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Introduccion general

Con la firma del Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto (en adelante el
Acuerdo) entre el Estado colombiano y las Fuerzas Armadas Revolucionarias de
Colombia-Ejército del Pueblo (FARC-EP), que implicé tratar de poner fin al Unico
conflicto activo en Latinoamérica y al mas longevo de la region (Trejos, 2013, p. 55),
se dio cabida a un nuevo escenario de posconflicto en Colombia. En este se
fortalecieron y crearon herramientas y mecanismos institucionales los cuales
permitirian, en su conjunto, establecer las condiciones necesarias para la
implementacion integral del Acuerdo, asi como sentar las bases para la superacion

efectiva de las dinamicas asociadas a la confrontacion armada con esta guerrilla.

Las implicaciones de ello se disgregaron en las diferentes esferas
institucionales del Estado, el cual tuvo que generar las condiciones necesarias para
gue los puntos que conformaron la agenda de negociacion y firma pudiesen ser
implementados. Asi, se encontraron especificamente los Planes de Desarrollo con
Enfoque Territorial (PDET), los cuales se estipularon en el subpunto 1.2 integrado
dentro de la reforma rural integral, y consistieron en una apuesta de transformacién
estructural de las condiciones histéricas de pauperizacion del campo colombiano.
Con lo que se pretende no solo mitigar una deuda con las comunidades rurales,

sino confrontar circunstancias complejas de marginalizacion y ausencia estatal.

Los PDET se implementaron especialmente con recursos gubernamentales,
llevandose a cabo proyectos de intervencion en las distintas dimensiones sociales
de determinados territorios. Para esto se construyeron agendas de priorizacion en
dialogo con las comunidades beneficiarias, las cuales expresaron las problematicas
y necesidades locales que habrian de atenderse en los 10 afios previstos para
ejecutar los compromisos adquiridos. EI acompafamiento de la cooperacién
internacional a este proceso no solo brinda las garantias para la participacion
comunitaria, sino que promueve el fortalecimiento de una relacion historicamente

degradada entre el Estado y los margenes rurales afectados por el conflicto armado.

Durante el periodo temporal estudiado la implementacion incluye el final del
gobierno de Juan Manuel Santos (2016-2018) y el inicio-consolidacion del gobierno
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de Ivan Duque (2018-2021). La situacion en ambos contextos politicos cambi6
radicalmente, pues la eleccién del nuevo Gobierno, aunque encuentra un marco
normativo ya instaurado y en aplicaciéon, afecta los propositos de transformacién
gue se encontraban en el Acuerdo, de tal forma que se enfrenta un proceso de
desencializacion de lo buscado y de acciones contrarias a los lineamientos
establecidos. Debido a ello que resultara fundamental dimensionar, por una parte,
la variable normativa con la cual se esgrimen los PDET vy, por otra, las acciones

efectivas llevadas a cabo como parte del compromiso con la implementacion.

Aunado a esto, se da en un momento de profunda inconformidad social y
deslegitimacion del Acuerdo, lo que se expres6 tanto en la negativa al plebiscito de
refrendacion (con el cual se buscaba dar validez normativa), como en la eleccion
del presidente Ivan Duque, quien fue elegido por el principal partido politico de
oposicién. Con relacién a esto que “uno de los mensajes de la campafa fue la
necesidad de acabar con el acuerdo [...] o de modificarlo radicalmente, de manera
gue satisficiera a los votantes de su partido politico” (Benavides & Borda, 2019, p.
16). Con su propuesta de gobierno se exacerbaron las tendencias a la polarizacion
social, asi como se inicio un sefialamiento referente a supuestos vicios inaceptables

que fueron negociados, y frente a los cuales €l enarbolaba su modificacion.

La participacion de la cooperacion internacional también se ve afectada por
esta nueva situacion politica, que termina influyendo en su funcionamiento y
operacion. En la investigacion se refiere especificamente al mecanismo tripartito de
cooperacion integrado por el Gobierno colombiano, Naciones Unidas y los donantes
gue apoyaron el proceso con las FARC-EP y posteriormente la implementacion del
Acuerdo: denominado Fondo Multidonante de Naciones Unidas para el
Sostenimiento de la Paz (en adelante Fondo Multidonante). Con el cual se logra no
solo la convergencia de objetivos y recursos financieros de los actores —siendo un
espacio de coordinacién—, sino disponer de las capacidades operativas necesarias

para llevar a cabo intervenciones en los territorios en apoyo a la implementacion.

Con la puesta en funcionamiento del Fondo Multidonante se busca contribuir

a la pacificacion de los territorios, lo que posteriormente halla en los PDET el asidero



necesario para cumplir con este mandato. Esto en virtud de su lineamiento rector
en torno a considerar las necesidades locales que se presentan en el marco de la
implementacion como eje de las intervenciones efectuadas, lo que fue compartido
en gran medida por los PDET y por la agenda que se buscaba construir en conjunto
con las comunidades. En este contexto fue posible recabar las causas de las
sinergias o disparidades efectivas de las relaciones establecidas entre los actores,

las cuales se relacionaron con la coordinacion politica lograda y sus resultados.

Se hizo preciso comprender la cooperacién internacional como un fenébmeno
social que trasciende las interacciones tradicionales entre Estados, implicando un
escenario en el cual el fondo mancomunado se convierte en garantia para acciones
concertadas por diversos actores estatales y no estatales. Teniendo en cuenta esto,
la pregunta de investigacion consiste en cual fue el rol del Fondo Multidonante en la
implementacion de los PDET durante el periodo 2016-2021. Por lo que se indaga
directamente por su participacion en un punto especifico del Acuerdo con las FARC-

EP, al margen de la multiplicidad de ambitos y variables que acaba conllevando.

A partir de esta pregunta de investigacion, se plantea como hipétesis de
trabajo que el rol del Fondo Multidonante en la implementacién de los PDET resulta
efectivo en la articulacion para contribuir a la pacificacioén de los territorios afectados
por el conflicto armado, en cuanto a la operatividad de sus lineamientos y frente a

las prioridades nacionales que representaron en la implementacion del Acuerdo.

Respecto a los objetivos, disefiados como claves para la resolucion de la
pregunta de investigacion y de la hipétesis consecuente, se establece como objetivo
general analizar el rol desempefiado por el Fondo Multidonante en la
implementacion de los PDET durante el periodo 2016-2021. Frente a los objetivos

especificos se esgrimieron principalmente cuatro, que se denotan a continuacion:

e Describir los principales factores que influyeron en el surgimiento y desarrollo
del conflicto armado entre el Estado colombiano y las FARC-EP.
e Conocer las implicaciones institucionales de la implementacion de los PDET

una vez se firma el Acuerdo y se dispone su marco normativo.



e Identificar la forma en cémo se lleva a cabo la articulacion del Fondo
Multidonante en la implementacion de los PDET.

e Caracterizar la respuesta operativa del Fondo Multidonante en la subregién
PDET Cuenca del Caguan-Piedemonte Caquetefio.

Como se puede observar el horizonte investigativo fundamental consiste en
brindar una perspectiva de las relaciones entre los actores (el Fondo Multidonante,
el Gobierno colombiano y quienes participan como donantes) que se vincula con la
ejecucion de las intervenciones en los territorios. De tal manera que pudieran
estudiarse las variables que influyeron en el funcionamiento y forma de operacion,
tanto a nivel organizativo como territorial, del mecanismo de cooperacion. Asimismo,
sintetizando un cuadro analitico en el cual se pudo reconstruir un balance del rol
desemperfiado en relacion a la implementacion de uno de los puntos del Acuerdo, el

cual tuvo cierta afinidad de objetivos con respecto a lo que se propuso intervenir.

De esta forma, la investigacion se esgrime sobre una perspectiva de paz
positiva, es decir, considerando que la pacificacion “se refiere a una amplia gama
de actividades para ayudar a prevenir, aliviar o resolver el conflicto, en un proceso
dindmico y prolongado en el tiempo, que antecede y va mas alla de los acuerdos de
paz” (Pérez de Armifio & Zirion, 2010, p. 5). Por lo que trasciende la terminacién del
conflicto armado strictu sensu y se implican un conjunto de variables que tienen que
ver con las causas que ocasionan su produccion y reproduccion. Las consecuencias
analiticas de esto comportan una organizacién de la informacién en virtud de ligar

cOmo se entretejen estas causas y como actla el Fondo Multidonante frente a ellas.

Se construye asi un trabajo en el cual el balance del rol desempefiado por el
Fondo Multidonante se relaciona con el contexto local de intervencion de forma
inexorable. Buscando revalorizar lo local como una dimensién social en la cual las
condiciones de los territorios afectados son claves en la transicién, puesto que son
los espacios que permiten ponderar la relevancia y oportunidad de las
intervenciones planteadas a través de la cooperacion internacional. Y, en
consecuencia, tratando de ir mas alla del ambito de la coordinacion politica

efectuada en el mecanismo a fin de considerar la situacién presentada en estos.
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Lo que significa que la investigacién se encuentra inmersa dentro del “giro
local” (local turn) mencionado por Pérez de Armifio (2020). En esta aproximacion lo
local adquiere un relieve que conlleva “un proceso de afrontamiento de las raices
profundas del conflicto, de cambio de las estructuras sociales y de busqueda de la
justicia social, enfatizando los derechos sociales, econdmicos y culturales de los
sectores mas vulnerables” (Pérez de Armifo, 2020, p.14). Llegando asi a articular
lo referente a la ampliacion de Naciones Unidas como organizacion que promueve,
en el contexto local de misidn, asistencia internacional con la capacidad de producir

cambios que trastoquen las condiciones relacionadas a la confrontacion bélica.

Al respecto que el éxito o fracaso de la participacion en el escenario
colombiano, para decirlo con palabras de Zamudio (2011) dependiera, entre otras
cosas, de su habilidad para crear instituciones capaces de controlar (o al menos
dirigir) el oportunismo de los actores locales, con el fin de evitar que se aprovechen
de las asimetrias de informacién afectando las posibilidades de éxito del acuerdo
de paz (p. 54). Con esto se ilustra analiticamente cdémo el éxito del mecanismo de
cooperacion se encuentra relacionado con la capacidad de garantizar instituciones
qgue limiten las posibilidades de desconocer de facto el Acuerdo. Ruptura que,

aunque no llega a ser explicita, se evidencia en la politica para la implementacion.

Como lo menciona Keohane (1988) todo fendémeno de cooperacion
internacional se da en un contexto institucional de algun tipo, el cual facilita, o
impide, los esfuerzos cooperativos (p. 380). Por tanto, se toma como principio
socioldgico que la cooperacion se lleva a cabo dentro de entornos sociales formales
(reglas) e informales (practicas) que llenan de sentido la conducta de los actores.
Esto es, proponiendo como asuncion general que los actores ajustan su
comportamiento a las preferencias actuales o anticipadas de los demas (Axelrod &
Keohane, 1985, p. 226); y que, por ende, implica interacciones para lograr objetivos

cuando las preferencias no son idénticas ni irreconciliables (Paulo, 2013, p. 3).

Se refiere asi a los arreglos institucionales como arreglos normativos, es
decir, entendiendo que las reglas se presentan como resumenes de decisiones

pasadas que permiten al observador predecir el comportamiento futuro (Rawils,
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1955, p. 19, citado por Keohane, 1988, p. 384). Llegando a establecerse en
contextos sociales lo que es permitido, o que no es permitido y la manera en que
se debe actuar en determinadas situaciones. Lo cual conduce a pensar en las
instituciones como esferas flexibles y no como ambitos inamovibles de la realidad
internacional, las cuales permean la adquisicion de las preferencias de los actores

mostrando que tienen un enraizamiento intersubjetivo que las hace consistentes.

Por otro lado, que no haya mayor expresion de la existencia de instituciones
que la reprobacion social de una practica que puede llegar a vulnerarlas. Esto es,
asi como los actores estan limitados por las instituciones existentes, también lo
estan las instituciones y las perspectivas de cambio institucional limitados por las
practicas que sus miembros dan por supuestas (Keohane, 1988, p. 385). Se puede
afirmar que las practicas estdan profundamente arraigadas, altamente
institucionalizadas en el sentido sociolégico de que los participantes las dan por
sentadas como hechos sociales que no deben cuestionarse, aunque sus

implicaciones para el comportamiento pueden explicarse (Keohane, 1988, p. 384).

Las practicas son inherentes o subyacentes a las instituciones, en una mutua
interdependencia los cambios en unas afectan a las otras y viceversa. De tal forma
gue la coherencia progresiva entre reglas y practicas conlleva un mundo social cada
vez mas seguro y confiable, por lo que la predictibilidad del comportamiento del otro
genera el espacio propicio para el desarrollo de los esfuerzos cooperativos. Y,
producto de esto, que el grado de institucionalizacién involucrado en una situacion
de cooperacion resulte indefectible para la produccion y reproduccién de las

relaciones establecidas entre los participantes a fin de obtener beneficios mutuos.

Es notorio que se ha vuelto comin en ambientes politicos y en espacios
académicos considerar cualquier relacion pacifica entre Estados como cooperaciéon
internacional, debido a que se recurre a la nocidn como un recurso axiologico o
valorativo cuyo campo de aplicacion es amplisimo (Pefia, 2016, p. 156). Esto
termina provocando que se extienda el uso del concepto a una multiplicidad de
hechos que carecen de las caracteristicas para su investigacion cientifica. Asi como

ocasiona que se utilice el concepto de cooperacion internacional para calificar toda
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actividad de transferencias de recursos, bienes o servicios que un actor le otorga a

otro en términos o acuerdo concesional para quien los recibe (Pefa, 2016, p. 156).

Aunque Pefia (2016) asume una posicion radical, llegando a afirmar que la
Ayuda Oficial al Desarrollo o cualquier ayuda internacional de esta indole no
constituye un fendmeno de cooperacion internacional (lo que generaria graves
problemas a la hora de pensar en mecanismos como los fondos multilaterales que
funcionan a partir de donaciones de diferentes actores estatales y no estatales), la
delimitacion que realiza es ilustrativa. Por un lado, hay que partir de la base de que
estudiar la realidad social no puede hacerse independientemente de un cuerpo
tedrico que impregna la forma de observar los hechos; por otro, de que la forma de
funcionamiento del Fondo Multidonante se hace a partir de donaciones sin que ello

imposibilite su consideracién como un fendbmeno de cooperacion internacional.

Teniendo en cuenta estas claridades tedricas se hizo uso de una metodologia
situada bajo el entendido central de que las ciencias humanas tienen como objeto
de estudio las relaciones significativas que constituyen la realidad social, por lo que
captar el sentido de los hechos en clave del valor que les ha sido concedido por los
actores resulta un proceso consustancial a la investigacion cientifica. Excavar las
causas del fenobmeno que se estudia implica un proceso de reconstruccion de
“legos” de la realidad en atencidn a la relevancia del papel desempefiado por otros
fenémenos ligados, de forma inexorable, al objeto de estudio. Estos se presentan

en su unicidad como condiciones, contextos o entramados de sentido del mismo.

Los hechos de la vida social se presentan, asi, como coloreados por
significaciones culturales que los dotan de su especificidad. Acceder a ellos como
cientificos solo es posible con base en la atribucion de relaciones de valor, es decir,
es a través del interés del investigador que se puede seleccionar una parte de la
totalidad inaprensible y constante del acaecer, la cual resulta relevante para este
teniendo en cuenta las implicaciones sociales que lo configuran. Los hechos puros
y claramente deslindados (Unicamente econémicos, politicos, internacionales, etc.)

no existen en la medida en que en la realidad social todo se haya complejamente
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condensado y en interaccién constante, por lo que es la consideracion artificial del

investigador la que permite establecer dicho campo concreto de investigacion.

El resultado de este proceso analitico es un individuo histérico, es decir, el
aislamiento y abstracciéon de un fendbmeno que se convierte asi en Unico y
especifico. Al reconocer que la caracteristica principal de tal procedimiento es la
referencia a la particularidad del acontecimiento reconstruido por el investigador, es
posible fundamentar que la seleccion realizada no es arbitraria o parcial, pues esta
se hace con base en criterios tedricos que representan un punto de vista que
permite y orienta el acceso a lo empiricamente dado. Por lo que desde esta
perspectiva lo metodoldgico consiste en la capacidad para ligar ambas dimensiones

de la investigacion a fin de lograr la comprensién y explicacion causal de los hechos.

Respecto a la técnica de investigacion para abordar el objeto de estudio se
hizo uso de analisis documental. En primer lugar, de fuentes secundarias: libros,
articulos y revistas sobre el conflicto armado con las FARC-EP o que tuvieran
relacion indirecta, a fin de reconstruir como surge y se desarrolla a través de los
distintos momentos histéricos. En segunda medida de documentos provenientes de
instituciones gubernamentales: la Presidencia de la Republica de Colombia, la
Agencia de Renovacion del Territorio (ART), la Unidad de Victimas, el Observatorio
de Drogas Colombia, entre otras. Las cuales generaron comunicados, informes,
evaluaciones periddicas de seguimiento y mediciones en los afios de estudio

relacionadas con la implementacion del Acuerdo y especificamente de los PDET.

Aunado a ello, de fuentes directamente relacionadas con la cooperacion,
entre estas el Fondo Multidonante y la Oficina de Naciones Unidas en Colombia,
quienes a través de las diferentes agencias proyectan las operaciones sobre el
terreno y sus resultados. Mediante la informacién cuantitativa disponible se
construyen estadisticas bivariadas sobre la movilizacion de las donaciones y la
financiacion de las intervenciones en los territorios, lo que posteriormente es dirigido

de forma especifica a la subregién Cuenca del Caguan-Piedemonte Caquetefio.

Asi entonces, en el capitulo 1 se lleva a cabo una reconstruccion histérica

del surgimiento y desarrollo del conflicto armado con las FARC-EP, enfatizando las
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siguientes variables: represion militar ejercida por los Gobiernos, despojo de la tierra
y la conformacion de un movimiento agrario, y la penetracion de la ideologia
comunista en los grupos campesinos que entonces vivian un proceso de alzamiento
de las armas. A partir de estas se da forma a un espectro historico en el cual fue
posible identificar las condiciones que propician la reproduccion del conflicto en los
diferentes periodos de gobierno y las acciones que fueron propuestas para
enfrentarlo, finalizando con el acuerdo firmado en el 2016 por el Gobierno Santos.

En el Capitulo 2 se desglosan las implicaciones institucionales de la
implementacion de los PDET, a partir de la identificacion de los lineamientos
establecidos en el Acuerdo, en el Decreto Presidencial que les confiere validez
normativa y en la politica de Paz con Legalidad del Gobierno de Ivan Duque. Esto
permitié realizar un contraste, por una parte, del grado de coherencia entre lo que
fue firmado (propésitos perseguidos y articulacion dentro de la reforma rural), y la
forma en que el nuevo Gobierno interpreta el papel que desempefian los PDET.

Con el fin de que a través de este procedimiento analitico se alcanzara la
profundidad necesaria para resolver el problema de investigacion, se toma, como
caso de estudio, la implementacion en la subregion PDET Cuenca del Caguan-
Piedemonte Caquetefio. Debido a esto se esboza un contexto subregional de
acuerdo con los criterios mencionados en el Acuerdo para la priorizacion de las
zonas, asi como se identifican las caracteristicas de la guia de priorizaciéon que se
construyd. Esto, que se denomina como Plan de Accion para la Transformacién
Regional (PATR), sintetiza las necesidades y probleméticas locales referidas por las

comunidades en las distintas etapas de dialogos colectivos que fueron realizados.

En el Capitulo 3 se caracteriza la forma de articulacion del Fondo
Multidonante en la implementacion de los PDET, partiendo de una descripcion de
Su organizacion y funcionamiento institucional. Para ello se identifican los canales a
través de los cuales se aprueban los proyectos de intervencion en los territorios, asi
como el engranaje de operacion que da cabida a su ejecucion por parte de los
diferentes socios implementadores. Posteriormente se identifica el posicionamiento

de los donantes dentro del total de las donaciones, a fin de perfilar sus intereses y
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la participacion que tuvieron en el mecanismo de cooperacién. Y, en ultimo lugar,
se analiza el manejo de los montos para la financiacion de los proyectos de

intervencién, teniendo en cuenta los ambitos hacia los cuales fueron dirigidos.

En el Capitulo 4 se enfoca la respuesta del Fondo Multidonante en San
Vicente del Caguan, municipio de la subregién Cuenca del Caguan-Piedemonte
Caquetefio. Con esto ademas de hilar el desarrollo realizado en el capitulo 2, se
busca dimensionar los grados de relevancia y oportunidad de las intervenciones con
respecto a las necesidades y problematicas locales. La investigacion auspicia asi
que el balance de la cooperacion internacional pudiese efectuarse con respecto a
un territorio histéricamente afectado, logrando articular analiticamente las variables

territoriales y las que tuvieron que ver con la operacion del Fondo Multidonante.

Por consiguiente, se concluye la narracion con un andlisis acerca de si este
mecanismo se puede considerar, 0 ho, cOmo un espacio exitoso de cooperacion
internacional. Para ello se tienen en cuenta dos niveles analiticos concernientes a
los criterios de relevancia y oportunidad de las intervenciones financiadas:
canalizacion institucional de los intereses-objetivos de los actores participantes y el
grado de eficacia de sus resultados en el &mbito especifico de estabilizacién. Esto,
a la vez que complementa e integra con coherencia el balance realizado, permite la

articulacion de los hallazgos expuestos y el planteamiento cuestiones adyacentes.
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Capitulo 1. Surgimiento y desarrollo del conflicto armado con las Fuerzas

Armadas Revolucionarias de Colombia-Ejército del Pueblo (FARC-EP)

Colombia en su vida republicana enfrentd mudltiples episodios historicos de
violencia: la disputa entre los Partidos Liberal y Conservador, el conflicto con las
guerrillas, el narcotréfico y el paramilitarismo, propiciaron amplios espacios
marcados por la victimizacion en todos los niveles y escalas sociales (Bernal &
Moya, 2018, p. 65). Debido a ello que fijar un momento historico especifico en el
que surge el conflicto armado con las FARC-EP resulte siempre limitado, pues
muchos sucesos que lo permitieron se encuentran hondamente ligados con
procesos politicos anteriores. Entre ellos el periodo de la Violencia, el cual es
sefalado por Bello (2008) como el contexto socio-politico de “entre 1946 y 1965,

que produce 180.000 muertes en un pais de 13 millones de habitantes” (p. 75).

En este espacio temporal se vivieron un sinnimero de hechos violentos que
tuvieron que ver con las diferencias politico-ideolégicas predominantes en la época,
pues la disputa por el poder entre ambos Partidos dio cabida a cada vez mayores
escisiones que repercutieron en la reproduccion de la violencia entre militantes de
una y otra orilla (Gonzéalez & Molinares, 2010, pp. 355-357). Producto de esto que
se generara en el pais una creciente inestabilidad que acaba siendo determinante
para el surgimiento del conflicto armado interno, en el cual grupos humanos
organizados con capacidad bélica y abanderados de objetivos politicos confrontan
al Estado, provocando incluso su repliegue en muchos de los territorios rurales.

La situacion de conflicto logré6 acaparar gran parte de la agenda de los
Gobiernos, independientemente de si estos eran Liberales o Conservadores,
convirtiéndose en objeto de todo tipo de estrategias militares y politicas mediante
las cuales se buscé su terminacion (Moreno, 2012, pp. 58-63). La confrontacién
militar fue el camino procurado a lo largo del tiempo —aln en espacios mas o menos
estables de negociacion pacifica—, lo que fue complementado o reforzado con el
fomento de las desmovilizaciones individuales o colectivas a través de beneficios

juridicos. Sin lugar a dudas, el impacto del conflicto fue mas alla del &mbito bélico,
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disgregandose en la totalidad de esferas sociales de la sociedad colombiana: de

una u otra forma, directa o indirectamente, el conjunto social se vio implicado.

La aparicion de las FARC-EP se enmarca asi en un movimiento de represion
politico-militar y busqueda de ampliacion del espectro democratico por parte de
grupos que propugnaban demandas sociales relacionadas con el sector rural. De
tal forma que se evidencia una confluencia de sentido entre variables internas e
internacionales: la disputa por la tierra y la conformacion de un movimiento agrario,
la represion militar ejercida por los diferentes Gobiernos independientemente de su
orientacion ideoldgica, y la penetracion del comunismo como partido politico en los

grupos campesinos que entonces vivian un proceso de alzamiento de las armas.
1.1 Conformacioén y consolidacion de las FARC-EP como actor armado

Durante los afios precedentes a la conformacion de las FARC-EP como actor
armado, esto es, con una estructura de autoridad militar definida y con objetivos
politicos explicitos en torno a la toma del poder publico, hubo una diseminacion de
numerosos grupos bandoleros y guerrilleros, principalmente de orientacion liberal?
y comunista. Estos se caracterizaban por ser pequefios grupos de autodefensa
campesina, en un contexto donde la confrontacion violenta por razones partidistas
era un fendmeno comun de la sociedad colombiana. El bandolerismo fue “distintivo
de la ultima etapa de La Violencia, que inicia en 1958 con el Frente Nacional y se
da principalmente en las zonas cafeteras de la cordillera Central o en zonas que

estuvieron relacionadas con este tipo de economia” (Henao, 2015, p. 290).

Dichas bandas presentaron matices variados, tanto respecto a su forma de
funcionamiento como frente a los fines que persiguieron. Mientras que algunas
“actuaron mas bajo la custodia de los jefes politicos locales y sirvieron para generar
terror en el campesinado [...], también se evidencian bandidos que actuaron de

manera independiente y fueron protegidos por los campesinos” (Henao, 2015, p.

1 Como claridad para el lector aqui cabe mencionar que, al hacer referencia al liberalismo, se esta
haciendo referencia a un conjunto de ideas ligadas al Partido Liberal Colombiano. Estas, si bien
tienen que ver con el liberalismo politico como ideologia politica, presentan un conjunto de
caracteristicas histdricas arraigadas en el contexto politico colombiano de aquella época.
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290). Aunque estuvieron enmarcados en la violencia bipartidista, su forma de accién
bélica y su asociacién al problema de la tierra influyeron en la forma de operacion
militar e ideoldgica de grupos armados posteriores; esto es, procedieron bien sea
como grupos armados para la defensa de la posesién de la tierra por parte de los

terratenientes, como para lograr su ocupacion a través de formas violentas.

Por consiguiente, “se puede afirmar que el bandolerismo social se configura
bajo una forma de protesta rural, bien sea tradicional, conservadora o reformista”
(Saab, 2013, p. 33). Esto en un contexto politico de fuerte represion conservadora,
lo que termina ocasionando que, aunque no de forma oficial, haya una vinculacion
entre el bandolerismo y las formas de resistencia campesina liberal. El objetivo de
estas “no tiene que ver con aprehender perfiles programaticos especificos, cuestion
de la cual carecen, sino de otorgarle importancia a ciertos limites a la injusticia, a la
arbitrariedad estatal y de los terratenientes” (Saab, 2013, p. 33). Configurando asi
un espacio de confrontacion armada de caracteristicas guerrilleras bajo un prisma

politico, pero que no se restringe a este, sino que vincula la cuestion de la tierra.

‘Los grupos de bandoleros eran herederos de una ahogada lucha de
resistencia y reivindicacion campesina que hundia sus raices en la organizacion
agraria que se habia gestado desde la década de los veinte” (Ugarriza & Pabén,
2017, p. 55). Por lo que la accion mancomunada, aunque espontanea, era la
estrategia de disputa predominante para obtener el control de los predios rurales,
los cuales una vez ocupados dificilmente lograban ser recuperados. Se
consolidaron, asi, como grupos capaces de movilizar fuerzas bélicas de manera
coordinada persiguiendo obijetivos, de tal forma que en las décadas siguientes
terminarian convirtiéndose en protagonistas fundamentales de la nueva fase de

conflicto que se suscitd en varias regiones del pais (Ugarriza & Pabon, 2017, p. 55).

A la par de esto, en la década de los 30 se empezaban a gestar propuestas
de reforma agraria a fin de mitigar los conflictos violentos existentes entre los
diferentes grupos bandoleros. Para entonces existian tres visiones contrapuestas
respecto al campo colombiano: por un lado, la gubernamental, que se proponia una

modernizacién agraria y la consolidacion de la propiedad rural como factor de
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produccion; la de los terratenientes, quienes defendian el mantenimiento de las
relaciones estamentales y de explotacion del campesino despojado de la tierra; y la
visibn campesina, que abogaba por el acceso a la propiedad rural y la reduccién de

la desigualdad social (Machado, 2009, citado por Morales, 2016, p. 16).

Fue asi como la resistencia armada campesina “empez06 por considerarse
simplemente como un capitulo de la disputa partidista, pero lentamente fue
trasladandose a una esfera de reivindicacion politica propia: si bien no trascendia
aun la confrontacion bipartidista, si empezaba a ubicar demandas mas alla de las
trazadas” (Morales, 2016, p. 20). De modo que se inicié una dinamica progresiva de
constitucién de la identidad politica, la cual ya no quedaba encasillada Gnicamente
en la confrontacidon ideoldgica liberalismo-conservadurismo, sino que permitia
avizorar la conformacion de un grupo social y politico con demandas manifiestas en

torno a un “problema agrario” que necesitaba ser atendido por parte del Estado.

