amenazas, desaparicionesy unatendenciaaquelaguerra
recaiga también sobre las minorias. Ello parece indicar un cambio
en lalogicade laguerrasucia

Sobre el tema de los desplazados hay distintas maneras de me-
dirlo. Basicamente, una es la medicion del nimero de personas que
ha sido obligada a abandonar su lugar de residenciay otraeslame-
dicién de cuanta es la poblacién que necesita ser atendida.

Otro punto interesante de estas cifras es el secuestro, que have-
nido disminuyendo pronunciadamente en el Gltimo afio. Pero a mi-
rar las cifras de secuestro uno encuentra que la mayor caida se ha
dado en secuestro simple, no en secuestro extorsivo; esto es curioso
y ho tiene una explicacién clara, como no tiene explicacién clarala
caida general de la criminalidad del Ultimo afio, pero no necesaria-
mente esto puede atribuirse alas medidas de caracter militar, porque
estos no son delitos relacionados con el conflicto.

Cuando se estudian poblaciones especificas, € Informe hace una
mirada bastante cuidadosa sobre los grupos particularmente vulnera-
bles alas acciones armadas:. los sindicalistas, defensores de los Dere-
chos Humanos, periodistas, la mujer o los indigenas. Al respecto, yo
solo destacaria dos aspectos: uno, la creciente victimizacion de autori-
dadesy dirigentes politicos, laguerratiende amoverse hacia este gru-
po. Laotra, € conflicto es especia mente brutal con las minoriasterrito-
rides; end caso delasnegritudes, por razdn de su ubicacion geogréfica,
y en d caso de los indigenas por la diferencia de la respuesta, los indi-
genas tienden a ser mucho més victimizados, mientras que las pobla
ciones afrocolombianas tienden a sufrir més por € desplazamiento.

Brevemente también comento sobre el segundo tipo de impactos
gue son los impactos directos del conflicto armado sobre €l desarro-
lloy seobservan tres variables:

Se debe, entonces, recalcular € Indice de Desarrollo Humano in-
cluyendo, ademés de las tres varigbles, una cuarta variable, que esla
tasa de homicidios. Lo que se encuentraes que € conflicto armado si
sereflgjaen las estadisticas agregadas, pero ese efecto no esmuy gran-
de; tendria que ser una catéstrofe para que eso se reflegje en la espe-
ranza de vida. El conflicto produce entre 4.000 y 8.000 personas
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muertas a afio. Cuatro mil personas no son suficientes para que se
note en las estadisticas agregadas. Més claro es el efecto sobre la
escolaridad: € conflicto si afectalos niveles de asistencia escolar y
es interesante observar como los municipios en |os que estan en con-
flicto guerrilla'y paramilitares tienen muy altas tasas de desercion,
seguidos por los municipios bajo dominio guerrillero, y por aquellos
municipios bajo € dominio paramilitar, y con mucha menos deser-
ciénenlosmunicipiosbajo e control del Estado. Sin duda, e conflic-
to reduce | os niveles de escolaridad de lapoblacion. Y sobrelatercera
variable del Indice de Desarrollo Humano, que mide € ingreso, se
observa que en Colombia hay un florecimiento de estudios del impac-
to de laguerraen € crecimiento econémico. A manera de g emplos,
se pueden mostrar aspectos como e exceso en € gasto militar, €l dafio
alainfraestructura, € costo de las vidas humanas; 10s costos sociales,
como el desplazamiento, los dafios a capital socia y los dafios
intangibles, se pueden hacer estimaciones de cuanto nos cuestalague-
rra estdentre 1,5%y 4,5% del PIB anual.

Pero el mas pertinente de |os temas para la situacion colombiana
es e de los dafios indirectos del conflicto armado. Yo creo que la
guerra marginal de Colombia se convirtié en un conflicto, y eso es
lo que marca la diferenciay e gran dafio que se le ha hecho a Co-
lombia. Cuando esaguerramarginal llego al centro del sistema poli-
tico colombiano, durante los afios noventa, y de manera creciente,
porque la insurgencia armada, que nunca amenazd con una revolu-
cién en Colombia ni amenaza actualmente, si penetro el sistema po-
litico y le planted una primera amenaza personal, entonces, hay un
miedo personal, porque laguerrallego al centro. Y segundo, €l con-
flicto armado amenaza la viabilidad de Colombia. Durante los Ulti-
mos afios € conflicto se instald en este pais, pues se decia que la
“economiavabieny € paisvamal”; en efecto, Colombiacreciay la
democracia era més o menos funcional, durante cuarenta afios se
coexistio con la violencia. Ahora ya no es asi porque e conflicto
armado haceinviable aColombia; todo esto debido alanarcotizacion
real eimaginadadel conflicto armado, dosfendmenos parecidospero
distintos. El gran efecto indirecto del conflicto armado en Colombia
es que éstellegd acomprometer € crecimiento econdmico, lademo-
cracia politicay sobre todo lainsercién internacional de Colombia,
gue es lacrisis que esta viviendo €l pais; la guerra espanté lainver-
sion y lafalta de inversion aumenta la pobreza y mientras no haya
seguridad no volvera a haber inversion ¢ées esto cierto? Sin embargo
en Colombia entre 1950 y 1995 antes de que € conflicto entrara a
centro del sistema politico, en esos cuarentay cinco afios Colombia
crecié a una tasa promedio del 4,6% redl, y €l ingreso per capita
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crecié en 2,2% en medio de la guerra. Hay que decir que durante
es0s afos de guerra, la esperanza de vida en Colombia aument6 en
quince afios, la escolaridad se duplicd, y debe tenerse en cuenta que
durante este tiempo laincidencia de la pobrezabaj6 del 70% al 30%.

El segundo efecto es sobre la democracia, Colombia sigue sien-
do unademocracia, pero ha sufrido por |o menos cinco tipos de limi-
taciones como consecuenciadel conflicto; laprimeraesel recorte de
los derechos civilesy las garantias paliticas, lacriminalizacion dela
protesta social, se impide la expresién legitima de laizquierda. La
tercera cuestion es la de los ataques directos de la guerrilla 'y los
paramilitares a las autoridades y a proceso electoral. En cuarto lu-
gar se encuentran las mafias apoderadas del poder local, que es una
mezcla entre sefiores de la guerra, clientelistas y narcotraficantes
configurdndose como el poder o € Estado en algunos territorios. Y
en quinto lugar, en ladesval orizacion delademocraciay como gjem-
plo menciono la propuesta de reeleccién del actua presidente, ya
que siempre que las reglas de juego se cambian mientras esta uno
jugando hay trampa; s se tratara de reelecciones en € futuro seria
diferente, pero cuando se plantea la reeleccién para el interesado
esto da una sefia clara. Lo més grave de los efectos indirectos de
este conflicto ha sido € cambio en lainsercion internaciona de Co-
lombia, porque este conflicto entrd alas relaciones internacionales,
ya que € conflicto armado esta atravesado en todos los intereses
vitales de la comunidad internacional y particularmente de |os Esta-
dos Unidos, por temas como la droga, las fronteras, los recursos
energéticos, las minorias, los derechos humanos, € terrorismo, €l
comunismo y la migracion internacional. La consecuencia de esto
es, primero, unaalianza con los Estados Unidos, alianza beneficiosa
pero asimétrica, como suelen ser |as alianzas entre dos poderes des-
iguales. Sin embargo, el modo en que se busca obtener € interés de
la agenda de Estados Unidos con Colombia muchas veces no es €l
adecuado. Es que mientras hoy el enemigo en Colombiaeslaguerri-
Ila, para los Estados Unidos €l enemigo es €l narcotréfico, y eso
planteatensiones profundas en esta alianza, como ocurre con el tema
de los paramilitares, y eso plantea un didogo dificil de lado y lado.
Y lasegunday peor implicacion de este fendmeno es la simplifica-
cion del conflicto, es muy peligroso € argumento de la clase diri-
gente colombianay de los Estados Unidos de ver la guerra simple-
mente como un fendmeno de narcotréfico. Esindiscutible que existen
otros factores, y esimportante anotar que es un monstruo de muchas
caras, es narcotrafico y terrorismo, pero también es un proyecto po-
litico y una forma de vida. Este monstruo debe tratarse debidamen-
te, porque s se trata mal, se corrige de la peor manera.
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No estoy seguro de s € presidente Uribe sea la solucion, pero si
tengo claro que eslaevolucion, en € sentido de que Uribe es inevita-
ble. Lo quesi sé esque pasd lo que teniaque pasar, pues en esa apues-
tadel presidente, en vez de que la clase dirigente colombiana se com-
prometaen un proyectointegral deresolver & conflicto armado interno,
lo que ha ocurrido es que e presidente se ha convertido en € jefe de
las Fuerzas Armadas; es més bien lamilitarizacion de los civiles més
que la civilizacion de los militares. La apuesta de los colombianos es
que funcione, pero se han degjado de lado temas como € creciente
empobrecimiento de Colombiay e problemasocial; por regladetres,
€l panorama es bastante desalentador, porque Gaviriadestruy6 la eco-
nomia colombiana de manera irrevocable, €l presidente Samper des-
truyé d sistema politico colombiano; y € presidente Pastrana, que le
apostd a la paz, enterré por mucho tiempo la posibilidad de paz en
Colombia. Por regla de tres seria muy triste que € presidente Uribe
perdiera la guerra. Ojaé que eso no ocurra; |0 que se quiere decir es
que € gobierno le esta apostando a ganar una guerra, que es acabar
con laguerrilla; nosotros sugerimos que Colombia deberiarepensar la
definicién delavictoria, que & enemigo no eslaguerrilla, € enemigo
es laguerray se deben enfocar todas las herramientas del Estado en
acabar esta guerra que significa disminuir su extensién, disminuir los
impactos, acercar su solucién 'y no podemos seguir en esta disyuntiva
superficia de ala buenas 0 a las malas. Recomiendo que tengan la
paciencia para buscar y leer este informe, porque tratamos de sugerir
las muchas otras cosas que se pueden hacer ademés de disparar y de
hablar, para desbrutalizar este conflicto y para que Colombia derrote
laguerra, que es su verdadero problema.

I

El costo social del conflicto einiciativas locales de paz
en Colombia

Caroline Moser,
Overseas Development Institute, Londres

Introduccién

En los debates criticos referentes a conflicto en Colombia, lamayo-
ria de las discusiones se centran, obviamente, sobre € cambiante
destino politico de los actores sociaes primarios involucrados en
esta guerra devastadora, asi como también sobre las iniciativas de
paz asociadas con esto. Dichos actoresincluyen el Estado y susfuer-
zas armadas, asi como |os varios grupos armados, eufemisticamente
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identificados como “a margen”, incluyendo tanto las guerrillas de
las FARC como las del ELN, asi como también los cada vez més
importantes grupos paramilitares de las AUC, y los narcotraficantes.

No obstante, para las comunidades locales, los hogares y los in-
dividuos, y para las ingtituciones y organizaciones de la sociedad
civil que estan relacionadas con €l os, € conflicto tiene unos costos
socioeconémicos fundamentales. Mientras que hace una década €l
conflicto afectaba primariamente a quienes estaban directamente
involucrados en @ y alas poblaciones marginales de remotas &reas
rurales, y el crimeny laviolencia urbana asolaban principalmente a
los habitantes de los barrios de bajos ingresos pero no ala sociedad
en general, éste ya no es e caso (Moser 1999). Ahora, en todo €
pais, lavida diaria de los ciudadanos esta dominada por el conflicto
generalizado y la violencia; los actores sociales de todas las partes
cometen abusos contra los derechos humanos y € nimero de la po-
blacion desplazada internamente crece a una tasa alarmante.

Esta nueva situacion da una creciente importancia al centrar la
atencion sobre |os costos socioecondmicos del conflicto, no Gnica-
mente en términos del andlisis de ‘arriba-hacia-abgjo’ que efectlian
los violentélogos del gobierno, la sociedad civil y la academia, sino
también en términos de las perspectivas de ‘abajo-hacia-arriba’ de
las mismas comunidades|ocal es. Dirigiéndose Ginicamente sobretres
delas muchas cuestiones socioecondémicas relevantes dentro del pre-
sente contexto, este breve ensayo busca contribuir a esa importante
discusién que tiene lugar en Colombia. Estas son:

« A escalalocal, ¢qué tipos de violenciay conflicto, y de miedos
e inseguridad relacionados con éstos, afectan a mujeres, hom-
bresy nifios?

» Desde lapercepcion de estas mujeres, hombresy nifios, ¢cudes
son |os costos socioeconémicos mas importantes?

e Con la pardlisis de los procesos de paz a escala naciona ¢Jas
iniciativas de paz locales pueden hacer alguna diferencia?

La evidencia empirica proviene de un proyecto de investigacion
—una evaluacién urbana participativa (PUA) adelantada en 1999%2—

12 Una evauacién urbana participativa (PUA) de la violencia 'y la exclusion en
Colombia fue adelantada en tres comunidades en Bogotay, respectivamente, en
una comunidad en Cali, Medellin, Bucaramanga, Girén, Yopa, y Aguazul. El
trabgjo de campo estuvo a cargo de Caroline Moser y Cathy Mcllwaine, junto
con cuatro grupos de investigacion colombianos —provenientes de la Universi-
dad Nacional, Cemilla (Centro Microempresarial del Llano), Fundacién Mujer
y Futuro, y un grupo de consultores que previamente habian trabajado con
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asi como de las valuaciones mas recientes de dos proyectos
participativos de construccion de paz®® y asistencia técnica en curso
aunainiciativa tendiente a construir un movimiento de mujeres por
lapaz, lacud estd siendo desarrollada actualmente por la Iniciativa
de Mujeres Colombianas por la Paz (IMP)%. Este ensayo también
se sustenta en la publicacion: Encounters with Violence in Latin
América (Moser y Mcllwaine 2004).

A escala local ¢qué tipos de conflicto y violencia afectan
a mujeres, hombres y nifios?