Muchas de estas pequefias bandas y guerrilas armadas fueron
desarticuladas a través del acuerdo entre Liberales y Conservadores para que
llegara al poder el General Gustavo Rojas Pinilla, que con su ofrecimiento de paz y
de indulto logré la aquiescencia de los grupos armados para la dejacion de las
armas Yy, por ende, de sus pretensiones reformistas (Morales, 2016, p. 21). No
obstante, el trasfondo de la problematica social no fue objeto de acciones
gubernamentales efectivas que llegaran a resolver las inconformidades expresadas,
por lo que la solucién definitiva del problema agrario quedaria en ciernes a lo largo
de la historia politica colombiana. Esto auspicié la persistencia de algunos y el

surgimiento de otros grupos que retomaron estas mismas demandas sociales.

Con la desarticulacion “definitiva” del conflicto bipartidista como marco
politico-ideolégico de muchos de los movimientos agrarios armados, estos
encontraron en el Partido Comunista Colombiano (PCC) un acicate para las
demandas pretendidas. Este era un Partido gestado en el seno de los
levantamientos obreros de décadas anteriores, que se habian agrupado en el Grupo
Anarquista Libertario, el cual aglutiné a los 63 sindicatos que integraban la Union de

Trabajadores del Magdalena; este ndcleo, con el liderazgo de Guillermo Hernandez
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Rodriguez, funda en 1930 el PCC (Correa, 2015, p. 29). Indudablemente, la
cercania entre sindicatos y campesinos vinculados a la disputa por la tierra termina

propiciando las circunstancias para que ambos actores confluyeran en el PCC.

Este propende asi por la consigna de impulsar la creacion tanto de ligas
campesinas como de sindicatos agrarios (Pizarro, 1989, p. 9). Ciertamente, en virtud
del aprovechamiento politico del movimiento de insurreccidbn campesina, cuya
participacion permitia apuntalar y conferir una base social sélida a las pretensiones
politicas del Partido. Lo que, desde cierta perspectiva, provoca la unificaciéon de un
movimiento que adhiere las demandas de grupos sociales explotados y reprimidos
en distintos niveles. Fue asi como los bandas y guerrillas que se mantuvieron en
armas atravesaron cambios no solo respecto al enemigo que enfrentaron, sino que

se vincularon a un movimiento que se opone a las condiciones de produccion rural.

Esto fue interpretado por el establecimiento politico como una amenaza
inminente para la estabilidad del pais. Lo que conllevoé situaciones sistematicas de
persecucion politica, llegando a ser ilegalizada y prohibida su participacion electoral
y proselitismo durante la dictadura de Rojas Pinilla. Por consiguiente, el transito de
guerrillas de connotacion liberal a guerrillas comunistas es menos un cambio
ideoldgico radical que el resultado de las condiciones histéricas de desposesion de
la tierra del campesinado, que en virtud del pacto Liberal y Conservador se supedita

a una estrategia de revolucion violenta y descontento social promovida por el PCC.

Asi entonces, “el partido combina la lucha partidista ideolégica con sus
acciones armadas orientadas a la insurreccion, en un periodo caracterizado por las
represiones del Estado como respuesta a la movilizacién obrera y campesina”
(Duque, 2012, p. 128). Afianzados en la Internacional Comunista, que seguia de
cerca el accionar del Partido, se afirmé que no era posible alimentar la ilusién de
lograr la victoria por medio de las elecciones —sino que esto debiera resultar
subsidiario a la lucha armada—, por lo que se tiende a hacer a un lado toda
pretensibn de reforma agraria consensuada. Esta habria que realizarse
desposeyendo a los terratenientes y ocupando las propiedades a través de todos

los recursos y medios que fueran necesarios (Ugarriza & Pabon, 2017, pp. 36-37).
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Después de finalizada la dictadura de Rojas Pinilla, en un congreso del PCC
en el afio de 1960, se “plante6 que en Colombia se habria (sic) la via original basada
en todas las formas de lucha, sefialando que la guerra de guerrillas es uno de los
métodos mas elevados y avanza donde tiene caracter masivo” (Comando del
Ejército, 1983, citado por Ugarriza & Pabén, 2017, p. 51). Con esto se vino a
establecer una estrategia de confrontacion militar que encontré asidero en las bases
armadas dada la historia de lucha bandolera y de represion por parte del Estado.
“‘De esta manera, la ideologia comunista proveyo a las veteranas guerrillas, por
primera vez, de un marco estratégico, operacional y tactico de como hacer la guerra

y, mas adelante, de como intentar ganarla” (Ugarriza & Pabon, 2017, p. 27).

Hubo entonces complementariedad entre la estrategia de “agitacion” social
de las masas y la tactica militar organizada, que dio cabida a la diseminacion de
nuevas células armadas que realizaban hostigamientos, atentados y pequefas
emboscadas. Si bien, esté claro que la afiliaciéon politica de estas se enmarcaba en
el Partido Comunista, muchas de ellas se conformaron gracias a la anexion de
antiguas guerrillas liberales, las cuales afrontaban un proceso de desacoplamiento
de la lucha partidista en el contexto del Frente Nacional. Por otra parte, aunque los
objetivos que se buscaron estaban relacionados con la revolucién y la adquisicion
del poder politico, la cuestion del problema agrario continué desempefiando un

papel medular dentro de las demandas que fueron esgrimidas contra el Estado.

Gracias a esto, “los grupos armados de autodefensa comunista pudieron
instalar una asamblea guerrillera el 20 de julio de 1964, la cual proclamé el problema
agrario que defenderian las futuras Farc hasta su desmovilizacién” (Ugarriza &
Pabdn, 2017, p. 79). A partir de alli se empieza a constituir un complejo entramado
ideolégico que fue diseminado por los procesos de adoctrinamiento de los
combatientes, principalmente a través de instruccién militar y en la teoria del
marxismo-leninismo —adaptado a las demandas sociales que se buscaban y a las
particulares condiciones que se vivian en el ambito politico—. Mediante estas dos
lineas se logro interpretar como actuar frente a la alternancia en el poder de los

partidos Liberal y Conservador, asi como en todo lo referente a su persecucion.
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Antes de llegar al punto especifico de conformacion militar de las FARC-EP,
cabe abordar una tercera variable que tuvo alta influencia en dicho acontecimiento
histérico. Se trata del papel desempefiado por el Gobierno y las Fuerzas Militares,
tefidos por un dogmatico discurso anti-comunista promovido con independencia de
si se trataba de Conservadores o de Liberales. Asi, por ejemplo, mientras que en
su momento Ospina Pérez llegd a aseverar que los comunistas apoyados por Rusia
eran los culpables del asesinato de Jorge Eliécer Gaitan, Laureano GOmez llamaba
a una “cruzada” nacional para enfrentarlos (Ugarriza & Pabén, 2017, p. 42). Lo que
acabd propiciando un ejercicio sistematico de estigmatizacion por parte de

importantes figuras politicas, que permearon sectores sociales que los legitimaron.

Este ultimo, con el fin de “controlar la situacion de violencia, y para reafirmar
la condicion de orden que tenian y profesaban —lucha contra el comunismo y contra
todos los demés agentes y doctrinas generadores de anarquia—, se apoyaria en el
estamento militar y policial” (Ugarriza & Pabon, 2017, p. 43). Asi construyé una
politica de invalidacién de las demandas de muchos de los grupos insurgentes,
reduciendo su horizonte de actividades al crimen y a la busqueda del caos a través
de la eliminacion del orden politico establecido. Para Ugarriza & Paboén (2017) “no
habia duda de que los uniformados también llevaban a cabo esta tarea imbuidos y
movidos por el discurso anticomunista que desde hacia mucho tiempo se venia

pregonando en el pais y que durante los ultimos afos se habia radicalizado” (p. 43).

Fue entonces como se configurd una doctrina militar cimentada sobre la idea
de un sujeto externo (enemigo), que amenazaba la estabilidad y el orden (amigo).
La cual, bajo el paradigma de la seguridad, se “dimensiona en el marco de la guerra
total, se articula bajo el sentido de lo excluyente, organizandose en funcién de una
tematica disgregadora que advierte un prop0sito y reconoce un 'exterior' que resulta
decisivo para el funcionamiento de la politica” (Puentes, 2018, p. 411). De tal modo
gue mas alla de la defensa de la integridad nacional existe una identificaciéon
consustancial con los partidos politicos, lo cual se decanta en una actividad bélica
cargada de prejuicios ideologicos que construye a su objetivo militar a partir de la

atribucién a los “comunistas” de un peligro inminente para la estabilidad del pais.
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“‘El' maniqueismo y la moral partisana caracteristica del sectarismo
bipartidista abrieron un nuevo capitulo para personificar y precisar el ‘enemigo
interior’, un enemigo ‘malévolo’ y ‘escatoloégico’, claramente demonizado,
deshumanizado y mitificado” (Puentes, 2018, p. 414). Paradéjicamente, en medio
de esta profunda division politico-ideolégica, tanto Gobiernos Conservadores como
Liberales compartieron la idea del enemigo interno a ser combatido por todos los
medios, por lo que el comunismo se convirti6 en objeto de estrategias
gubernamentales que combinaron esfuerzos militares, politicos e institucionales

encaminados a la eliminacion definitiva de la amenaza politica que representaba.

Entre ellas, hubo una en especifico que resultaria clave para el surgimiento
de las FARC-EP: el plan militar Soberania-Gama. A inicios de 1964, a través de
este, se “establecidé operar ofensivamente en el Sur del Tolima, sefialando como
blancos enemigos a Marquetalia, Riochiquito (Cauca), El Pato y Guayabero (Huila).
El 27 de mayo ocurrié el primer combate y para junio se realizé el famoso asalto
aeromovil a Marquetalia” (Comisién de la Verdad, s.f, parr. 1). La autodefensa de
Marquetalia comandada por Manuel Marulanda habia sido creada en los cuarenta,
por lo que ya contaba con una amplia experiencia militar. Aunado a ello, luego de la
desmovilizacién de algunas guerrillas liberales logré acaparar varias disidencias e

integrarlas bajo una estructura de mando subordinada al Partido Comunista.

Después de varios ataques de las Fuerzas Militares —que “con un total de
1.474 soldados conformaban la Fuerza de Tarea encargada de perseguir a la
guerrilla de Manuel Marulanda desde mediados de 1965, sin contar una unidad de
apoyo terrestre y una mas de apoyo aéreo” (Ugarriza & Paboén, 2017, p. 88)—, se
entré en una dinamica de confrontacién directa con bajas de ambas partes. Después
de la ofensiva —que tuvo dificultades dada la oposicion de la poblacion civil a la
presencia del Ejército— no se logré eliminar al grupo armado, por lo que, “a mas de
evadir y resistir la sistematica persecucion acometida por las tropas del Ejército, los
subversivos se replegaron con el animo de reorientar [...] y de definir las acciones

politico-militares que se debian llevar a cabo” (Ugarriza & Pabon, 2017, p. 81).
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El grupo se refugio principalmente en los departamentos del Cauca, Huila y
Meta, y gracias a la capacidad de adaptacion a las nuevas circunstancias se pudo
hacer de los viveres suficientes y de coordinar entre las diferentes células armadas
una union que fue denominada “Bloque Sur”. Fue asi como, “en mayo de 1966
surgio una nueva oportunidad de coordinacion guerrillera. El entonces Bloque Sur
recogio los informes de distintos grupos guerrilleros, tales como el denominado
Veintiséis de Septiembre, y los movimientos de Marquetalia, Riochiquito y El Pato”
(Ugarriza & Pabon, 2017, p. 88). Con la unificacidon de posturas ideoldgicas y
militares, y ante la vulnerabilidad mostrada en la retirada, se acordé refundar lo que

seria la nueva guerrilla: Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC).

Sin lugar a dudas, este fue un punto de partida que marcaria el devenir de la
historia politica del pais; no obstante, como se menciona, mas que un punto de inicio
ex nihilo fue un acontecimiento enraizado en procesos politicos anteriores, los
cuales demuestran la existencia de una lucha armada de caracteristicas guerrilleras
anterior a las FARC-EP. De esta forma, las propias circunstancias histéricas
permitieron la cohesion de la nueva guerrilla, que adopto los ideales de la lucha por
la tierra y algunas bases ideoldgicas del comunismo de la época con el fin de buscar
la eliminacion del orden politico existente. Si bien, es impreciso referirse a una
ideologia caracteristica de las FARC-EP, lo que si es evidente es que su objetivo

principal siempre fue de caracter politico: la toma armada del poder del Estado.

Luego de confrontaciones donde las Fuerzas Militares ejercian la ofensiva
sin llegar a alcanzar los grados de eficacia y efectividad necesarios, las FARC
experimentaron un fortalecimiento militar decisivo, el cual garantizé su permanencia
a través del tiempo. “Sin contar con un voluminoso pie de fuerza, pero diestra en la
realizacion de emboscadas, las guerrillas empezaron a afianzar su injerencia en
distintas regiones del pais y su capacidad de control territorial se amplié
paulatinamente” (Ugarriza & Pabon, 2017, p. 91). Esta represento la tactica militar
predominante, potencializada gracias al 6éptimo aprovechamiento de los factores
geograficos asociados a la selva y las sabanas, asi como en virtud de la destreza

para movilizarse de forma mas eficiente a través de sus embarullados intersticios.
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Posteriormente se llevarian a cabo regularmente conferencias guerrilleras,
donde se hacian balances del estado del grupo armado y se estipulaban las lineas
estratégicas que guiarian la forma de confrontacion bélica. En tres de estas se
evidencia el aumento de su capacidad militar: en la cuarta conferencia, realizada en
1971, la guerrilla contaba con alrededor de 780 hombres, por lo que se definié una
estrategia de expansién en frentes que abarcaria distintas regiones del pais; en la
quinta, realizada en 1974, ya existian cuatro frentes y se planeaba la creacién del
quinto (Antioquia) y sexto (Valle del Cauca); en la sexta, realizada en 1978,
sumaban 1.000 hombres y buscaban la capacitacion de un ejército pequefio, asi

como se propusieron lograr un frente por departamento (Vélez, 2001, pp. 158-161).

Por consiguiente, ocupar los territorios no solo resultaba un medio para la
guerra sino también un fin bélico adecuado a la estrategia de frentes, de forma que
se transité de una guerra de guerrillas al consecuente control y regulacion de la vida
publica de las poblaciones (Dominguez, 2011). En algunas regiones el Estado sufre
una dinamica de desplazamiento como entidad politica y agente regulador de la
sociedad, mientras que, en otras, dada la incapacidad para cimentar la
institucionalidad necesaria en los territorios, la guerrilla no enfrentd un rival capaz
de disputarle su estrategia militar. La expansion fue acelerada a tal grado que para
1982 ya existian 17 frentes, y para 1986 habia 39 frentes en 25 de los 32

departamentos, un panorama critico para el Estado (Dominguez, 2011, p. 93).

1.2 De laimposibilidad de la derrota militar a la frustracion de una alternativa

pacifica para la terminacion del conflicto: 1982-1986

Luego de Gobiernos beligerantes en mayor o menor grado, y de que la opcion de la
victoria militar se percibiera como el Unico camino para acabar con el conflicto
armado, el tema de la paz se convirti6 en una posibilidad sensible para una parte
de la sociedad colombiana golpeada por la guerra. “La campaia electoral con la
que se lanzo Belisario Betancur tras el desgaste del gobierno beligerante de su
predecesor hizo énfasis en dos problematicas que, desde su Optica, eran
apremiantes: la pobreza y el conflicto armado” (Padilla, 2017, p. 88). Una vez

elegido como Presidente realizd un viraje en la agenda gubernamental para atender
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ambas cuestiones: hizo formal la apertura del Gobierno a la negociacion con las

guerrillas y afirmé su compromiso con las reformas sociales que se demandaran.

Fue asi como por primera vez se propuso una salida pacifica al conflicto, que
involucré el disefio de una estrategia politica para buscar el fortalecimiento de la
estructura institucional que permitiera llevar a cabo las tareas de negociacion. A
través de la Comision de Paz se encargd “dialogar con los diversos sectores
sociales sin restriccion alguna, y plantear escenarios al gobierno relacionados con
el gasto publico, la justicia, la seguridad, el desarrollo de las regiones marginadas,
entre otros” (Padilla, 2017, p. 90). Si bien, la Comisién de Paz ya funcionaba en el
gobierno anterior, tuvo un cambio de enfoque sustancial, asi como sufri6 una

ampliacion en términos de recursos, econémicos y humanos, para sus funciones.

Por otra parte, a través de la Ley 35 de 1982 se buscé otorgar una amnistia
general para los grupos guerrilleros con quienes se establecieran acuerdos. En esta
se afirmaba que se entendia “por delitos politicos los tipificados en el Codigo Penal
como rebelién, sedicibn o asonada, y los conexos con ellos por haber sido
cometidos para facilitarlos, procurarlos, consumarlos u ocultarlos” (Ley 35 de 1982,
art. 2). Por lo que se concibi6 un marco amplio para integrar los delitos mas
sustantivos cometidos en el marco de la confrontacion, asi como excluyendo otros.
No obstante, en su tramitacion legislativa se enfrentaron dificultades producto de
una férrea oposicion, lo que de manera progresiva degradd sus propositos y genero

vacios que terminaron en multiples ambigtiedades y estipulaciones escuetas.

Una vez se iniciaron los didlogos con las diferentes guerrillas, incluido el M-
19, rapidamente las disconformidades saltaron del &mbito legislativo a la opinion
publica. Se generd un clima de oposicidon y deslegitimacion creciente del Gobierno,
lo que se vio reflejado en la renuncia de algunos funcionarios importantes, como el
Ministro de Defensa, y el asesinato del Ministro de Justicia, Rodrigo Lara Bonilla
(Padilla, 2017, p. 91). Fue asi como, “los problemas de informacién, de orden
publico y descontentos politicos se instalarian en los afios posteriores del gobierno

socavando no ya el proceso de paz solamente, sino también la institucionalidad
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misma del pais” (Padilla, 2017, p. 91). Lo que se vio acompafado de un

recrudecimiento de la violencia, crisis econdémica y mayor influjo del narcotréfico.

El Gobierno y las FARC-EP emprendieron sus negociaciones al margen de
las que se realizaban con otras guerrillas, entre las demandas exigidas por el grupo
armado se encontraban principalmente: en primer lugar, que los didlogos se llevaran
a cabo en zonas controladas por las FARC-EP y donde no hubiera presencia del
Ejército; en segunda medida, se propuso que la guerrilla pasara a convertirse en
parte de la sociedad civil a través de movimientos agrarios; en tercer lugar, que las
Fuerzas Militares también suscribieran los compromisos a los que se llegara; y, en
altima medida, que el Gobierno pusiera en marcha una reforma agraria en la que se
aplicaran mayores impuestos a los latifundistas a fin de indemnizar a las victimas

del conflicto, asi como de garantizar el acceso a la tierra (Padilla, 2017, p. 94).

Finalmente, “se firmaron en La Uribe, municipio de Mesetas, departamento
del Meta, los Acuerdos de la Uribe. Con estos acuerdos, se pactd un conjunto de
compromisos entre las partes, en los que se destac6 el surgimiento de un
movimiento de oposicién” (Mora, 2016, p. 29). Segun lo acordado, se siguid un cese
bilateral a las hostilidades, asi como el Gobierno adquirié el compromiso de realizar
una serie de reformas con el fin de llevar a cabo una ampliacion sustancial de la
participacion democratica de otros sectores politicos, lo que se realizaria a la par de
una nueva propuesta de reforma agraria que satisficiera las demandas sociales que
encarnaba el grupo guerrillero (Mora, 2016, p. 29). De esta manera, se inicié una

transicion gradual de las armas hacia el movimiento politico Union Patridtica (UP).

“La UP se constituyé en un movimiento amplio de convergencia democratica
alimentado de las mas variadas fuerzas nacionales y regionales de izquierda,
liberales, conservadores y sectores civicos, que buscaban un cambio en las
practicas politicas del pais” (Mora, 2016, p. 29). Esto ocasiond que rapidamente
obtuviera un masivo apoyo popular y la fuerza electoral suficiente para hacerse de
varios escafios en el Congreso, Asambleas y Alcaldias. Con el surgimiento de esta
fuerza politica se asest6 un golpe al establecimiento politico de entonces —ocupado

por los partidos politicos tradicionales—, pues “la UP subvertia el orden que el
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establecimiento habia impuesto durante tantos afios y hacia prever que

prontamente iba a ostentar el poder politico en todo el territorio” (Mora, 2016, p. 30).

Si bien, existe aun una fuerte discusion en torno a si las FARC-EP en realidad
consideraron a la UP como una opcién factible de transicion hacia la actividad
politica sin armas, lo cierto es que el genocidio cometido contra sus integrantes
representd una de las épocas mas violentas de la historia republicana. Fue asi
como, mientras no se habia realizado la desmovilizaciéon total de la guerrilla, “el
suefio de la UP pronto se vio trastocado a causa del fin de los diadlogos de paz. Este
proceso [...] estuvo mediado por un sinnimero de obstaculos que pronto darian fin
a los Acuerdos de Cese al Fuego, Tregua y Paz inicialmente pactados” (Mora, 2016,
p. 31). Lo cual produjo dos situaciones: una parte de las FARC-EP en armas que

retoma el conflicto, y otra que permanece expuesta al asesinato y la persecucion.

No obstante, cabe tener en cuenta que a partir de su misma constitucion la
UP “fue sometida a toda clase de hostigamientos y atentados. En 1984, se
presentaron los primeros asesinatos y “desapariciones” forzadas. Tras las
agresiones se percibia la actuacion de agentes estatales o de integrantes de grupos
paramilitares” (Cepeda, 2006, p. 102). Por lo que hubo un cambio de grado mas que
de orden, que fue minando la confianza de las partes e incrementando la
vulnerabilidad del apenas naciente movimiento politico. Con la diseminacion de un
discurso violento que encontré el apoyo de una parte de la sociedad, sumado a la
politizacion de las Fuerzas Militares y a la imposibilidad de controlar su asociacion

con el paramilitarismo, se propiciaron las condiciones para acometer el exterminio.

Los miembros del movimiento fueron prontamente estigmatizados y
perseguidos, “pues al ser acusados abiertamente de ser portavoces de la
insurgencia armada, los organismos estatales no les brindaron ninguna proteccion
efectiva. Asi comenzo un proceso de exterminio que se ha prolongado por mas de
20 anos” (Cepeda, 2006, p. 102). “Con la disculpa de combatir a la guerrilla, los
escuadrones de la muerte iniciaron la tarea de exterminio con una ola de crimenes
selectivos contra senadores, representantes, concejales” (Mora, 2016, p. 32). Sin

lugar a dudas, los victimarios lograron erradicar de la escena publica al movimiento
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politico, la desconfianza en todo intento de dialogo que fuese emprendido, asi como

someter a la confrontacién bélica como la salida necesaria y valida del conflicto.

1.3 Fortalecimiento institucional para facilitar las negociaciones de paz y

opciones de desmovilizacion voluntaria: 1986-1998

Aunque en el Gobierno posterior a Betancur se logré la paz con varias de las
guerrillas activas en ese momento —entre las mas importantes el M-19
(acontecimiento politico con el que se daria lugar a la renovacién de la constitucion
politica de Colombia en 1991)—, el conflicto armado con las FARC-EP persistiria por
muchos afios mas. No cabe duda que lo ocurrido con la UP determiné en gran
medida que esto fuese asi, pues la desconfianza hacia el Estado se habia
radicalizado, asi como se veia cada vez mas necesaria la lucha militar. Ante esta
situacién, y dada la concentracion del Gobierno en el proceso que se gestaba
entonces, se optd por fortalecer la institucionalidad necesaria para fomentar los

intentos de negociacion y permitir la desmovilizacién voluntaria de los armados.

Esta estrategia contribuyé a disminuir la polarizaciéon social que rodeaba las
negociaciones, de tal forma que se transita de identificar al Gobierno en particular
como el responsable de la totalidad de las decisiones, a concebir una necesidad
social en torno a brindar garantias para los desmovilizados. Sus implicaciones
llegaron a repercutir en cada Gobierno siguiente al de Virgilio Barco, pues una vez
en marcha la estructura institucional para cumplir con dicho propésito se transformo
de facto en una politica de Estado. “Para ello se impuls6 el programa DRI y se creé
la Consejeria de Reconciliacion, Normalizacion y Rehabilitacion. El propésito del
Plan de Rehabilitacién Nacional se formula para las zonas de mayor pobreza y

conflicto. Su propésito: quitarle base social a la guerrilla” (Lépez, 1999, p. 250).

Con dicha politica “se buscé aislar a la guerrilla de toda discusion sobre las
reformas, quitarle protagonismo, rebajar su perfil politico. Al adelantar
unilateralmente su programa de cambio, el gobierno pretendia simultdneamente
recuperar legitimidad para el régimen” (Bejarano, 1990, p. 11). Claro esta que esta
politica no fue sui generis dentro del entramado de formas como los diferentes

Gobiernos buscaron enfrentar la situacion de conflicto armado, empero, al brindar
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el anclaje institucional con el que no se habia contado suficientemente logré su
supervivencia y éxito en aspectos clave. Por otra parte, también se dio un golpe de
autoridad a fin de contener la masiva aprobacién que habia alcanzado el M-19,

llegando a posicionar la percepcion de un Gobierno comprometido con el cambio.

En el Gobierno de Cesar Gaviria se logré hacer efectivos los acuerdos de
paz con esta guerrilla, asi como se brindaron mayores garantias en lo que refiere a
la seguridad de quienes dejaron las armas. Este modelo fue propuesto a las FARC-
EP y al ELN para retomar las negociaciones, lo que estuvo apoyado en la accion
militar agreste contra ambos grupos a fin de ganar peso en las demandas que se
exigian (Lépez, 1999, p. 253). Al mismo tiempo se empez6 a manejar un discurso
en torno a la necesidad de “integralidad” en las acciones que buscaran dar cabida
a los grupos guerrilleros en la vida civil, por lo que se ampliaba el diafragma para

incluir reformas sociales que fomentaran la inclusién de sectores vulnerables.

No obstante, como ha sido documentado, esto contrastaba con lo que se
planted en las negociaciones con las FARC-EP, pues el Gobierno “queria distinguir
entre la solucion del conflicto armado y la discusion de los grandes problemas
nacionales con la guerrilla” (Chernick, 1996, p. 6). Perspectiva que vino a exacerbar
las diferencias con el grupo armado, que mas que interés en una desmovilizacion
en el corto plazo, expresaba interés en una discusion profunda acerca de las
problematicas nacionales (Chernick, 1996, p. 6). No cabe duda que esta negacion
por parte del Gobierno fue la carta de fracaso de las negociaciones, pues se
encontraron dos posiciones opuestas sin posibilidad de alcanzar los consensos que

son necesarios, y que finalmente propiciarian la persistencia del conflicto armado.

Uno de los principales obstaculos para la firma de la paz a través de los
diferentes Gobiernos fue, con certeza, la ausencia de un compromiso serio para

llevar a cabo reformas sociales tales como la reforma agraria?. Esta fue evadida a

2 Los verdaderamente endebles resultados en la atencion del problema agrario se expresan en que
“el aporte de las reformas agrarias consistié en la adjudicacion de 1’607.543 hectareas, entre 1961
y 2006, de las cuales el 86,43% correspondi6é al periodo 1982—-2002” (Walsh, Sanchez-Garzoli &
Salinas, 2008, p. 24). Esto en un contexto de extrema desigualdad en la tenencia de la tierra, que se
expresoé en que en 1992 el 67% de los propietarios (2,3 millones de personas) poseia cada uno de
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través de todos los medios posibles, de tal forma que resultaba como un asunto
insoslayable que tarde o temprano terminaba minando las intenciones de paz. El
Gobierno de Gaviria fue la més clara expresion de esta problematica, que, si bien
no se puede asignar Unicamente a una cuestion de voluntad politica, estaba
altamente influida por esta. Asimismo, debido a la existencia de fuerzas politicas
que se apuntalaban en un sector de la sociedad para oponerse a cualquier
pretension de cambio en el acceso, tenencia y explotacion productiva de la tierra.

Con la eleccion de Ernesto Samper se continu6 con el camino de
fortalecimiento institucional para promover las desmovilizaciones voluntarias y las
posibilidades de paz. En el esquema institucional se realizan modificaciones a la
Consejeria de Paz, la cual pasa a llamarse Alto Comisionado para la Paz, que
adquiere funciones similares a las relacionadas con la busqueda de una posible
nueva negociacién con la guerrilla (L6pez, 1999, p. 256). No obstante, con la
agudizacion del contexto de conflicto, la discusion en torno a la extradicién de los
narcotraficantes, asi como con los escandalos de corrupcion al interior del Gobierno
(entre los mas reconocidos el denominado “Proceso 8.000”, donde se acusaba al

Gobierno de recibir financiacion ilegal), se dificulté el acercamiento entre las partes.