Los conceptos de conflicto y violencia son bastante controvertidos
en términos de sus definiciones, mediciones y categorizaciones
(Taussig, 1987; Robben y Nordstrom, 1995; Pecaut, 1997). De he-
cho, hasta hace poco tiempo en Colombia la “subyacente” guerra
civil de cincuenta afios era frecuentemente descrita en términos de
violencia derivada del conflicto partidista entre liberales y conser-
vadores de las décadas de los cuarenta y cincuenta conocido como
LaViolencia, & cua, seglin esadescripcion, entrelos sesentay ochen-
ta se transformd en unaguerrillainsurgente de orientacion izquierdis-
ta A medida que en la década de los noventa la remota insurgencia
guerrillera se convirtié en una “guerra’ a escala naciona, en la que
estaban implicados los grupos paramilitares, los carteles de las drogas

alto comisionado para la Paz (ver Moser y Mcllwaine, 2000; 2001a; 2004).
Investigaciones sobre violencia utilizando la misma metodologia participativa
han sido también adelantadas en Guatemala (Moser y Mcllwaine, 2001b) y Ja-
maica (Moser y Holland, 1998). Para una descripcion detallada del uso de la
metodologia participativa en la investigacion sobre violencia, ver Moser y
Mcllwaine (1999).

13 Estosincluyen lo siguiente:

¢ Banco Mundia/Fundacién Corona “Proyectos de iniciativas locaes de paz’
que comprende 26 proyectos parafortalecer la‘adianza’ que congrega comuni-
dades locales con instituciones del sector plblico y privado (Moser y Clark,
2002b).

e Banco Mundia/Asdi Seedcorn Fund “Iniciativa de construccion de capacida-
des para fortalecer |a participacion de las mujeres en el proceso de paz”, que
suministré apoyo a 11 organizaciones de mujeres todas ellas involucradas en
unavariedad deiniciativas de construccién de paz (ver Moser y Clark, 2002a).

4 LalMP esunaestrategia de movilizacion politica para construir una Agenda de

Mujeres por la Paz. Lainiciativa comprende 22 grupos de mujeres de la socie-

dad civil y de organizaciones sindicales, todas ellas involucradas en €l proceso

de construir un consenso para trabajar en colaboracion afavor de la paz —con el

fin de tener unavoz en el proceso de paz (IMP 2003).
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y otros actores sociaes, paraelamente se presenté un cambio en €
discurso, que paso de violencia a conflicto. A pesar de eso, como lo
muestrael proyecto de PUA, por lo general, aescalalocal las comu-
nidades siguen utilizando los términos violencia e inseguridad.

Con respecto alostipos de violencia, lavidadiaria de los ciuda-
danos ordinarios esta dominada por la maltiple complejidad de este
fendmeno. El proyecto de investigacion de PUA muestra un buen
ndmero de importantes descubrimientos. El nivel delaviolenciay de
sus diferentes manifestaciones fue sorprendente: en nueve comunida-
des se identificd un promedio de 25 diferentes tipos de violencia, y
una comunidad en Bogoté identifico 60 tipos. A nivel naciond, los
resultados cuantitativos de 104 grupos focal esfueron clasificados den-
tro detres categorias interrel acionadas de violencia politica, econémi-
cay social. Ta como se muestra en la Tabla 1, a pesar de que la
violencia politica era un fenébmeno muy importante, en €l nivel na-
cional laviolenciasocial y econdmica se percibié como més genera-
lizada. Sin embargo, es importante anotar que éstos son resultados
nacionales, yaque en las areas de alto conflicto predominalaviolen-
cia politica. En adicién, es importante no desestimar la “ley del si-
lencio” que en contextos de peligro es empl eadafrecuentemente como
una estrategia de autoproteccion.

Tabla 1
Tipos de violencia en nueve comunidades urbanas colombianas

(en porcentajes)

Econémica 54
Droga 14
Inseguridad 13
Robo 15
Otros 12
Social 32
Adentro del hogar 10
Afuera del hogar 18
Adentro y afuera del hogar 4
Politica 14
Maltrato policial 4
Guerra 3
Paramilitares 2
Asesinatos 2
Otros 4
Total 100

La complejidad de los factores causales generan y mantienen la
multiplicidad de la violencia y € conflicto. Los factores estructura-
les causales de violenciay conflicto incluyen factores histéricos de
inequidad, exclusiény desigual distribucién delosrecursos, loscuales
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estan asociados con laambiciény lacorrupcion, y e desempleoy la
pobreza. En el nivel micro, los factores causales son multidimen-
sionales, asi como especificos en contexto.

Lainvestigacion de PUA también subray6 lacomplgainterrelacion
entrelos diferentestipos de violencia. Tal como seilustraen laFigura
1, undiagramadeflujo causal hecho en Aguazul, Casanare, muestralos
impactos causales interrelacionados del conflicto sobre latierra (politi-
Cos Yy econdémicos en naturaleza), y |os desacuerdos entre |0s vecinosy
laviolenciaintrafamiliar (ambas formas de violencia socid).

Flujograma: Tipos de violencias

Participantes: 4 hombres adultos y 5 mujeres adultas (edad: 25-60 afios)

Comunidad y ciudad: Colombia Chiquita, Aguazul

Violencia en la casa
(intrafamiliar)

Maltrato (entre parejas y de padres a hijos)

Incomprension

Falta de dinero

Falta temor
de Dios

Falta de educacion
y formacién

Psicoldgica
retardo mental,
trago (alcohol

Comentarios
Chismes

Los hijos hacen
pelear a los padres,

Falta de lazos
de amistad

No hay defensora del pueblo
La gente no se% Las autoridades no
@ @ i temor investigan

Otro gemplo de larelacion causa entre |os distintos tipos de vio-
lencia —en este caso, entre € abuso sexua y la violencia politica—
viene de un grupo indigena. Aqui, un nifio indigena de doce afios del
Caucadeclard: “Me estoy uniendo alaguerrilla, y en e momento que
tengaun fusil, yo voy avolver paramatar ami padre por todo €l abuso
gue él comete contrami madre” (Moser y Clark, 20024). Esta alega
cién contrasta con otros andlisis que identifican razones ideol 6gicas
0 econdémicas como el principal motivo por el cua los jovenesindi-
genas se unen alos grupos guerrilleros. También existe convincente
evidencia de jévenes mujeres indigenas que deciden unirse ala gue-
rrilla por unarazén similar.
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¢Cuales son las percepciones de la comunidad local sobre €l
principal costo socioecondémico del conflicto y de la
violencia?

Laviolenciay € conflicto erosionan o disminuyen las capacidades
y los bienes de capital de las comunidades pobres en relacion con el
capital humano, fisico, productivo y natural y social®®. Examinando
con més detalle solo uno de estos aspectos, €l del capital social, una
valiosadistincion adiciona parael andlisisdelaviolenciaesaguella
gue se hace entre € capital social productivo, € cua beneficia e
desarrollo paratodos en todalacomunidad, y esvisto como un ‘bien
publico’, y capital social perverso que genera beneficios para aque-
[los dentro de las organizaciones pertinentes, pero dafia o perjudica
la comunidad en general y no es un “bien pablico” (Rubio, 1997).

Unavez més, hay enlaces entre los distintos tipos de violencia.
LaFigura2 dd PUA muestra cOmo percibieron tres hombres jéve-
nes las interrelaciones entre distintos tipos de violencia en su vida
diaria. Laviolencia intrafamiliar (socia) fue vista como la base de
otros tipos de violencia, porque lleva a algunos hombres jévenes a
abandonar su hogar y unirse a una pandilla (como estructuras aterna-
tivas de apoyo), o caer en lasdrogas, las cual es también se conectaban
con la inseguridad, junto con la violencia econdmica del crimen, €
robo y ladelincuencia. El resultado no era Uinicamente un mayor mie-
do, sino también laerosiéon delaunidad, laconfianza, y las institucio-
nes sociales, elementos que han sido analizados tanto por |os hacedo-
res de politicacomo por |los académicos, en términos de capital socia
(Moser y Mcllwaine, 2004, 64).

En las comunidades local es colombianas existe un gran nimero
de ingtituciones y organizaciones sociales. Por gemplo, en la PUA,
los miembros de la comunidad identificaron 371 instituciones socia-
les en nueve comunidades. Estas pueden dividirse entre organiza-
ciones formales de prestacion de servicios, las cuales comprenden €l
52%, y organizacionesformales einformal es asociativas (48%). Mas
de la mitad de los grupos asociativos eran grupos relacionados con
laviolencia, “a margen delaley”; guerrillas, milicias, paramilitares,
pandillas, grupos dedicados a comercio de drogas. En este caso, €l
capital socia no estaba necesariamente erosionado, sino que se ha-
bia reconstituido, fomentando un capital socia perverso. Al combi-

15 El capita socid puede definirse como las ‘reglas, normas, obligaciones, reciproci-
dad y confianzaincrustadas dentro de las rel aciones sociadles, las estructuras socides
y los arreglos ingtitucionales de la sociedad, las cuales capacitan a sus miembros
paralograr susobjetivosindividuaesy comunales (Narayan 1997, 50; Moser, 1998).
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Figura 2
Diagrama causal sobre violencia intrafamiliar e inseguridad en
Amanecer, Bucaramanga (elaborado por tres hombres jévenes)

/'Desconfianza social

> Faltade union

Violencia Inseguridad
Intrafamiliar T Miedo
/ \ \ Falta de
Pandillas instituciones
Robos Delincuencia| sociales
Asaltos

Delito
Drogas Asesinatos

nar las instituciones de prestacion de servicios y las asocidtivas, €
resultado es que una de cada cinco instituciones estaba involucrada
en lacomisién o la prevencion de laviolencia.

Laviolenciay € conflicto tienen particulares implicaciones para
laconfianza delacomunidad en lasingtituciones sociaes. LaFigura
3, un mapainstitucional elaborado por un grupo de hombresy muje-
res adultos, en Aguazul, muestra que mientras |os grupos parami-
litares y guerrilleros eran muy importantes, ambos eran percibidos
negativamente. En contraste y en contra de o que se podia pensar
intuitivamente, las organizaciones dirigidas por mujeres eran las or-
ganizaciones asociativas en las que se tenia mayor confianza. Estos
resultados se reflejaron en el nivel nacional, pues los de la PUA
mostraron que dichas instituciones recibian las calificaciones positi-
vas mas dtas (88%). Las instituciones asociativas en que se teniala
menor confianza fueron aquellas relacionadas con la comisién o la
prevencion de la violencia (82%). El 51% de quienes respondieron,
desconfiaban de organizaciones de prestacién de serviciostalescomo
laPalicia, losmilitares, el DASYy € Sistema Judicial; de todas éstas,
en la que menos se confiaba era en la Policia. Sin embargo, muchos
miembros de la comunidad seguian viendo de manera positivainsti-
tuciones perversas.
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Figura 3
Mapa Institucional de Colombia Chiquita, Aguazul, Colombia

Fundacion
Amanecer A\ Unidad Municipal de

Otra iglesias
(BPX) (+) JAN Asistencia Agropecuaria
+

SENA (+)
Iglesia Catolica (+) A

(+)
Gatos (--)

Junta de Accién
Comunal (JAC)A
* g
\ COLOMBIA

2\ Perenco (petrolera) (+)

Pajaros
nacional (-9

Pajaros -

Casanare (--)

Asociacion de Mujeres
*)
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British Petroleum (-)
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¢lLasiniciativas locales de paz pueden hacer alguna
diferencia cuando a escala nacional € proceso de paz esta
paralizado?

¢Qué eslapaz? Larespuesta a esta pregunta depende del contextoy
de los actores sociales que la definen. Los datos del proyecto de paz
muestran que, de hecho, hay distintas definiciones e interpretacio-
nesdel significado delapaz (ver Tabla2) (ver Moser y Clark, 20023;
2002b). Para la gente que diariamente vive en un contexto de con-
flicto armado, la paz significa un cambio haciaunamejor calidad de
vida en términos de seguridad. Parala gente que vive en Colombia,
pero no esta expuesta directamente a conflicto armado, hay una di-
versidad de definiciones de lapaz, asi como de los procesos median-
telos cuales se tiene que lograr la paz. Probablemente, la distincién
mas conocida se encuentra entre aquellos que argumentan que Co-
lombianecesitair desde la guerra haciala paz, frente aaquellos que
mantienen laimportancia de moverse desde la paz hacia la paz
Tradicionalmente, muchas organizaciones de la sociedad civil
han estado maés preocupadas con la coexistencia alargo término que
con la resolucion de conflictos a corto término, pero esta situacion
esta cambiando. La fata de capacidad gubernamental para resolver
€l problema en el nivel nacional —a través de la intervencion politi-
co-militar—, junto con laexclusion de las organizaciones de la socie-
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dad civil de los procesos politicos y un creciente nimero de abusos
contra los derechos humanos, ha contribuido a este cambio.

Tabla 2
Ejemplos de percepciones de la paz desde distintos grupos en la
sociedad civil
Término Significado Prioridad
“Convivencia” Tolerancia y respecto
(coexistencia) por la diferencia 10
Capacidad de relacionarse
y Vivir juntos 9
Prioridad otorgada Proceso de participacion,
por representantes negociacion y un enfoque
de 27 iniciativas pacifico sobre la resolucién
locales por la paz de conflicto 8
Paz Justicia social 8
Prioridad segun Armonia 6
representantes de 20 Derechos humanos 6

organizaciones
de mujeres en el
proyecto IMP

Actualmente se presenta una proliferacién de iniciativas parafor-
talecer lapaz en € nivel local, y existen muchasingtituciones compro-
metidas en procesos de paz en este nivel. Al mismo tiempo, no hay
muchaimbricacién entre estas ditintas iniciativas, y tampoco un ma-
yor vinculo con las instituciones del Estado. Donde las redes
interinstitucionales son muy superficiales, con bajos niveles de cola
boracién (o capital social) entre ellas, se debilitasu capacidad de cons-
truir agendas comunes.

Las iniciativas para fortalecer la paz a nivel local se pueden
categorizar entresdiferentesniveles: individual, organizativo einterins-
titucional. Un giemplo, en términos de fortal ecer capacidad en los ni-
velesindividuales y organizativos, es el Fondo Cemilla, un proyecto
apoyado por la ASDI (Agencia Sueca de Cooperacién Internacional
para el Desarrollo). Dicho proyecto concedi6 apoyo a once distintos
proyectos dirigidos a fortalecer la capacidad de las organizaciones de
mujeres para participar en € proceso de paz. Estos proyectosincluian
la creacion de unared nacional de mujeres ex combatientes, la elabo-
racion por parte de mujeres indigenas de un cddigo de conducta, y €
didlogo entre mujeres de negocios, mujeres desplazadas y mujeres ex
combatientes.

Evaluar d éxito detaes proyectosrequiere el desarrollo deindica-
dores de cambio. La Tabla 3 suministra jemplos de tales indicadores
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tanto en & nivel individual como en € organizativo. En este caso,
estos fueron desarrollados por las mujeres que estaban participando
€en estos proyectos.

Tabla 3
Fondo Cemilla: matriz de indicadores de cambio en dos niveles

Nivel Indicadores de cambio

Individual Autoestima
. Una mayor habilidad para hablar en publico
. Superar los traumas del pasado
. Reconocer su propia capacidad de gestion,
y superar el sentido de victimizacion

Actitud hacia la importancia relativa de la
identidad de género

Actitud hacia la paz
Nivel de participaciones en reuniones

Tiempo dedicado a trabajar en actividades
relacionadas con la paz y el conflicto

Organizativo Cohesion interna
. Capacidad para lograr el objetivo propuesto
. Habilidad de alcanzar el consenso interno
dentro del grupo
. Cambio en la percepcién externa / perfil
del grupo

L as redes organi zativas también pueden fortalecerse anivel local.
Uno de esos gjemplos es € Proyecto de Iniciativas Locales por 1a Paz,
que esta fortaleciendo las alianzas entre los municipios, € sector pri-
vado, ingtituciones de la sociedad civil y organizaciones basadasen la
comunidad (ver Moser y Clark, 2002b). Se emplearon mapas
ingtitucionales para medir las distintas alianzas y |os cambios durante
el desarrallo ddl proyecto. La Figura 4, que hace referenciaa un caso
en Norte de Santander del Norte, provee uno de tales gemplos.

Finalmente, en el nivel nacional, las redes ingtitucionales requie-
ren fortalecerse. Un gjemplo reciente esla actual Iniciativade Muje-
res Colombianas por la Paz (IMP), que comprende mujeres de 22
organizaciones de la sociedad civil y de los sindicatos. El objetivo
de este “proyecto de proceso” es desarrollar una estrategia de movi-
lizacion politica para construir una Agenda de Mujeres por la Paz.
Entre los muchos insumos, éstos han incluido dos afios de consultas
para definir una agenda basica de las mujeres a través de eventos
nacionales, regionales y sectoriaes, asi como € fortalecimiento de
la capacidad de un comité nacional, para que, en colaboracién, tra-
baje en busca de lograr un consenso.
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Figura 4
Fortalecimiento de la Asamblea de Catatumbo, Norte de Santander

MEATEARAY

Todo lo anterior se ha adelantado empleando componentes
participativos en los siguientes tres niveles (Figura 5):

» Nivel palitico: El desarrollo de un conjunto de conceptos anali-
ticos, con clarificacion de los mismosy acuerdo sobre latermi-
nologia asociada.

e Nivel técnico: El desarrollo de un buen nimero de procedimien-
tos de politicay planeacion y capacitacion para los mismos.

» Nive institucional: Laidentificacién y apoyo a un cierto nime-
ro de estructuras institucionales descentralizadas para facilitar
la toma de decisiones de manera democratica, necesaria para
construir laconfianzay el respeto mutuo dentro delalMP, esen-
cia s € grupo va apermanecer unido (ver Moser et al., 2004).

A lafecha, laIMP ha obtenido un importante nimero de éxitos.
Enjulio de 2002, junto con otras cuatro redes femeninas, lalMPlogré
una movilizacién naciona de 20.000 Mujeres Contra la Guerra. Sin
embargo, aln esta pendiente hacer e seguimiento del evento. En di-
ciembre de 2002 lalMP adelantd en Bogotd, por cinco dias, un evento
Condtituyente, al cua asistieron 300 mujeres colombianas. El resulta-
do fue la firma de un pacto que incluia una Agenda Bésica de 10
propuestas (cinco para negociacion previay cinco para negociacion
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definitiva). Los logros de este evento incluyeron procesos colectivos
democraticos de toma de decisiones, unas estructuras menos jerarqui-
cas y procedimientos de planeaciéon mas claros, asi como la
implementacion de una estrategia de difusion de nivel nacional.

Figura 5
Fortalecimiento de capacidad y una metodologia para construir
el consenso

Nivel politico
Conceptos analiticos convenidos

Nivel técnico Nivel institucional
Procedimientos de la politica Estructuras democréaticas
y del planeamiento de la toma de decision

Comentario de conclusion

A pesar de los grandes avances logrados en las labores orientadas
hacialapaz a escalalocal y nacional, alln queda un gran nimero de
importantes obstaculos. Las iniciativas de la sociedad civil todavia
necesitan resolver muchas diferencias internas e incapacidades para
trabajar en colaboracion. Un asunto fundamental es la necesidad de
un mayor desarrollo de la capacidad de compromiso, enfatizandose
l[a union por encima de las distintas identidades. Sin embargo, tales
iniciativas son cruciales dado que, en Ultimas, una paz sostenible
depende tanto de la confianza en el nivel micro y del capital socia
dentro de la sociedad colombiana como de los niveles macro politi-
COS 'y econémicos.
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El desplazamiento interno forzado en Colombia®®

Edgar Forero Pardo,
Asesor del Alto Comisionado de las Naciones Unidas

En este documento se ofrece una visién resumida sobre e desplaza-
miento forzado en Colombia, paralo cual se presentan cuatro aspec-
tos: i) lamagnitud y dinamicadel fenémeno; ii) las caracteristicas de
la politica publica que durante los Ultimos cinco afios se ha venido
implementando para su atencion; iii) €l “enfoque de derechos’, y €
“enfoque de discriminacién positiva’, dos temas que durante este
gobierno constituyen € centro del debate sobre la politicapiblica; y
iv) algunas apreciaciones criticas respecto a algunos aspectos es-
tructurales de la formulacion e implementacion de dicha politica

La magnitud y dinAmica del desplazamiento interno forzado
¢Cuantos son? El debate sobre las cifras

Los estimativos sobre €l nimero de personas desplazadas a causa
del conflicto interno armado son varios, y corresponden a diferentes
maneras de percibir y medir el fenomeno. Las cifras utilizadas por el
gobierno se basan en e Sistema Unico de Registro (SUR), en el cua
debe inscribirse la poblacion desplazada como requisito para acce-
der alaofertade atencion estatal. De acuerdo con €l SUR —adminis-
trado por Red de Solidaridad Social (RSS)—entre septiembre de 1995
y junio de 2003 se han registrado 1.148.696 personas’’. Sin embar-
go, es aceptado que existe un sub-registro de poblacion desplazada,
debido a que muchas familias no seinscriben en el SUR por razones
tales como: a) el temor a entregar informacion a entidades publicas,
b) e deseo de mantener €l anonimato para no ser victimade ladis-
criminacion o para evitar nuevas amenazas, y C) las reducidas ex-
pectativas sobre la posibilidad real de recibir asistencia para solu-
ciones duraderas, entre otras. Por esta razon, la RSS administra un
sistema de estimacion diferente, el Sistema de Estimacién por Fuen-
tes Contrastadas (SEFC), segin €l cual la cantidad de poblacion des-

16 Las opiniones expresadas por € autor son de su exclusiva responsabilidad, y para
nada comprometen a la Representacion en Colombia ddl alto comisionado de las
Naciones Unidas para |los Refugiados — ACNUR, entidad de la cual es asesor.

17 Fuente: RSS, Presentacion del director general en Seminario de Capacitacion a
funcionarios de la Procuraduria General de la Nacién, Bogota, 10/09/03.
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plazada, entre enero de 2000 y junio de 2003 se estima en 753.224
personas'®. Mas alla de las cifras citadas, el gobierno acepta que el
nimero total de desplazados es aproximadamente de 2.000.000 de
personas. La tercera fuente reconocida es la Consultoria para los
Derechos Humanosy el Desplazamiento (Codhes), entidad quetoma
en consideracion un periodo mucho més largo. Segulin sus estimacio-
nes, entre 1985 y diciembre de 2002 existirian 2.914.853 personas
desplazadas'®. Respecto a todos los estimativos descritos, algunos
argumentan que seria necesario descontar las personas que ya han
retornado o que han superado su situacion.

En & “Informe Nacional de Desarrollo Humano 2003: El con-
flicto, callgién con salida’, € Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD)? plantea la necesidad de estimar cuantas de
las personas que han sido desplazadas requieren realmente atencién
del Estado. Asi, establece como criterio que la poblacion objetivo de
la politica publica serian las personas que hayan sido registradas en
el SUR en los dltimos tres afios, descontando las que han retornado,
con base en lo cual la cifra estimada seria de aproximadamente
850.000 personas (es decir, aproximadamente 170.000 familias).

Asi, ladefinicion de cuantos desplazados requieren atencion del
Estado tiene que ver con cuantas personas han sido desplazadas,
cuantas han sido atendidas, y cuando se considera que han supera-
do su situacion. Pero todo ello pasa por una definicion de principios:
a) ¢es suficiente con satisfacer las necesidades materialesy lograr l1a
estabilizacion de la PD (enfoque de “asistencia social”), o deben
también ser reparados |os derechos violados y resarcidos | os perjui-
cios (“enfogue de derechos’)? b) ¢Es aceptable apelar a una “ solu-
cion diferida’ que permita satisfacer en primerainstancialas necesi-
dades materiaes relativas a la estabilizacion socioeconémica de la
PD, y tratar por separado o diferir en el tiempo las acciones afirma-
tivas concretas para la satisfaccion del derecho alaverdad, alajus-
ticiay alareparacion?

En e caso de adoptar € enfoque de “asistencia socia” ala PD,
dirigido alograr su estabilizacion socioeconémica mediante la pro-
vision de bienes y servicios, seria legitimo focalizar las acciones
sobre aquel segmento delaPD que no hayalogrado alin estabilizarse,
descartando al resto. Asi, €l nimero de familias objeto de la politica
podria ascender a unas 170.000, de acuerdo con |os estimativos del
INDH 2003 del PNUD?,

18 Fuente: RSS-SEFC, corte a 30 de junio de 2003.

19 Fuente: Diario El Tiempo, Bogotd, 25/05/03.

20 PNUD: Informe Nacional de Desarrollo Humano 2003: El conflicto, un callegjén
con salidd’, p. 122. Pagina Web <www.pnud.org.co/indh2003>, 11/09/03.
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En e caso de adoptar € enfoque integral “de derechos’ que su-
pone, ademas de dar respuesta a las necesidades basicas de la PD,
hacer efectivo €l derecho alaverdad, alajusticiay alareparacion,
se podria considerar que la violacién de derechos causada por €l
delito de desplazamiento y, por tanto, la deuda del Estado y de la
sociedad con las victimas, no prescribe con el tiempo. Asi, existirian
en Colombia aproximadamente 582.970 familias segin Codhes, o
229.679, seguin laRSS, que deberian ser objeto de lapoliticapublica
integral de atencion al desplazamiento forzado.

Es obvio que, cualquiera sea € estimativo adoptado, desde la
perspectiva de los Derechos Humanos, del Derecho Internacional
Humanitario y de los Principios Rectores del Desplazamiento Inter-
no, el tema es critico. Lo que importaria en e fondo es que a una
gran cantidad de ciudadanos se les est4 vulnerando sus derechos, y
que éstos tienen que ser reparados tanto por |os agresores como por €
Estado. La politica publica de atencion de la PD no podria entonces
desconocer que e ge fundamenta tendria que ser € procurar que a
los desplazados se les permita un acceso efectivo alos derechos civi-
lesy paliticos como alos econémicos, sociaesy culturales.

Muchas entidades y actores humanitarios consideran entonces
gue el temade las cifras deberiaenmarcarse en un “ enfoque de dere-
chos’, y que no se deberia tratar de supeditar el dimensionamiento
del problemaalafactibilidad fiscal, sino adoptar ladecision politica
de asignarle | os recursos necesarios para atenderlo de acuerdo con la
gravedad del mismo, dandole prioridad por encima del gasto publi-
co social. Esto implicaria adecuar las ingtituciones y los recursos a
la magnitud del problema, y no al revés.

2l Segln la apreciacion més radical de agunas instancias del gobierno, deberia
concentrarse la atencion en la poblacion registradaen el Ultimo afio, o seaque el
nimero de familias desplazadas a atender seria de 53.139. Con base en lainfor-
macion suministrada por la RSS, en € segundo semestre de 2002 se registraron
144.321 personas desplazadas en eventos individuales y 26.269 en eventos ma-
sivos, paraun total de 170.612; en el primer semestre de 2003 las cifras fueron
respectivamente73.586, 21.496 y 95.082. En consecuencia, €l total de personas
desplazadas registradas en los dos Ultimos semestre es de 265.694 personas,
equivalentes aproximadamente a 53.139 familias (5 personas por familiaen pro-
medio).
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La dinamica del desplazamiento
Causalidades y modalidades

El desplazamiento forzado se convirtié en un fendmeno complejo,
dentro del cual coexisten causalidades y modalidades de afectacion a
la poblacién?: a) el desplazamiento temporal como consecuencia del
enfrentamiento entre actoresarmados o entre alguno de éstosy lafuerza
publica: b) e desplazamiento permanente, cuando los actores arma-
dos buscan consolidar su control territorial parainstaurar o controlar
procesos de produccion de cultivos ilicitos y garantizar € tréfico de
armas e ingreso ilegal de divisas, entre otras cosas; c) la “retencion”
de la poblacion residente, ala que los actores armados no le permiten
e desplazamiento, sino que se ve obligada a vincularse forzadamente
alos procesos productivosilegaes; d) las comunidades “sitiadas’ por
un actor armado, que ponen ala poblacidn en situacion de emergencia
humanitaria y que en ocasiones se prolongan por largo tiempo; €) €
desplazamiento intraurbano e interurbano; y f) los desplazamientos
temporales entre veredas de un mismo municipio.