Lo que fue utilizado por las FARC-EP “para dilatar cualquier posibilidad de
didlogo con el gobierno. La declaratoria del Estado de Conmocion Interior es
sintoma de la puesta en entredicho del modelo de paz propuesto en sus inicios por
el gobierno de Samper” (Lopez, 1999, p. 256). A pesar de ello se promovieron
acciones para facultar al Gobierno en las negociaciones, a traves de la ley 418 de
1997 se “le dio facultades especiales al Gobierno Nacional para realizar
negociaciones de paz con los GAI® y para otorgar beneficios juridicos por hechos
constitutivos de delitos politicos a miembros de estas organizaciones” (Consejo
Nacional de Politica Econémica y Social [CONPES], 2008, p. 4). Esta Ley tuvo
cambios y adaptaciones, trasladandose a la Ley 448 de 1999y a la 782 de 2002.

ellos una explotacion menor de cinco hectareas, es decir, solo el 3% de la superficie. Por el contrario,
2.055 latifundistas, duefios de fincas superiores a 2.000 hectareas (el 0,06% de todos los propietarios
del pais), acaparaban el 51,5% de la superficie agricola (Segrelles, 2018, p. 413).

3 Abreviatura para referirse a Grupos Armados llegales.
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Ahora bien, aunque teniendo como fundamento dicha finalidad, en su
momento las leyes establecidas eran las encargadas de brindar otras herramientas
al Estado para mitigar las consecuencias directas de la confrontaciébn armada con
programas sociales y garantias para aquellas personas que desistieran de las
l6gicas armadas y se acogieran a la reintegracion a la vida civil. Por lo que con esta
se refirio al “proceso a través del cual los desmovilizados adquieren un estatus civil
y consiguen un empleo e ingreso econdémico de manera sostenible. La reintegracion
se lleva a cabo primordialmente a nivel local, constituye una responsabilidad

nacional [...] complementada con apoyo internacional” (CONPES, 2008, p. 7).

De esta manera, a través de las instituciones gubernamentales se pretendié
auspiciar procesos de desmovilizacion que se sostuvieran en el tiempo, optando por
una alternativa diferente a la accion bélica para afrontar la situacion de conflicto
armado. Por ende, se tomaron decisiones que partieron de las leyes anteriormente
mencionadas, asi como de otros programas y politicas especificas que trataron de
brindar las garantias necesarias para quienes decidieran dejar las armas. Aunque
dimensionar el éxito o fracaso de la desmovilizacion voluntaria es ajeno al propdsito
perseguido, es claro que esta opcidn se vino a instaurar en la agenda politica de los
Gobiernos, que, con politicas de negociacion o sin ellas, trataron de fortalecerlas.

Desde otro angulo, el narcotrafico se consolidé como una de las grandes
problematicas nacionales, poniéndose de relieve su importancia dentro de la
economia y la agenda gubernamental. Fue asi como “a la accién de la guerrilla se
sumaron la de las autodefensas y la accion mancomunada de los narcotraficantes
y paramilitares” (Lopez, 1999, p. 251); lo que produjo que el Gobierno se viera
enfrentado a formas de violencia que, aunque ya habian existido en otros momentos
historicos, se encontraban consolidadas por la debilidad estatal mostrada en los

ltimos afios. Si bien es cierto que el narcotrafico no surge durante este periodo?,

4 Como lo registra Saenz (1996) la siembra y consumo de coca en Colombia durante la primera mitad
del Siglo XX se hacia principalmente por parte de nativos y mestizos de la zona andina, por lo que,
producto de este arraigo cultural, se enfrentaron fuertes dificultades a la hora de regular su
produccion. Posteriormente, con la participacion de actores con fines ilegales, de forma paulatina la
transformacion de la hoja de coca en cocaina alcanzo la escala suficiente para exportar el producto
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los narcotraficantes alcanzaron un nivel de poder economico, politico y militar lo

suficiente como para obligar al Estado a replegarse en varias zonas estratégicas.

En lo que respecta especificamente a las FARC-EP, el narcotrafico se
apuntalé como una de las principales fuentes de financiamiento. No obstante, la
forma como se llevé a cabo la articulacion con el negocio ilegal fue distinta: no
participaron en la venta de estupefacientes, entendiendo por ésta el traslado de la
cocaina a sus mercados en Europa y Estados Unidos (Ortiz, 2000, p. 11). Esto es,
no funcionaron como grupo narcotraficante en strictu sensu, cuyo propésito principal
era la comercializacién de la cocaina. Por el contrario, funcionaron como un poder
paraestatal en las zonas de produccion de la droga, proporcionando a los
campesinos Yy traficantes involucrados en el negocio servicios basicos como el

ejercicio de la justicia, el mantenimiento del orden y la seguridad (Ortiz, 2000, p. 11).

Asi entonces, gracias a la posicion que ocupaban en los territorios, y en
consecuencia a su control territorial, mediante impuestos y cobros unilaterales
obtenian un porcentaje de las ganancias alcanzadas por los productores y
comercializadores. Esta dinamica resultaba asi lo “suficientemente importante como
para que la guerrilla asigne en torno a un 20 por 100 de sus efectivos a tareas de
proteccion en las areas de cultivo y produccion de estupefacientes” (Ortiz, 2000, p.
11). Ciertamente, la proteccidén de estas zonas se convirtio también en una de las
ocupaciones implicitas de la guerrilla, lo que de una u otra forma habria de
transformar los objetivos politicos que se perseguian: se desechaban de forma

practica las ideologias afiejas y se transitaba hacia el negocio y el mercado ilegal.

El cambio identitario que se produjo no fue menor, las ideas adquirieron un
peso cada vez mas irrelevante y la realidad encaminaba a las FARC-EP a
considerarse como un agente capaz de administrar y regular de la vida social de
forma mas eficaz que el Estado: una alternativa de gobierno (Ortiz, 2000). De esta
forma, lo que podria considerarse como un “nacionalismo vetusto” vino a ser

desechado del discurso politico manejado por las FARC-EP. Al igual que sucedi6

hacia Estados Unidos. Asi, para 1965 los narcotraficantes colombianos refinaban y surtian la
totalidad de la cocaina que distribuian los cubanos en este pais (pp. 65-89).
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con otras guerrillas, para Ortiz (2000) al producirse un cambio en la naturaleza de
la competencia con el Estado, se apostd por presentarse ante la sociedad como un

poder “paraestatal” capaz de proveer los servicios sociales fundamentales (p. 7).
1.4 Lecciones acumuladas y un nuevo fracaso por la paz: 1998-2002

Darles un lugar especial a las negociaciones de paz llevadas a cabo por el Gobierno
de Andrés Pastrana resulta pertinente por varios motivos. En primer lugar, debido a
gue se propone una estrategia de gobierno para internacionalizar las negociaciones,
incluyéndose una agenda diplomatica por varios paises a fin de obtener su apoyo
politico; en segunda medida, debido a que implicaron un alcance serio de los
acuerdos que parcialmente se lograron, aunque sin un consenso alrededor de
puntos fundamentales de discrepancia; y, en tercer lugar, debido a que después de
cuatro Gobiernos que vieron en la paz una posibilidad real, con su fracaso
propiciaron la frustracion social que llevd a la eleccion de un Gobierno que

nuevamente renunciaria a esta alternativa como forma de finalizar el conflicto.

Frente a la primera cuestién, si bien es cierto que en Gobiernos anteriores ya
se habia hecho esfuerzos por incorporar actores internacionales como
observadores o veedores de los didlogos y acuerdos®, durante el Gobierno de
Pastrana el rol desempefiado por estos dependid de una agenda diplomatica
explicita. Fue asi como se marco una ruptura con las anteriores politicas de paz que
no consideraban suficientemente la dimension internacional, replicandose una
plataforma llamada “Grupo de Paises Amigos”, basada en los procesos de paz de
Guatemala y El Salvador (Fisas, 2010, citado por Barreto, 2014, pp. 224-225). En

5 Entre los mas relevantes que en el Gobierno de Gaviria se le atribuyera la responsabilidad a la
Internacional Socialista de verificar la entrega de armas del M-19, que se decidiera negociar con la
guerrilla Simén Bolivar en Caracas (Venezuela) y en Tlaxcala (México), asi como que en el marco
de los acuerdos de paz con el EPL y la Quintin Lame se permitiera la verificacion internacional por
parte del Partido Socialista Obrero Espafiol (PSOE), Paises Bajos y una comisién del Consejo
Mundial de Pueblos Indigenas; y que, en el Gobierno de Samper, se promoviera sin éxito la
participacion de Naciones Unidas como garante —aunque ello terminé dando cabida a que se
dispusiera una oficina permanente del Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Derechos
Humanos, por lo que sus esfuerzos no fueron totalmente frustrados— (Barreto, 2014, pp. 224-225).
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este caso compuesta por cinco paises europeos y cuatro americanos, asi como por

un delegado del Secretario de Naciones Unidas (Barreto, 2014, pp. 227-228).

Inicialmente se limitaron a ser facilitadores (tareas sin relevancia de
transmision de informacion y acercamientos preliminares), por lo que no tuvieron la
capacidad de influenciar a las contrapartes, quienes veian su presencia mas como
un instrumento de reconocimiento que como un entorno activo en las negociaciones
(Barreto, 2014, p. 228). Aunado a ello, “la naturaleza heterogénea [...] y su elevado
namero de miembros condujeron a que se volviera poco manejable y proyectara
una imagen de poca coordinacion, e incluso de confusién” (Barreto, 2014, p. 229).
Cuando se propusieron trascender estas dificultades encontraron la actitud reacia
de los negociadores, por lo que, sumado a las desconfianzas e incertidumbres ya

existentes entre estos, se concluyé inevitablemente en el fracaso escandaloso.

Frente a Estados Unidos, quien no hizo parte de esta plataforma, se promovio
bilateralmente lo que se denominé como el Plan Colombia. Este consistié en “una
estrategia integral de cooperacién bilateral, cuyo objetivo general es combatir las
drogas ilicitas y el crimen organizado, para asi contribuir a la reactivacién econémica
y la consecucion de la paz en Colombia” (Departamento Nacional de Planeacién
[DNP], 2006, p. 10). Aunque su proposito general se basé en un principio de
responsabilidad compartida sobre el problema del narcotrafico, es claro que su
enfoque estuvo centrado en la eliminacion de las condiciones que fomentan la oferta
y no la demanda de drogas ilicitas, lo que conllevé a que su planificacion y

proyeccion se encaminara a la modernizacion del Estado y las Fuerzas Militares.

Entre sus objetivos principales se encontraba la reduccion en un 50% del
cultivo de narcoticos en Colombia, la modernizacion del sector de seguridad y
defensa, el fortalecimiento de la capacidad de las Fuerzas Militares, el mejoramiento
de las condiciones econdmicas en las zonas de produccion, de desarrollo alternativo
y del acceso al sistema de justicia (DNP, 2006, p. 11). Estos se caracterizaron
entonces por la transversalidad mediante la cual se busco llevar a cabo una lucha
frontal contra los diferentes actores implicados en la economia del narcotrafico

(desde las comunidades cultivadoras hasta las esferas mas altas de autoridad). Con
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el Plan Colombia se puso de relieve que el Gobierno manejaba un doble rasero: por

un lado, el de la negociacién pacifica y, por otro, el de la confrontacién bélica.

Las FARC-EP también experimentaron un desarrollo militar relacionado con
su cambio ideolégico, ya en afios anteriores se habia producido una ruptura entre
el grupo armado y el Partido Comunista, lo que llevo a una creciente autonomia en
las demandas politicas y en las exigencias durante las negociaciones. Asimismo, a
una creciente diversificacion de las estrategias para lograr el control de los
territorios, principalmente zonas de cultivos ilicitos —a fin de utilizarlos no solo como
espacios de movilizacién sino como bases de operaciones—. Buscaban “el apoyo o
la neutralidad de la poblacion, intercambiando con cierta estabilidad algunos bienes
sociales [...] (respaldo a posesiones y cultivos de coca, seguridad, justicia, etc., a

cambio de colaboracion o silencio frente a los enemigos)” (Aguilera, 2010, p. 116).

Por otra parte, también cabe considerar que el grupo armado se encontraba
en una situacion mucho mas madura, “la expansion geografica y el crecimiento
militar de las FARC, se hicieron evidentes en la segunda mitad de los noventa —al
intentar incluso pasar a la guerra de movimientos—" (Aguilera, 2010, p. 116). Por lo
que, para aquel momento, “de once frentes de guerra y mil hombres en armas en
1980 han pasado a 66 frentes y cerca de 17.000 hombres” (Leguizamo, 2002, p. 3).
Lo cual brindé la suficiente capacidad a las FARC-EP para plantearse ante el
Gobierno como un contendiente en igualdad de condiciones, con el peso necesario
para que las demandas exigidas previo inicio de los dialogos de paz fuesen ya

atendidas como precondiciones para que estos pudiesen siquiera continuar.

Expresion de ello que las negociaciones de paz comenzaran sin un previo
acuerdo de cese a las hostilidades —como se habia hecho en ocasiones anteriores—
. Ademas, que se concediera a la guerrilla un area de 42.000 km al sur del pais (en
el municipio de San Vicente del Caguan) donde no habria presencia de la Fuerza
Publica, lo que fue conocido como “zona de distension” o “despeje” (Ospina, 2002,
p. 72). Con este paso se buscaba el afianzamiento de las intenciones de paz de
ambas partes, aunque evidenciando una debilidad inicial ya otorgada por el

Gobierno, el cual no logr6 posicionarse en sus demandas y lentamente fue
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perdiendo su capacidad negociadora —Debido no solo a la pérdida de autoridad en

la zona, sino a la caida de su principal negociador, el canciller Alvaro Leyva-—.

Por otro lado, “en ningln momento se hizo un esfuerzo por entender a las
FARC, a sus jefes —Marulanda en especial—, para conocer su logica, sus propositos
verdaderos, sus fortalezas y sus debilidades” (Ospina, 2002, p. 73). Por tanto, se
manejé mas bien una retorica hacia afuera con la que se buscoé poner en el centro
del debate publico una imagen positiva de las negociaciones, contrastante con la
ausencia de un compromiso con temas que involucraran no solo las condiciones
necesarias para la desmovilizacién del grupo armado, sino también las grandes
reformas sociales que este buscaba. Ello condujo por un camino de incertidumbre
que termindé degradando las posibilidades de éxito, asi como creando las

condiciones para que ambos actores continuaran inmersos en la beligerancia.

Entre las causas que provocaron el rompimiento final de las negociaciones
se encuentran “el poco avance en las teméaticas de la agenda; el progresivo
desmonte del apoyo politico y gremial al Presidente Pastrana; el comportamiento
de las FARC en la zona de distension; [...] el secuestro del exministro de desarrollo
Fernando Araujo” (Aguilera, 2010, p. 130). Un cumulo de obstaculos que evidencian
la inexistencia de un proceso soélido de negociacion, corroido desde su interior por
actuaciones contrarias a cualquier propdsito de paz. Esto ocasion6 que el Gobierno
rapidamente perdiera el apoyo popular incluso de los sectores mas afines, y que las
FARC-EP cimentaran las bases para una nunca reparable deslegitimacién social.

Posteriormente se presentd un proceso de agudizacion del conflicto, que se
expresa en que “después de la ruptura de los didlogos las FARC elevaron su nivel
ofensivo pasando de dos a siete acciones diarias; asimismo incrementaron los
sabotajes y las acciones terroristas en las ciudades” (Aguilera, 2010, p. 132). Fue
asi como buscaron aprovecharse de las ventajas concedidas por el Gobierno en la
zona de distension, generando un ambiente generalizado de violencia a través del
cual posicionarse para obtener el control de los territorios. Con esto se terminé de
provocar una ruptura completa en la soberania estatal, que ya no solo se reducia al

monopolio de la coaccién, sino que implicaba un repliegue de la institucionalidad.

38



Después del estrepitoso fracaso “para muchos quedo claro que una solucién
negociada con el principal grupo guerrillero, las FARC, tenia probabilidades remotas
de concretarse en un futuro préximo” (Rettberg, 2006, p. 27). Lo que produjo las
circunstancias favorables para que, desde otros sectores politicos, se promovieran
discursos dirigidos a la necesidad de una “mano implacable” contra los grupos
armados; lo cual, directa o indirectamente, tuvo un asidero popular de dimensiones
insospechadas, dando cabida a una gramatica social y a una forma de concebir el
conflicto armado que propenderia por la solucion armada como la Unica aceptable.
Ambas cuestiones, descontento social frente a las negociaciones y un discurso de

“mano dura”, auspiciarian asi una nueva etapa en el conflicto con las FARC-EP.

1.5 Seguridad Democrética y declive de las FARC-EP: 2002-2010

La eleccion de Alvaro Uribe fue disruptiva en muchos sentidos, implicé la llegada de
un sector “ajeno” a los partidos tradicionales Liberal y Conservador, asi como la
finalizacion —al menos frente a las FARC-EP- de las intenciones de paz negociada.
En un contexto de incremento de la violencia, la necesidad de un Gobierno que
enfrentara por todos los medios a la guerrilla se hizo inaplazable, lo que aunado al
carisma y a su imagen positiva dentro de gran parte de la sociedad, le brind6 las
posibilidades para promover un discurso belicista que llegaria a instaurarse de
forma reaccionaria. “Asi, se descarta cualquier politica de aproximacién con los
grupos guerrilleros, al promoverse una politica de confrontacion directa, legitimada
por una sociedad como la colombiana, escéptica y desafecta” (Rios, 2015, parr. 2).

Si bien en otros momentos historicos ya se habian producido politicas
belicistas en este sentido, sobre todo posterior al fracaso de las negociaciones —
Rios (2015) identifica la guerra contra los narcotraficantes en Virgilio Barco y la
guerra integral de César Gaviria (parr. 3)—, las caracteristicas de la politica del
Gobierno Uribe para enfrentar el conflicto presentaron cualidades distintas. Esta se
ve influida por “una afectacion al orden geopolitico mundial, como consecuencia de
los atentados del 11-S y la llegada a la presidencia estadounidense del republicano

George W. Bush, maximo exponente del “realismo preventivo” y de la seguridad
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como elemento nuclear del codigo geopolitico” (Rios, 2015, parr. 4). Lo que pondria

en la politica internacional nuevas nociones de terrorismo y seguridad nacional.

Esta ultima, como fin “y como derecho va a resultar la depositaria de toda la
construccion del andamiaje institucional y de (re)construccién del Estado en
Colombia, tanto desde la légica uribista de “primero seguridad, después libertad”,
como desde el apoyo proveniente de Estados Unidos” (Rios, 2015, parr. 5). Se inici
entonces una reingenieria institucional que dio preeminencia a la seguridad sobre
las deméas areas sociales, econdmicas y politicas manejadas por el Estado.
Corolario de ello que se desplegara un proceso de acoplamiento entre la politica
internacional y la politica interna —tal como sucedi6 en otros momentos historicos—,

gue culmina en la politica de Seguridad Democratica como bandera del Gobierno.

Fue asi como, aunque “se presenta como complementaria del Plan
Colombia, en realidad este ultimo termina diluyéndose en la Politica de Seguridad
Democratica” (Quintanar & Von Oertel, 2010, p. 4). Por ende, el Gobierno adquiere
compromisos para potencializar los objetivos que perseguia el Plan Colombia®,
sumergiéndolos en las lineas de accion de su politica de seguridad y promoviendo
una fuerte integracién entre las Fuerzas Militares y la ciudadania a fin de
contrarrestar el dominio territorial de las FARC-EP. De tal forma que se logra la
confluencia politica necesaria para auspiciar una supuesta “cruzada” comun contra
el terrorismo, “al que Uribe promete derrotar actuando con absoluta determinaciéon

con la colaboracion de la Fuerza Publica” (Quintanar & Von Oertel, 2010, p. 4).

Con esto se impuso un “modelo guerrerista y presentd a las FARC como un
grupo terrorista narcotraficante, con la intencion de que los fondos dados por
Estados Unidos para el Plan Colombia pudieran ser destinados a la lucha antidrogas
y el combate a la insurgencia” (Carvajal, 2018, p. 125). Este cambio de paradigma

trajo consigo la homogeneizacion discursiva sobre el conflicto armado (actores,

6 Apoyo con toda la capacidad gubernamental el antes mencionado “proceso de modernizacion de
las Fuerzas Armadas, especialmente en lo que respecta a Fuerza Aérea; capacidad de intervencion
en enclaves de cultivo ilicito, capacidad operativa nocturna, unificacion del sistema de
comunicaciones e implementacion creciente de inteligencia técnica en las operaciones” (Diaz, 2002,
citado por Rios, 2015, p. 71).
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financiacion, victimizacion, etc.), ignorando deliberadamente el status politico de las
guerrillas y agrupandolas como agentes terroristas y narcotraficantes que buscaban
Unicamente la desestabilizacion del pais. Asimismo, cualquier ventana de
negociacion fue cerrada si no existia como precondicién la rendicion total del grupo

armado, lo que situd a la derrota militar como Unica posibilidad realmente viable.

Con este viraje gubernamental la guerra llegé a niveles criticos dentro de la
confrontacién histérica entre ambos actores. “Lo que era antes un empate militar es
actualmente un balance negativo en los aspectos tacticos y estratégicos para las
FARC. Como nunca antes la Fuerza Publica retomé y mantuvo la iniciativa militar
contra esta organizacion guerrillera”™ (Vasquez, 2010, p. 8). Las FARC-EP se vieron
sometidas a una persecucion sin precedentes que fue degradando su capacidad
bélicay el control territorial, asi como apuntalando un masivo apoyo popular a Uribe.
Esto, sin duda, “aunque se tradujo en importantes éxitos militares, igualmente, va a
dejar consigo importantes costos humanos, a tenor del incremento

desproporcionado de combates, acciones bélicas y violencia” (Rios, 2015, parr. 11).

Por su parte, las FARC-EP “durante este periodo buscaron con los reiterados
ataques el reconocimiento de su influencia en la gestion local del pais. Al
constituirse como poder de facto en estos municipios” (Echandia & Bechara, 2006,
p. 34). Dada la incapacidad de expansion hacia nuevas zonas, asi como debido al
sofocamiento provocado por la intensidad de las acciones de las Fuerzas Militares,
la guerrilla entré6 en una dindmica de defensa de los territorios bajo su poder. Asi
entonces, resultd necesario “limitar sus propdésitos de copar corredores estratégicos,
recurriendo principalmente al minado de sus vias de acceso. La iniciativa armada
de la insurgencia, mas que expresarse en acciones de grandes proporciones, tiene

como fin exasperar a la Fuerza Publica” (Echandia & Bechara, 2006, p. 37).

La guerrilla se vio obligada, por ende, a reducir su margen de maniobra

bélico, que “se caracteriza cada vez mas por la realizacion de acciones intermitentes

7 Para entonces los resultados del Plan Colombia ya eran mas que palmarios, ademas de una gran
renovacion tecnoldgica, la inversion militar estadounidense provocé un aumento exponencial de
efectivos entre las Fuerzas Militares, que pasaron de 152.000 en el afio 2000 a mas de 250.000 en
el segundo periodo del Gobierno de Uribe (Taborda & Riccardi, 2019, p. 114).
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a través de pequefas unidades que utilizan la tactica de golpear y correr, buscando
reducir al maximo las bajas y los costos de operacion” (Echandia & Bechara, 2006,
p. 37). Diferentes historiadores acuerdan que la estrategia de respuesta del grupo
armado consistid en “un repliegue, dentro de una politica de conservacion de
fuerzas, eludiendo la confrontacion con las Fuerzas Armadas y acudiendo a
acciones de sabotaje, terrorismo y hostigamientos” (Vargas, 2004, p. 90). Esto
debido a que se habia visto sensiblemente golpeada en términos tacticos y de bajas

humanas, por lo que llegaba a exponerse al fracaso en la confrontacion bélica.

Para el final del Gobierno Uribe era evidente que la guerrilla habia entrado
en una dinamica de declive militar, asi como contaba con cada vez menor
reconocimiento social. La fuerte estrategia comunicativa y propagandistica
relacionada con los secuestrados en poder de las FARC-EP, asi como con las
operaciones exitosas de liberacion y bombardeo a campamentos en diferentes
zonas del pais, puso de relieve con suficiente peso la superioridad de las Fuerzas
Militares. Ademas de ello, dada la embestida militar, “habian sido dados de baja
varios mandos medios de importancia” (Vargas, 2011, p. 11), por lo que no solo se

alcanzaba a afectar la parte baja de la tropa, sino también la estructura jerarquica.

La muerte de algunos de los lideres mas destacados de las FARC-EP, entre
ellos Victor Julio Suarez (Mono Jojoy), Pedro Antonio Marin (Manuel Marulanda) y
Gustavo Rueda Diaz (Martin Caballero), dejaba al grupo armado con serios
problemas de mando (por afios se habia construido una verticalidad de jerarquias
militares e ideolégicas que convertian al lider en pilar del propio reconocimiento
colectivo). Aunado a ello, las “capturas y deserciones importantes sin duda plantea
serios interrogantes acerca de la consistencia animica y la moral de combate de
guerrilleros con una larga trayectoria” (Vargas, 2011, p. 11), lo que ocasiond que el
grupo se viera obligado a una renovacion militar en un contexto de crecientes

desmovilizaciones individuales y de una fuerte intensificacion de la guerra.

La guerrilla empez6 asi a ver definitivamente frustrada cualquier posibilidad
de alcanzar el poder politico por medios violentos, “la capacidad histérica de las

FARC para multiplicarse en frentes, delegar autoridad en guerrilleros con
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experiencia, generar las condiciones para cumplir de manera paulatina su plan de
guerra para la toma del poder, se vio afectada estructuralmente por la accion del
Estado” (Menjura, 2015, p. 101). Esto termind asestando a las opciones de
prosperar hacia formas de lucha armada efectivas mas alla de las zonas rurales
ocupadas, cuya utilidad estratégica no era otra que ser espacios de explotacién de
recursos. Bajo este panorama “presume que perdid su pretension positiva,

obligandola a buscar la negociacién como Unica salida” (Menjura, 2015, p. 101).

Si bien, esto no llega a concretarse dada la politica del Gobierno, de forma
paralela continu6 fortaleciendo la institucionalidad para la desmovilizacion
voluntaria. Se buscaba entonces, de forma complementaria a la asfixia militar,
brindar un respiro para quienes decidieran abandonar las armas. Debido a ello se
cred el Programa de Reincorporacion a la Vida Civil (PRVC), cuyo propésito
principal “consiste en atender, inicialmente, las desmovilizaciones individuales y
posteriormente se suma la desmovilizacion colectiva, generando mecanismos de
atencion diferenciales” (Agencia para la Reincorporacion y la Normalizacién, [ARN]
s.f, parr. 16). Lo que result6é subsidiario a la politica de seguridad, asi como dio las

herramientas para el acompafamiento a desmovilizados de otros grupos armados.

El Gobierno, con el fin de fortalecer el alcance de los servicios y la atencién
prestada por el PRVC, promovié los Decretos 128 de 2003, 3043 de 2006 y 395 de
2007. Con el primero se organizo, articulé y reglamenté la oferta de servicios que
ofrece el Estado en materia de reincorporacion; y, con el segundo, se crea la Alta
Consejeria Presidencial para la Reintegracién y se ordena la construccién de
estrategias asociadas con la reintegracion (CONPES, 2008, p. 5). Esta Consejeria
vendria a ser uno de los pilares del Gobierno para apuntalar las negociaciones de
paz que llevaria mas adelante con los paramilitares en Santa Fe de Ralito, asi como
se convertiria en una de las instituciones mas relevantes en lo que respecta a la

reincorporacion colectiva de las FARC-EP a la vida civil en los afios posteriores.

El Gobierno alcanzaba en aquel momento indices de aprobaciéon sumamente
altos, que, aunado al apoyo de importantes sectores politicos, le permitié realizar un

polémico movimiento legislativo a fin de permitir un segundo periodo presidencial.
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Finalmente, con la reeleccién para un segundo periodo de gobierno, se continuo
con la “consolidacion” de la politica de Seguridad Democratica, asi como se
configur6 una estrategia sistematica (aunque no oficial) de ejecuciones
extrajudiciales (lo que se conocié como “falsos positivos”). Por el lado de la guerrilla,
con la degradacion de sus capacidades militares y ofensivas, se hizo real el peligro
inminente de la derrota militar, por lo que se terminaron propiciando las

circunstancias histéricas que condujeron al devenir de otra negociacién de paz.
1.6 Negociaciéon y firma del Acuerdo con las FARC-EP: 2010-2016

Las circunstancias que auspiciaron el inicio de unas nuevas negociaciones de paz
no pueden entenderse sin esta renovada dindmica del conflicto armado, que
constituyé una ventana de oportunidad fructiferamente aprovechada por el nuevo
Gobierno encabezado por Juan Manuel Santos. Este fue electo gracias al apoyo
integral expresado por el expresidente Uribe, de quien habia sido Ministro de
Defensa y con quien se habia comprometido a continuar el legado politico y militar
alcanzado. Paradéjicamente, desde el principio del periodo de gobierno se
empezaron a formular un conjunto de directrices y politicas que se alejaban
sustancialmente de la Politica de Seguridad Democratica y de la “mano dura” del

gobierno anterior, lo que inmediatamente ocasiono fracturas irreconciliables.