Unamencion aparte merece €l temadel desplazamiento de lafuer-
za de trabgjo vinculada a cultivos ilicitos generados por la erradice
cién forzada de los mismos, la mayoria de las veces mediante asper-
sion aérea. En la mayor parte de los casos es virtualmente imposible
diferenciar a éste, del fendmeno del desplazamiento forzado por la
violencia.

Conflicto, desplazamiento forzado y despojo de latierra

Es importante destacar que los desplazamientos estan asociados alos
procesos de apropiacion y concentracion de la propiedad de latierra,
en buena parte de |os casos por parte de los mismos actores armados.

Desde 1997, existen estudios”® que demuestran la convergencia
entre la violencia politicay la violencia relacionada con la concen-
tracion de la tierra. La Comision Interamericana de Derechos Hu-
manos (CIDH) cita en 1999 informaciones segun las cuales € 65%
de los jefes de hogares desplazados que poseian tierra tuvieron que

2 \er Forero, Edgar: “La promocion de politicas preventivas del desplazamiento
interno en Colombia’, pég. 4 — Coloquio internacional: Crisis humanitarias y
reconciliacion”. Madrid, 28/06/00.

2 Reyes, Algandro: “El problematerritorial del desplazamiento forzoso”. Anexo
111" a Informe de la Consulta Permanente sobre Desplazamiento Interno en las
Américas— CPDIA, 1997.
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abandonarlas como consecuencia de los hechos de violencia que les
obligaron a huir, confirméndose que “arededor de los fenémenos
violencia y confrontacién armada se ocultan intereses econémicos
relacionados con la llamada ‘ contra-reforma’ agraria que afecta a
pequefios y medianos propietarios... (y) ...un acelerado proceso de
concentracion de la propiedad rural en detrimento de la poblacion,
con cambios drasticos en € uso y tenencia de tierras’ .

Dicho fendmeno fue confirmado en un nuevo estudio de la
Contraloria divulgado recientemente, en €l cua se concluye que més
del 40% de las tierras fértiles del pais (cuatro millones de has.) han
sido adquiridas con dineros provenientes del narcotréfico, y agrega
gue entre 1984 y 1996 | as propiedades de més de 500 has. pasaron de
11 millones a 22,6 millones de has. y que |as propiedades menores de
5 has. se redujeron de 3,4 millonesen 1985 a2,2 millonesen el 2001%.

Por su parte, laRSS estimaque a menoslatercerapartedelaPD
era propietaria o poseedora de tierras antes del desplazamiento, y en
una encuesta de Codhes (afio 2001, muestra de 7.142 familias)® el
53% de las familias declaraban que eran propietariosy el 32% te-
nian latierra en posesion, para un total del 85%. Asi mismo, segln
Codhes, entre 1995 y 2001 habrian cambiado de duefio 3.500.000
has., especialmente en Cérdobay Urab&”.

El tema de larecuperacion delas tierras abandonadas o perdidas
por parte de laPD, o la correspondiente indemnizacion por parte de
quien realizd el despojo o por parte del Estado, se constituye en uno
de los puntos criticos de la reparacion de sus derechos.

Causas y autores

Lamayoria de los desplazamientos se origina por amenazas genera-
lizadas (44% en 2000 y 55% en 2002) y por €l temor a las conse-
cuencias de los enfrentamientos armados sobre la poblacion civil
(pasaron de 15% en 2000 a 30,6% en 2002). Tienen menor signifi-
cacion, en su orden, las amenazas especificas (5% en 2000 y 6,4%
en 2002), las masacres (disminuyeron de 9% en 2000 a 3,9% en
2002), y otras causas (3,85% en 2000 y 3,6% en 2002) como ata
gues y tomas de cabeceras urbanas, y reclutamiento forzado®.

24 CIDH: “Tercer informe sobre la situacién de derechos humanos en Colombia’,
junio de 1999, p. 211.

2 Diario El Tiempo, Editorial, pp. 1-26, 14/09/03.

26 Diario El Tiempo: “Tierras, punto débil de proceso con paras’, 04/09/03, pp. 1-2.

27 |bid.

28 Fuente: DNP-UDRU.
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Entre 1985y 2000, la guerrilla disminuyd su participacién en la
autoria de los desplazamientos (de 32% a 12,3%), mientras que las
autodefensas la convirtieron en la estrategia mas importante (subi6
de 21% a 45,7%). L os desplazamientos causados por la fuerza pu-
blica précticamente desaparecieron en € mismo periodo (disminu-
yeron de 27% a 0,65%). Entre 2000 y 2002 la situacion cambid, ya
gue las autodefensas disminuyeron su actividad como generadores
dedesplazamientos (bagj6 a 25,6%), entanto quelaguerrillareactivé
su ofensiva contrala poblacién civil (subié al 18,8%), pero lamayor
parte de |os desplazamientos fueron causados por dos 0 mas actores
(subié del 15% en 2000-2001 a 43,9% en 2002)%.

Dimension poblacional vy territorial del desplazamiento

El desplazamiento forzado afecta a amplios sectores de la pobla
cién, especialmente en el ambito rural, pero afecta de maneracritica
alas mujeres cabezade familia, anifiosy nifias, y alas comunidades
indigenas y afrocolombianas.

En cuanto a impacto sobre las mujeres, “en su mayoria, éstas se
convierten en jefas de hogar debido ala viudez, ala ruptura de sus
relaciones de pargja, 0 ala pérdida de su compafiero o de sus hijos.
Aparte de que e destierro ocasiona un fuerte trauma psicol égico, €l
desplazamiento hace recaer cas exclusivamente en ellas la respon-
sabilidad del sostenimiento afectivo y econémico de la familia’*.

El impacto sobre la nifiez es dramético: seglin la RSS constituye
aproximadamente el 42% de la PD registrada (482.500 nifios y ni-
fias); Unicef y Codhes® estiman que entre 1985 y 2002, cerca de
1.750.000 nifios y nifias tuvieron que huir de sus lugares de origen®2.
Uno de los problemas més serios es € reclutamiento forzado de me-
nores: Human Rights Watch estima que alrededor de 11.000 nifios y
nifias han sido reclutados por los grupos armados, y que uno de cada
cuatro guerrilleros o paramilitares es menor de edad®.

En lo referente a las comunidades indigenas, la RSS estima que,
entre enero de 2000 y junio de 2002, éstas constituian € 3,75% del
total delaPD. De acuerdo con € Informe de Desarrollo Humano 2003

2 Fuentes: DNP-UDRU, RSS

% RSS: “Informe a Congreso de la Replblica— enero 2002 a febrero 2003”,
Tomo |, p. 4. Bogot4, 14 de marzo de 2003.

81 Codhes-Unicef: “Un pais que huye, desplazamiento y violencia’. Bogot4,
septiembre de 2003.

%  Diario El Tiempo, 04/09/03, pp. 1-2.

3 Diario El Tiempo, 19.09.03, p. 1-24.
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dd PNUD, “Los grupos armados penetran en territorios ancestrales
de los pueblos indigenas ... desconocen sus autoridades autdctonas y
pretenden imponerles su ley. Ademés, se convierten en la punta de
lanza de sectores interesados en apropiarse o usufructuar sustierras o
los recursos naturales situados en ellas’ *. La decision de estas comu-
nidades de no tomar partido en la confrontacion armada, de “resistir”
al desplazamiento y de defender sus espacios socioculturales, las han
conducido en muchos casos a ser declaradas “ objetivo militar” por
parte de los actores armados. De otro lado, € impacto del desplaza-
miento es dramatico, dado que su relacién territorio-identidad es muy
fuerte: “conciben el territorio como medio de subsistencia, zona de
refugio, fuente de recursos, area geopoliticamente estratégica, pero
también como paisaje, belleza natural, entorno privilegiado, objeto de
apego afectivo, tierra natal, pasado histérico y memoria colectiva’.
Adicionamente, siendo que generalmente es muy reducida la canti-
dad de la poblacion que conforma cada comunidad, € desplazamien-
to de unas “pocas familias’ constituye en la préctica la desaparicion
de la comunidad entera®®.

Respecto alas comunidades afrocolombianas, la RSS reporta que
entre enero de 2000 y junio de 2002, éstas congtituyen € 17,72% del
total de la poblacién desplazada del pais.

También existe una estrecha relacién entre poblacion y territorios,
lo que hace a estas comunidades muy dadas aresistir en lo posible a
desplazamiento, y muy proclives a retornar en cuanto puedan.

Laextension territorial del fenémeno es muy amplia, y su creci-
miento ha sido acelerado. De acuerdo con € Departamento Nacio-
nal de Planeacion (DNP)¥, en 1999 existian 139 municipios (12,4%
del total) afectados por el desplazamiento forzado. Seguin estimativos
de la RSS, en 2001 estaban afectados 819 (73%) y en agosto del
2003 lo estaban 984 (87,7%) ya fuese como expulsores de pobla-
cion (310), como receptores (54) o en ambas condiciones (620)%.

3 PNUD: op. cit, Cap. 5, p. 131.

35 Codhes: “El desplazamiento forzado indigenaen Colombia: laley del silencioy
latristeza’.

3 Ver Codhes: “El desplazamiento forzado indigenaen Colombia: laley del silen-
cioy latristeza’.

37 DNP: Documento Conpes 3057/99: “Plan de Accidn parala prevencién y aten-
cion del desplazamiento forzado”, 10 de noviembre de 1999.

3% RSS: “Informe d Congreso...”. Op. cit, p. 3.
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El crecimiento del desplazamiento

El desplazamiento forzado interno ha crecido en € pasado de una
manera sostenida desde 1985; de acuerdo con las cifras de Codhes, se
ha multiplicado més de cien veces en 17 afios (en 1985 se estimaban
27.000 personas). Ademas, segln lascifrasdelaRSS, crecio € 75,1%
entre 1996 y el 2000, pasando de 181.000 a 317.000 personas.

Sin embargo, la entidad ha reportado una reduccién de la inten-
sidad del desplazamiento durante el primer semestre de 2003 (tanto
en los desplazamientos masivos como en losindividuales), expresa-
da en una disminucién notable (53,7%) en €l nivel de registro de
desplazados individuales, comparativamente con el mismo periodo
en los afios anteriores (99,821 en 2000, 169.954 en 2001, 205.505
en 2002, 95.082 en 2003).

Varios factores inciden para explicar este fendmeno: a) un ma-
yor control territorial por parte de la fuerza piblica; b) un repliegue
delas FARC en lamayoria de las regiones; c) ladisminucién de los
desplazamientos por parte de las autodefensas, y su sustitucién por
una estrategia de amenazas y asesinatos selectivos.

Caracteristicas basicas de la politica publica de atencién al
desplazamiento forzado

La estructura de la politica

La estructura (nominal) de la politica publica para la prevencion y
atencion al desplazamiento interno forzado esta definidaen la Ley
387 de 1997. Consta de tres elementos principales: a) Laprevencion
del desplazamiento forzado, mediante laintervencion del Estado para
neutralizar los factores que lo generan. b) La atencion humanitaria
de emergencia, mediante la cua se provee a la PD de alimentos,
utensilios, alojamiento, salud basica, atencidn psicosocia y educa-
cién para los nifios. c) La estabilizacion socioecondmica, mediante
la provisién de soluciones de ingresos, vivienday servicios béasicos,
e integracion social.

La estabilizacién socioecondmica tiene lugar bajo tres modali-
dades. mediante e retorno al sitio de origen, mediante la estabiliza-
cién en e sitio de recepcion (en adelante, integracion local), o me-
diante la relocalizacion en un sitio diferente al de origen y a de
recepcion (en adelante, reasentamiento).

Como estructurainstitucional paralaimplementacién de la poli-
tica se cred € Sistema Nacional de Atencion ala Poblacion Despla
zada (Snaipd), con base en laLey 387/97, mediante e cual se busca
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articular entre si las dimensiones sectoriales de la politica, y articu-
lar aéstas los niveles nacional y territorial, en una misma estructura
sistémica. La integracion de las entidades territoriales a Snaipd se
da através de los comités departamentales y municipales. El Snaipd
estaregido por e Consgo Nacional, encargado basicamente de for-
mular la politicay garantizar lafinanciaciony laconcurrenciadelas
acciones sectorialesy territoriales, y esta coordinado por la RSS.

Las necesidades y |os recursos

El costo estimado de estabilizar integralmente unafamiliadurante el
primer afio, estd en aproximadamente US$9.500. Asi, estabilizar las
75.200 familias desplazadas solamente durante 2002 costaria US$
714,4 millones, y estabilizar las 170.000 familias estimadas por €l
INDH — PNUD costaria US$1.615 millones.

En contraste, lainversion publicatotal ha sido apenas de aproxi-
madamente US$165.6 millones (tasa de cambio de 2003), efectuada
casi totalmente en los Ultimos siete afios. En cuanto ala cooperacion
internacional, el gobierno estadounidense es el mayor donante para
atencion al desplazamiento: en el contexto del Plan Colombia, la
AID haasignado un presupuesto de US$172 millones para atencion
ala PD. El presupuesto de las diversas agencias de las Naciones
Unidas en Colombia destinado a la atencion del desplazamiento en
el 2003 podria ascender a US$74,15 millones. Otros donantes de
importancia son el CICR y la Unién Europea.

Al terminar el gobierno Pastrana, “la cobertura en Atencion Hu-
manitaria de Emergencia apenas ascendi6 a 43,2% de la demanda
registradaen el mismo periodo y solo se cumplié el 36% delameta;
la cobertura en estabilizacion socioecondmica fue del 19,5% vy €l
cumplimiento delameta del 31,6%; la coberturaen viviendafue del
3, 7%y lameta se cumplio solo en e 11,4%"*.

Aunque, apesar delacrisisfiscal, e gobierno Uribe mantuvo en
€l 2003 €l presupuesto de la RSS destinado alaatencién delaPD en
el 2002, dicha entidad ha enfocado prioritariamente su esfuerzo fi-
nanciero a atender la demanda represada de la atencién a victimas
de laviolenciay la reconstruccion de municipios afectados por los
atagues armados®.

3 Acnur: “Balance de la politica de atencidn al desplazamiento interno forzado en
Colombia 1999-2002". Bogoté, octubre de 2002.

40 QOtras restricciones financieras surgidas a partir de este gobierno, para la aten-
cién alaPD: a) se suprimieron los fondos que antes proveia el Fondo de Inver-
siones paralaPaz (FIP) dirigidos afinanciar la AsistenciaHumanitariade Emer-
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El debate sobre algunos aspectos estructurales de la politica
publica del gobierno de Uribe

El gobierno ha venido introduciendo cambios significativos y
polémicos en e enfoque de lamisma. Estos han suscitado debates™,
siendo los principales €l de lavigenciadel “enfoque de derechos’, y
el desmantelamiento progresivo del esquema especial de atencién a
la PD basado en € enfoque de “discriminacién positiva’.

Atencion alos desplazados: entre la asistencia socia
y lareparacion de derechos

Subyace en la politica piblica una tension entre un enfoque de dere-
chos tendiente a garantizar la reparacion integral de los derechos de
la PD, y un enfoque de asistencia socia que busca Unicamente la
mera satisfaccion de sus necesidades basicas dentro de un esquema
convencional de atencidn a poblacién vulnerable. Dichatension esta
generada por € hecho de que la escasez de recursos presupuestales
estatales induce a las respectivas entidades estatales a supeditar €l
reconocimiento de los derechos a la disponibilidad fiscal y/o alas
capacidades técnicas o administrativas.

El punto clave radica en que, de acuerdo con la legislacion co-
lombianay con la jurisprudencia de la Corte Constitucional, la su-
peracion de la situacion de desplazamiento no se cumple Gnicamen-
te con la satisfaccion delas necesidades materialesy la estabilizacion
de las personas; deben también cumplirse los principios del dere-
cho a la verdad (esclarecimiento de los hechos), a la justicia (iden-
tificacion y sancion de los culpables de acuerdo con la legislacion
vigente) y ala reparacion (reparacion moral, restitucion de los bie-
nes perdidos y resarcimiento de los perjuicios causados); € despla-
zamiento forzado es un delito castigado por la legislacion interna-
cional y nacional, en €l cual no sdlo le cabe responsabilidad al agente

genciay proyectos productivos; b) se descontinué la asignacion de presupuestos
especificos en las entidades sectoriales para atencion a PD; y ¢) la RSS recortd
ostensiblemente la ayuda que anteriormente prestaba a cada familia para estabi-
lizacién econémica, como producto de una estrategia consistente en la disminu-
cion del valor promedio de laayuda por familia desplazada, con el fin de mante-
ner la cobertura de la misma con menos recursos, o ampliarla con e mismo
monto disponible.

41 Ver: Plataforma Colombiana de Derechos Humanos, Democraciay Desarrollo:
“El embrujo autoritario, primer afio del gobierno de Alvaro Uribe Vélez”, Capi-
tulo 12: “Desplazamiento”, pp. 112 a 131. Bogota, septiembre de 2003.
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causante del desplazamiento, sino también eventualmente al Estado
por omision en & cumplimiento de su deber?. A esto se agrega €l
reconocimiento de los derechos sociales y econdmicos de laPD, los
cuales tienen un carécter progresivo, estén ligados a la nocién de
reparacion y estan garantizados por la Constitucion para cualquier
ciudadano®.

En este sentido, existe entre los actores humanitarios la convic-
cion de que a pesar del desarrollo normativo y de lajurisprudencia,
gue estan inspirados en un enfoque de derechos, en la précticade la
politicapublicaprimael imperativo fisca y el enfoque de asistencia
social. Segun esta perspectiva, el Estado, sin negar lavigenciadelos
derechosdelaPD, se halimitado atratar de atender el aspecto pura-
mente asistencial relacionado con los derechos sociales y econémi-
cos (atencion en salud y educacion, vivienda, tierrasy generacion de
ingresos) y, mas ain, condicionandolos ala disponibilidad de recur-
sos. Esta situacion ha conducido a que numerosas familias de la PD
hayan apelado a la tutela para lograr €l reconocimiento de dichos
derechos sociales y econémicos, con el consiguiente desgaste de las
instituciones y la deformacion del esquema de atencion. Al respec-
to, existe gran preocupacion por laintencion del gobierno de excluir
de latutela la reclamacion de los derechos sociales y econémicos.

Existe en € medio de los actores humanitarios la percepcién de
que en € Ultimo afio se ha hecho mucho més marcado € condiciona-
miento de la atencién ala PD alas restricciones fiscales, traducido
en una reduccion del contenido y alcance de las ayudas ala PD en
los diferentes programas: a) limitacion de las ayudas en € compo-
nente de Asistencia Humanitaria de Emergencia; b) reduccion del
valor de la ayuda para seguridad alimentaria; c) supresién de las
ayudas para capital semilla para proyectos productivosy su sustitu-
cion por créditos.

42 LaDefensoria del Pueblo afirma que “se derivan obligaciones del Estado para
con los desplazados que van més alla del contenido de los programas previstos
en laLey 387 de 1997. Como lo sefial6 la Corte Constituciona en la Sentencia
T-327 de 2001, la persona desplazada, ademas del derecho a ser atendida por el
Estado, tiene derecho a: (i) conocer laverdad acercade quién fue el causante del
desplazamiento; (ii) alajusticia, paraque e desplazamiento como delito que es,
no quede en laimpunidad, y (iii) alareparacion delos dafios sufridos’. Informe
Defensorial sobre el desplazamiento forzado por la violencia en Colombia. Bo-
got4, mayo de 2002.

4 LacCorte Congtitucional en su sentencia SU-1150 de 2000, establece que“... €l
gasto en el cuidado alos desplazados debe ser considerado inclusive como méas
perentorio que el gasto publico social a cual el Articulo 350 de la Carta Politica
le asignd prioridad sobre los demas...”.
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Pero, en contraste con | as tendencias resefiadas, € temadel dere-
cho alaverdad, justiciay reparacién se ha levantado de nuevo en
este afio con motivo del trdmite en € Congreso de lainiciativa guber-
namental denominada “Ley de aternatividad penal”, dirigida a esta-
blecer mecanismos de suspens 6n delas condenas paraaquellos miem-
bros de los movimientos armados que se desmovilicen. Hasta el
momento, esclaro queaestaaternativasilo aplicarian lasautodefensas
(o dgunos sectores de las mismas); su lider ha propuesto concentrar
sus fuerzas en diferentes sitios, a tiempo que ha ofrecido facilitar y
apoyar € retorno de la PD alos sectores bajo control de este movi-
miento armado.

Se pone de presente un posible escenario: € del retorno delaPD
en las regiones en donde se desmovilicen las autodefensas. Tenien-
do en cuenta que el conflicto ha significado para muchos desplaza-
dos la pérdida de sus tierras a manos de | os actores armados, la recu-
peracion de las mismas de manos de los usurpadores o, en su defecto,
la necesaria compensacion (¢jndemnizacién?) por parte del Estado, se
convierten en elementos criticos del proceso de reparacion de dere-
chos parabuenapartedelaPD. A este respecto, no debe olvidarse que
laOficinadel Alto Comisionado de las Naciones Unidas paralos De-
rechos Humanos (Oacnudh), a partir de la divulgacion del proyecto
de ley en mencion, ha llamado la atencion del gobierno (entre otras
varias cosas) sobre € hecho de que la responsabilidad no recae ex-
clusivamente sobre los individuos, sino también sobre el Estado.

“¢Discriminacion positiva’, o atencién a través de la oferta
socia regular?

Otrade las tensiones que subyacen en la politica publica se presenta
entre € |lamado “enfoque de discriminacién positiva’, y la opcion
de prestar la asistencia ala PD a través de los programas regulares
para la poblacién pobre y vulnerable.

LaLey 387/97, en su concepcidn, sentd las bases para establecer
un esquema especial de atencion, en la medida en que crea instan-
cias especiales, recursos y responsabilidades institucional es especi-
ficas. Sin embargo, € hecho de que no fuese inmediatamente regla-
mentada, implicé que sesiguid utilizando € conjunto deinstituciones,
normas, esquemas y procedimientos propios de la politica social
convencional, derivando esto en quelos esfuerzos del Estado se vie-
ron desvirtuados por |os magros resultados.

Un afio y medio después de promulgado € “Plan de accion para
la prevencién y atencion del desplazamiento forzado” mediante el
Documento Conpes 3057/99, el DNP (en e Documento Conpes 3115/
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01) reconocia que “los procedimientos parael acceso de la poblacion
desplazada a programas de inversiéon a través de entidades del orden
naciona, han sido restrictivos. En algunos programas a los cuales se
accede por demanda, como es € caso de los créditos para actividades
productivas, subsidios 0 acceso atierrasy avivienda, |os mecanismos
de focalizacion no contemplan canales especiales de acceso parala
poblacién desplazada. En muchos casos, existiendo demanda por
parte de esta poblacidn, algunas entidades no han podido €ecutar
recursos programados debido a que |os mecanismos de calificacién
limitan su asignacion a desplazados’. Esta circunstancia condujo
al gobierno en ese momento a propiciar el desarrollo y la consolida-
cion normativa, institucional y financiera del mencionado esquema
especial. Asi, entre 2000 y 2001 se crearon normas especificas para
laatencion alaPD en cadauno delos sectoresy se establecio quelas
entidades sectoriales del nivel central destinarian una parte de su
presupuesto para este grupo de poblacion.

A pesar de lo anterior, € gobierno Uribe ha adoptado la decision
de descontinuar el esquema de “discriminacion positiva’, y atender a
laPD através delos esquemas'y canales convencionales establecidos
para la poblacién vulnerable en genera. Aungue debe reconocerse
guelo importante es que & Estado ofrezcala garantia de que todoslos
desplazados puedan acceder a la oferta sin ninguin tipo de restriccio-
nes ni discriminacion, cualquiera sea la via, € hecho rea es que los
procedimientos convencionales de atencion si tienden a operar en la
préactica como barreras d acceso, a establecer requisitos que pueden
estar a alcance de la poblacién vulnerable normal pero no de la PD.
Asi, aun nivel general, este cambio ha sido percibido por parte dela
mayoria de los actores humanitarios como una pérdida de los avances
que se habian logrado durante los Ultimos afios®.

La politica de atencion al desplazamiento durante el
gobierno de Uribe

En este aparte se analizan tres aspectos de la politica durante €l go-
bierno Uribe: i) la (des)articulacién entre la dimension sectorial y la
dimension territorial de la misma, ii) debilidad en la respuesta ala

4 DNP: Documento Conpes 3115 de mayo 25 de 2002, Parte I1: “Antecedentes’,
literal B: Ejecucion y obstaculos al cumplimiento del Conpes N°. 3057.

4 Ver Plataforma Colombiana de Derechos Humanos, Democraciay Desarrollo:
“El embrujo autoritario, primer afio del gobierno de Alvaro Uribe Vélez”, Capi-
tulo 12: “Desplazamiento”, pp. 112 a 131. Bogot4, septiembre de 2003.
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estabilizacién socioecondmica, iii) el énfasis en los retornos frente a
la débil respuesta paralaintegracion local y al reasentamiento de la
PD, y la sostenibilidad de los mismos.

Sectoriaizacion de la ofertay (des)articulacion
sectoria-territorial de la politica

AUn contindan sin resolverse los problemas que obstaculizan la co-
ordinacién entre los diferentes sectores (salud, educacién, vivienda,
tierras, empleo eingresos, etc.) para ofrecer unarespuestaintegrada,
y los que impiden articular €l nivel sectoria-nacional de la politica
con € nivel territorial.

En el andlisis de lapréactica de la politica piblica durante € perio-
do 1999-2002, redizado por € Acnur, en cuanto al correcto funciona-
miento del SistemaNacional de Atencidn Integral ala Poblacion Des-
plazadapor laViolencia(Snaipd), se sefidl aque son necesarias cuatro
condiciones para garantizar la efectividad de la coordinacion: “a)
gue exista en todas las entidades unidad de criterio en cuanto al en-
foquey concepcion de la politica, y en cuanto ala estrategia de gje-
cucion, b) que exista una coordinacion de todas éstas en € nivel
operativo, la cual a su vez depende de que hayaun Plan Nacional de
Atencion al Desplazamiento que establezca responsabilidades espe-
cificas de las diferentes entidades, mecanismos de coordinacion,
metas concretas, asignacion de recursos, y un sistema de seguimien-
to ala gestion, c) que exista un claro liderazgo politico por parte de
laPresidencia de la Republicaen e seno del Consgjo Nacional, que
garantice que éste cumpla a cabalidad con su mision de formular la
politicay garantizar la asignacion de los recursos, concretando am-
bas cosas en un Plan especifico y generando |os necesarios efectos
vinculantes hacialas entidades del Snaipd, y d) que existaunaefec-
tivaarticulacion entre €l nivel central y los departamentos y muni-
cipios, la cual depende a su vez del funcionamiento eficaz de los
comitésterritorialesy delas administraciones departamentalesy mu-
nicipales’#. Se concluye que € Snaipd no habia logrado funcionar a
cabalidad, dado que no se cumplia la mayoria de las condiciones
mencionadas, y que “la oferta en los programas de restablecimiento
(salud, educacion, vivienda, estabilizacion socioecondmica, etc.) ha
estado dirigida predominantemente a atender demandas individua-
les de manera fragmentada, desvirtuandose el enfoque inicialmente
prevalente de generar unarespuesta a través de operacionesintegra-

46 Acnur, “Balance...”. Op. cit.
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les de retorno o relocalizacion de la PID, dentro de las cuaes se
articularan los diferentes elementos sectoriales*”.