Uno de los principales cambios introducidos fue de caracter discursivo, pues
se comienza un proceso gradual para otorgar nuevamente un status politico y no
solo terrorista 0 desestabilizador a las FARC-EP. Asi entonces, en contraposicion
con “la politica de seguridad del anterior gobierno considera en el mismo nivel de
importancia tres escenarios de seguridad interna, el del conflicto interno armado, el
especifico de la lucha contra el narcotrafico y el de la seguridad ciudadana” (Vargas,
2011, p. 19). Ciertamente, este enfoque marcé una ruptura en el sentido de que el
Gobierno reconoce la existencia de una situacion de conflicto, lo que implicé validar
unas razones socio-politicas que justifican la existencia de la guerrilla y de su

disputa por el poder de forma violenta, en distincién a los otros dos escenarios.

Asimismo, se tomaron otras decisiones politicas que exacerbaron las

distancias ya generadas con el movimiento politico del expresidente Uribe, entre
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ellas la promocion en el Congreso de la Ley de victimas y la Ley de restitucion de
tierras, puntos algidos dada la oposicion del uribismo a reconocer la existencia de
una dindmica de victimizacion-despojo asociada al desarrollo del conflicto. Con la
primera el Estado asumio el compromiso de llevar a cabo la reparacion integral de
las victimas del conflicto, lo que hizo necesario cuantificar y caracterizar la poblacion
afectada. Con la segunda, se tuvo por fin “avanzar en la restitucion de propiedades
rurales usurpadas por actores militares ilegales, sobre todo por la expansién

paramilitar de los afios noventa y de comienzos del siglo XXI” (L6pez, 2015, p. 11).

Una tercera variable para que se fraguara la separacién definitiva del
Gobierno Santos con el uribismo fue el inicio de los dialogos con las FARC-EP. El
12 de octubre de 2012 en Oslo (Noruega) se da apertura publica a las
negociaciones, lo que generd una enorme expectativa, asi como desperté una
oposicioén social y politica que no se habia percibido en otros momentos histéricos.
No cabe duda que esto se da vinculado a la posicién del uribismo frente a las
negociaciones, que, apuntalado en su amplia popularidad, comienza una estrategia
politica que gradualmente lo configura como movimiento opositor a la paz. Esto va
a constituir una de las caracteristicas de identidad mas notables de este sector
politico, que posteriormente termina fracturando el panorama electoral del pais.

Las negociaciones fueron posibles principalmente por dos razones: en primer
lugar, porque hubo un propdsito gubernamental explicito en torno a reconocer la
existencia y afectacion del conflicto, por lo que se le dio status politico a la guerrilla
y se mostré una primera buena intencion; en segunda medida, porque hubo un
entorno y una participacién internacional adecuada, lograndose menguar las
hostilidades existentes con Cuba, Venezuela y Ecuador —asi como posteriormente
vinculandolos al proceso de paz—, sumado al papel activo del Comité Internacional
de la Cruz Roja (CICR) en lo que respecta al traslado de los jefes guerrilleros, y de
Naciones Unidas frente a la proporcion de una mision especial de verificacion que

acompafio de cerca y garantizo las negociaciones (Jaramillo, 2018, pp. 37-41).

Aunado a ello, debido al buen manejo por parte del Gobierno de la opinion

publica, pues inicialmente insistié “en sostener primero conversaciones secretas y

45



llegar a un acuerdo marco antes de iniciar cualquier proceso de paz publico”
(Jaramillo, 2018, p. 42). Estrategia hermética que impidio la influencia de factores
externos que pudieran socavar un proceso de paz endeble. Esto permitié que los
actores internacionales desempefiaran un rol mucho mas relevante, pues su
participacion en una etapa temprana de las negociaciones contribuy6 a cimentar la
confianza necesaria entre las partes para posteriormente dar cabida a la discusion
y a los acuerdos; lo que significé que mas que como intermediadores suministraron

condiciones minimas para una metodologia de trabajo (Jaramillo, 2018, p. 42).

En lo que respecta al grupo armado, después de la retirada militar de 2002 a
2008, se encontraba en una situacion critica. Nussio & Ugarriza (2022) demuestran
no solo que en este periodo se presentd un proceso sistematico y masivo de
desertores de las filas armadas, sino también que ocurrié un declive organizacional
en la medida que la desmoralizacion y la pérdida de perspectivas futuras de éxito
con el grupo armado cambiaron las prioridades individuales (pp. 209-224). Entre las
variables que produjeron este comportamiento se encuentran las operaciones
militares inesperadas y exitosas, que aumentaron las deserciones en mas de 2 por
departamento-mes para asesinatos de lideres de la guerrilla, y casi 4 por
departamento-mes en operaciones de rescate (Nussio & Ugarriza, 2022, p. 230).

Por otro lado, aunque con una influencia mucho mas dificil de ponderar, la
financiacion proveniente de los cultivos ilicitos se vio limitada significativamente. La
fuerte politica de erradicacion forzada, ya promovida con auspicio del Plan
Colombia, ocasion6 que la situacién econdmica de la guerrilla se viera tensada,
debido tanto a la reduccion de la capacidad de control territorial como a la salida de
los campesinos de las zonas de cultivo (Nussio & Ugarriza, 2022, p. 237). Esto se
reflejo en que la disminucion de cultivos sembrados vario a lo largo del tiempo,
pasando de 140.000 hectareas en 2001 a 100.000 hectareas en 2007, y de 62.000
en 2010 a 48.000 en 2012 (Del Socorro & Arciniegas, 2020, pp. 289-290).

Hubo entonces también en este ambito un éxito sostenido de la politica de
seguridad del Gobierno Uribe. No obstante, no se puede adjudicar por completo a

dimensiones internas, sino que también gravitaron variables internacionales
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relacionadas con “la redistribucion geogréafica de los cultivos que mostraban
aumento en Pera y al declive del mercado de la cocaina dado el ascenso de las
drogas sintéticas a nivel global” (Del Socorro & Arciniegas, 2020, p. 290). Asi,
convergieron para propiciar un espacio de declive de la cocaina en el mercado
mundial, que fue aprovechado por el Gobierno Santos para manejar una politica
menos prohibicionista y mas proclive a entretejer nuevas relaciones de cooperacion

con Estados Unidos en lo referente a la politica antidrogas de los Ultimos afiosé.

De esta manera, se encontraron las condiciones histéricas necesarias para
que la guerrilla percibiera en la desmovilizacién pacifica el camino a transitar luego
de mas de cinco décadas en abierta confrontacion armada con el Estado. Como fue
anotado anteriormente, la primera etapa de negociacion (una pre-negociacion) fue
realizada de forma secreta, alli se estipularon los acuerdos generales sobre reglas
y procedimientos que habrian de regir los debates y discusiones, asi como la
agenda de temas fundamentales a tratar®. Con la apertura publica de los didlogos
se dio inicio a la negociacion strictu sensu, inicialmente en Oslo y posteriormente en
La Habana, donde se llevarian a cabo hasta finalizado el proceso de pactar los

acuerdos que quedarian a merced de la firma formal del Acuerdo en Cartagena.

La narrativa del Gobierno en el inicio de las negociaciones tuvo un marcado
énfasis en la reconciliacion, se discurrio sobre la idea general de que la firma del fin
del conflicto no conllevaba inmediatamente a la paz, sino que esta seria resultado
de un proceso sostenido de implementacion y de “transformaciones” en la realidad
del pais (Higuita, 2014, p. 506). Respecto a las FARC-EP, desde las primeras
declaraciones publicas demostraron un profundo conocimiento de la situacion de
pobreza y exclusion de las poblaciones rurales —lo que se enarbol6 como una de

sus banderas en la negociacion—, asi como expresaron las razones historicas que

8 Expresion de esto que “en 2015, tras el informe de la Organizacion Mundial de la Salud (OMS)
sobre los efectos cancerigenos del glifosato, suspendid las fumigaciones aéreas argumentando el
caracter preventivo de la decisién” (Del Socorro & Arciniegas, 2020, p. 290).

° De acuerdo con Higuita (2014) esta estuvo compuesta de cinco grandes temas: desarrollo rural,
garantias para la oposicion y la participacion politica, fin del conflicto, narcotrafico y victimas (p. 506).
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los llevaron a la lucha armada, las mismas a las que no renunciarian pese a divisar

la posibilidad real de terminar el conflicto con el Estado (Higuita, 2014, p. 507).

Una vez desarrollados varios ciclos de didlogos, las FARC-EP dieron un paso
trascendental: ponen en marcha una tregua unilateral que implicaba un cese total
del fuego y las hostilidades; lo que obtuvo, como respuesta, un plan de
desescalamiento del conflicto estipulado por el Gobierno, con caracteristicas de
irreversibilidad y verificacion por parte de los garantes internacionales. Con el éxito
de ambas medidas las posibilidades de cumplir convenios humanitarios referentes
a secuestros, desmilitarizacion de territorios étnicos, entre otros, dieron cabida a un
escenario donde las intenciones de paz de ambos actores fueron acatadas y
valoradas por la contraparte, de tal forma que posteriormente se llegaria a un

acuerdo conjunto para decretar el cese bilateral del fuego y las hostilidades.

Gracias al altisimo grado de cumplimiento del acuerdo bilateral de
desescalamiento, que estuvo vigente durante alrededor de un afo, el conflicto
armado cay0 a sus niveles minimos en 52 afios (Centro de Recursos para el Andlisis
de Conflictos [CERAC], 2016, parr. 2). Un momento histoérico en el cual se
consolidaron las bases para la transicion al posconflicto con esta guerrilla, donde se
redujeron en un 98% sus acciones ofensivas contra el Estado, en un 91% los
combates contra las Fuerzas Militares, en un 98% las muertes a civiles (y de
combatientes en un 94%), ademas donde se registraron 1.234 dias sin toma de
poblaciones, 580 dias sin retenes ilegales, 373 dias sin emboscadas a la Fuerza
Pulblica, 236 dias sin secuestros, entre otras (CERAC, 2016, parr. 18-32).

En este contexto fue posible llegar al desenlace exitoso de las negociaciones
en La Habana, donde se estipularon los puntos que integraron el Acuerdo de Paz
suscrito con las formalidades del caso en 2016 en Cartagena. Asi entonces, los

puntos —integrados por diversos subpuntos— que conformaron el Acuerdo fueron:

Hacia un nuevo campo colombiano: reforma rural integral
Participacion politica: apertura democrética para construir la paz

Fin del conflicto

w0 N PF

Solucion al problema de las drogas ilicitas
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5. Acuerdo sobre las victimas del conflicto: “Sistema Integral de Verdad,
Justicia, Reparacion y No Repeticion”, incluyendo la Jurisdiccion Especial
para la Paz y Compromiso sobre Derechos Humanos

6. Implementacion, verificacion y refrendacion

Los alcances del acuerdo negociado fueron extensos y de gran profundidad,
se propusieron atender las problematicas que histéricamente han originado y
reproducido el conflicto, “incluyen una transformacion del acceso a la tierra [...]; una
mirada étnica territorial; una cierta perspectiva de género [...], asi como un modelo
de justicia que combina mecanismos de justicia retributiva con mecanismos de
justicia restaurativa” (Benavides & Borda, 2019, p. 15). Sin lugar a dudas, el Acuerdo
marcO una ruptura historica frente a otros procesos de negociacion que se llevaron
a cabo en Gobiernos anteriores, y su caracter “multidimensional” y de largo plazo

involucro aspectos que antes no resultaban lo suficientemente considerados.

Entre las probleméticas comprendidas en su gravedad histérica se
encuentran la reforma agraria y lo que respecta a las condiciones de vida de la
poblacion rural, asi como todo lo referente a la produccion de Drogas llicitas —
dirigiéndose principalmente a la cocaina—. No cabe duda que el trasfondo historico
y la particular sensibilidad de las FARC-EP a la lucha campesina, que por muchos
afios enarbolé como uno de sus fundamentos, se convirtié en el eje de debate
alrededor del cual giré la totalidad del Acuerdo (era el “corazén”, como se afirmé por
parte del Gobierno en distintas ocasiones). Por lo que no solo se reconoci6 la
existencia de un patron de desigualdad en la tenencia de la tierra, sino ademas que

requeria acciones de formalizacién y democratizacion del acceso a la misma?®.

Complementario a este aspecto fundamental que se pensara en propender
por “una vision integral de transformacién del campo, capaz de crear un entorno de
bienestar en el sector rural” (Oficina del Alto Comisionado para la Paz [OACP], 2018,

p. 52). Esgrimiendo un marco de garantias que van mas alla de la posesion de la

10 Entre otras cosas, a través de la creacion de un Fondo de Tierras con tres millones de hectareas,
aunado a una propuesta de formalizacion masiva de la propiedad rural con siete millones de
hectareas, que se extenderia a diez millones en los afios estipulados para implementacion.
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tierra, el cual tiene que ver con derechos sociales y condiciones minimas para el
desarrollo de la produccién agricola y el goce de una vida digna. Al respecto que los
Planes de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET) ocuparan un subpunto
especifico dentro del punto 1 del Acuerdo, con un papel crucial en lo referente al

cumplimiento de dichos objetivos y llegando a articular las acciones en los territorios.

Frente a la nueva politica antidrogas, se trataba “de trabajar con las
comunidades en los territorios para resolver el problema de los cultivos, a partir de
la voluntad de quienes estan directamente vinculados a esta actividad, a través de
la suscripcién de acuerdos de sustitucion y no resiembra” (Cancilleria de Colombia,
2016, p. 27). Su enfoque principal consisti6 entonces en el dialogo y consenso
mediante concesiones y garantias para los cultivadores, en detrimento de medidas
unilaterales como la erradicacion forzosa o la aspersion aérea, a las cuales se
recurriria a modo de ultima opcién. Ciertamente, se buscé generar procesos

anclados desde los territorios y que estuvieran legitimados por las comunidades.

Fue asi como se condens6 en el Acuerdo una amplia propuesta de
transformacion del campo colombiano, con la cual atender las necesidades y
problematicas histéricas que se vincularon al surgimiento y reproduccion del
conflicto armado. La articulacion de la guerrilla de las FARC-EP con lo que puede
entenderse como el “problema agrario”, puso de relieve que las implicaciones de la
firma de la paz se enfrentarian a obstaculos con raices profundamente ligadas a la
estructura economica y social del sector rural. Por consiguiente, considerar la
implementacion del subpunto del Acuerdo relacionado con los PDET requirid no
solo dimensionar su marco normativo, sino llevar a cabo una caracterizacion de la

manera en la que el Gobierno llega a conferirle, o no, su respectiva eficacia social.
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Capitulo 2. Del acuerdo de paz a la politica publica: implementacion de los

Planes de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET)

Como ya se ha visto, los PDET se enmarcan dentro de un compromiso histérico del
Estado colombiano con los sectores rurales, por lo que trascienden el conflicto
armado con las FARC-EP y se esgrimen sobre la necesidad impostergable de
garantizar los derechos fundamentales de las comunidades afectadas. No es ello
una caracteristica menor de este subpunto del Acuerdo, pues implica el
reconocimiento de una dindmica de exclusion ocasionada por el Estado —bien sea
por accion o por omision—, la cual termina sirviendo de justificacion sociopolitica
para el alzamiento en armas. Con esto se propone entonces atender las causas
mas profundas del conflicto, cumplir con las obligaciones del Estado en materia de

derechos, asi como subsanar una deuda histérica con el campo colombiano.

La implementacion de este subpunto implica movilizar conjuntamente las
instituciones gubernamentales en los diferentes niveles de gobierno: municipal,
departamental y nacional. Producto de ello que participaran diversos actores en las
etapas de implementacion, tanto organizaciones comunitarias y de la sociedad civil
como alcaldias y gobernaciones, las cuales estuvieron coordinadas bajo la direcciéon
de la Agencia de Renovacion del Territorio (ART) y en conjunto con las Consejerias
Presidenciales implicadas. Este concierto de actores permite aglutinar las
capacidades necesarias para promover la presencia del Estado en los territorios
geograficamente mas aislados y con mayor afectacién del conflicto, por lo que se

enfrentaron dificultades ocasionadas por la degradacion del control territorial.

El capitulo se desglosa de tal forma que la implementacion se abarca
partiendo de los lineamientos generales establecidos en el Acuerdo hasta llegar a
los proyectos de intervencién resultado de la implementacion de los PDET. Esto
permite identificar, por una parte, como se da la insercion del subpunto del Acuerdo
en los ambitos de gobierno: lo que incluye el Decreto Presidencial que les confiere
fuerza de ley, asi como la Politica de Paz con Legalidad para la implementacion. En
segundo lugar, como se dieron los diadlogos colectivos, en qué contexto territorial y

en qué medida se tienen en cuenta como guias de los proyectos de intervencion.
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2.1 Lineamientos establecidos en el acuerdo de paz referente a los PDET

Cabe en primera medida esbozar la forma en que aparecen los PDET en el Acuerdo,
sus principales caracteristicas, funciones dentro de la implementacion y objetivos
propuestos. Estos fueron perfilados como los instrumentos para llevar a cabo la
transformacion integral de los territorios histéricamente afectados por el conflicto
con las FARC-EP, desempefiando un papel prominente dentro del conjunto de
puntos que contiene el Acuerdo (aglutina y complementa los de Reforma Rural
Integral y Solucion al Problema de las Drogas llicitas). Si bien, y en un marco de
integralidad, con el propdésito de funcionar como bisagras que articularan las

diversas intervenciones planificadas por el Estado para la implementacion.

Tuvieron un énfasis marcado hacia la ruralidad, es decir, se plantearon
atender las desigualdades entre el campo y la ciudad ocasionadas por el abandono
estatal en los margenes rurales, asi como por la carencia de condiciones basicas
para el desarrollo productivo. En funcién del “desarrollo de la economia campesina
y familiar (cooperativa, mutual, comunal, micro empresarial y asociativa solidaria) y
de formas propias de produccion de las comunidades indigenas, negras,
afrodescendientes, raizales y palenqueras” (Acuerdo Final para la Terminacion del
Conflicto [AFTC], 2016, p. 21). Por lo tanto, se busco fortalecer las formas colectivas
de produccién agricola, con reparo a las diferencias étnicas “mediante el acceso

integral a la tierra y a bienes y servicios productivos y sociales” (AFTC, 2016, p. 21).

Asi entonces, los PDET no solo gravitan en torno al acceso a la tierra, sino
que ademas buscan garantizar los derechos fundamentales de una poblacion rural
caracterizada por ser étnicamente diferencial. Hacen referencia explicita al acceso
a los servicios de salud, educacion, alcantarillado y saneamiento basico como
variables inexorables para alcanzar la paz en los territorios. De esta forma, amplian
el alcance de la reforma rural integral proponiéndose “el desarrollo y la integracion
de las regiones abandonadas y golpeadas por el conflicto, implementando
inversiones publicas progresivas, concertadas con las comunidades, con el fin de

lograr la convergencia entre la calidad de vida rural y urbana” (AFTC, 2016, p. 21).
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A este respecto se menciona que “el proceso de transformacién estructural
del campo debe cobijar la totalidad de las zonas rurales del pais. Se priorizaran las
zonas mas necesitadas y urgidas con PDET para implementar con mayor celeridad
y recursos los planes nacionales” (AFTC, 2016, p. 22). Ciertamente, se convierten
asi en herramientas para optimizar la implementacion de los demas puntos del
Acuerdo, teniendo en cuenta la situacidén en que se encuentran las comunidades en
la transicion. Para esta priorizacion regional se establecen como lineamientos: el
nivel de pobreza, el grado de afectacion derivado del conflicto armado, la debilidad
de la institucionalidad administrativa y de la capacidad de gestion, y la presencia de

cultivos de uso ilicito y sus consecuentes economias ilegales (AFTC, 2016, p. 22).

Como conducto institucional se indica que “en cada zona priorizada es
necesario elaborar de manera participativa un plan de accion para la transformacion
regional, que incluya todos los niveles del ordenamiento territorial, concertado con
las autoridades locales y las comunidades” (AFTC, 2016, p. 22). La poblacion local
se sitla, entonces, como interlocutor legitimo imprescindible en la medida en que
participa en la construccion de las rutas de accion de los PDET y en la gradacién de
las intervenciones de acuerdo con las condiciones especificas y a los enfoques
étnicos o de género. Esto, que se concibe bajo la denominacién de Planes de Accion
para la Transformacion Regional (PATR), habria de guardar en su interior las

preferencias de las comunidades alrededor de la implementacién de los PDET.

La participaciéon de las comunidades es el sustrato particular de los PATR,
gue se estipulan como los mecanismos para garantizarla y tener “en cuenta las
caracteristicas socio-histéricas, culturales, ambientales y productivas de los
territorios y sus habitantes, asi como sus necesidades diferenciadas en razén de su
pertenencia a grupos en condiciones de vulnerabilidad y la vocacién de los suelos”
(AFTC, 2016, p. 22). Por ende, se buscé romper con las practicas arraigadas de
disefio de politicas publicas al margen de los contextos sociales a los que van
dirigidas, a fin de identificar las necesidades en los territorios y las acciones que alli
se coordinen segun metas claras y precisas que posibiliten la transformacion

estructural de las condiciones de vida y de produccion agricola (AFTC, 2016, p. 22).
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En dltimo lugar, y habiendo sefalado los aspectos fundamentales que se
encuentran en el Acuerdo, cabe recalcar que los PDET son instrumentos de
aglutinacion que permiten la confluencia de otros puntos del mismo, atendiendo a
los intereses de las comunidades locales y a las situaciones que se presentan en
sus territorios. Es decir, uno de sus principales fundamentos es “definir las
prioridades en la implementacion de los planes nacionales (vias, riego,
infraestructura, servicios, etc.) en el territorio, de acuerdo con las necesidades de la
poblacién” (AFTC, 2016, p. 23). Lo que coadyuvaria en la atencion de las

necesidades y problematicas mas urgentes identificadas por las comunidades.
2.2 Orientaciones normativas para laimplementacion de los PDET

El Decreto Presidencial 893 que reglamenta los PDET fue promulgado al final del
Gobierno Santos, el cual se encontraba comprometido con llevar a buen puerto la
implementacion dadas las turbulencias politicas suscitadas después de la firma del
Acuerdo!!., Con el Decreto se definieron la finalidad de los mismos, las zonas
priorizadas, el papel de los PATR, se reglamentoé la participacion de la ciudadania
en la veeduria de los proyectos, asi como se definié el conjunto de especificaciones
respecto a la evaluacion y seguimiento (Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural
[MADRY], 2017, p. 5). Ademas de ello, se estipularon las fuentes de financiacién y la

forma en como se vincularian con las acciones de implementacion de otros puntos.

Para la seleccion de los municipios que serian susceptibles de los PDET se

establecieron los siguientes criterios y variables, ya mencionados en el Acuerdo:

¢ Niveles de pobreza: indice de pobreza multidimensional.

11 Una vez firmado, el Gobierno pretendié refrendarlo (darle validez normativa) a través de un
plebiscito, en el cual la ciudadania podia votar a favor o en contra del Acuerdo. Durante la campafia
previa a las votaciones se consolidaron dos polos politicos en férrea oposicién: por un lado, quienes
abogaban por el rechazo del Acuerdo (representados principalmente por el partido politico Centro
Democratico, cuyo lider era el expresidente Alvaro Uribe) y, por otro, quienes abogaban por su
aprobacion (unidos en una mezcla variopinta de partidos y sectores politicos, principalmente los
afines al Gobierno y a la izquierda alternativa representada por el Polo Democratico Alternativo). Con
la victoria del NO al Acuerdo la refrendacién tuvo que darse a través del Congreso, donde finalmente
se discutieron, reorganizaron y aprobaron las diferentes leyes necesarias para que el Gobierno
pudiese iniciar la implementacion.
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o Afectacion del conflicto: intensidad de la confrontacion armada, tanto
respecto a las acciones de las Fuerzas Militares del Estado como de los
grupos armados al margen de la ley; variables de victimizacién de las
poblaciones civiles involucradas en el marco del conflicto armado, entre ellas
tasas de homicidio, secuestro, masacres, despojo, desplazamiento forzado,
victimas por minas antipersona, desaparicion forzada, entre otras.

e Afectacion de cultivos de uso ilicito y otras economias ilegales: hectareas de
cultivos de coca e indice de vulnerabilidad de la poblacion.

e Debilidad de la institucionalidad administrativa y de la capacidad de gestion:
esfuerzo integral de cierre de brechas, indicador DNP (MADR, 2017, p. 5).

Los municipios se agruparon en subregiones a fin de articular los territorios
escogidos, por lo que estas fueron: Alto Patia-Norte del Cauca, Arauca, Bajo Cauca-
Nordeste Antioquefio, Catatumbo, Chocd, Cuenca del Caguan-Piedemonte
Caquetefio, Macarena-Guaviare, Montes de Maria, Pacifico Medio, Pacifico-
Frontera Narifiense, Putumayo, Sierra Nevada-Perija, Sur de Bolivar, Sur de
Cérdoba, Sur del Tolima-Urab& Antioquefio (MADR, 2017, pp. 12-16). En total 16
espacios geograficos interconectados en todas las dimensiones, que congregaron
a su vez 170 municipios, dando como resultado un mapa esgrimido en los factores

socio-politicos asociados al desarrollo del conflicto armado con las FARC-EP.

Para la implementacion de los PDET en las subregiones que tuvieran
presencia de comunidades étnicas (esencialmente indigenas y afrocolombianas),
se estableci6 “contemplar un mecanismo especial de consulta para su
implementacion, con el fin de incorporar la perspectiva étnica y cultural en el
enfoque territorial; acorde con los planes de vida, etnodesarrollo, planes de manejo
ambiental y ordenamiento territorial” (MADR, 2017, p. 8). Con lo cual se vino a
reglamentar la orientacién del Acuerdo en cuanto a la implementacién cimentada en
el didlogo activo con otras etnicidades, sus intereses y prioridades en los territorios;

asi como en virtud de las diferencias expresadas en formas de vida no homogéneas.
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Respecto a los PATR, se esgrimieron como "la Unica herramienta para la
RRI? que involucra todos los niveles del ordenamiento territorial, sus actores y
recursos, y en ese sentido son urgentes” (MADR, 2017, p. 10). Es decir, fueron
pensados como instrumentos a través de los cuales la reforma rural, incluyendo la
implementacion de los PDET, se encontraria orientada segun las prioridades que
se expresan en los diferentes niveles sociales de los territorios, convirtiéndose en
los planes de accion para la implementacién. Debido a esto relacionan “las acciones
a realizar con las necesidades de las regiones, [...] no solo para la implementacion
de los mencionados puntos de la RRI (acceso y uso de la tierra y Planes

Nacionales), sino también de otros puntos del Acuerdo” (MADR, 2017, pp. 10-11).

Se puede afirmar que la esencia de los PDET se mantiene en el Decreto en
tanto se constituyen como instrumentos de planeacion y gestion con el fin de
considerar las necesidades, intereses y prioridades de las comunidades en los
territorios afectados por el conflicto (agrupados en las ahora subregiones PDET).
No obstante, el rol que desempefiarian ya no esta sujeto Unicamente al punto 1 del
Acuerdo, sino que los PATR servirian también como guia para los demas puntos y
planes nacionales de gobierno. Se buscé, por consiguiente, que la institucionalidad
politica actuara en virtud de las realidades tal y como son percibidas por las

comunidades, a fin de romper con la idea de “llevar” el Estado a los territorios.

El Decreto se mantuvo sin cambios después de la elecciéon presidencial de
Ivan Duque; no obstante, y pese a su compromiso con la implementacion, los planes

de gobierno cambiaron radicalmente!3. Ello se expresé en la politica de Paz con

12 Abreviatura utilizada para referirse a la Reforma Rural Integral.

13 Una de las causas del compromiso asumido por el nuevo Gobierno fue que el Acuerdo ya se
encontraba integrado al marco juridico, lo que llevé a “declarar su compromiso con la continuidad de
la implementacion [...], pues la opcion de quebrantar el orden constitucional —a la que no le han
faltado voceros e intenciones— era, como ya se dijo, inviable” (Estrada, 2019, p. 52). Al respecto,
incluso algunos miembros del Gobierno llegaron a sefialar que era necesario eliminar las
instituciones creadas en la implementacion, como la Justicia Especial para la Paz (JEP) o la
Comisién de la Verdad. Para Estrada (2019), aunque explicita, “la metafora de un cuerpo obligado a
convivir con algo que se considera una especie de tumor maligno, imposible de extirpar, es valida
para describir la situacién” (p. 52).
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Legalidad'* donde se menciona que, frente a las subregiones, “es un asunto de
seguridad nacional que no vuelvan a caer en un circulo vicioso de pobreza y
violencia. Es prioritario que a estos territorios el Estado llegue con los bienes
publicos y la Fuerza Publica” (Presidencia de la Republica de Colombia [PRC],
2018, p. 10). Ciertamente, hubo un viraje en el objetivo de los PDET, pues ni en el
Acuerdo ni en el Decreto que los reglamentd se hace referencia alguna a bienes

publicos o Fuerza Publica, que nuevamente tendrian que “llegar” a los territorios.