Con €l fin de introducir correctivos a esta situacién, el gobierno
Uribe se ha propuesto dos iniciativas: @) formular e nuevo Plan
Nacional e implementar € sistema de seguimiento y evaluacion de
lapoliticapublica, y b) poner en marcha estrategias paraestimular la
descentralizacion en laformulacién y gestién de la palitica, princi-
palmente la de la estabilizacién econdmica de la PD através de un
enfoque regional, asi como la generacion de espacios paralapartici-
pacion de la sociedad civil y la generacion de alianzas publico-pri-
vadas. Los Comités siguen siendo los mecanismos principaes de
integracion de la accién de los actores regionales y locales en la
atencion al desplazamiento.

Sin embargo, pasado € primer afio alln no se cuenta con € nuevo
Plan Nacional (estaen proceso deformulacién), no sehhaimplementado
€l sistema de seguimiento y evaluacion, y no se hareunido el Consgjo
Nacional. Adicionalmente, el hecho de que la responsabilidad de la
asistenciaala PD se ha subsumido en el esquema genérico de aten-
cion alapoblacién vulnerable, ha hecho mas dificil que en el pasado
laintegracion, articulacién y coordinacién de todas | as respuestas en
una misma regién o ciudad, para una misma familia o comunidad
desplazada. Otro factor que ha obstaculizado la efectividad de dicha
respuesta es lareforma del aparato estatal la cual, sumada ala esca
sez de recursos financieros generd (durante € primer afio) una dis-
minucién de la actividad de atencién ala PD.

Asi, las expectativas estan puestas en la eficacia del huevo Plan
Nacional para garantizar la integralidad sectoria y territoria de la
respuesta estatal.

Debilidad de la respuesta a la estabilizacién socioecondémica

Desde la formulacion inicial de la politica, a partir de 1999, se ha
buscado integrar la prevencion, la atencién humanitaria de emer-
genciay la estabilizacién socioecondmicade la PD. Al examinar la
gjecucion de los primeros cuatro afios se concluyd que se ha hecho
mas énfasis en la atencion humanitaria de emergencia, y que fueron
muy modestos |os resultados en cuanto a la estabilizacion socioeco-
nomica de la PD (una cobertura de aproximadamente el 10% de la
PD). Aungue la recuperacion del balance entre los diferentes com-
ponentes ha sido una preocupacion del gobierno Uribe, los resulta-

47 1bid.
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dos no permiten identificar cambios sustantivos en la situacion.
Adicionalmente, aln no se toman acciones para resolver la brecha
entre la atencidén humanitaria de emergenciay la provision de solu-
ciones duraderas. Como un hecho muy significativo, la RSS lanzd
en 2003 el programa“Red de Seguridad Alimentaria- RESA”, diri-
gido a promover la utilizacién dptima de los predios rurales parala
seguridad alimentaria de la poblacién vulnerable. En lo relativo al
desplazamiento, € programa es Gtil en la prevencién y en los retor-
nos, pero no en la atencién de la poblacion en situacion de desplaza-
miento, dado € requisito de disponer de tierra.

También se halanzado, através de Finagro, un importante progra-
ma de crédito rural (con una provision de aproximadamente US$ 37
millones) para poblacién vulnerable calificada como afectada por €
conflicto, con prioridad para poblacion desplazada, asi como pobla-
cion reinsertaday poblacion vinculada alos Programas de Desarrollo
Alternativo. Sin embargo, no se halogrado hasta ahora préacticamente
ninguno de los recursos, dadas las exigentes condiciones para e cré-
dito, comparativamente con la situacion real de la PD. De otro lado,
no se cuenta hasta d momento con ninglin instrumento de financia-
cién para proyectos de las &reas urbanas, porque la entidad responsa-
ble (Bancoldex) no ha concretado una linea de crédito parala PD.

En todo €ello, son notorios dos cuellos de botella: @) la ausencia
delos subsidios para capital semilla, y de recursos parafinanciar 1os
estudios de preinversion, capacitacion, asistencia técnicay acompa-
flamiento de los proyectos productivos; y b) laimposibilidad de ac-
ceso atierraparala PD.

La prioridad de los retornos y su sostenibilidad

El gobierno ha planteado que €l e basico de su politica sera el re-
torno de laPD, y que esperaretornar como minimo 30.000 familias
entre 2003 y 2006 (es decir, aproximadamente el 12,5% delasregis-
tradas hasta 2003); una prioridad menor tienen laintegracién local y
el reasentamiento.

Desde la perspectiva del Acnur, “en e replanteamiento de la
politica publica no deberia perderse de vista en ningdn momento
gue ésta requiere ser abordada de manera integral, de modo que in-
cluya respuestas a las diversas situaciones, tales como personas ya
desplazadas, comunidades en riesgo de desplazamiento, comunida-
des bloqueadas, comunidades receptoras, retornosyarealizados pero
no consolidados, desplazamientos intraurbanos e interurbanos, etc.
De otro lado, requiere contemplar modalidades de respuesta como
prevencion, proteccion y soluciones duraderas para la PD mediante
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programas de retorno voluntario, de integracion local en € sitio de
recepcion o de reubicacion” . Esto significa que la politica deberia
incluir igualdad de oportunidades para que la PD pudiese optar por
el retorno, laintegracion local o el reasentamiento en un tercer sitio.

De otro lado, en cuanto alosretornos, e Acnur llamalaatencion
sobre dos temas. “la vigencia préctica, en € terreno, de los princi-
pios basicos de Voluntariedad, Seguridad y Dignidad... (y que) la
legitimidad de la decision voluntaria de retorno requiere que, ante
todo, la poblacion recibainformacién completa sobre la situacion en
€l lugar deretorno (situacion de seguridad, situacién econdémica, etc.),
sobre € contenido y alcance especificos de los programas 'y proyec-
tos ddl retorno, y sobre los planes de desarrollo que en dicharegién
se estén implementando” .

A este respecto, puede concluirse que, dadas las limitaciones en
materia de seguridad y de capacidad de control territorial por parte
del Estado que implica e conflicto, no ha sido posible implementar
un programa de envergadura y sostenido de promocion de “retornos
planificados’, en condiciones de voluntariedad, seguridad y digni-
dad, de un contingente significativo de familias que se hayan des-
plazado y que hayan permanecido en esta condicidn durante un pe-
riodo prolongado. A cambio, la RSS ha venido promoviendo
predominantemente |as operaciones de “retorno rapido”, es decir el
pronto retorno (2 o 3 semanas después de ocurrido €l desplazamien-
to) de comunidades desplazadas masivamente. Esto le ha permitido
un exitoso desempefio con respecto alas metas; en € lapso del dlti-
mo afio (de agosto de 2002 a agosto de 2003) reporta que se ha
organizado € retorno de 9.093 familias, 8.320 de ellas en 67 eventos
masivos de retorno (es decir, €l 91,5%) y 773 familias en retornos
individuales (&l 8,5%)%. Simultaneamente, existe entre la mayoria
de los actores humanitarios la conviccion de que la escasa oferta
gubernamental en cuanto a otras opciones distintas ala del retorno,
tales como la integracion local y € reasentamiento, ha inducido la
proliferacion de retornos individuales espontaneos, sin acompafia-
miento del Estado y sin el cumplimiento de las necesarias garantias.

En consecuencia, podria afirmarse entonces que € impacto neto
delapoliticaha sido principalmente el de frenar en el corto plazo la
movilizacién hacia las ciudades de la poblacion que ha sido recien-
temente desplazada, un hecho sin duda positivo, pero que sigue vi-

4 |bid, p. 5.
4 |bid, pp. 7y 8.
50 RSS, informacién suministrada por la Direccién General, 14 de agosto de 2003.
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gente el reto de retornar a sus sitios de origen a una parte significati-
va de la gran masa de la PD ya desplazada desde hace tiempo.

Finalmente, puede concluirse que el factor critico ha sido la
sostenibilidad de los mismos en medio del conflicto. El gran reto
consiste, para €l Estado, en garantizar integralmente e conjunto de
condiciones que pueden contribuir a hacerlos sostenibles: a) ade-
cuado seguimiento a la evolucion de las condiciones de seguridad
(aspecto que ha sido hasta ahora objeto de muchas polémicas); b)
acompafiamiento sostenido a las comunidades retornadas; c) pre-
sencia permanente de las ingtituciones del Estado; d) inversion pro-
ductivay social.

El otro aspecto que hademostrado gran debilidad eslainclusion
de acciones concretas en materia de reconocimiento de los derechos
alaverdad, la justiciay la reparacion. Ta como se menciong, la
recuperacion de las tierras abandonadas o perdidas por laPSD, o la
correspondiente indemnizacion por la pérdida definitiva —indemni-
zacion que debe correr a cargo de quien realizo € despojo o, en su
defecto, a cargo del Estado—, constituyen un tema neurdlgico de la
politica de retornos.

Ponencia de Verdnica Gémez,
Comision | nteramericana de Derechos Humanos

Las circunstancias me obligan adar comienzo ami intervencién con
una aclaracion algo contradictoria: por una parte, es mi obligacién
advertirles que mis palabras son mias solamente y de ninguna mane-
ra representan la posicién de la Comision Interamericana de Dere-
chos Humanos ni, por supuesto, lade la Organizacién de los Estados
Americanos; sin embargo, debo también reconocer que los hechos o
conclusiones a los cuaes haré referencia estén, de una manera u
otra, basados en e cimulo de informacion hecha publica por la Co-
mision en sus informes, comunicados de prensa u otras comunica
ciones con € Estado colombiano y la prensa.

Espero tengan a bien comprender la situacion y aceptar, por los
siguientes minutos, estas contradicciones. Por [o menos, puedo pro-
meterles que la intervencidn serd breve.

Hace tres meses me toco participar de unavisitain loco al depar-
tamento del Chocd, més especificamente al territorio situado en las
mérgenes del rio Cacarica, habitado por una comunidad
afrocolombiana que, como muchos de ustedes saben, fue hace po-
cosdias objeto delostitulares de la prensa colombiana. Lapresencia
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en laregion de la Comision Interamericana de Derechos Humanos
concentrd la atencién no solamente de los lideres de la comunidad
local, sino también de aquellos pertenecientes a comunidades
afrocolombianas vecinas, eincluso de comunidadesindigenasy cam-
pesinas de otros departamentos.

Durante nuestra estadia tuvimos la oportunidad de escuchar el
testimonio de un lider -y ustedes deberan excusar mi gesto de man-
tener en reserva su nombre— de la comunidad de Mesetas, en € de-
partamento del Meta, una regidn anteriormente incluida bagjo lalla
mada zona de distension, que fuera dejada sin efecto hace
aproximadamente 18 meses. Su descripcion de la situacién de vio-
lencia'y desplazamiento en esa regidn aln resuena en la memoria,
no solo por su credibilidad, sino también debido a que semanas més
tarde fue asesinado, presuntamente por miembros de grupos
paramilitares, que, como & habia explicado, buscan establecer con-
trol en € area.

Este es un patrén bien conocido por todos aquellos que de mane-
ra cercanatrabajan con la situacién de derechos humanos en Colom-
bia. Personasy comunidades —no Unicamente las organizaciones no
gubernamentales cuya relacién con € gobierno ha sido objeto de
gran atencion, recientemente—todos ell os conscientes del riesgo para
sus vidas, hacen su esfuerzo para buscar justicia ante las autoridades
y lacomunidad internacional, hasta que son silenciados mediante el
asesinato o € exilio.

En medio de la violencia generada por |os actores del conflicto
armado; del desplazamiento forzado de casi tres millones de civiles;
dd reclutamiento de miles de nifios y nifias por parte de los grupos
armados; de la incesante expansion geogréfica y economica de las
fuerzas paramilitares; de lavictimizacion de grupos vulnerables, tales
como las comunidades afrocolombianos e indigenas; del asesinato
selectivo delideres socides, paliticosy sindicales, asi como de defen-
sores de los derechos humanosy de operadores de justicia empefiados
en adelantar investigaciones judiciales y establecer responsabilidad
por violaciones alos derechos humanos; de lalucha por € pleno ger-
cicio de los derechos fundamentales y en defensadel Estado de Dere-
cho frente alasrestriccionesimpuestas en estados de emergencia; todo
ello identificado por la Comision Interamericana de Derechos Huma-
nos, las Naciones Unidas, la oficina de la Defensoria del Pueblo y,
claro estd, por organizaciones de la sociedad civil: en medio de todo
esto y debido a ello, los colombianos todavia buscan justicia

A pesar delavigenciade unasofisticadamaguinarialega y dela
jurisprudencia de avanzada de la Corte Constitucional, la clarifica
cion judicia de las violaciones a los derechos humanos, €l efectivo
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juzgamiento de los responsables —no meramente in absentia— se ve
desvirtuado en un contexto donde imperalaimpunidad. La ausencia
de justicia se afianza con la violencia contra los familiares de las
victimas, contra lideres comunitarios, testigos, defensores de dere-
chos humanos y operadores de justicia. Los casos individual es exa-
minados por laComision y la Corte Interamericana durante los Ulti-
mos 15 afios, representan un escaso porcentaje de las muchas graves
violaciones a los derechos humanos, en los que la responsabilidad
individual permanece indeterminada o sin castigo.

Sin embargo, nuestro propésito hoy es € de reflexionar sobre la
paz. Durante las Ultimas semanas la opinion puablica ha tenido conoci-
miento de iniciativas disefiadas con € fin de d canzar esameta, que ha
resultado evasivadurante muchosafios. Estasiniciativas parecen apun-
tar ala desmovilizacion de los miembros de grupos paramilitaresy su
integracion alavidacivil, acambio de la suspension del cumplimien-
to de penas para quienes admitan —frente a los tribunal es— su partici-
pacién en actos perpetrados de viol acion alos derechoshumanos. Estas
violaciones incluyen masacres de civiles indefensos, asesinatos selec-
tivos, reclutamiento de menores de edad, tortura, abuso sexud, y la
comisién de actos orientados aforzar € desplazamiento de comunida
des enteras de sustierras ancestrales, colectivas o privadas. También,
se haindicado que el dafio causado por estas violaciones seria com-
pensado econdmicamente y mediante ciertos actos de satisfaccion.
Hasta donde sabemos, existe un elemento de incertidumbre con res-
pecto ala aplicacion temporal de estos beneficios.