Si bien, esto solo refiere al uso de los términos, es demostrativo del cambio
de perspectiva frente a la implementacion de los PDET. Aunado a ello, se sefialan
instrumentos institucionales para la implementacion no concebidos hasta ese
momento: las Hojas de Ruta, que servirian para la “la articulacion entre los Planes
de Accion de los PDET, el PMI, los Planes de Accion del Programa Nacional Integral
de Sustitucién Voluntaria (PNIS), los Planes Nacionales Sectoriales y los Planes
Integrales de Reparaciéon Colectiva (PIRC)” (PRC, 2018, p. 11). Dichas Hojas de
Ruta acaparan gran parte de los temas del documento, de tal forma que pareciera
que, aunque no reemplazan los PATR, vienen a ser un instrumento de mayor

importancia en la medida en que dirigen la implementacion en los territorios.

Se coarta el papel de los PATR debido no solo a que la Hoja de Ruta
comparte sus funciones para la implementacion especifica de los PDET, sino
también a que se establece que esta “armonizara los instrumentos y mecanismos
de planificacién y gestion a nivel técnico de recursos y financiero. [...] Como
resultado, todos los interesados en apoyar la implementacion contaran con una guia
sobre qué debe hacerse, dénde debe hacerse y cuando” (PRC, 2018, p. 12). Es
evidente que esta funcion de planificacion subregional se convierte en el eje que
articula las intervenciones del Gobierno y los actores que apoyan la implementacion,
asi como se menciona que a través de ello se identifican los proyectos de alcance

regional que se coordinan y cogestionan con entes territoriales (PRC, 2018, p. 12).

14 Documento que agrup6 los compromisos asumidos por este Gobierno para la implementacion de
los PDET -y del Acuerdo en general— durante el periodo 2018-2022.
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Relacionado con esto que otra de las caracteristicas de la politica de Paz con
Legalidad sea que los PATR aparezcan como herramientas para articular proyectos:
es decir, no se concibe el marco amplio de transformacién estructural del campo y
de las desigualdades existentes entre este y la ciudad, por el contrario, hay un
reduccionismo marcado entorno a la idea de entregar obras publicas y ejecutar
programas. Asimismo, se menciona que el OCADPAZ, que articula el Gobierno
nacional, departamental y municipal, “se regulara [...] para que los recursos estén
invertidos en proyectos que hagan parte de la Hoja de Ruta” (PRC, 2018, p. 14). De
tal manera que los PATR son disipados de la implementacion, pues este mecanismo

se integra en funcién de las prioridades estipuladas en las nuevas Hojas de Ruta.

El sector privado también adquiere un relieve que no se encuentra en el
Acuerdo, convirtiéndose en un socio implementador con cierto grado de autonomia.
Para este sector se proponen distintos beneficios para promover que se ejecuten
inversiones en los territorios, tales como regimenes especiales de tributacion o
mediante “obras por impuestos”, argumentandose que existen inversionistas que
quieren contribuir, pero consideran que la legislacion actual es compleja e implica
demasiados riesgos (PRC, 2018, p. 15). Se pretende asi que con estas
disposiciones el modelo sea “econémicamente mas atractivo para los territorios y
para los contribuyentes y, ademas tendrd mecanismos mas expeditos para la

ejecucion de obras que tendran un rango de accion mas amplio” (PRC, 2018, p. 15).

Para ello se formulé la Ley 1942 de 2018, a través de la cual se busca aunar
los recursos obtenidos como regalias a fin de que las empresas lleven a cabo
proyectos en los territorios donde tienen presencia. En esta “quedd manifiesta la
intencion del Gobierno Nacional de fortalecer la participacion del sector empresarial
en la ejecucion de proyectos para la inversion regional estratégica” (Fundacion
Ideas para la Paz, 2023, p. 16). Por lo que se traté de brindar la posibilidad a las
empresas de que, a cambio de las obligaciones tributarias, ejecutaran
intervenciones en conjunto con los entes territoriales. No obstante, en la Ley
mencionada no se establecié de forma explicita la forma de evaluar el impacto de

los proyectos, y debido a ello que sus implicaciones quedaran menos reguladas.
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Es asi como la Paz con Legalidad, en tanto politica para la implementacion,
resulta en un documento que “contrastado con el contenido del Acuerdo de paz, se
caracteriza por una grosera simplificacion que quiebra el principio de integralidad y
lo reinterpreta para ajustarlo a los propdsitos mas generales del Gobierno y a su
particular visién” (Estrada, 2019, p. 55). De tal modo que, propiciando una
institucionalidad paralela a la reglamentada para la implementacion, y manejando
objetivos cualitativamente distintos en cuanto a la transformacion de los territorios
afectados por el conflicto, desnaturaliza lo establecido en el &mbito normativo e

incorpora la perspectiva particular del sector politico que representé el Gobierno.

Mas alla de la imposibilidad de dimensionar, con suficiente sustento, el
impacto o la pertinencia de esto para las subregiones, es evidente que la
perspectiva que adquirieron los PDET en la politica del Gobierno tiene un marcado
acento en las viejas ideas de “llevar el Estado a los territorios”, asi como en una
politica neoliberal donde las empresas, a cambio de beneficios, pueden reemplazar
el rol del Estado. Se diluye entonces la esencia de los PDET y se sobrepone una
nocion particular del Acuerdo, en perjuicio de la integralidad que este concebia y de
la necesidad de mitigar desigualdades estructurales en las zonas histéricamente
marginadas. Sin duda que ello requeria de una reingenieria institucional que se

desligara de practicas institucionales arcaicas, las cuales terminan imponiéndose.

Una segunda cuestion que desvirtud el propésito de los PDET tuvo que ver
con el financiamiento de la implementacion. De acuerdo con el CONPES 3932
(2018) las fuentes de recursos para estos serian: el Sistema General de
Participaciones (SGP), el Presupuesto General de la Nacién (PGN), el Sistema
General de Regalias (SGR), la cooperacién internacional, los recursos propios de
entidades territoriales y el sector privado. Asimismo, las politicas llevadas a cabo
como parte de la implementacion se encontrarian bajo las indicaciones del Plan
Marco de Implementacién (PMI) en el cual se establecen los lineamientos frente al
subpunto referido a los PDET —asi como frente a los demas puntos en general—, de

tal forma que la estructura institucional quedo sujeta a la disposicion del Gobierno.
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Cabe tener en cuenta que “el SGP constituye la fuente de financiamiento mas
importante del PMI. El 36,8% de los $129,9 billones estimados para llevar a cabo la
implementacién del AFP!® provienen de esta fuente” (Mora, 2020, p. 3). De este
monto la puesta en marcha de la RRI demandaria el 85,5% del aforo total, es decir,
$110,6 billones, de los cuales $79,6 billones estarian destinados a los PDET (Mora,
2020, p. 3). Es evidente entonces que acaparan la mayoria de los recursos
estipulados, o, “en otras palabras, los PDET participarian del 72% de los recursos
previstos para la RRI y del 61% de los $129,6 billones” (Mora, 2020, p. 5). Lo que
refleja de primera mano el rol fundamental con el que fueron pensados, teniendo en

cuenta que esta cantidad seria distribuida en todos los afios de implementacion.

Paradéjicamente, el SGP, el PGN y el SGR no son fuentes “de recursos
frescos para financiar el AFP, pues a partir de la Constitucion de 1991 estos dineros
estan garantizados con una destinacion especifica para financiar la salud, la
educacion, el agua potable y el saneamiento basico” (Mora, 2020, p. 3). Es decir,
“el PMI se asocio a un gasto que, por definicion, se asume como inflexible, que debe
pesar cada vez menos en la economia y en las cuentas nacionales y que debe
incentivar la generacion de recursos propios” (Mora, 2020, p. 4). Por ende, asumir
este conjunto de recursos como esfuerzos financieros especificos para la
implementacion resultaria en un error de contabilidad, debido a que, con Acuerdo o

sin este, gran parte ya eran destinados a las subregiones (Mora, 2020, pp. 4-5).

“Esto indica que de los $79,6 billones destinados a la ejecucion de estos
programas solo $30,9 billones (40%) son recursos frescos” (Mora, 2020, p. 5). Lo
cual explicita las deficiencias estructurales ya contenidas en la propia forma en que
se concibid la implementacion, que vinieron a ser exacerbadas por la politica de Paz
con Legalidad y lo que conllevé. Es asi como, “la doble contabilidad de este ejercicio
implica que los recursos frescos destinados a los PDET equivalen unicamente [...]
al 56% de los recursos previstos para la RRI y al 62% de lo estimado para la

totalidad del PMI” (Mora, 2020, p. 5). Por lo que la financiacién consistié en una

15 Abreviatura utilizada para referirse a Acuerdo Final de Paz.
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suerte de aglutinacion de los recursos existentes —que ya eran destinados a las

subregiones— con otra minoria direccionada especificamente a la implementacion.

2.3 ¢En qué consistié la implementacién de los PDET? Didlogos colectivos y

construccion de las guias de accion

Con la puesta en marcha de los PDET se propuso generar amplios procesos de
didlogo colectivo, a través de los cuales se tuvieran en cuenta las prioridades
expresadas por las comunidades que viven en las zonas y que fueron
histéricamente afectadas por el conflicto. Por consiguiente, la implementacion
implicéd propiciar los espacios necesarios por parte de la institucionalidad politica
para permitir la participacion de los diferentes actores de la sociedad civil, de tal
forma que se constituyd una dindmica con voces diversas en los territorios. Fue asi
como se llevaron a cabo tres etapas de dialogo colectivo: la veredal, la municipal y
la subregional; culminando en la construccion de guias que sirvieran de base para

gue los actores gubernamentales e internacionales concertaran las intervenciones.

Como resultado del primer momento de dialogo, el veredal, se obtuvieron los
Pactos Comunitarios para la Transformacién Regional (PCTR), documentos donde
se recogieron las oportunidades y problematicas en el territorio de acuerdo con los
pilares PDET, asi como se propusieron posibles soluciones de forma preliminar y
se delegaron representantes de los participes para la etapa siguiente (Caribe
Afirmativo, 2019, citado por Caribe Afirmativo, 2020, p. 11). Dichos PCTR fueron
discutidos en asambleas generales con las comunidades a fin de lograr su
legitimacién, lo cual dio cabida a procesos donde se llegaron a debatir y adecuar los
propdsitos que los componian, consensuando las discrepancias y puntos de vista.

Respecto al momento de didlogo municipal, que tuvo como resultado los
Pactos Municipales de Transformacion Regional (PMTR), se amplio la participacion
a los actores municipales que tuvieran relacion con las prioridades ya esgrimidas en
la etapa anterior para contribuir a su atencion integral. Para ello se siguieron tres
fases: un pre-alistamiento donde se discutieron los anteriores PCTR y se vincularon
los actores clave de la nueva etapa; un dialogo preparatorio donde se realizd un

diagndéstico municipal mucho mas especifico; y, en dltimo lugar, una comisién donde
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de manera formal se consolidaron las iniciativas municipales integrando los
primeros PCTR (Caribe Afirmativo, 2019, citado por Caribe Afirmativo, 2020, p. 11).

En la etapa subregional, donde finalizé la construccion dialégica de los PDET,
se construyeron los documentos PATR. Los cuales se definieron como “la ruta de
navegacion de los gobiernos durante el proceso de implementacion de los PDET.
Para la ejecucion de las diferentes iniciativas que se consignaron en los PATR, el
Estado tiene una proyeccion de 10 afios para su cumplimiento” (Caribe Afirmativo,
2019, citado por Caribe Afirmativo, 2020, p. 12). En su conformacion se siguieron
las mismas fases de los PMTR, vinculando ahora al sector privado, actores
departamentales e instituciones de alcance nacional, asi como se afirmaron las
iniciativas de los PMTR que buscaban un impacto subregional y se complementaron

con otras (Caribe Afirmativo, 2019, citado por Caribe Afirmativo, 2020, p. 12).

Con la conclusién de esta etapa subregional el mecanismo de planeacién
participativa, y con ello la primera parte de los PDET, fueron finalizados. La
implementacion de las iniciativas condensadas en los PATR hubieron de articularse
en las diferentes herramientas institucionales de caracter local y nacional para la
implementacion del Acuerdo, tanto desde el Plan Nacional de Desarrollo (PND), los
Planes de Desarrollo Territorial (PDT), como frente al Plan Marco de
Implementaciéon (PMI) (Caribe Afirmativo, 2020, p. 27). Asi fue como se
constituyeron en los instrumentos fundamentales para la transformacién integral de
las zonas afectadas, concentraron las necesidades de las comunidades y se

convirtieron en la guia para dirigir la implementacién en atencion a todas estas.

La entidad encargada de la coordinacién para la implementacion de los PATR
fue la Agencia de Renovacion del Territorio (ART), que funciond en las diferentes
instancias tanto locales como nacionales. Asimismo, a traves de esta se llevo a cabo
la estrategia que se denomino Obras PDET, que tuvo como objeto dar premura a la
atencion de las necesidades mas béasicas de las comunidades en las subregiones
PDET mediante obras rapidas y de baja escala —principalmente infraestructura vial

y acceso a servicios publicos y saneamiento basico— (Caribe Afirmativo, 2020, p.
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27). Por lo que desempefié un papel indispensable en cuanto a la armonizacion de

las intervenciones en los territorios y en la coherencia de estas respecto a los PATR.

En el animo de identificar las prioridades esgrimidas por las comunidades a
continuacion se abarcan los procesos participativos de la subregion Cuenca del
Caguan-Piedemonte Caquetefio. De este modo, se realiza un diagnéstico del
contexto subregional relacionado con los criterios establecidos en el Acuerdo, para
posteriormente analizar la configuracion de los PATR en cuanto a su coherencia e
implicaciones para los proyectos/intervenciones. Ciertamente, considerar las 16
subregiones hubiese resultado improcedente no solo por la extension que requeriria
dentro del conjunto de la investigacion, sino también por la factibilidad de dirigir el
balance teniendo como punto de referencia esta subregion, que dadas sus

cualidades resulto analiticamente pertinente en relacién a la hipotesis planteada.

2.4 Cuenca del Caguan-Pidemonte Caquetefio: contexto subregional y

formulacién de los Planes de Accidn para la Transformacion Regional (PATR)

Las necesidades y problematicas locales presentes en la subregion tuvieron que
ver, directa o indirectamente, con el desarrollo del conflicto, cuestiones que se
propusieron como fundamento de la implementacibn y que trastocaron la
formulacion de los PATR. Debido a esto que considerarlas con especial detalle en
funcion de una subregion especifica resultara como una estrategia acorde a los
objetivos de la investigacion, capaz de brindar la base analitica sobre la cual llegar

a dimensionar el rol de la cooperacion internacional en este territorio particular.
2.4.1 Contexto subregional

La subregién Cuenca del Caguan-Piedemonte Caquetefio presenta niveles de
pobreza multidimensional extremadamente altos en comparacion con el promedio
nacional'®. De acuerdo con las estadisticas del Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica (DANE) en 2016 presentaba un indice de pobreza

multidimensional del 35,8%, mientras que a nivel nacional fue del 17,8%. Para 2021

16 Debido a que en la informacién encontrada no se tenia en cuenta el municipio de Algeciras (Huila),
en este acapite inicial fue excluido del analisis.
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se obtuvo un indice del 23,1% (15,9% en cabeceras urbanas y 36,6% en zonas
rurales), mientras que a nivel nacional fue del 16,0%. Si bien hubo una reduccién
del 12,7% entre el afio base y el afio final, esta fue jalonada por las cabeceras
urbanas, que se encuentran incluso en 0,1% por debajo del promedio nacional. Por
tanto, todo lo opuesto ocurrié con las zonas rurales, que estan 13,5% por encima

del promedio (Departamento Administrativo Nacional de Estadistica [DANE], s.f).

Esta dinamica profundamente desigual entre entornos urbanos y zonas
rurales expresa de primera mano como el desarrollo del conflicto deterioré no solo
los vinculos sociales, sino también las condiciones de vida de la poblacion. Ello se
evidencia en el acceso a servicios publicos, donde existen descompensaciones
importantes frente al promedio nacional: el 84,4% de las viviendas cuenta con
acceso a energia eléctrica, mientras que a nivel nacional el 96,3%; el 72,7% de las
viviendas cuenta con acceso a acueducto, mientras que a nivel nacional el 86,4%;
el 65,7% de las viviendas cuenta con acceso a alcantarillado, mientras que a nivel
nacional el 76,6% (DANE, s.f). Por ende, se replica la diferencia con respecto al

promedio nacional al igual que sucede con el indice de pobreza mencionado.

Aunado a esto, la situacion de conflicto tuvo que ver con muchas de las
dindmicas socioecondémicas de la subregion: la expansion de la ganaderia y con ello
la precarizacion de la produccion agricola, la siembra de coca, entre otras, se
corresponden con la irrupcion y establecimiento del poder de las FARC-EP. Hubo
asi una interrelacion profunda con la economia local, que obtuvo como respuesta
del Estado “la represién generalizada, ya sea a través de la fumigacién o
erradicacion [...]; y de otro lado, la imbricacién entre la economia cocalera y las
FARC dieron viabilidad econdémica al crecimiento y expansion de la organizacion
insurgente” (Vasquez, 2014, p. 154). Producto de ello que se convirtiera en una

subregion con cultivos estables de coca, asi como de progresiva retirada del Estado.

Estas variables se entretejieron histéricamente en un entramado complejo de
interacciones, esto es, hubo una presencia condicionada del Estado que se
acompafo de procesos de colonizacién y utilizacion de tierras para el cultivo ilegal,

asi como en municipios como San Vicente del Caguan o Cartagena del Chaira estos
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se convirtieron en el motor fundamental para la economia local (Vasquez, 2014, pp.
148-153). La gravitacion de las FARC-EP se dio entonces vinculada al aumento de
la conflictividad campesina y disputa por la consolidacion del control territorial,
dejando como resultado que se pueda caracterizar al “piedemonte de San Vicente
como territorio en disputa y del medio y bajo Caguan como un territorio estructurado

por la guerra 'y donde se conformé un orden insurgente” (Vasquez, 2014, p. 154).

Ciertamente, teniendo en cuenta la dimension de estos factores asociados a
la confrontacidn, resultaria una ingenuidad suponer que la firma del Acuerdo habria
de garantizar una pacificaciébn general por si misma, pues las dinamicas que se
viven en los territorios son complejas y no son consecuencia Unicamente del
conflicto armado con las FARC-EP. Para Grasa (2020) “desde un enfoque
comparado se sabe que durante la implementacién de un acuerdo y el inicio de la
construccion de la paz siempre sigue habiendo violencia directa, tanto de tipo
politico como delincuencial o criminal” (p. 12). Debido a esto que la implementacion
de los PDET se haya planteado en un contexto subregional en el cual continlan

persistiendo las dindmicas de violencia relacionadas a la confrontacion precedente.

A continuacidn, se presenta una gréafica que resume los grados de afectacion
del conflicto en la subregion. Esto ademas de referir a uno de los criterios del
acuerdo, permite identificar las variaciones que se presentaron después de la
desmovilizacién de las FARC-EP, lo que, como se podra observar, impactd
significativamente. Cabe mencionar que la Unidad de Atencion y Reparacién
Integral de Victimas (UARIV), entidad del Estado de donde se obtuvo la informacion,
considera otras variables no necesariamente estipuladas en el Decreto 893, por lo
que se brinda una radiografia con mayor exhaustividad de la situaciébn que se
presentd en la subregidon, asi como la desagregacion por municipios permitio

alcanzar un nivel mas alto de profundidad en relacion a los territorios afectados.
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Gréfica 1. Afectacion del conflicto en la subregion Cuenca del Caguan-

Piedemonte Caquetefio por municipios (nimero de eventos?!’ 2012-2021)
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Fuente: visor geografico de victimas de la Unidad de Victimas

17 Estos se refieren a los hechos o acontecimientos victimizantes relacionados en su ocurrencia con
el desarrollo del conflicto armado.
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En términos generales es notorio que el posconflicto con las FARC-EP influyé
positivamente en la reduccion de la afectacion del conflicto, mientras que en 2014
se presentaron 23.661 eventos -siendo la cantidad mas alta del periodo
comprendido—, para 2021 hubo 6.450 eventos, lo que significo una disminucién del
27,2%?18. Debido a ello que la subregién se pueda caracterizar como un escenario
en proceso de pacificacién, donde todas las formas de violencia relacionada al
conflicto se reducen sistematicamente. No obstante, aunque con una intensidad
mucho menor, el conflicto siguié latente en los afios posteriores a la firma del
Acuerdo, por lo que la confrontacién con otros grupos armados no incluidos —entre

ellos las disidencias de las FARC-EP- sigui6 ocasionando algun tipo de afectacion.

Siguiendo los informes regulares del Instituto Kroc (como se cita en Grasa,
2020) en la fase de implementacion del Acuerdo se presentaron tres procesos
caracteristicos: por un lado, “escasa presencia del Estado en los territorios y zonas
que las FARC abandonaron [...], aparicion de violencia selectiva y homicida contra
lideres sociales, [...] y una lucha entre grupos armados ilegales por el control de las
exitosas economias ilegales” (p. 10). Si bien, la mayoria de los excombatientes que
se mantuvieron en su reincorporacion a la vida civil'®, el aumento de la conflictividad
con las disidencias de las FARC-EP se debe a su capacidad para reclutar nuevos
elementos, lo que les brind6 la capacidad bélica para disputar al Estado y a otros

grupos armados los vacios de poder que fueron dejados por la antigua guerrilla®°,

Con la aparicion de las disidencias de las FARC-EP se ha complejizado el
escenario de posconflicto, pues mientras se busca pacificar los territorios donde
histéricamente tuvo presencia las antiguas FARC-EP se siguen generando y

reproduciendo algunas dindmicas de violencia, las cuales sufren transformaciones

18 No obstante, este comportamiento no fue homogéneo, en municipios como Algeciras hubo un
incremento, pasando de 523 eventos en 2016 a 889 en 2021.

19 Segln informacién de la ARN (2021) “13.119 personas se encuentran en proceso de
reincorporacion a corte del 31 de enero de 2021. De ellos, 2.591 permanecen ubicados en antiguos
ETCR, 9.610 habitan por fuera de los espacios con su compromiso de avanzar” (parr. 3).

20 Esto se evidencia en el hecho de que, mientras en 2017 las disidencias de las FARC-EP hacian
presencia en 14 departamentos y 81 municipios del pais, para 2020 gravitaban en 22 departamentos
y 123 municipios (Instituto de Estudios para el Desarrollo y la Paz [INDEPAZ], 2021).
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y adecuaciones en los distintos ambitos. Indudablemente estos grupos ya no
cuentan con la misma capacidad de dafio ni con los mismos niveles de cohesion
anteriores a la firma del Acuerdo; no obstante, siguen causando los mismos o,
incluso, mayores impactos humanitarios, evidenciandose la permanencia del modus

operandi de las FARC-EP (Fundacion Ideas para la Paz, 2018, p. 1).

Por lo que se hace necesario recurrir a la idea de readaptacion del conflicto
armado, pues mientras muchas de las dinamicas de violencia relacionadas con este
—y anteriores al Acuerdo— permanecen, la fragmentacion y ausencia de jerarquias
y estructuras militares claras empiezan a ser mucho mas palmarias. El posconflicto
es efectivo en la medida en que hubo una desaparicibn mayoritaria del grupo
armado, y producto de ello, en la medida en que la violencia armada con este actor
desaparecid, impactando de esta forma la realidad del conflicto en la subregion.
Empero, ello no implica que se propicie un escenario de pacificacién por si mismo,

sino que se presenta una situacion que es ambivalente entre ambos extremos.

En lo que respecta a los cultivos ilicitos, tercer criterio establecido en el
Decreto 893, la situacidén que se presenta en la subregién varié de forma importante
durante el periodo estudiado, por lo que resultd clave rastrear sus causas. Mientras
en algunos municipios esta problematica se remonta a las dindAmicas asociadas al
conflicto precedentes al Acuerdo, en otros ha sido una problematica mas o menos
reciente, ocasionada por la influencia de grupos armados que permanecen en
confrontacién con el Estado —o por las mismas disidencias de las FARC-EP—-,
quienes promueven la siembra del ilicito en las zonas y garantizan su
comercializaciéon. Pese a ello, el nimero de hectareas en todos los municipios son

significativamente menores frente a afios anteriores, como se vera a continuacion.

Contrario a lo negociado (referente a la integralidad entendida como una
interrelacion de los distintos puntos del Acuerdo) la escision y reduccion a partes
inconexas (por un lado, la Reforma Rural Integral, por otro, la ejecucion de los
PDET, y separado de ello la sustitucién de los cultivos ilicitos) estuvo directamente
relacionada con la politica de Paz con Legalidad. Esta no se diferencié de politicas

de seguridad ya ejecutadas en gobiernos anteriores, por lo que llegé a vulnerar

68



sensiblemente lo que era un marco de “transformacién integral”, el cual daba

preeminencia a la construccion local y comunitaria de los caminos de sustitucion.

Gréfica 2. Cultivos ilicitos en la subregién Cuenca del Caguan-Piedemonte

Caquetefio por municipios (hectareas sembradas 2012-2021)
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Como se observa, la tendencia de siembra de cultivos ilicitos vino en
aumento desde el afio 2012 hasta el 2018, donde alcanza su segunda cifra mas alta
de todo el periodo (11.762 hectéreas), de las cuales el municipio de La Montafita
acaparé 2.990 hectareas. De 2018 al 2021 la tendencia se invirti6 hacia un
descenso vertiginoso, llegando a las 3.669 hectareas en este afio, lo que significo
una disminucion del 31,1%. A diferencia de la afectacion del conflicto aqui no existio
una relacion directa con la firma del Acuerdo, lo que, una vez mas, pone de relieve
que las FARC-EP no dirigian la produccion de coca, sino que, por el contrario, con
su desactivacion de los territorios en 2016 —y ya desde los inicios del proceso paz—

se agudiza el panorama de siembra, dispardndose a niveles extremos en 2018.

¢, Como entender, entonces, la tendencia a la baja en los afios posteriores?
Ello se vincula con el viraje gubernamental que se genera con el cambio de
Gobierno y la consecuente llegada de lvan Duque, con quien se pasa de una politica
de erradicacion centrada en el Programa Nacional Integral de Sustitucion de
Cultivos llicitos (PNIS) y en lo estipulado en el Acuerdo, a otra que desarticula de
facto su implementacion y da preeminencia a la erradicacion forzosa. Expresion de
ello que, mientras en 2018 se erradicaron 31.721 hectareas a nivel nacional de
forma voluntaria, para 2021 esa cifra se reduce a tan solo 702 hectareas. Todo lo
opuesto ocurrid con la erradicacion forzosa, que pasa de 59.978 hectareas a

130.147 hectareas, un aumento de mas del 100% en un periodo de tiempo corto.?!

Asimismo, este incremento coincide con una intervencién sostenida durante
el 2020, tanto de erradicacion adelantada por la fuerza publica como de aspersion
terrestre, que segun reportes institucionales paso de 26.225 hectareas en el 2019 a
41.550 hectareas en el 2020 (United Nations Office on Drugs and Crime [UNODC],
2021, p. 83). Referente a la subregion estudiada el impacto mas significativo se
logré en municipios como La Montafiita, que llegé a las 462 hectareas en 2020, con
un leve aumento hacia el afio siguiente. En otros como Cartagena del Chaira y Milan

los cultivos se reducen en mas de la mitad, pasando de estar por encima de las

21 Cifras tomadas del Observatorio de Drogas Colombia.

70



1.000 hectareas en 2018, a tener menos de 500 en 2021. El caso de Puerto Rico

es considerablemente exitoso, de 1.454 hectareas pasa a tan solo 45 en estos afios.

Es evidente que los resultados obtenidos reflejan un impacto positivo en la
reduccion de las hectareas sembradas. No obstante, la politica del Gobierno
carcomié completamente el espiritu del Acuerdo, pues la erradicacion forzosa es
infructuosa si se busca atender las necesidades de los territorios que aparecen
como causas de la siembra de los cultivos, mas aun, si no esta acompafiada de
acciones integrales que permitan ofrecer alternativas reales para el cultivador y que
contribuyan a que el éxito sea sostenido. Esta interpretacion ligera y poco
sustanciosa de las condiciones socio-histéricas ligadas a la coca conllevé a una
politica de “choque”, tendenciosamente cortoplacista, que no tuvo en cuenta la

situacion de los territorios y de lo que representan los cultivos para los agricultores.

Finalmente, cabe aludir al ultimo de los criterios establecidos en el Decreto
893, que refiere a la debilidad administrativa y de la gestion. Este se enfoca en
multiples variables, por lo que resulté imposible dimensionar las implicaciones de
todas estas en su conjunto. Por una parte, resalté que en la subregion la mayor
parte de la tierra contiene pastos y rastrojo, de 1.574.390 hectareas con uso
agropecuario, 1.092.223 estan dedicadas a pastos y 390.939 a rastrojos (DANE,
2014, pp. 49-52). Por otra parte, que en todos los municipios mas del 86,17% de las
Unidades de Produccion Agricola no tienen acceso a crédito (cifra mucho mayor en
San Vicente del Caguén, Solano, Puerto Rico y Albania, que alcanza el 93,6%).