No hay duda que los esfuerzos orientados a encontrar una solu-
cién pacificay negociada a conflicto armado interno en Colombia
deben ser bienvenidos por los colombianos y por la comunidad in-
ternacional. En este contexto, el recurrir a la adopcién de normas
gue instituyen la posibilidad de amnistiar a personas involucradas
en e delito de alzarse en armas contrael Estado puede ser una herra-
mienta Util y de hecho vélida en el marco de estos esfuerzos. Sin
embargo, mi papel en este foro consiste en sefialar que la Comision
y la Corte Interamericanas han establecido en formainequivoca que
lasleyesde amnistiay losindultos que limitan el eficaz y exhaustivo
esclarecimiento de violaciones de los derechos humanos son incom-
patibles con la Convencién Americana sobre Derechos Humanos.

Esta conclusion no es tan sdlo e resultado de un razonamiento
legal positivista. Se trata también de una conviccion forjada durante
més de 40 afios, de tratar con las consecuencias de violaciones masi-
vas alos derechos humanos en América L atinay de observar nume-
rosas iniciativas para alcanzar lareconciliacion y la paz.
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Lanocion de la compensacion monetariay de una cierta medida
de satisfaccion como reparacion adecuada de violaciones de los de-
rechos humanos no es nueva en Colombia. El recurso a lajurisdic-
cidn contenciosa administrativa en busca de compensacion por da-
fios causados por agentes del Estado en violacion de la ley es una
institucion bien estableciday, repetidamente, el Estado colombiano
ha argumentado, ante la Comision Interamericanay la Corte de De-
rechos Humanos, que & empleo de este tipo dejurisdiccién lo libera
de sus obligaciones internacionales relativas a la reparacion de las
violaciones alos derechos humanos. Se trata de una teoria que algu-
nos llaman —en forma poco elegante, pero eficazmente descriptiva—
“matar y pagar”.

La propuesta gubernamental presenta otro elemento que merece
ser estudiado més afondo. Este se relaciona con laformaen la cua
los juicios con perdén o, como algunos estan comenzando a llamar-
los, con “penastiernas’, pueden realmente satisfacer €l derecho ala
verdad de la sociedad en su conjunto, toda vez que €l testimonio de
personas dfiliadas a grupos paramilitares puede comprometer lares-
ponsabilidad criminal de agentes estatales que no podrian benefi-
ciarse de estos perdones y que se verian, de hecho, sujetos acumplir
penas de prision. Efectivamente, se trata de una hipétesisrealista, en
vistade las conclusiones de la Comision Interamericana en informes
generales e informes sobre casos individuales, asi como de la eva-
luacién formulada por las Naciones Unidas en cuanto a los lazos
entre miembros de las fuerzas de seguridad y grupos paramilitares.

Las expresiones del alto comisionado parala Paz en esteforo, en
el sentido de que cualquier esfuerzo por alcanzar una solucion paci-
ficaencontrara sus limites en | os tratados internacional es ratificados
por el Estado, son alentadoras. Quizés el Estado debiera considerar
la posibilidad de solicitar una opinién consultiva a la Corte
I nteramericana respecto de la compatibilidad de la legislacion antes
mencionada con la Convencién Americana.

* k%
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3. PERSPECTIVAS FUTURAS DEL CONFLICTO,
LA PAZ Y LAS RELACIONES BILATERALES

Per spectivas de paz para Colombia

Ponencia de Juan Manuel Santos,
Presidente de la Fundacion Buen Gobierno

Colombia: un pais con una larga tradicion de guerras
internas

Desde su independencia de Esparia, la historia de Colombia ha esta-
do signada por una larga serie de luchas intestinas y problemas no
resueltos —como e del modelo territoria del Estado—, que aln si-
guen vigentes e ilustran lo conflictivo que ha sido €l acceso y la
detentacion del poder politico en nuestro pais.

En ladécada de | os sesenta, en €l marco de la oposicion ideol 6gi-
caal capitalismo, nacen lasFARCYy e ELN, y alo largo delos afios
setenta y ochenta surgen otros grupos guerrilleros. Al mismo tiem-
po, empieza a gestarse un movimiento “ contrainsurgente”, inspira-
do en un esguema de autodefensas campesinas.

Reconacimiento politico del problema insurgente

Hasta comienzos de |os afios ochenta, |as medidas adoptadas por €l
Estado colombiano fluctuaron entre la represion militar y la
minimizacion politica del problema insurgente. El presidente
Belisario Betancur (1982-1986) “inaugurd” la apertura del estable-
cimiento a la busqueda de salidas pacificas a conflicto. La insur-
gencia paso de ser un problema “de los militares’, a convertirse en
un problema de Estado. De hecho, todos sus sucesores han incluido
en sus agendas —con mayor o menor preponderancia— un plantea
miento para la negociacidn politica con los grupos insurgentes.

Durante los Ultimos veinte afios, varios grupos guerrilleros —sal -
vo las FARC y e ELN- han negociado acuerdos politicos para su
desmovilizacion. Estos arreglos significaron, en algunos casos, la
cesacion total de hostilidades, y en otros la persecuciény exterminio
de muchos de sus miembros.
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El proceso de paz del gobierno Pastrana: saldos
y perspectivas

Si e gobierno Betancur planted una nuevavision frente a conflicto
armado, € de Andrés Pastrana (1998-2002), que concentrd sus es-
fuerzos en las negociaciones de paz con las FARC, marcd un hito en
la historia del conflicto armado colombiano.

El proceso de paz de Pastrana se caracterizd por las generosas
concesiones otorgadas a ELN y alas FARC —particularmente a es-
tas Ultimas—. Se desting una vasta extension de territorio, de més de
42 mil kms? (el tamafio de El Salvador), como “Zona de despg€e’ y
escenario de la negociacion, donde la Unica presencia armada erala
delas FARC. El Ejército, laPalicia, eincluso las autoridades civiles
y judiciaes, cedieron e control delazonaa grupo guerrillero.

En contraste con las prerrogativas concedidas por € gobierno,
las “contrapartidas’ exigidas a la insurgencia fueron minimas, y su
cumplimiento nulo. De hecho, se intensificaron las incursiones y
ataques guerrilleros alafuerza publicay lapoblacién civil, aumenté
el secuestro y la extorsion, y se evidencio la participacion activa de
las FARC en actividades de narcotréfico, lavado de dinero y trafico
de armas. El desenlace es conacido por todos. La sociedad colom-
biana se radicalizé al no ver avances hacia la paz, y € proceso se
volvio insostenible. El esfuerzo y lailusion del gobierno se vieron
frustrados, se rompieron las conversaciones, y € proceso fracaso.

Tres aspectos de fondo, que tendran gran peso en el desenlace
futuro del conflicto armado, condicionaron la suerte de ese intento
de pacificacién sin precedentes: la intencionalidad de las partes; la
legitimidad y €l apoyo interno; y lallamada “internacionalizacion”
del conflicto.

Intencionalidad de las partes: Lo sucedido durante y después del
proceso Pastrana subrayan la tesis de los analistas que advirtieron
gue el llamado “proceso de paz”, la salida politica que € gobierno
contemplaba con sinceridad, no eratal paralas FARC. Paradllos, €
proceso fue “ unatactica politica dentro de una estrategia de guerra’.

Legitimidad y apoyos politicos internos: Unos y otros equivocaron
€l “céculo” desuapoyo popular. Como lagran mayoriadelos colom-
bianos no se identifica con € discurso de la guerrillay repudia sus
actos criminales, e gobierno supuso que €ello garantizaria una gran
base de apoyo popular. Y la guerrilla, contando con una ciudadania
gue no se ve representada ni se identifica con la dirigencia politicay
econdémica, y desprecia sus précticas clientelistas y excluyentes, asu-
mi6 que ello le daria un sdlido respaldo popular. Pero ninguno enten-
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di6 que éstas no eran “mayorias’ distintas, Sino una misma masa de
colombianos. Lo que cada uno asumié como su gran sustento politi-
co resulté siendo un pasivo para ambos.

En otras palabras, pese a anhelo de paz de los ciudadanos, muy
pocos se sintieron participes del proceso, ni representados en éste
por una de las partes. Poco a poco, Pastrana se fue quedando solo.
Mientras acumulaba paciencia y buscaba apoyo internacional para
mantener vivo el proceso, |os crecientes abusos y desafios de lague-
rrilla desbordaron 1o que con € tiempo demostrd ser apenas “tole-
rancia’ —y no un compromiso con convencimiento— de los colom-
bianos frente a proceso de paz.

Una de las consecuencias inmediatas del fallido proceso fue que
lacorrelacion de apoyos “reventd” contralaguerrilla. No porquelos
colombianos crean ahora que sus dirigentes son eficientes, transpa-
rentes e incluyentes, sino porque la indignacién frente a los crime-
nes de laguerrilla, y la percepcion generalizada de |a seria amenaza
que ésta representa, generd un nuevo y amplio consenso: solucionar
el temade laseguridad eslaprioridad. De unaactitud vacilante entre
el escepticismo y la esperanza, se pasd a un repudio general que
puso en primera linea la necesidad de “confrontar definitivamente”
alaguerrilla. Los esfuerzos que los colombianos no estuvieron dis-
puestos a hacer en el proceso de paz de Pastrana, hoy parecen estarlo
pararespaldar la“linea dura” de Uribe. Y ese apoyo mayoritario a
presidente juega hoy —y seguirajugando— un papel central en el tra-
tamiento que el gobierno le da a problema de lainsurgencia.

Internacionalizacion del conflicto: Si a partir de Betancur € con-
flicto interno se reconocié como problema de Estado, con Pastrana
adquirié una dimension internacional. Sus esfuerzos diplométicos
movilizaron solidaridades y ayudas de paises tan diversos como
EE.UU., Cubay varias naciones europess.

Sin embargo, las posiciones externas frente a conflicto colom-
biano estan condicionadas por diversos factores. Uno de ellos es la
potenciacion de la guerrilla como factor de amenaza internay para
la estabilidad de laregién. Larenovada capacidad ofensiva del gér-
cito regular ha ido acompafiada de un incremento en las acciones
irregulares (como los actosterroristas) por parte delaguerrilla. Esto,
enmarcado en el nuevo escenario internacional post 11 de septiem-
bre, y exacerbado por actitudes hostiles como las del presidente
Chavez, resdltan las implicaciones externas de nuestro conflicto e
influyen en la definicién de las alianzas internacional es para buscar
una solucion a tema de la seguridad en Colombia.
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De Uribe en adelante: ¢cud puede ser € futuro del conflicto
interno colombiano?

El futuro dependera, en buena medida, de como se “muevan” los
elementos que definen las tres variables mencionadas.

1. Laintencionalidad de las partes: Se manifiesta en las pretensio-
nesfinales delas partes. Las del gobiernoy la sociedad no han cam-
biado sustancialmente. Lo que moveriaa gobierno actual —y a cual-
quier otro— a emprender un proceso de negociacion esta
estrechamente ligado ala desmovilizacion delaguerrillay alacesa
cién de hostilidades. Y en cuanto a la guerrilla, nada indica que ha
desistido de su proposito final: tomarse € poder por la via de las
armas. En € contexto actual, ¢qué puede modificar las pretensiones
finales de las partes?

El factor central esla correlacion de fuerzas militares.

¢Como esté hoy esa correlacion de fuerzas entre el gobiernoy la
guerrilla?

Para muchos andlistas contindia “empatada’, pues la capacidad
militar delaguerrillasigue “intacta’. No se havisto obligada a gastar
parte significativa de sus reservas para aguantar la arremetida del go-
bierno, no ha sufrido golpes de fondo, y contintia teniendo una capa-
cidad ofensivay de intimidacion enorme, sustentada basicamente en
atentados terroristas. Para otros—tesis que comparte e gobierno—, e
fortalecimiento de las fuerzas militares ha logrado desnivelar esa
correlacion. Se esta debilitando ala guerrilla, propinandole golpes a
diario y restringiendo su movilidad.

Pero més alla de esta discusion “técnica’, algo es evidente: am-
bas partes se perciben asi mismas como “ganadoras’. Asi loindican
las posiciones radical es asumidas por unosy otros, y las condiciones
exigidas a la contraparte para un nuevo proceso de negociacion.
Durante el Ultimo afio, estas condiciones se han endurecido hasta
hacerse précticamente inaceptables para lado y lado.

Ahora bien, ¢qué significa que cada parte se perciba como “ga
nadora’ ? sencillamente, que no se hadado unademostracién defuerza
lo suficientemente contundente como para que alguno modifique
sus condiciones, ni mucho menos sus pretensiones.

Laintencionalidad depende también de la factibilidad que cada
actor ledaal logro de sus metas. Para que se modifiquen las preten-
siones, seria necesario, 0 bien que las dos partes perciban que €
“empate” se va a prolongar indefinidamente hasta desgastarlas a
ambas, o0 que unalogre asestarle un golpetal alaotra, queladisuada
de sus expectativas de triunfo y la obligue a darle prelacion a una
salida negociada.
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Lahistoria contradice el anhel o pacifista de resolver las confron-
taciones armadas prescindiendo del uso delafuerza. Todos|os acuer-
dos de paz se han logrado tras € reconocimiento de la superioridad
del enemigo, o de la imposibilidad de modificar un prolongado y
desgastador empate. Colombia no va a ser la excepcion.

2. Legitimidad politica y apoyo popular internos: Si bien el apoyo
popular alaguerrillaestdhoy en €l nivel mésbajo de su historia, y €
respaldo interno al presidente Uribe es ampliamente mayoritario,
tambi én es cierto que para mantener ese apoyo el gobierno depende
de varios elementos:

A. Lasdituacion dela“ seguridad” , en términos de efectividad mi-
litar. Es decir, golpear con contundencia a la guerrilla, o lograr
que los colombianos perciban que € Estado |a esté debilitando.
Esto Ultimo es dificil de sostener en e tiempo mientras la guerri-
[la pueda seguir adelantando acciones dispersas —de limitado im-
pacto militar pero gran impacto de opinion-. O, peor aln, s la
insurgencia logra asestarle nuevos golpes a las fuerzas ddl Esta-
do, los reparos a manejo de la seguridad no se harén esperar.