Debido a ello que se pueda caracterizar como una subregién con una
endeble produccion agropecuaria, mas alla de las actividades relacionadas con la
ganaderia extensiva. Lo que se vincula con una dindmica de escasa presencia
estatal en lo que se refiere a apoyar el cultivo agricola, la adquisicion de tecnologia
para la transformacion de los productos primarios —como la leche—, o la asistencia
técnica para la diversificacion de la produccion. Expresion de ello que en la totalidad
de municipios mas del 42,9% de las Unidades de Produccion Agricola no recibieron
ningun tipo de asistencia técnica, lo que sucede con un grado mayor en municipios

como San Vicente del Caguan, Puerto Rico y Curillo, donde esta cifra es del 48,66%.
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2.4.2 Formulacion de los PATR

Ahora bien, teniendo en cuenta este contexto subregional, es menester mencionar
que los dialogos colectivos se proponen como formas de identificar las necesidades
y probleméticas locales ligadas a estas dinamicas territoriales. En la etapa veredal
se reunieron 144 unidades basicas de planeacion, que estaban compuestas por las
comunidades veredales pertenecientes a los diferentes municipios. Posteriormente,
a través de asambleas se discutieron y abarcaron las problematicas de sus
territorios en referencia a los pilares PDET, delegandose un representante por cada
unidad que asiste a la firma final de los PCTR. La participacion alcanzo las 12.256
personas, de las cuales el 33% fueron mujeres y el 67% hombres (ART, 2019, p. 2).

En la etapa municipal la ART se encargd de dirigir la revisién y andlisis de la
vision territorial contenida en los PCTR, convocando a las instituciones publicas
locales, el sector privado y gremial, asi como a algunas organizaciones de la
sociedad civil, dejando como resultado 82 reuniones preparatorias (ART, 2019, p.
3). Posteriormente se eligieron delegados por cada uno de los actores, donde se
socializaron las iniciativas definidas en cada pilar y la visién del municipio, para, en
altimo lugar, condensar las discusiones en un documento Unico que fueron los
PMTR, firmados también por alcaldes. En esta ocasién participaron 1.211 personas,

36% mujeres y 64% hombres, replicandose el patron anterior (ART, 2019, p. 3).

En la etapa subregional, ademas de los representantes que participaron en
los PCTR y PMTR, se vincularon otros actores de importancia departamental, como
los Gobernadores de los departamentos del Caqueta y Huila, el sector académico y
otros actores del sector privado (ART, 2019, p. 3). Esto culminé en la construccién
de los PATR, suscritos formalmente por ambos Gobernadores, los alcaldes de los
municipios que integran la subregion, las autoridades delegadas por los pueblos
indigenas del departamento del Caqueta y la Agencia de Renovacion del Territorio
(ART). Finalmente, dando como resultado las agendas de priorizacion estipuladas
en el Acuerdo, lo que es apenas una parte de la implementaciébn pues

posteriormente debieron brindarse las condiciones para ejecutar las intervenciones.
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Tabla 1. Objetivos del PATR de la subregién Cuenca del Caguéan-Piedemonte Caquetefio

Pilar PDET

Objetivos

Ordenamiento
social de la
propiedad rural
y uso del suelo

Promover programas que permitan el acceso regularizado a la tierra, a los campesinos y poblacion
étnica, a través del Fondo de Tierras, subsidios integrales y lineas de crédito especial.

Impulsar la formalizacion de la propiedad rural de campesinos y comunidades étnicas, asi como
los bienes rurales de interés publico, de manera gratuita, agil y eficiente.

Generar la armonizacién del ordenamiento territorial, para establecer acuerdos sobre el uso
sostenible del suelo y de los recursos naturales, promoviendo la proteccién de ecosistemas y
cuencas hidricas.

Infraestructura
y adecuacion
de tierras

Mejorar la cobertura y el acceso a la energia eléctrica y la conectividad por medio de interconexion
o la implementacion de sistemas alternativos.

Impulsar acciones para mejorar la movilidad de los habitantes de los municipios PDET de la
subregion Cuenca Caguan y Piedemonte Caquetefio, a traves del fortalecimiento del sistema vial
que conecte las zonas de dificil acceso y la implementacion de sistemas alternativos de transporte.
Contribuir a la proteccion, y mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion mediante la
implementacion de obras y programas para la mitigacién del riesgo.

Salud rural

Promover estrategias que permitan ampliar la cobertura al sistema de salud, en beneficio de la
poblacién rural dispersa, pueblos étnicos y victimas.

Impulsar la ampliacion de la infraestructura de la red publica, que permita la atencién oportuna y
de calidad a los usuarios de la zona rural.

Impulsar los programas de promocion de la salud, prevencion de las enfermedades, que permita
el acceso a los servicios de salud de manera prioritaria a la poblacién rural dispersa.

Educacion
rural y primera
infancia rural

Mejorar la cobertura, calidad y pertinencia en la educacién a la primera infancia y la educacion rural
preescolar, basica y media en condiciones de inclusion, equidad y eficiencia, para reducir las
brechas sociales presentes en el sector educativo.

Promover el acceso a la educacion superior, la formacién para el trabajo, el desarrollo Humano
(ETDH) y los programas de alfabetizacién con enfoque diferencial y étnico que permitan fortalecer
las competencias laborales.
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Vivienda rural,
agua potabley
saneamiento
basico rural

Promover el acceso al agua potable y al saneamiento basico como factores para una vida digna
de las personas, manteniendo las condiciones de equilibrio y fomentando la proteccion del medio
ambiente.

Gestionar la construccion y mejoramiento de viviendas, con acceso a servicios basicos (luz, agua
y alcantarillado), mejorando condiciones de vida digna de la poblacion rural.

Promover estrategias de educacion ambiental para el uso responsable de los recursos naturales y
el manejo adecuado de los residuos generados.

Reactivacion
econOmicay
produccion
agropecuaria

Impulsar las lineas productivas agropecuarias y no agropecuarias existentes y promisorias, con la
implementacion de proyectos sostenibles con enfoque de cadena de valor; ademés, promover la
generacion de ingresos para los trabajadores de la ruralidad.

Promover los canales de comercializacion directo a los productos generados por las actividades
agropecuarias y no agropecuarias y estimular diferentes formas asociativas de trabajo basadas en
la solidaridad y la cooperacion.

Mejorar las condiciones laborales y la proteccion social de los trabajadores agrarios de la ruralidad.

Sistema para la
garantia
progresiva del
derecho ala
alimentacién

Impulsar estrategias que garanticen progresivamente el derecho a la alimentacion sana y nutritiva
para la poblacion rural.

Avanzar en la construccion de una politica publica departamental de seguridad alimentaria y
nutricion para la subregion PDET Cuenca del Caguan y Piedemonte Caquetefio.

Reconciliacion,
convivenciay
construccion

de paz

Desarrollar estrategias integrales que promuevan entre los habitantes de los municipios PDET de
la subregién Caguan y Piedemonte Caquetefio, la convivencia pacifica, la no estigmatizacion y la
reconciliacion.

Promover escenarios de dialogo concertacion y reconocimiento mutuo que fortalezcan la
participacion corresponsable de la ciudadania, para fortalecer la garantia y el respeto por los
derechos humanos.

Fuente: elaboracion propia a partir de los documentos PATR firmados por las comunidades y entes gubernamentales
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Como se evidencia, los PATR vinieron a recoger las propuestas de las
comunidades respecto a las prioridades en la implementacion, identificandose un
conjunto de problematicas que debieran concentrar los nodos mas importantes para
las intervenciones. Por un lado, se observa que en este caso hay una estructuracion
de los objetivos de forma similar, de tal manera que muchos de estos se
corresponden en intencion y en las grandes metas que persiguen. Asimismo,
aunque no incluido, para la subregién se presentd un diagndstico territorial que
abarca las probleméticas identificadas por las comunidades y la situacion en la que
se encuentran, por lo que, consecuencia de ello, los objetivos planteados cuentan

con amplitud y profundidad en tanto se construye un relato propio sobre estos.

Sin lugar a dudas, la tenencia, distribucion y garantia del acceso a la
propiedad rural es uno de los asuntos clave dentro de los PATR. No se restringe
Unicamente al pilar de ordenamiento social de la propiedad rural y uso del suelo,
sino que, por el contrario, este se encuentra disgregado en otros, como en los de
infraestructura y adecuacion de tierras y reactivacion econémica y produccion
agropecuaria. Debido a esto aparece mas bien como una precondicién para atender
las diferentes necesidades manifestadas por las comunidades, pues en ausencia
de ello se pierde el potencial transformador de los demas pilares. Del mismo modo,
ligado a la produccion agricola, bajo el consenso implicito de que el fortalecimiento

y diversificacion de la pequefia produccion agropecuaria es estratégica para la paz.

Los conflictos en torno a la propiedad, el despojo de tierras por parte de los
grupos armados, y la consideracion diferencial de las tierras bajo posesion de
comunidades étnicamente diversas, aparecen como el trasfondo a enfrentar si se
pretende pacificar los territorios histéricamente afectados. Coadyuvar a la atencion
integral de estas problematicas vincula y hace pertinentes otros pilares, como los
de salud rural, educacion rural y primera infancia rural y vivienda rural, agua potable
y saneamiento basico rural; de tal forma que la accion gubernamental viniera a ser
complementaria en la garantia de derechos fundamentales. Asi entonces, la
cuestion referente a la tierra, y las condiciones de vida de la poblacion que la ocupa,

materializa la interrelacion ya establecida en el Acuerdo concerniente a los PDET.
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Por otra parte, el enfoque diferencial atraviesa los objetivos de los PATR en
su conjunto, en algunos casos con mayor clarividencia que en otros. No obstante,
este es un indicador de que existi6 un alto nivel de consenso en torno a la
participacion de este enfoque en la generacion de las dinamicas necesarias para la
superacion del conflicto armado, debido no solo a la afectacion diferencial de este
en comunidades y entornos rurales, sino también en relacion a los conflictos
sociales de raiz étnico que han permeado las dinamicas territoriales entre
campesinos, indigenas y afrodescendientes. Lo contrario sucedié con el enfoque de

género, que se vio marginalizado y no llega a permear los diferentes objetivos.

Llama la atencion que el caracter de los PATR es eminentemente rural, como
se ha mencionado, articula el asunto de la tenencia de la tierra y la garantia de los
derechos mas basicos del campesinado étnicamente diferencial. Por lo que,
claramente, los entornos urbanos no desempefiaron un papel importante en la
construccion de estos, quedando relegados a una posicion secundaria. Lo cual,
aunque es coherente con el propésito de los PDET en torno a lograr mayores
equilibrios entre las condiciones de vida rurales y urbanas, pierde de vista el rol de
los PMTR. Se puede deducir que las comunidades rurales tuvieron la participacion
central del proceso, planificando la implementacion desde y para sus territorios.

Cabe sefalar que, sin adentrarse en el terreno de la politica publica y las
implicaciones institucionales de la construccion de los procesos efectivos de
ejecucion, los PATR se concibieron como herramientas guia para los actores
gubernamentales y la cooperacion internacional que apoya la implementacion en
los territorios. Empero, su articulacion a nivel gubernamental vislumbra que se han
tendido a marginalizar y a considerar de forma subsidiaria, lo que se expresoé en la
inexistencia de vias institucionales claras que los asimilaran dentro de los diferentes

planes nacionales, asi como frente al papel de las Hojas de Ruta??. Debido a ello

22 Estas no han sido vistas en su especificidad debido a que se construyeron en un periodo de tiempo
posterior a los PATR, por lo que evaluar sus implicaciones reales result6 en sumo complicado.
Asimismo, dado que el balance se concentra en el Fondo Multidonante como mecanismo tripartito
para la atencion de las necesidades y problematicas locales, por lo cual los PATR fueron claves a la
hora de identificar el desempefio de los actores y su grado de consideracion.
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que resulte necesario matizar el papel que desempefiaron dentro de la

implementacion, puesto que de lo contrario pareciera que acapararon su totalidad.

Fue asi como, en su tramitacion institucional, una vez concluyo la etapa de
disefio y formulacion de los PATR, fueron analizadas “las condiciones reales de las
iniciativas, es decir, su viabilidad técnica, normativa, presupuestal-financiera y
ambiental” (Ramirez, 2021, p. 85). Por lo tanto, se establecié un proceso posterior
a la construccion participativa que no incluyo la agregacion de actores anteriores,
sino que las ideas expuestas en las fases iniciales de los PDET quedaron sujetas a
la revision y aprobacién por parte de comités operativos (Ramirez, 2021, p. 85).
Principalmente compuestos por los entes gubernamentales de alcance nacional
(como la ART), los departamentales y municipales para los casos del OCADPAZ, y

el mecanismo de obras por impuestos para los que vinculaban al sector privado.

“Lo anterior se constituye como un obstaculo al potencial transformador de
los PDET, pues si bien es la comunidad la que define inicialmente los problemas
que la afectan, no es esta misma la que decide qué alternativas de solucion
implementar” (Ramirez, 2021, p. 85). Por lo cual existi6 una debilidad funcional en
la participacion de las comunidades, puesto que no se garantiza que los PATR sean
necesariamente tenidos en cuenta en los niveles de toma de decisiones, sino que
pudieron verse coartados por otros intereses y prioridades de las entidades
ejecutoras. Asi entonces, los PATR se ven disminuidos a, mas bien, una consulta

simbdlica sin el potencial de influir efectivamente en los programas y politicas.

Aunado a ello, otra de las falencias que presentan los PATR es que aln no
se logra concretar una vision subregional efectiva de la implementacion, es decir,
no hay una concientizacion del uso estratégico-geografico de la subregion a fin de
lograr encadenamientos productivos y de desarrollo. Esto es observable a través de
los distintos pilares, donde los objetivos construidos se acercan demasiado unos a
otros, de tal forma que, suponiendo hipotéticamente la ausencia de la subregion,
podrian ser ajustados a cualquiera de estas. Por tanto, no se recurre a la

especificidad territorial a fin de tener en cuenta las ventajas comparativas, asi como
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las peculiaridades politicas y socioculturales que caracterizaron el desarrollo del

conflicto armado. Debido a esto, la subregion, como nocion, pierde potencialidad.

Puede afirmarse que los PATR concretaron lo que debi6 ser el plan guia para
poner en marcha la transformacion de las condiciones asociadas al conflicto en la
ruralidad, tanto entre comunidades étnicamente diferentes como frente al papel de
un Estado garante de derechos. Esto significa que contienen implicitamente una
idea de paz positiva, de una paz que va mas alla de la ausencia de confrontacion
bélica entre grupos armados o, lo que es lo mismo, que va mas alla de la “presencia
de la fuerza publica”, de la ejecucion de obras de infraestructura o de los proyectos
hechos por unas cuantas empresas extractoras de recursos naturales en reemplazo
del Estado. Esto confronta en si mismo la perspectiva del Gobierno, quien, como se

ha visto —aunque institucionalmente—, socavo los alcances de la implementacion.

Esta agenda construida desde abajo sintetizé la busqueda por erradicar
patrones de abandono estatal en las zonas, articula necesidades campesinas,
indigenas y afros para establecer una guia de la accién gubernamental en funcion
de los planes nacionales de implementacion del Acuerdo. Ciertamente, uno de los
principales obstaculos presentados fue la marginalizacion de los PATR en las
acciones de intervencion que se estipularon —incluidas las de la cooperacion
internacional—, puesto que en ausencia de ello se desvirtia el rol que debieron
desempeiniar. La preponderancia de una paz construida desde los territorios pone
de relieve el cambio sustancial que implico la nocion que concentra el Acuerdo, si

bien, en el ambito de la implementacién hubo dificultades en el propio nivel estatal.

La estructuracion de las iniciativas, y su transformacion en proyectos para la
ejecucion de los PATR, implic6 poner en marcha la capacidad institucional del
Estado para congregar a los actores antes mencionados. A través de la ART y en
conjunto con el Gobierno, en los afios de implementacion se realizaron “115
sesiones institucionales, con la participacion de las 19 gobernaciones, los alcaldes
de los 170 municipios PDET con sus equipos de gobierno, 55 entidades del orden
nacional, funcionarios de las organizaciones de cooperacion internacional vy

representantes del sector privado” (Agencia de Renovacion del Territorio [ART],

78



2021, p. 11). Escenarios donde se aclararon las prioridades esgrimidas para las

intervenciones, asi como se concretaron rutas de implementacion especificadas.

La estrategia se conform¢é a través de dos canales: las mesas de impulso y
las mesas bilaterales; en las primeras se reviso cada uno de los proyectos y se hizo
seguimiento a la gestion de cada entidad en los distintos niveles de gobierno,
mientras que en las segundas se atendieron asuntos especificos con relacion a
particulares que se convierten en problematicos o en “cuellos de botella” (ART,
2021, p. 11). Producto de esto que se hayan integrado las instancias mas altas de
gobierno —como la Consejeria para la Estabilizacion y el Departamento Nacional de
Planeacién—, lo que permiti6 generar los espacios necesarios para lograr una

tramitacion articulada en varios niveles de los objetivos identificados en los PATR.

El Fondo Multidonante como mecanismo tripartito que se enfoco
particularmente en la implementacion de los PDET apoy0 en asociacion con la ART,
y participando como financiador, la gran mayoria de los grupos motor que llevaron
a cabo este proceso de didlogo institucional, asi como, en la ejecucion de las
iniciativas, contribuy6 financiando los proyectos de intervencion de diferentes socios
implementadores. Producto de esto que analizar el rol que desempefid demandara
la consideracion de las implicaciones de los PATR en su forma de funcionamiento
y operacion, a fin de contrastar el grado de relevancia y oportunidad generado con

respecto a las necesidades y probleméticas locales que fueron identificadas.

Se puede concluir que los PDET, y dentro de estos los PATR, por la forma
en que se estipularon en el Acuerdo, asi como por sus implicaciones a nivel de la
implementacion, representaron una agenda de intervenciones no solo para el
Gobierno —en funcion del cumplimiento de lo firmado— sino que, ademas,
representaron las prioridades directamente percibidas por las comunidades
afectadas por el conflicto. Por consiguiente, ponderar la manera en que esto se tuvo
en cuenta, asi como el grado de relevancia y oportunidad de los proyectos del Fondo

Multidonante, result6 ineludible para llegar a dimensionar la eficacia del mecanismo.
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Capitulo 3. Articulacion del Fondo Multidonante de Naciones Unidas en la
implementacion del acuerdo de paz y posteriormente de los Planes de
Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET)

El Fondo Multidonante apoyé las multiples actividades para la consolidacion de la
paz en Colombia, con un énfasis puesto principalmente en la implementacion del
Acuerdo en las subregiones PDET. Producto de ello que la convergencia que existio
entre Naciones Unidas, el Gobierno colombiano y los donantes, condujera a que las
intervenciones se dirigieran a una diversidad de ambitos y problematicas en los
territorios mas afectados por el conflicto. No cabe duda que garantizar
intervenciones integrales en los escenarios de mision de Naciones Unidas, tanto
como proveer la direccidn de los recursos de otros actores interesados en el proceso
de paz, propicio las condiciones para que la coordinacion politica dentro del Fondo

Multidonante pudiese resultar efectiva en su configuracion y funcionamiento.

Si bien, los PDET funcionaron principalmente a partir de fuentes de
financiacion gubernamentales, para alcanzar sus propdésitos recibieron el apoyo en
distintos niveles de la cooperacion internacional. Con el Fondo Multidonante se
transitd, entonces, de intervenciones dirigidas al mejoramiento logistico y técnico de
las Fuerzas Militares o enfocadas en la erradicacion de cultivos ilicitos —como otrora
se habia propuesto—, a intervenciones que centralizan el trabajo con las
comunidades locales. El Acuerdo se convirtié en la bisagra a través de la cual se
buscé impactar las dinamicas asociadas al conflicto que no tienen que ver con este

strictu sensu, sino que se encuentran inmersas en el tejido social y colectivo.

Como se vio anteriormente los PDET implicaron una agenda de
implementacion construida con base en las demandas de las comunidades,
produciendo un marco guia para las intervenciones que se llevarian a cabo tanto
desde el Gobierno como a través de la cooperacion internacional. Fue asi como se
volvio ineludible sopesar el rol del Fondo Multidonante bajo estos presupuestos; es
decir, buscando dimensionar la capacidad de respuesta y adaptacibn mostrada

frente a los temas y areas de interés expresados en los PATR. De esta manera, la
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cooperacion internacional gravitd como una variable facilitadora de Ila

implementacion, con la capacidad implicita de contribuir a pacificar los territorios.

3.1 Convergencia de los actores y configuraciéon institucional del Fondo

Multidonante de Naciones Unidas

Durante el periodo de negociacion el Gobierno ya venia realizando un conjunto de
ajustes a la estructura institucional del Estado a fin de garantizar los espacios
necesarios para la implementacion. Entre ellos, se cuentan las multiples consejerias
que se proponen como entidades para acompafiar las labores de gobierno,
principalmente en lo que respecta a la agenda de paz. A través del Decreto 1649 de
2014 se establecié una reforma al Departamento Administrativo de la Presidencia
de la Republica (DAPRE), principal mecanismo que apoyaba al jefe de Gobierno en
el desempefio de su cargo, en este Decreto se indicaron las nuevas funciones de

las antiguas y nuevas consejerias que vendrian a asistir en aspectos centrales.

Para el manejo de los asuntos relacionados a la negociacion con las FARC-
EP se cred la Consejeria para el Posconflicto, Derechos Humanos y Seguridad.
Esta tuvo entre sus funciones principales asesorar al Presidente en la formulacion,
estructuracién y desarrollo de las politicas y programas relacionados con el
posconflicto, asi como coadyuvar en la relacién con las deméas entidades del
Gobierno, la sociedad civil y las autoridades departamentales y municipales, en
funcién del alistamiento de la implementacion y con el fin de asegurar la coherencia
en la vision de posconflicto (Decreto 1649 de 2014, p. 19). Aunque posteriormente
el Decreto seria reemplazado y se crearian otras instancias, la Consejeria tuvo un

papel fundamental en la confluencia que daria origen al Fondo Multidonante.

Con la gravitacion de Rafael Pardo en la direccibn de la misma se
potenciaron los procesos de negociacion con los actores internacionales
interesados en apoyar la implementacion, esfuerzos que ya se venian gestando.
Este era un ex congresista del Partido Liberal con amplia experiencia en cargos
publicos, habia votado algunas de las propuestas legislativas mas importantes del
Gobierno haciendo parte de la Unidad Nacional, la coalicion del Gobierno de Santos,

a quien terminaria brindando su apoyo para la reeleccion (La silla vacia, 2021, parr.
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18-19). Su experiencia politica le permitié también contribuir a allanar el camino en
el Congreso para la aprobacién de la legislacién necesaria para la implementacion
del Acuerdo, por lo que sus funciones radicaron en la negociacion y el cabildeo.

Por otro lado, la Oficina de Naciones Unidas en Colombia, que ya
acompafnaba las negociaciones como intermediaria y garante de las mismas, a
través del Coordinador Residente se asocidé con la Consejeria apoyando sus
objetivos politicos. Esta Oficina era el principal mecanismo para la toma de
decisiones y coordinacion de las entidades de Naciones Unidas en Colombia, por lo
que estaba compuesta por los representantes de todas las entidades que tienen
actividades operativas en el pais (Naciones Unidas Colombia, 2022, parr. 3). De
esta forma, su aquiescencia respecto a las decisiones del Gobierno que tuvieran
que ver con la firma e implementacion, permitieron el posicionamiento en los

espacios legislativos y politicos necesarios para que el Acuerdo no se frustrara.

Por ende, sus funciones se centraron en la representacion de Naciones
Unidas en los mas altos niveles estatales, fomentando la interaccion con el
Gobierno, la sociedad civil, los asociados bilaterales y multilaterales, asi como la
direccién y coordinacién de los esfuerzos de respuesta de Naciones Unidas y los
actores humanitarios pertinentes, con especial énfasis en la facilitaciéon de la
integracion del trabajo del equipo en el pais (Grupo de las Naciones Unidas para el
Desarrollo Sostenible [GNUDS], s.f, parr. 4-11). Fabrizio Hochschild ejercia para
entonces estas labores en Colombia, se habia posesionado en el cargo cerca de
tres aflos atras por lo que preciaba del bagaje y conocimiento necesarios para

propugnar por la implementacion y la participacion de los actores internacionales.

Previo a que en noviembre de 2016 se firmara el Acuerdo, la Consejeria para
el Posconflicto y la Oficina de Naciones Unidas inician el proceso de negociacion
para afrontar el nuevo escenario de implementacion. Con la premura del proceso
en los meses de diciembre y enero, finalmente, el 17 de febrero el Consejero Rafael
Pardo y el Coordinador Residente Fabrizio Hochschild anuncian la creacion
conjunta del Fondo Multidonante de Naciones Unidas para el Posconflicto (que

posteriormente se convertiria en el Fondo Multidonante de Naciones Unidas para el
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Sostenimiento de la Paz). Los instrumentos institucionales que dieron soporte
formal-legal a la iniciativa de cooperacion ya habian sido auspiciados por el
Gobierno, por lo que no bastaba mas que el acuerdo explicito que se alcanzaba.

Se trata principalmente de los CONPES 3850 de 2015 y 3867 de 2016, con
los cuales se reglamentaron las formas de cooperacion para la implementacion del
Acuerdo. En el primero se establecio el “marco general y los lineamientos para la
creacion y puesta en marcha del Fondo Colombia en Paz, como el eje articulador e
instancia de coordinacion de los esfuerzos institucionales y financieros dirigidos a
acometer las inversiones necesarias para la transicion” (CONPES, 2015, p. 3). Entre
sus lineamientos se encontraron: condicionamiento a un marco de gobernanza y
articulacion institucional, interaccion fluida entre financiadores y ejecutores (entes
gubernamentales nacionales y subnacionales como gobernaciones o alcaldias,

organizaciones de la sociedad civil y agencias de Naciones Unidas), entre otros.

Asimismo, en este se reglamentd lo que refiere a la optimizacion geografica
y la priorizacion tematica de las inversiones publicas y de la cooperacion
internacional, es decir, se establece que los municipios seleccionados para la
ejecucion de los proyectos de intervencién habria de corresponderse con las
dindmicas de afectacién del conflicto (CONPES, 2015, p. 40). Otra cuestion de
especial relevancia tiene que ver con la referencia explicita a la necesidad de que
las acciones en estos territorios tuvieran en cuenta las demandas de las
comunidades locales, para lo cual se propone la creaciéon y uso de un mecanismo
de diagnéstico (CONPES, 2015, p. 38). Claramente, estos lineamientos buscaron

una estrategia de implementacion que buscaba proyectarse de forma planificada.

En esta linea que el segundo tuviera una orientacibn de caracter
administrativo, con el objetivo de “informar, ordenar y armonizar las actuaciones de
las diferentes instancias del Gobierno nacional, las entidades territoriales, el sector
privado, la cooperacion internacional y las organizaciones de la sociedad civil”
(CONPES, 2016, p. 3). Por tanto, se propuso para abrir caminos institucionales que
permitieran hacer compatible la coordinacion posterior entre el Gobierno y otros

actores interesados en la implementacién, estipulando la forma en que deberian
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“articularse con las estrategias y los territorios priorizados para cada una de las
intervenciones” (CONPES, 2016, p. 59). Como es evidente, con este se vuelve a

subrayar la orientacion normativa en torno centralizar las problematicas locales.

El Fondo Multidonante se establece teniendo como fundamentos rectores
ambos documentos, lo cual se ve reflejado en la idea segun la cual alcanzar su éxito
“‘depende de garantizar la sostenibilidad de los logros hacia la pacificacion y de
resolver las causas del conflicto, en particular en aquellas regiones mas remotas de
Colombia, donde histéricamente ha habido una presencia limitada o poco eficaz del
Estado” (Fondo Multidonante de Naciones Unidas para el Sostenimiento de la Paz
[FMNUSP], 2020a, p. 6). Por consiguiente, desde un principio su enfoque estuvo
dirigido a la atencion de las condiciones criticas en los territorios, asi como
direccionado a complementar la accion estatal en los margenes con mayor debilidad

en términos de presencia institucional (acceso a derechos bésicos, justicia, etc.).

El mecanismo conto asi con el piso de entendimientos mutuos necesario para
que la cooperacion pudiese funcionar de forma efectiva, los cuales, si bien fueron
estipulados por el Gobierno colombiano, posteriormente fueron adecuados a la
forma operaciéon y a los objetivos buscados por el Fondo Multidonante. Al tratarse
de un mecanismo tripartito, con la capacidad de llevar a cabo intervenciones dentro
del pais, la comunicacién interna sobre una base comun coadyuvo a facilitar el rol
de cada uno de los actores. Por una parte, el Gobierno colombiano participa no solo
como receptor, Sino que a su vez tiene voz y voto en cémo se utilizan los recursos
de las donaciones; y, por otra, Naciones Unidas maneja su capacidad operativa

dentro del pais para contactar los socios implementadores de dichas donaciones.

Se configura entonces una estructura social anclada en una forma
organizativa especifica, donde la cooperacion es posible en funcién de un horizonte
de funcionamiento consensuado por todos los participantes. Cada uno de los
elementos mencionados conformo la textura de sentido necesaria para comprender
cémo llega a considerarse a los PDET en las labores de operacion. A continuacion,
se muestra un esquema con los miembros que hacen parte del Comité de Direccion

del Fondo Multidonante, abarcando todas las instancias y areas que lo componen.
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Esquema 1. Miembros del Comité de Direccién del Fondo Multidonante de

Naciones Unidas

Cinco miembros del Gobierno:
el Alto Consejero para la
Estabilizacién, el director del
Fondo Colombia en Paz, el
director de la APC-Colombia, el
Ministro de Relaciones Exteriores
y un representante del DNP.

Dos miembros del Sistema de
Naciones Unidas: el
coordinador residente y otro
representante elegido
internamente  por  Naciones
Unidas.

Tres miembros de los donantes:
son elegibles aquellos que han

aportado mas de US$ 1.000.000
en la Fase Il del Fondo, asi como
de caracter rotacional.

Un miembro del sector
privado y un miembro de la
sociedad civil: nominados por
los miembros del Comité
Directivo, avalados por los co-
presidentes y designados por el
Comité Directivo.

Tres miembros observadores: el
representante  del Fondo del
Banco Mundial, el representante
del Fondo de la Union Europea, el
Representante del Banco
Interamericano de Desarrollo.

Dos miembros sin derecho a
voto: la Secretaria Técnica y la
Oficina de Fondos Fiduciarios
de Naciones Unidas (Fondo
para la Consolidacion de la
Paz).

Fuente: elaboracién propia a partir de los Términos de Referencia del Fondo

Multidonante de Naciones Unidas para el Sostenimiento de la Paz

El Comité de Direccién es la instancia jerarquicamente mas alta para la toma
de decisiones, se reune periédicamente de acuerdo con las necesidades que se
presenten y al analisis estratégico que se requiera en el marco de las prioridades
del mecanismo, como minimo una vez al trimestre (FMNUSP, 2018a, p. 10).
Asimismo, las tareas que asume son diversas, tienen que ver con aprobar la
direccion estratégica del Fondo Multidonante y su marco de resultados, revisar y
aprobar las prioridades estratégicas de inversion dentro del marco de la teoria del
cambio, asi como establecer los proyectos que seran financiados, las
modificaciones requeridas para algunos de los proyectos en implementacion,
adicion de recursos y cambios programaticos sustantivos (FMNUSP, 2018a, p. 10).
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Todas las funciones realizadas por el Comité de Direccion se esgrimieron
sobre esta idea de la teoria del cambio, un apice particular que es empleado en toda
la documentacion interna, incluidos los informes de resultados. Esta teoria se
presume como la herramienta utilizada por los miembros para elegir las areas de
intervencion y los proyectos a aprobar, es decir, funciona como el marco de
referencia que es comun a las instituciones que representan. En su substrato
conceptual implica que la paz se alcanza mediante intervenciones cataliticas, esto
es, “aguellas inversiones que apunten a llenar brechas de financiamiento
estratégico, cuando no existan otros recursos disponibles, que desbloqueen o

permitan procesos vitales para la consolidacion de la paz” (FMNUSP, 2018a, p. 5).

Al rastrear de donde surge esta idea, y como llega a impregnar el
funcionamiento del Fondo Multidonante, se llega a la conclusion de que proviene de
las reformas internas realizadas en Naciones Unidas. Con la escisién de la
consolidacion de la paz como un ambito especifico de la organizacion (lo que
conllevo a la creacion de la Comisidn de Consolidacion de la Paz, el Fondo para la
Consolidaciéon de la Paz y la Oficina de Apoyo a la Consolidacion de la Paz) se
configuré una arquitectura institucional para cooperar en las transiciones
posconflicto, de tal forma que se termina propiciando la creacién y utilizacion del

concepto como forma de interpretar el rol a desempefiar en estos escenarios.

Dicha nocion se suscribe formalmente bajo lo que da en llamarse “enfoque
catalitico de la consolidaciéon de la paz”, es decir, que las intervenciones que se
ejecutan deben ser catalizadores que permitan la constitucion inicial de procesos
mas profundos de consolidaciéon de la paz en la sociedad en posconflicto. Por lo
que, este Fondo, considera que un programa es un catalizador si permite que un
proceso de paz se desbloquee o crea un cambio de consolidacion de la paz mas
grande o a mas largo plazo (Scharbatke-Church et al., 2010, p. 9). Esta perspectiva
trae a colacién las proposiciones de la consolidacién de la paz como proyecto
politico de largo aliento, por lo que se fija un marco en el cual las intervenciones

tienen que resultar estratégicas y en los aspectos identificados como decisivos.
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La programacion catalitica no transforma la causa raiz de un conflicto ni
desactiva un desencadenante, en cambio, establece las condiciones para que se
transforme la causa raiz o se resuelva el desencadenante (Scharbatke-Church et
al., 2010, p. 9). Producto de ello que las intervenciones requieran la identificacion
de las prioridades en ambos niveles, sobre los que se actla en el contexto inmediato
con una perspectiva de mediano y largo plazo. Estas condiciones intermedias (0
factores habilitadores) aun representan cambios en el contexto, pero no son los
cambios finales de consolidacién de la paz deseados (Scharbatke-Church et al.,
2010, p. 9); sed contra, estos dependen de la complejidad de las dimensiones

sociales en general que intervienen en la pacificacion de las sociedades locales?3,

En el caso especifico de la misiébn en Colombia se identificaron cuatro
ambitos teméticos sobre los cuales llevar a cabo la intervencion catalitica, estos son:
estabilizacion, reincorporacion, victimas y justicia transicional, y comunicacion. La
eleccion de estos se correspondio entonces con el enfoque de la consolidacién de

la paz, por lo que para el Fondo Multidonante en cada uno de ellos se trata de:

e Frente a la estabilizacion fortalecer la presencia y capacidad estatal en los
municipios mas afectados por el conflicto, con el objetivo de cerrar brechas
histéricas entre entornos rurales y urbanos y reducir la inequidad;

e Respecto a la reincorporacién implementar acciones que promuevan, cOmo
fundamento de la paz territorial, la coexistencia, la convivencia, la
reconciliacion y la no estigmatizacion de quienes dejaron las armas;

e En cuanto a victimas y justicia transicional brindar una reparacion colectiva e
integral a las victimas, con enfoque diferencial y de género, garantizando las
dimensiones de verdad, justicia, reparacién, asi como la no repeticion;

¢ Finalmente, en comunicacion hacer un seguimiento permanente y comunicar
de manera eficaz y periddica los avances de la implementacion de los

acuerdos y del proceso de estabilizacion (FMNUSP, 2018a, p. 6).

23 Para este Fondo hay tres formas de aumentar la probabilidad de que la inversion realizada catalice
el cambio de consolidacién de la paz deseado: 1. lograr la apropiacién a nivel de pais, 2. desarrollar
capacidades y 3. atraer actores adicionales (Scharbatke-Church et al., 2010, p. 10).
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Indudablemente cada uno de estos ambitos, por si mismos, resultan
estratégicos y pertinentes, no obstante, es en su conjugacion donde el Fondo
Multidonante encontré su acicate mas importante. Asi, en términos concretos, el
enfoque de la cooperacion vira en torno a la construccion del Estado desde los
territorios afectados por el conflicto armado, esta construccion no solo se entiende
en sentido institucional como el fortalecimiento de la presencia estatal (un ente
externo que viene de fuera hacia los territorios); sino que, por el contrario, trata de
generar las condiciones a partir de estos para que se puedan re-entretejer las
relaciones sociales y politicas con las comunidades, los excombatientes y el Estado,

de tal forma que se identifica una forma para promover el cambio deseado.

Con la estabilizacion se busca ante todo que las comunidades que habitan
los territorios priorizados logren condiciones minimas de acceso a derechos sociales
y oportunidades econdémicas, lo cual ayude a impedir el regreso a un estado de
conflicto. Con el apoyo a la reincorporacion se promueve la reconciliacion entre
estas comunidades y quienes ejercieron la violencia y dejaron las armas, lo que no
seria posible sin medidas de justicia restaurativa que logren reparar el padecimiento
de los afectados. Por lo tanto, implican la interrelacién de un conjunto de variables
sociales hacia las cuales dirigir la respuesta del mecanismo, lo que se propone

acompafado de una consideracién del enfoque de género y la pertenencia étnica.

De esta manera, las intervenciones deben estar “alineadas con necesidades
territoriales, las politicas y propuestas de desarrollo que el gobierno ya tiene en
marcha, sea del nivel nacional, departamental o municipal, integrando a las
instituciones y actores publicos que tengan presencia en los municipios Yy
departamentos” (FMNUSP, 2018a, p. 6). Configurando una estructura de operacion
que tiene como fundamento el reconocimiento de las necesidades locales en los
distintos niveles, lo que se apoya no solo en lo establecido en los CONPES, sino
gue halla la afinidad necesaria en el enfoque catalitico de Naciones Unidas para la
consolidacion de la paz. Con este asidero comun se acentdan los consensos

necesarios a nivel de la estructura de entendimientos mutuos y roles institucionales.
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Teniendo en cuenta esto, se encuentran los dos sub-organismos
complementarios del Comité de Direccion: se trata de la Secretaria Técnica y el
Comité Técnico. Estos se encuentran, en una escala jerarquica, por debajo del
Comité de Direccion y tienen como objetivo principal la revision, tramitacion y
organizacion de los proyectos que seran susceptibles o no de financiamiento por
parte del Fondo Multidonante. Decisidén que es tomada democraticamente por los
miembros del Comité de Direccion (cada miembro posee un voto, excepto los que
no estan facultados para ello —como los observadores— y las excepciones en las
cuales uno de los votantes se ve implicado también como socio implementador o

beneficiario —es decir, cuando existe de por medio un conflicto de intereses—).

Mientras que el Comité Técnico esta conformado por representantes de cada
uno de los miembros del Comité de Direccion, y se encarga de la revision de los
proyectos con las contrapartes; la Secretaria Técnica esté instaurada en la Oficina
del Coordinador Residente, y se propone ante todo servir como enlace con las otras
dos instancias internas y la sede de Naciones Unidas en Nueva York. En términos
generales los miembros de la Secretaria Técnica son: el coordinador de la
Secretaria, el gestor del Fondo Multidonante, un asesor programatico, un
profesional especializado en administraciébn y un profesional especializado en
monitoreo y evaluacion. Tanto la Secretaria como el Comité desempefian funciones

interdependientes entre si, lo que ocasiona que estén en constante comunicacion.

La principal funcion del Comité Técnico es “revisar técnicamente los
proyectos, programas, o solicitudes de cambios de proyectos en implementacion
sometidos a consideracion del Fondo, los cuales, en el caso de ser considerados
viables y pertinentes, seran presentados para aprobacion del Comité de Direccion”
(FMNUSP, 2018a, p. 11). Por ende, es un espacio que se dedica a examinar la
viabilidad juridica y financiera de las solicitudes de proyectos por parte de quienes
posteriormente se convierten en socios implementadores, a fin de que se
encuentren en correspondencia con los objetivos del Fondo Multidonante y los

marcos de referencia conceptuales bajo los cuales se estipulan las intervenciones.
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Los proyectos enfocados a areas especificas de competencia gubernamental
con frecuencia requieren la invitacion adicional de representantes de las
Consejerias o Ministerios, a fin de considerar su experiencia y conocimiento del
tema (FMNUSP, 2018a, p. 11). Debido a ello que para las actividades logisticas y
de reunién se cuente con la Secretaria Técnica, quien “proporciona apoyo técnico y
administrativo al Comité de Direccion y al Comité Técnico y se encarga de organizar
los procesos de evaluacion de proyectos, del monitoreo, evaluacion y reportes del
Fondo” (FMNUSP, 2018a, p. 12). Asimismo, en relacion a los procedimientos
contractuales y lineamientos de operaciéon, por lo que contribuye en el didlogo

continuo frente a las responsabilidades que adquieren los socios implementadores.

Los proyectos que son enviados a revision del Comité Técnico provienen de
tres fuentes (que son denominadas “ventanas de implementacién”): Ventana del
Sistema de Naciones Unidas, Ventana Nacional, y Ventana de Entidades No-
Gubernamentales y Sector Privado. Cada una de estas trabaja por separado, por lo
que “es programatica y financieramente responsable de los fondos recibidos en
conformidad con sus propios reglamentos, normas, politicas y procedimientos,
incluyendo lo relativo a la contratacion publica, asi como a la seleccién y evaluacién
de los socios ejecutores” (FMNUSP, 2018a, p. 14). Esto implica que cada ventana
de implementacién obtiene recursos del Fondo Multidonante diferencialmente,

canalizados a través de los proyectos que se aprueban para ser implementados.

El proceso para la aprobacion de los proyectos en cada una de las Ventanas
se da a través de dos ciclos: un ciclo regular y un ciclo rapido. El primero incluye las
etapas de identificacion, presentacién, admision, revisién y aprobacion del proyecto,
por lo que comprende desde la radicacion del mismo hasta la examinacion por parte
del Comité Técnico y posterior aceptacion del Comité de Direccion. En cuanto al
ciclo rapido se diferencia fundamentalmente en la agilizacion y simplificacién de los
procesos administrativos anteriores, debido a que el proyecto se considera como
critico 0 urgente, por lo que es previsto Unicamente para casos excepcionales
(FMNUSP, 2020a, p. 28). Una vez el proyecto ha surtido satisfactoriamente uno de

estos canales es susceptible para la asignacion del presupuesto correspondiente.
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Cuando ya ha sido asignado y transferido, los socios implementadores
pertenecientes a cada Ventana actian como o se vinculan con socios ejecutores,
quienes en ultima medida se encargan de las labores sobre el terreno. Dependiendo
de a qué Ventana se refiera los socios ejecutores son de diversa indole, y van desde
las agencias de Naciones Unidas, instituciones gubernamentales, hasta pequefas
asociaciones comunitarias y empresariales. Cada uno de estos socios debe contar
con el visto bueno del Comité de Direccidn, quien, aunque no se entromete en las
operaciones técnicas y de aspectos concretos de implementacion, hace

seguimiento a los recursos brindados y a los resultados que deben presentarse.

A continuacién, se muestra un esquema tomado de los documentos internos

donde se ven reflejados los canales y conductos institucionales comprendidos.

Esquema 2. Funcionamiento institucional del Fondo Multidonante de

Naciones Unidas

Propuesta

—_—

CONPES 3850 Proyectos
Transferencia
de fondos

Aprobacién
SECRETARIA
Q o) COMITE TECNICO TECNICA
Goblerno, Sistema de Naciones P ” A ’
gente
v Uificas'y conntiyeiites administrativo \
MPTF

: ‘ VENTANAS DE IMPLEMENTACION
‘ 1. Naciones Unidas 2. Gubernamental 3. No Gubernamental

Fuente: Manual de Operaciones del Fondo Multidonante de Naciones Unidas para

el Sostenimiento de la Paz

Asi, el ciclo intestino para la operacion del Fondo Multidonante inicia con la

demanda de intervenciones (en forma de proyectos de intervencién) en cada una
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de las Ventanas establecidas, que posteriormente atraviesan por un filtro de
elegibilidad encabezado por el Comité Técnico y la Secretaria Técnica. Una vez han
sido seleccionados los proyectos que cumplen con las condiciones minimas de
forma y pertinencia, son aprobados por el Comité de Direccion. La ultima etapa de
tramitacion institucional consiste en la asignacion de fondos por parte del agente
administrativo instituido en el seno de la Oficina de Naciones Unidas —recursos

provenientes de los donantes—, los que posteriormente son vigilados y evaluados.

La configuracion institucional del Fondo Multidonante conforma una
arquitectura en la cual las esferas méas altas de decision no necesariamente se
vinculan con los actores que ejecutan acciones en los territorios; empero, ello no
implica que no se posean las articulaciones previstas para que ambos niveles
desemperien sus labores segun criterios y lineamientos efectivos. Esta particular
estructuracion institucional da cabida a un entramado de actores que va mas alla de
las instituciones gubernamentales, por lo que rompe con la excesiva participacion
de estos en la misién de consolidacion de la paz. Lo que no solo manifiesta una
clase de funcionamiento mas democratico, sino también la influencia de los marcos

de referencia que son utilizados para propender por estas formas de cooperacion.
3.2 Los Donantes en el Fondo Multidonante de Naciones Unidas

La financiacién de la operacion del Fondo Multidonante consiste precisamente en la
participacion abierta de diferentes donantes, los cuales se identifican con los
propésitos y objetivos que busca y aportan anualmente. Los principales son otros
Estados que apoyaron la negociacion y firma del Acuerdo con las FARC-EP, asi
como el Fondo para la Consolidacion de la Paz de Naciones Unidas. Ciertamente,
la confluencia de estos fue posible gracias a la confianza depositada en la
organizacién y a su papel como entidad con la capacidad suficiente para canalizar
y distribuir los recursos, lo que la situ6 como uno de los centros de gravitacion

internacional mas importantes para contribuir en la transicion pacifica en Colombia.

El Fondo Multidonante no surge como un mecanismo de cooperacion sui
generis, por el contrario, han existido y existen otros fondos con estas

caracteristicas en paises de diversas latitudes geograficas. Con estos se busca abrir
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espacios de cooperacion que transgredan las relaciones tipicas bilaterales, a fin de
auspiciar la contribucién de diversos actores en la transicion posconflicto —coyuntura
en la cual se presenta necesario aunar esfuerzos para generar los cambios politicos,
sociales y econdmicos para la pacificacion de las sociedades locales—. Dadas las
caracteristicas de este tipo de fondos, se esgrimen sobre un actor que ejerce como
administrador (generalmente una organizacion multilateral con la capacidad

operativa y legitimidad necesaria), el pais receptor y quienes actian como donantes.

En el caso especifico de Colombia también responde a una forma de operar
de Naciones Unidas en las misiones nacionales, es decir, son fondos promovidos
por la organizacion a fin de solventar problematicas financieras e institucionales
relacionadas con el funcionamiento de la arquitectura de la consolidacion de la paz.
Entre ellas, se encuentra lo que refiere a la incoherencia entre las disposiciones a
nivel de la sede y la forma como se actia en el terreno —a través de los
coordinadores residentes y sistemas locales de Naciones Unidas—; asimismo,
producto de la creciente demanda para la consolidacion de la paz que se expresa
en la creacion de incertidumbres y reduccién de los presupuestos de operacion.

Esto hace que un fondo de este tipo permita mitigar y solventar dichos obstaculos.

Para Naciones Unidas, entre las ventajas generadas por estos, se encuentra
que “han demostrado su utilidad en lo que respecta al aumento de la coherencia y
la coordinacion, la ampliacién de la base de contribuyentes, la mejora de la gestion
y la consideracion de los riesgos” (Consejo de Seguridad de Naciones Unidas
[CSNUJ, 2018, p. 15). De tal forma que resultan como un instrumento de agrupacion
de los actores interesados y de confluencia de los objetivos de estos dentro de un
marco comun, representando una alternativa para minimizar las divisiones y
superposicion de intereses que pueden presentarse. Asimismo, a la par se
promueve “la colaboracion, en particular entre los pilares de las Naciones Unidas,

con el consiguiente fomento de una programacién integrada” (CSNU, 2018, p. 15).

Debido a ello que el Fondo Multidonante se relacione también con
dificultades sistémicas a las que internamente se enfrenta la organizacién, y que se

estableciera, al menos tangencialmente, como un paliativo para estas. Esto no
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implica que no se haya constituido como un mecanismo satisfactorio e innovador,
por el contrario, termind convirtiéendose en un espacio de gobernanza que logro
articular actores de diferentes niveles, desde Estados hasta organizaciones locales
y comunitarias. A este respecto, logré acaparar una porcion importante de los
esfuerzos de consolidacion de la paz en el pais, coadyuvando en la reunién de la
oferta global de financiacion para el proceso colombiano, lo que mostrd, al menos

en términos generales, el grado de eficacia necesario para su funcionamiento.

Si bien, el papel de los donantes se encuentra al margen de la ejecucién de
las intervenciones en strictu sensu, ademas de brindar la financiacion sin la cual
estas no serian posibles, son el soporte sobre el cual funciona todo lo que tiene que
ver con el seguimiento y evaluacién del Fondo Multidonante. Por ende, resulto clave
rastrear de dénde provinieron las donaciones y cual fue la participacion que tuvieron
los diferentes donantes, de lo que se obtuvo que no solo los Estados a través de
sus embajadas en Colombia dirigieron recursos, sino que el Fondo para la
Consolidaciéon de la Paz, un actor intergubernamental, también contribuy6

significativamente en el total de los montos acumulados durante el periodo previsto.

Esto puso de relieve que Naciones Unidas no solo brinda garantias para la
operacion a nivel nacional, sino que agrupa recursos clave a través de la
arquitectura para la consolidacion de la paz. Lo que basicamente se hace por medio
de dos canales institucionales para promover la financiacion: prorrateo de recursos
existentes y donaciones voluntarias de los miembros. Frente al primero se
distribuyen los presupuestos disponibles de la organizacion para suplir la demanda
de la arquitectura de la consolidacion de la paz; mientras que, en cuanto al segundo,
son donaciones provenientes de los Estados interesados en ciertos contextos de
posconflicto, los cuales perciben dicha arquitectura como un mecanismo funcional

y operativo a través del cual buscar conseguir sus intereses y objetivos particulares.

A continuacion, se muestra una grafica que refleja el posicionamiento de los

donantes dentro del total de las donaciones recibidas por el Fondo Multidonante.
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Grafica 3. Posicionamiento de los donantes del Fondo Multidonante de
Naciones Unidas (acumulado 2016-2021)
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Fuente: elaboracion propia a partir de la informacion del portal de socios del Fondo

Multidonante de Naciones Unidas para el Sostenimiento de la Paz

Como se observa, 6 donantes proporcionan alrededor del 93% de las
donaciones del Fondo Multidonante, lo que equivale a $US 177.447.534 de los $US
192.601.333 que recibié en el periodo estudiado. De manera jerarquica los
principales donantes son: Noruega, Reino Unido, Alemania, el Fondo para la
Consolidaciéon de la Paz, Canada y Suecia. De esto llamé la atencién que se
configura una tendencia en el posicionamiento de los donantes a partir de la misma
etapa inicial, es decir, ya en 2016 —cuando hubo 8 donantes— estos se conformaron
como los actores con mayor peso dentro del total de la financiacién. Aunque en los
afios posteriores se logra ampliar la oferta de donaciones (en total participan 18
donantes), los montos fueron sumamente bajos y no participan de forma importante.

Esto tiene varias explicaciones, por un lado, los principales donantes ya
venian de un proceso anterior de vinculacién en las negociaciones de paz con las
FARC-EP, lo que facilitd la canalizacion de las contribuciones una vez firmado el
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Acuerdo. Ademas de ello son actores con una amplia participacion en la ayuda
internacional dirigida hacia Colombia, tanto en ambitos ligados a la Ayuda Oficial al
Desarrollo como desde otros mecanismos de cooperacion internacional. Asi
entonces, un fondo como el propiciado por Naciones Unidas para fomentar la
implementacion —que ofrecia la posibilidad de congregar donantes y coordinar las

intervenciones entre el Gobierno y las agencias—, brind6 las condiciones operativas.

Por otra parte, Naciones Unidas ya venia de realizar un trabajo conjunto en
el pais, de tal manera que sus labores se disgregaban en cuestiones que iban
mucho més alla de este tema puntual. En principio en el Marco de Asistencia de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (MANUD), el cual a partir de 2008 se configurd
como una herramienta para promover el desarrollo y el desarrollo sostenible en
Colombia. Este resultd un “ejercicio de planificacion estratégica que enmarca las
actividades de cooperacion de las Agencias del Sistema de las Naciones Unidas
con representacion en Colombia, por lo tanto, resume la programacion conjunta de

las distintas agencias, fondos y programas del Sistema” (Presta, 2020, p. 251).

El MANUD se integré, aungque no en los mismos tiempos, con los Planes
Nacionales de Desarrollo posteriores (2008-2014, 2015-2019 y 2020-2023), de tal
forma que se constituyé como un acicate de Naciones Unidas para articularse con
las prioridades nacionales plasmadas en cada uno de estos. Con el inicio de las
negociaciones con el grupo armado las principales areas de trabajo fueron la
construccion de paz y el desarrollo sostenible, por lo que, a través de esta
herramienta se puede comprobar una planificacion exhaustiva no solo para
implementar acciones en materia de cooperacion al desarrollo en Colombia, sino
también —a través de las diferentes agencias correspondientes— para garantizar la
restitucion de los derechos de las victimas del conflicto (Presta, 2020, p. 286).

Como es evidente, la organizacién ya contaba con una base institucional
soélida en el pais, lo que, en virtud de la disposicion del Gobierno y de su politica
exterior para promover la agenda internacional de legitimacion del Acuerdo,
auspicio la confianza de los donantes. Producto de esto, “la evolucion en la relacion

entre construcciéon de paz y cooperacion internacional en los ultimos afios muestran
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los esfuerzos estatales por devolverle la institucionalidad a la diplomacia y la gestion
de la oferta y demanda de la ayuda internacional” (Abella, 2022, “Contexto: una
mirada a la evolucion de la cooperacion internacional”, parr. 49). Lo que se vio
reflejado en la adaptacion de la operacion de Naciones Unidas a la nueva coyuntura,

que cada vez adquiere mayor relevancia en su tarea de promocion del desarrollo.

El principal donante, Noruega, contribuyd desde afios atras no solo en el caso
especifico que atafie a la investigacion, sino también en los diferentes intentos de
negociacion y desmovilizaciéon pacifica anteriores —tanto exitosos como fallidos—24.
Aunado a ello, también fue uno de los principales donantes al Fondo para la
Consolidacioén de la Paz, lo que puso de relieve una politica exterior mas amplia que
maneja la cuestion humanitaria y de consolidacion de la paz como aspecto
caracteristico. Este grado de compromiso propicia que canalice anualmente
financiacion independientemente de las variaciones politicas internas, con el objeto

de apoyar labores de consolidacién de la paz tanto a nivel supra como subnacional.

Ciertamente, esto no solo se traté de una politica de solidaridad internacional,
sino que conforma una estrategia clara y sisteméatica de seguridad, en la cual se
privilegia la resolucion de conflictos por medio de acciones multilaterales y sobre las
sociedades locales en medio de la confrontacion. “La voluntad sin ningun beneficio
no es un acto rentable y justificable para los Estados y todas sus acciones necesitan
tener un tipo de lucro, sea econdmico, politico, diploméatico, geoestratégico o de
reputacion” (Jevne, 2015, p. 27). Por ende, dada la extendida participacion en
Colombia y la relevancia internacional del Acuerdo con las FARC-EP, se generd un
interés en apoyar las actividades de implementacion como medio para posicionarse,

afianzar y mantener una identidad comprometida con la consolidacién de la paz.

24 Todo lo opuesto ocurrié con donantes como Reino Unido, cuya participacion en este ambito fue
mucho mas reciente: “ha contribuido a la construccion de la paz en Colombia desde el afio 2011, a
través del Fondo de Derechos Humanos y Democracia, y desde 2015 mediante el Fondo de
Conflicto, Seguridad y Estabilidad” (Agencia Presidencial de Cooperacioén Internacional de Colombia
[APC-Colombia], 2020, “Reino Unido”, parr. 1). Por lo que su participacion se corresponde con la
coyuntura especifica de negociacién con las FARC-EP.
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Por otra parte, el rol como donante que desempeiié el Fondo para la
Consolidacién de la Paz fue crucial debido a que es el mecanismo para financiar
programas de consolidacion de la paz en paises como Colombia, los cuales
transitan de un conflicto. Asi, delega una amplia responsabilidad y autoridad en el
pais a las agencias de Naciones Unidas y los Gobiernos Nacionales, especialmente
a través del Comité Directivo Conjunto, tanto para el desarrollo como para la
implementacion de los programas (Kluyskens, 2016, “The Peacebuilding Fund”,
parr. 9). Como se trato anteriormente, es bajo su enfoque catalitico que se planifica
la operacion del Fondo Multidonante, por lo que su relacién con este se encuentra

asociada a un marco de referencia que se propone orientar las intervenciones.

El interés de este Fondo en participar en la mision en Colombia se debe, por
un lado, a que facilita a Naciones Unidas la operacion a nivel de pais, por lo que el
coordinador residente adquiere mayor relevancia y este Fondo ya no necesita
encargarse de la vigilancia de la operacion (para lo cual no tiene ni el propdésito ni la
infraestructura); por otro lado, a que se solventan las demandas de financiacion para
la consolidacion de la paz, pues, como es el caso, el Fondo Multidonante permite
agrupar otros recursos mediante donaciones que van mas alla de los dirigidos
Unicamente a través de Naciones Unidas. Asi entonces, con su participacion como
donante de la mision cumple con el mandato para el cual fue establecido, asi como

no interfiere —directamente— en el funcionamiento y desempefio exitoso de esta.