B. Mejoramiento de las condiciones socioecondmicas del pais. S
los logros —reales o mediéticos— en materia de seguridad no van
acompariados de mejores condiciones de vida, la seguridad na-
cional pasara a segundo plano en € ideario colectivo. En este
escenario lasolidaridad politicay el apoyo popular darian paso
a reclamaciones de diferente indole que actuarian como factor
de presion sobre el gobierno.

C. Fortalecimiento de la institucionalidad y de la gestion estatal.
Este aspecto tiene mayor peso ali donde & Estado ha vuelto a
hacer presencia con lafuerza piblicay las autoridades judicia
les, en zonas que estaban bajo dominio guerrillero. Si e mangjo
delo publico —en especial laadministracion de justicia—, no resul-
ta ser masjusto y eficiente en manos del Estado que en las dela
guerrilla, los esfuerzos en materia de seguridad se irén al traste.

Es muy probable que la guerrilla dosifique el despliegue de su
fuerza en funcién del apoyo popular a presidente Uribe. Es decir,
cabe pensar que ésta preferiria intensificar sus ataques cuando €l
apoyo a gobierno esté menguado —porque en ese escenario el efecto
de una arremetida lo debhilitaria— y que los disminuiria cuando €l
apoyo sea ato —porque los ataques |o fortalecerian.

3. Alianzasinternacionales: Lacalidad y efectividad de las alianzas
y solidaridades internacionales se deben visualizar en dos escena

67



ConFLIcTO Y Paz EN COLOMBIA

rios distintos: primero, en un escenario de confrontacién definitiva;
y segundo, en uno de negociacion politica.

Muchosfactoresinciden enlaformaciény consolidaciéndeaian-
zasinternacionales. Uno es e tema de los Derechos Humanos, en €
gue Colombiano tiene e mejor récord. El rechazo al terrorismoy la
condena a las violaciones de los Derechos Humanos son dos reali-
dades que seguiran dificultando € logro de consensos frente a nues-
tro conflicto armado.

La posicién de varios paises europeos, no pocos intelectuales y
muchas ONG, esta marcada més por las deficiencias en € funciona-
miento de la democracia colombiana que por las atrocidades que a
diario cometen los grupos armados contra la poblacion civil. Este es
el origen del reciente enfrentamiento del gobierno con las ONG.
Mientras tanto, otros paises le dan un mayor peso ala necesidad de
preservar las estructuras fundamental es de la democracia como pun-
to de partida indispensable para su mejoramiento.

Pero sin duda alguna, en cualquier caso toda alianza internacio-
nal sera mas féacil y factible en un escenario de negociacion que en
uno de confrontacién.

Un factor desestabilizador adicional: la cuestion paramilitar

Por Gltimo, estd e problema de la contrainsurgencia, los llamados
“paramilitares’, cuya viabilidad radica en laincapacidad del Estado
para controlar € territorio y garantizar los derechos ciudadanos.

¢Cbémo se convirtieron unos dispersos grupos de autodefensa en
poderosos gjércitos? Muchos sostienen que a esta “iniciativa de
autodefensa’ se fueron sumando, en diferentes tiempos y magnitu-
des, tres tipos de actores. empresarios agricolas que pretendian ir a
sus fincas sin temor a ser secuestrados, extorsionados o0 asesinados,
algunos agentes del Estado actuando en contra de sus leyesy politi-
cas; y por ultimo € narcotréfico, que se convirtié en su principal
fuente de financiacion, asi como lo es parala guerrilla.

Durante mucho tiempo, los “paramilitares’ lograron grandes ni-
veles de eficacia en la contencion del avance guerrillero en muchas
zonas del pais, y ladesterraron de otras. Esto les granjed lasimpatia,
el apoyo, eincluso la admiraciéon de algunos —no pocos— sectores.

A pesar de sus vinculos confesos con el narcotréfico, de sus atro-
cesmasacresy de |os asesinatos selectivos de lideres civicos, acadé-
micos, periodistas y dirigentes sindicales, escudados tras |a bandera
de la defensa del Estado, los grupos paramilitares siempre han pre-
tendido obtener reconocimiento politico. Este les fue reiteradamen-
te negado, hasta este gobierno.
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Hoy avanza una negociacion, y hay un proyecto de ley sometido
aconsideracion del Congreso que, segun el gobierno, aplicariaigual -
mente para la guerrilla, si se quisiera desmovilizar. Entre otros as-
pectos, contempla la “suspensiéon de la pena’ sujeta a “buen com-
portamiento” durante los cinco afios siguientes a la concesion del
beneficio. Esta condicion ha generado una gran polémica interna y
externa. La ONU ha manifestado su oposicién, argumentando que
desconoce principios del Derecho Internacional. Por su parte, €l go-
bierno lo ha defendido con vehemencia.

Indudablemente, la desmovilizacion de arededor de ocho mil
alzados en armas seria importante para la pacificacion del pais. Sin
embargo, si €l Estado colombiano no logratomar el control efectivo
y eficiente de sus territorios y garantizar €l gjercicio de los derechos
ciudadanos —como minimo los fundamentales—, el fenémeno “para-
militar” no desaparecera del escenario colombiano.

Conclusion

La solucion pacificay negociada es, sin duda alguna, la méas conve-
niente y deseable para el pais. Pero las condiciones actuales no son
las mas propicias paranegociar unasalidapoliticaal conflicto arma-
do colombiano.

Sin embargo, una negociacion politica podria ser inducida por
alguna combinacion de las siguientes situaciones:

1. Quelasfuerzasdel orden logren recuperar € control del territo-
rio nacional y frenar los crimenes, las fuentes de financiacion y
las redes de apoyo delaguerrilla. Es decir, que selogre debilitar
alaguerrilla

2. Quelacomunidad internacional presione intensay eficazmente
al Estado y alainsurgencia para que se sienten adialogar.

3. Que se prolongue indefinidamente la situacién de empate entre
las dos partes, hasta producir su agotamiento.

Podria decirse que la primera situacion seria la mas “efectiva’
para presionar una salida politica que, ademés, fortaleceria la posi-
cién del gobierno en lanegociacion. Esta situacion por si sola puede
producir una negociacion de un acuerdo de paz.

La segunda opcion dificilmente bastaria por si misma para pro-
ducir una negociacion politica. Para que esta presion sea eficiente
tendria que soportarse en una posicion internacional compacta y
homogeénea, no muy factible en las actuales circunstancias.

Laterceraopcion eslaméslargay tortuosa. En este escenario la
diferencialapuede marcar lapresiony laintervencion delacomuni-
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dad internacional. También pesaria la posible degradacion del con-
flicto a niveles insostenibles para la sociedad.

* k%

Ponencia de Carl E. Meacham,
Oficial Profesional, Comité de Relaciones Exteriores del
Senado de los Estados Unidos

Por favor, tengan en cuenta que mis comentarios reflejan mis obser-
vacionesy no son €l punto de vista oficial del Comité de Relaciones
Exteriores del Senado de los Estados Unidos.

Durante las Ultimas dos década los paises latinoamericanos han
realizado enormes progresos y hoy todos los paises de la region —
con la excepcion de Cuba— cuentan con gobiernos elegidos demo-
créticamente.

Mientras que en laregién un pufiado de paises gozan de relativa
estabilidad econdmicay politica—vienen alamente Chile, Méxicoy
Costa Rica-, otros enfrentan considerables desafios, que tienen €l
potencial de desestabilizar laregidn y afectar los intereses naciona
les de los Estados Unidos.

Aungue puede ser discutible, Colombia es e centro del interés
delapolitica exterior estadounidense en laregion, pues el pais pare-
ce continuar a merced de grupos guerrilleros criminales financiados
por €l trafico de narcéticos, y una milicia paramilitar combativa y
reaccionaria. EI Congreso no es ignorante de esta situacion.

Durante los Ultimos quince afios, los Estados Unidos han sumi-
nistrado a Colombia ayuda por mas de 3,6 mil millones de dolares,
dirigidos, en su mayor parte, alos esfuerzos antinarcdticos.

Durante |os primeros once afios, la ayuda sumo un poco mas de
mil millones de ddlares, pero entre los afios fiscales 2000 a 2003,
con €l inicio del “Plan Colombia’, la ayuda sumé alrededor de 2,5
mil millones de dolares.

La administracion Bush se ha mantenido firme en su compromi-
so de prestar ayuda a gobierno colombiano.

El éxito del presidente Uribe expandiendo el control guberna-
mental sobre €l territorio de su pais hareforzado €l apoyo al “Plan
Colombia’ y a su sucesor, conocido como la Iniciativa Regional
Andina, que también incluye un mayor financiamiento para los ve-
cinos de Colombia

Ademés, en 2002 y 2003, d senador Richard Lugar (representante
delndiana) y otrosen e Congreso aprobaron lasolicitud del presiden-
te parano continuar considerando, como factor determinante de cdmo
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puede emplearse la ayuda de Estados Unidos, la linea cada vez més
insignificante entre las actividades antinarcéticos y terroristas.

Para el afio fiscal 2004, la administracion Bush ha solicitado
US$573 millones en lalniciativa Andina Antidrogas 'y los fondos de
Financiacion Militar Extranjera del Departamento de Estado, y se
estima que €l Departamento de la Defensa utilizard casi US$119
millones de su rubro central antinarcéticos. Si esto se apruebaen su
totalidad, serian U$692 millones de dolares adicionales en ayuda
para Colombia.

Con lo anterior, es obvio que no hay duda alguna sobre el com-
promiso de los Estados Unidos de ayudar y asistir a Colombia en
estas areas vitales.

No obstante, mientras que una mayoria de las voces que inter-
vienen en el debate sobre Colombia estan comprometidas con dete-
ner € ingreso de cocaina y heroina proveniente de Colombia a los
Estados Unidos, hay voces que manifiestan escepticismo frente a
los métodos del presidente Uribe para lograr ese objetivo.

Por ejemplo, hace apenas unos dias, la pagina editorial del New
York Times publicé un articulo titulado “Los Derechos Humanos y
Colombia’, acusando a presidente Uribe de dar marcha atrés en su
promesa de reprimir enérgicamente las guerrillasizquierdistas y 1os
paramilitares derechistas, a tiempo que respetaba la Constitucion y
los derechos civiles. Citaba los problemas que han surgido con la
ley de amnistia que € presidente Uribe ha presentado ante el Con-
greso colombiano, en particular como esta ley ofrece amnistiaalos
combatientes rasosy, por otro lado, dejaen libertad alos comandan-
tes superiores, responsables de la autoria de muchas atrocidades.

También, € presidente Uribe es criticado por su tibia respuesta
frente al informe de derechos humanos publicado por ochenta gru-
pos de derechos humanos, criticos del empleo de las fuerzas milita-
res entre la poblacion civil.

Estas criticas de las acciones de Uribe no deben sacarse de su
contexto. No debemoas olvidar que en Colombia la gran mayoria de
los abusos de derechos humanos no son cometidos por € gobierno,
sino por las tres organizaciones terroristas que operan en € pais. Esto
no excusa a gobierno de Colombia por cualquier accion violatoriade
los derechos humanos: si un gobierno no puede respetar laley, des-
aparece entonces su autoridad moral para hacerla cumplir.

Es claro que ésta no es una situacion fécil para Uribe, ni para
ningun futuro lider colombiano. Colombia ha estado en guerra por
cuarenta afos, y requiere del apoyo y respaldo de los Estados Uni-
dos paralograr € fin definitivo de todas | as hostilidades, y para con-
frontar sus problemas de seguridad, econémicos y sociales.
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En vistade lafluidez de |as circunstancias, también las politicas
hacia Colombia deben ser continuamente evaluadas. La politica es-
tadouni dense debe calibrarse para dirigirse sobre los multiples pun-
tos detensién y larealidad dentro de la sociedad colombiana.

Pero €l corgje, liderazgo y determinacién mostrados por €l presi-
dente colombiano han sido de gran importancia. Y es por ello que
las élites colombianas 'y |os ciudadanos corrientes estén apoyando el
esfuerzo de guerra como nunca.

En lo que respecta ala accidn estadounidense, latarea es dificil.
Sin embargo, conjuntamente con el gobierno colombiano, hemos
tomado medidas paraenfrentar € trafico dedrogasy €l terrorismo, a
través del “Plan Colombia’ y la Iniciativa Regional Andina; ambos
programas estan comenzando a producir resultados concretos.

A mediados de septiembre de 2003, un informe de la Oficinade
las Naciones Unidas sobre Drogas y Criminalidad anuncié que €
agresivo proceder del presidente Uribe en contra de las drogas em-
pezaba a rendir dividendos, atribuyendo a esos esfuerzos la dismi-
nucion del 32% en la produccion de la coca

El informe también afirmaba que de continuar la tendencia ac-
tual, el cultivo de coca probablemente disminuira en 50% este afio,
comparado con 30% en 2002, y apenas un 11% en 2001.

Mientras que en Boliviay PerG se han presentado algunos au-
mentos marginales en la produccion de coca, ésta es la primera vez
gue se da una reduccién significativa en la produccién total de coca,
y esto debe tener efectos draméticos, no solamente en el precio y €
suministro de drogas en los Estados Unidos, sino también en la ca-
pacidad de los grupos terroristas de Colombia para continuar finan-
ciando sus operaciones.

El Senado de los Estados Unidos esta alentado por el progreso
logrado hasta ahora, pero alin estamos muy |lgjos de considerarnos
satisfechos. Mientras el 90% de la cocaina que ingresa en los Esta
dos Unidos llegue de Colombia, y mientras Colombia permanezca
en un estado de guerra prolongada, siempre habra espacio para ha-
Cer mayores progresos.

De ninguna manera esta situacion podra ser aceptable por parte
de los estadounidenses, ni por los colombianos, ni tampoco debera
ser aceptable para nadie méas en nuestro vecindario. El senador Lu-
gar sigue comprometido a continuar trabajando paralograr avances
en estos dos frentes.
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