Alemania, otro donante importante, maneja desde tiempo atrds una politica
exterior que respalda en los espacios multilaterales el fortalecimiento de la
consolidacion de la paz, lo que se evidencia no solo en que es el mayor donante del
Fondo para la Consolidacién de la Paz, sino también el tercero en la misién en
Colombia. Ello se relaciona con un alto grado de institucionalizacion de este tipo de
donaciones: en el Bundestag esta reglamentada la asignacién de recursos al
Ministerio de Relaciones Exteriores para promover la prevencion de conflictos, los
esfuerzos posteriores y la consolidacion de la paz (Auswartiges Amt, 2017, p. 1).
Por consiguiente, que no haya sido casual su interés en el proceso colombiano, sino

gue se vincula con un entretejimiento global frente a la consolidacién de la paz.
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3.3 Manejo de los montos paralafinanciacion de las intervenciones del Fondo

Multidonante de Naciones Unidas

Dar seguimiento a la gestion y ejecucion de los recursos financieros del Fondo
Multidonante se configur6 como una variable fundamental para comprender el rol
que desempefio en la implementacién de los PDET. Aunque esta articulacion es
efectiva a partir de la segunda etapa del mismo (2018 en adelante), abarcar el
momento precedente y posterior a su vinculacion permiti6 no solo sopesar las
implicaciones en cuanto a las intervenciones en los territorios, sino la forma en la
que el mecanismo de cooperacién se ve afectado por la politica del Gobierno para
la implementacion. Mas alla de las condiciones econdmicas presentadas, la forma
como dentro de los ambitos de operacidn se dio preeminencia a ciertos temas, o se

minimizaron otros, es un indicador de la alta influencia de la dimensién politica.

A continuacion, se sefiala el comportamiento que tuvieron las donaciones a

fin de facilitar la identificacion de las fluctuaciones a lo largo del periodo estudiado.

Grafica 4. Comportamiento de las donaciones del Fondo Multidonante de
Naciones Unidas (millones US 2016-2021)
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En términos generales se observa una variabilidad extrema en los montos, lo
que refleja a primera vista que el Fondo Multidonante carecié de una fuente de
financiacion estable, asi como que permitiera la ampliacién progresiva de los
recursos (contrario a ello del 2016 al 2021 se presenté una disminucion total del
14,3%). Si bien, las dos etapas que atraveso el mecanismo fueron de 2016 a 2018
y de 2018 en adelante, no es posible identificar un cambio en la dindmica de
financiacion, sed contra, en ambas se mantuvo la tendencia al decrecimiento. Esto,
por una parte, mostré que la relacion con la implementacion de los PDET se
corresponde con la segunda etapa, y, por otra, que ello no condujo a mayores

recursos que se pudieran traducir en una extension de la respuesta del mecanismo.

En la primera etapa, si bien la operacién del Fondo Multidonante se
encontraba en un momento prematuro, es indudable que las areas referentes a la
intervencion social y el trabajo comunitario fueron relegadas a un plano secundario.
Corolario de ello que el mayor nimero de proyectos —6 en total- y una parte
significativa de los recursos, se enfocara en la mejora de la percepcién ciudadana
sobre la seguridad y confianza en el Estado. Aunado a ello que el Fondo
Multidonante se limitara a funcionar como un instrumento para posicionar una
imagen positiva de los temas antes referidos, por lo que aun no consideré dentro de
su entorno de intervencion las variables necesarias a nivel territorial para que se

pudiera contribuir a trascender el estadio de conflicto, que era su principal objetivo.

Las ventanas que llevaron a cabo las intervenciones fueron las Ventanas de
la Sociedad Civil con 15 proyectos y de Naciones Unidas con 9, en un enfoque
interagencial participaron agencias como la Organizacién de las Naciones Unidas
para la Alimentacion y la Agricultura (FAO), la Organizacion Internacional para las
Migraciones (OIM) y el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
(FMNUSP, 2016, p. 19). En lo que respecta a este enfoque interagencial consistié
en el establecimiento de puentes de comunicacion entre agencias con distintos
mandatos que en la implementacion pudieron ejecutar acciones complementarias,
llegando a aunar esfuerzos econdmicos y operativos. Por tanto, que el mecanismo

tuviera una inclinacién notoria hacia la combinacién entre ambos tipos de actores.
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Para el siguiente afio el énfasis de la operacion del Fondo Multidonante se
puso en el Plan de Respuesta Ré4pida del Gobierno, con el cual se buscaba adoptar
medidas de urgencia que permitieran preparar el camino para la implementacion del
Acuerdo. Estas se disgregaron en cinco grandes ambitos: justicia y seguridad,
justicia transicional y atencion a victimas, iniciativas socioecondmicas, iniciativas de
gobernabilidad, comunicaciéon y pedagogia para la paz. En cada &mbito se
incluyeron intervenciones de desminado de las zonas afectadas, mantenimiento y
construccion de vias terciarias que facilitaran la movilizaciéon desde y hacia los
territorios donde estaba la guerrilla, el fortalecimiento de las formas de organizacion

comunitaria como las Juntas de Accion Comunal, entre otras (PRC, 2016, p. 1).

Producto de esto, ademas de la continuaciéon de los proyectos del afio
anterior, se aprobaron 25 nuevos proyectos en funcion del Plan de Respuesta
(FMNUSP, 2017, p. 9). Asimismo, que el area de comunicacion perdiera la
importancia que manifesté el afo anterior, por lo que las intervenciones se
plantearon en torno a la intervencién social y el trabajo con las comunidades, esto
es, las areas de estabilizacion y victimas recuperaron su rol estratégico. Ello se dio
vinculado al nuevo contexto que se presentd respecto al Acuerdo, pues una vez
firmado se da comienzo al proceso de desmovilizacion de la guerrilla —en el cual se
estipulan zonas y se construyen viviendas temporales para que residan en el corto

plazo—, ocasionando que la cooperacion fijara en este sentido su funcionamiento.

Por otra parte, “el numero de beneficiarios directos aumento, pasando de
713.478 personas en 2016 a 1.301.838 en 2017. También la cobertura geogréfica
incrementd, pasando de 274 municipios en 2016 a 345 en 2017” (FMNUSP, 2017,
p. 11). Paradojicamente, este crecimiento en cuanto a la poblacién alcanzada se da
a la par que hubo un decrecimiento en el monto de las donaciones?®, por lo que, al

menos formalmente, no existi6 una afectaciéon a las intervenciones. Lo que se

25 Cabe mencionar que existe una contradiccion en las cifras presentadas en los informes, pues en
estos se menciona que en los dos afios se sumaron $US 80.5 millones, mientras que tomando como
referencia el portal de socios de Naciones Unidas las donaciones fueron menores. Debido a ello que
sea posible suponer que en los informes se consideraron los recursos obtenidos como contrapartidas
0 apalancamiento de los proyectos, los cuales inflan las cifras expuestas.
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expresa también en la ampliacion de los socios implementadores, tanto en la
Ventana de la Sociedad Civil como en la de Naciones Unidas, asi como ya comienza
a gravitar la Ventana Gubernamental (en total se lograron nuevas alianzas con mas

de 30 nuevos socios, dando como resultado una agregacion variopinta de actores).

Del total de las donaciones “las transferencias netas acumuladas ascienden
a US$ 39.638.943, y los gastos acumulados reportados por las Organizaciones
Participantes suman US$ 23.428.063. Esto equivale a una tasa de ejecucion de
gastos por parte del Fondo del 59%” (FMNUSP, 2017, p. 52). Aunque esto no
pareciera resultar adecuado, cabe mencionar que los proyectos continuaron con
vigencias posteriores a este afio, por lo que los recursos faltantes siguieron en
ejecucion. Entre los socios que recibieron mayores recursos se encuentran el
PNUD, la OIM y algunas organizaciones de la sociedad civil, lo que refleja que para
entonces se mantiene la tendencia inicial®®; si bien posteriormente la participacion

de instituciones gubernamentales llegaria a incrementarse (FMNUSP, 2017, p. 52).

En este periodo fue evidente que las agencias de Naciones Unidas se
convierten en los socios primordiales para las intervenciones, sea como ejecutores
de los proyectos tanto como contrapartes. Del mismo modo, El Fondo Multidonante
adquiere mayor madurez en su forma de operacién, por un lado, frente a la
implementacion del Acuerdo en todo lo que tiene que ver con la reparacion de las
victimas y el proceso de desmovilizacién de los guerrilleros; por otro, en lo que
respecta al fomento dentro de la institucionalidad gubernamental de los espacios
necesarios para que el Acuerdo fuera respaldado. Debido a ello que se articularan
proyectos con la Alta Consejeria para el Posconflicto, Derechos Humanos y

Seguridad, la ART, el Ministerio de Justicia, la Unidad de Victimas, entre otros?’.

26 Asimismo, tuvieron niveles variados de ejecucion: 76,48%, 48,20% y 43,17% respectivamente.

27 Los proyectos tuvieron que ver con el fortalecimiento de los Comités de Seguimiento, Impulso y
Verificacion a la implementacion, la reparacion integral a las victimas de la masacre de Bojaya, el
fortalecimiento de las organizaciones sociales relacionadas con la busqueda e identificacion de
victimas de desaparicion forzada y el apoyo a la salida de menores de los campamentos de las
FARC-EP.
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En 2018 la consolidacion del Fondo Multidonante y la implementacion mucho
mas avanzada del Acuerdo permitio la articulacion explicita en torno a los PDET.
Esto coincidié a su vez con la segunda etapa del Fondo Multidonante, por lo que
confluyeron distintas variables para que las intervenciones, al menos en primera
instancia, pudieran efectivamente apoyar los procesos de transformacion territorial
que se habian esgrimido como fundamentos de su creacién. Del mismo modo, este
continu6é con una senda de crecimiento al financiar 60 proyectos, logrando un
alcance de 1.500.000 personas en total y cubriendo 379 municipios —de los cuales
155 fueron PDET- (FMNUSP, 2018b, p. 3). Aunado a ello, en este afio se

recuperaron los niveles de 2016 en cuanto a los montos netos de las donaciones.

Es indudable que el Fondo Multidonante hall6é en los PDET el asidero idoneo
para adoptar una metodologia de identificacién de los territorios prioritarios y de su
situacion en el posconflicto. Lo que permiti6 que apostara “por proyectos en
municipios afectados por el conflicto y que presentan condiciones de pobreza, en
particular los municipios PDET donde una de cada tres personas es victima”
(FMNUSP, 2018b, p. 3). Si bien es cierto que este era un propdésito implicito de los
lineamientos del mecanismo —y en los afios anteriores ya se habian promovido
intervenciones en estos territorios—, el cambio que produjo la implementacién de los
PDET fue significativo, pues la agenda de operacion encuentra un respaldo

institucional en el cual apuntalar sus intenciones de apoyar procesos colectivos.

Fue asi como se empefid “en que estos grupos se beneficien de los
dividendos de la paz, incorporando enfoques transversales que benefician a
victimas, excombatientes, mujeres, indigenas, nifios y nifias, entre otros” (FMNUSP,
2018b, p. 3). Expresion de este viraje hacia una perspectiva diferencial de la
afectacion del conflicto que el area de estabilizacion obtuviera la importancia que no
tuvo en afios anteriores, acaparando US$ 29.000.000 en 38 proyectos, mientras
que, por el contrario, el area de comunicacion contd con apenas US$ 2.000.000y 3
proyectos. A su vez los recursos por contrapartida se triplicaron, alcanzando los
US$ 102.100.000, debido esencialmente a la mayor participacion como co-socios

de otras instituciones gubernamentales, entre ellas las Consejerias Presidenciales.
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Si bien no es el objetivo describir y caracterizar cada uno de los proyectos,
de los que tuvieron mayores montos se destaca el Programa de Construccion de
Confianza y Paz Territorial en clave PDET para Chocé, Meta y Guaviare (que
incluyé 7 municipios y fue ejecutado de forma interagencial) y el proyecto Manos a
la Obra para la Paz fase Il, apoyado por el PNUD y encabezado por la ART. Con
estos se buscd propiciar acciones inmediatas para la construccion de obras
urgentes en los territorios afectados (mejoramiento de vias terciarias, construccion
de sistemas de riego, asistencia técnica, etc.), asi como el empoderamiento
econdémico y social de las comunidades afectadas por el conflicto (Programa de las

Naciones Unidas para el Desarrollo Colombia [PNUD Colombia], s.f, parr. 1).

En lineas generales el Fondo Multidonante tuvo un Optimo desempefio,
llegando a ejecutar el 73% de los recursos. Los socios implementadores con mayor
desempefio fueron la Organizacion Panamericana de la Salud (OPS) con un 99%,
el Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas (UNFPA) con el 93%, y el Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR) con el 89%
(FMNUSP, 2018b, p. 3). Estos actores se enfocaron en diversos ambitos
relacionados con sus areas de operacion: la OPS con un pequefio proyecto para
promover el desarrollo de capacidades comunitarias, el UNFPA en la focalizacion
de cupos de indemnizacion para victimas del conflicto, mientras que el ACNUR

apunt6 a la potencializacion de las capacidades del Estado en distintos territorios.

A pesar de que el afo siguiente el Fondo Multidonante tuvo una ligera
disminucién en el monto de las donaciones (en alrededor de US$ 7 millones), se
apoyaron “130 proyectos en 423 municipios del pais, con especial impacto en los
170 municipios PDET, beneficiando, de esta manera, a un total 1.7 millones
colombianos, de los que el 48% son mujeres, 46% hombres, 3% nifias y 3% nifios”
(FMNUSP, 2019, p. 11). Aunque pareciera que para este afo la articulacion con las
prioridades PDET se alcanza en mayor grado, persisten las dificultades asociadas
a la falta de un enfoque que auspiciara un conjunto de proyectos direccionados
estratégicamente hacia las condiciones de las diferentes subregiones PDET, lo que

ocasiona que la operacion sobre los territorios carezca de la afinidad necesaria.
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Aunque para aquel entonces los PATR apenas se encontraban en la etapa
de dialogos comunitarios, la inexistencia de proyectos que se enfocaran en las
probleméticas de trasfondo ya mencionadas en el Acuerdo pone de relieve la
dislocacion frente a los propdsitos que este perseguia. De la revision exhaustiva de
los proyectos tan solo dos del area de estabilizacion tuvieron un énfasis en la
produccién agricola y los cultivos ilicitos: uno que se propuso la estabilizacion
territorial rural mejorando redes de infraestructura y desarrollo productivo rural, y
otro que considero un plan de contingencia para apoyar las familias cultivadoras de
coca adscritas al Programa Nacional Integral de Sustitucion de Cultivos llicitos

(PNIS), el cual para entonces se enfrentaba a un desfinanciamiento creciente.?®

Respecto a laimplementacion especifica de los PDET, el Fondo Multidonante
participé6 en “8 comités dinamizadores conformados en el marco del programa
conjunto Confianza y Paz, compuestos de forma igualitaria por excombatientes,
campesinos, mujeres, jovenes y las diferentes pertenencias étnicas presentes en
los departamentos de Meta, Chocé y Guaviare” (FMNUSP, 2019, p. 21). A pesar de
promover la diversificacion de los actores participantes en los didlogos comunitarios
estos esfuerzos resultaron insuficientes para abarcar la pluralidad de subregiones
que requerian la articulacion de fuerzas sociales y comunitarias en los territorios, lo
gue se corresponde, asimismo, con que apenas el 31% del total de los recursos

fueron dirigidos hacia estas zonas, por lo que no se consolida aun su articulacion.

Otro de los &mbitos que tuvo un nimero importante de proyectos (26 en total)
fue victimas y justicia transicional, que en la ventana de Naciones Unidas aprob6 un
proyecto con monto de $US 1.000.000 referente a los PDET. Este consistié en el

fortalecimiento de los procesos de reparacién colectiva y de retorno de las personas

28 Lo que se relaciona a su vez con la ya antes mencionada politica del Gobierno Duque, que da
preponderancia a la erradicacion forzada y desarticula de facto el proceso de erradicacion voluntaria
y lo que implicaba. De esto “es diciente que en 2019 no se hayan reportado nuevas vinculaciones al
PNIS, lo cual significa que las 99.097 familias fueron inscritas, casi en su totalidad, durante el
gobierno Santos, entre 2016 y 2018” (Revista Cien Dias Vistos por Cinep, 2021, parr. 6). El punto a
considerar es, precisamente, que la posicion del Gobierno en los espacios de coordinacion con los
actores internacionales presume del compromiso con la implementacion, por lo que, es factible
cuestionar la coherencia de tales posiciones con acciones efectivas y tangibles en los territorios.
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victimas de desplazamiento forzado, y tuvo como contraparte a la Unidad de
Victimas. A pesar del énfasis puesto en una situacion prioritaria relacionada con la
afectacion del conflicto, esta intervencion no estuvo acompafada de proyectos en
otras dimensiones que coadyuvaran a garantizar la permanencia de las personas
una vez regresaran a los territorios, o que requeria la vinculacion de otros actores

y la garantia de condiciones fundamentales, asi como de mayor financiamiento®.

En el afio 2020 el Fondo Multidonante enfrentd una situacion critica en cuanto
a las donaciones, recibiendo la menor cantidad del periodo estudiado. Esto estuvo
directamente relacionado con la coyuntura ocasionada por la pandemia del COVID-
19, que conllevé a una emergencia econdémica y social a nivel global. De acuerdo
con el Banco Mundial (2020) “el impacto subito y generalizado de la pandemia del
coronavirus y las medidas de suspension de las actividades que se adoptaron para
contenerla han ocasionado una drastica contracciéon de la economia mundial” (parr.
1). Producto de ello que los paises desarrollados disminuyeran los flujos de recursos
hacia escenarios de posconflicto como Colombia, de la misma forma, ocasionando

gue Naciones Unidas se enfrentara a una reduccion de sus actividades operativas.

La dependencia de las donaciones voluntarias hizo al Fondo Multidonante
particularmente susceptible a esta coyuntura externa. Claro esta que la pandemia
provocdé que los distintos Gobiernos se vieran enfrentados a circunstancias
sumamente adversas tanto en materia de salud publica como en materia
econOmica, pues las restricciones al comercio, al turismo y a otros sectores
econdémicos esenciales, generaron contracciones en la economia y limitaciones de
la accidén publica, que se vio necesariamente obligada a brindar y fortalecer los
sistemas sanitarios. Lo que conllevo, a su vez, un viraje de las prioridades en el
corto plazo en los distintos ambitos politicos, incluyendo la reconfiguracion de las

agendas de politica exterior y de cooperacion de los gobiernos del Norte Global.

29 Lo que, paraddjicamente, se da en un contexto de incremento de la participacion de la sociedad
civil en las intervenciones —en total 81 organizaciones fueron socios implementadores, con un monto
asignado de $US 30.700.000— (FMNUSP, 2019, p. 11).
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En relacion con esto, la pandemia produjo que Colombia se enfrentara a
agravantes que tienen que ver con la insuficiencia del sistema de salud en todos los
niveles: falta de un acceso generalizado y eficaz, colapso de las unidades de
emergencias y demas problematicas vinculadas a la infraestructura y equipo, falta
de personal médico, entre otras cuestiones criticas que agudizaron los impactos
sociales, econdmicos y humanos producidos por el COVID-19. Asi, paises como
este, que dependen o0 que se ven altamente beneficiados por los recursos
canalizados como donaciones (0 mediante otros mecanismos de cooperacion),
afrontaron dificultades exacerbadas, lo que hizo que, aunque cuentan con mas

necesidades, no puedan aumentar las acciones de mitigacion para enfrentarlas.

Durante este afio se alcanzaron 1.858.730 beneficiarios, pertenecientes a
423 municipios del pais, asimismo, se llegd a vincular a 545 organizaciones de la
sociedad civil (FMNUSP, 2020b, p. 12). Por tanto, hubo un pequefio aumento en las
diferentes variables de resultados, aunque con la coyuntura de la pandemia se
afectd significativamente la formulacion de nuevos proyectos. Expresion de esto que
en el area de estabilizacion, de los 11 proyectos aprobados, ninguno tuviera un
énfasis especifico hacia los PDET?, sino que, por el contrario, todos estos se
redujeron a la convocatoria y capacitacion de defensores de Derechos Humanos en
los territorios afectados por el conflicto. Por consiguiente, en su mayoria participaron

organizaciones de la sociedad civil, entre ellas ciertos cabildos indigenas del Cauca.

En cuanto al area de reincorporacién no se aprobaron nuevos proyectos, y
frente a victimas y justicia transicional se aprob6 un proyecto para el fortalecimiento
institucional y el despliegue territorial del Sistema Integral de Verdad, Justicia,
Reparacién y No Repeticion (SIVIRNR). Ello repercutié a su vez en una menor
participacion de las agencias de Naciones Unidas en o que respecta a proyectos y
recursos: solo 8 agencias participaron en proyectos, y de estas apenas 4 tuvieron

un financiamiento superior a los US$ 1.000.000. Indudablemente el Fondo

30 Cabe mencionar que ello no significa que no se haya ejecutado ningun proyecto relacionado con
los PDET, puesto que algunos de los aprobados en afios anteriores continuaron con su periodo de
vigencia.
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Multidonante sufrié las consecuencias de una reduccion global de la oferta de la

ayuda, lo que repercutio en el recorte de ciertas actividades e intervenciones.

Para el 2021 hubo una leve recuperacion en los montos de las donaciones,
que, aunque se duplican frente al afio anterior, no alcanzan los niveles de 2016.
Para este momento se cumplen 5 afios desde que el Fondo Multidonante inicia
operaciones, por lo que las tendencias en cuanto a las areas de intervencion y
proyectos se arraigan con mayor claridad. Por un lado, la pandemia deja de
acaparar la agenda gubernamental y de cooperacion, asi como la implementacion
del Acuerdo —y dentro de este de los PDET—, se encuentra en una etapa mucho
mas madura®! (cabe mencionar que la mayoria de los PATR fueron firmados en
2019). Debido a esto que el area de estabilizacion finalizara como el area con mayor

flujo de recursos, congregando las intervenciones dirigidas a las subregiones PDET.

Los cuatro proyectos de estabilizacién aprobados en este afio se dirigieron a
diferentes cuestiones referentes al Acuerdo. Por un lado, uno se propuso fortalecer
los liderazgos comunitarios y los procesos de reincorporacion de excombatientes a
la vida civil, mientras que otros dos se enfocaron en los municipios PDET Carmen
del Darién y Riosucio (en temas como la reactivacion econdémica posterior a la
pandemia, la sostenibilidad ambiental, la educacion y la reconciliacion comunitaria),
en ultimo lugar, el cuarto de estos buscoé propiciar emprendimientos y pequefios
negocios para las mujeres que se encontraban vinculadas al PNIS. Luego entonces
que para este afio la accién del Fondo Multidonante pueda considerarse, en

referencia a su etapa inicial, con mayor adaptabilidad a las situaciones territoriales.

Paradojicamente, la ausencia de una cantidad mayor de proyectos tocantes
a estas areas tuvo que ver con la politica de implementacion del Gobierno, pues al

reducirse las implicaciones que tendria en la configuracion de procesos de

81 Para entonces, a través del proyecto “Capacidades locales para la implementacion del Programa
de Desarrollo con Enfoque Territorial — PDET”, en el cual participaron el Fondo Multidonante
(financiador), el PNUD y la ART (socios implementadores), se promovi6 la formulacion de los PATR
y la estabilizacién de los territorios. Como meta inicial se plante6 alcanzar un 90% de Grupos Motor
informados e involucrados en el proceso de formulacion de los PDET, de los cuales se alcanzé a
alcanzo un 88,2%, asi como se acompafio la realizacion de 96 encuentros locales con los diferentes
actores (Centro Nacional de Consultoria [CNC], 2021, pp. 16-17).
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transformacion territorial perdieron su relevancia dentro de la totalidad de las
intervenciones. Una forma de respuesta del Fondo Multidonante ante este
panorama fue la focalizacién en subregiones especificas (Alto Patia-Norte del
Cauca, Pacifico Narifiense, Macarena Guaviare, Catatumbo y Chocd), en las que
se potencializaron las contribuciones a la implementacion de los PDET,
principalmente en lo que respecta al pilar 8 —concerniente a medidas de

capacitacion colectiva, prevencién y reparacion integral de victimas del conflicto-.

Ademas de esto el 24% de las obras PDET —327 obras de las 1.350 obras
finalizadas con recursos del OCADPAZ- tuvieron como contraparte al Fondo
Multidonante (FMNUSP, 2020b, p. 24). Estas obras ademas de caracterizarse por
ser pequefios proyectos de infraestructura (construccion y mejoramiento de casetas
comunales, arreglo de carreteras al interior de las veredas, etc.), implicaron montos
inferiores en relacion a las intervenciones que enfatizan el trabajo con y desde las
comunidades. Aungue ello no resulta un esfuerzo menor del Fondo Multidonante, el
propésito de los PDET referia a esto de manera transversal, por lo que, al contrastar
los proyectos de estabilizacion, no se observa un manejo multidimensional de las

intervenciones en lo que respecta a las problematicas de las comunidades®.

Aungque no directamente, es evidente que la agenda del Gobierno Duque
influy6 en el papel desempefiado por el Fondo Multidonante y en la consideracion
de las prioridades nacionales. Se trastocan los objetivos para la consolidacion de la
paz en la medida en que esta se centra en procesos de largo plazo, que requieren
la identificacion de los desencadenantes del conflicto y de los factores necesarios
para generar procesos mas profundos de consolidacion de la paz en una
convergencia permanente. Esto no implicaba otra cosa que actuar en la sociedad

local de acuerdo con la teoria catalitica propuesta, la cual fue vulnerada por la falta

32 No existieron proyectos dirigidos a coadyuvar en la formalizacién de la propiedad rural, a solucionar
conflictos de linderos y baldios, y, totalmente borrado, el trabajo en las areas gubernamentales
encargadas de llevar a cabo la reforma rural que se proponia democratizar la tenencia de la tierra.
Vinculado a esto que no se fomentara la diversificacion de la produccion agricola ni hubieran, como
se vio anteriormente, acciones integrales para garantizar la sustitucion de los cultivos ilicitos.
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de una agenda de cooperacion que considerara suficientemente las problematicas

territoriales referentes a la propiedad rural y a la sustitucion de los cultivos ilicitos.

Asi, las limitaciones de la cooperacion internacional se expresaron no solo
en la incapacidad de movilizar recursos crecientes, sino también en la impotencia
para atender las condiciones mas criticas de los territorios, las cuales son
necesidades inmediatas en el posconflicto y tienen profundas causas sociales.
Aunque el Acuerdo estaba dirigido a suplir esta ausencia, la etapa de
implementacion ha mostrado la desencializacion de sus propésitos, de tal manera
que el Gobierno Duque reemplaza sus objetos y pone en marcha, incluso, politicas
contrarias a lo firmado. Esta cuestion, si bien no puede atribuirse unilateralmente
como causa de las acciones del mecanismo, influy6 en el desmantelamiento de los

proyectos dirigidos a las problematicas relacionadas con los factores de cambio.

Tener en cuenta este panorama del funcionamiento y operacion del
mecanismo de cooperacidn resultd esencial para realizar el balance de sus
implicaciones a nivel territorial, teniendo como caso de estudio uno de los municipios
de la subregion Cuenca del Caguan-Piedemonte Caquetefio. Por tanto, se propuso
determinar en qué consistieron las intervenciones y el nivel de coherencia que
existio con respecto a la implementacién de los PDET, lo que, aunque ya se hizo de
forma parcial, requiri6 de mayor profundidad y consideracion de una zona
especifica. Debido a ello que se propendiera por articular el desarrollo de los

capitulos en un balance que considera las acciones concretas a nivel territorial.
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Capitulo 4. Respuesta del Fondo Multidonante de Naciones Unidas en la

subregion PDET Cuenca del Caguan-Piedemonte Caquetefio

Con el proposito de llevar a cabo un balance de la operacion del Fondo Multidonante
desde un territorio especifico de intervencion, y en virtud de la consideracion
especial de la subregion Cuenca del Caguan-Piedemonte Caquetefio como zona
estratégica respecto a los PDET, se obtuvo la confluencia de variables necesaria
para el cierre de la investigacion. Este balance se esgrimié sobre la base de que la
revision anterior podia ser complementada de forma fructifera con un contraste
entre la dinamica general de operacion del Fondo Multidonante y, por otro lado, los
proyectos de intervencion aprobados para la subregion. Por consiguiente, mas que
de determinar el impacto territorial se tratdé de reconocer la medida en que la

respuesta del mecanismo se adapto a las necesidades y problematicas locales.

Para ello se tuvieron en cuenta dos criterios para la calificacion de los
proyectos de intervencion: relevancia en cuanto a los lineamientos establecidos en
el Acuerdo para la priorizacion de las zonas y oportunidad en relacion a los objetivos
perseguidos en los &mbitos de intervencion (principalmente en lo que respecta a la
estabilizacion). Metodolégicamente se decidié tomar como caso el municipio de San
Vicente del Caguan por haber sido el que obtuvo mayor canalizacién de recursos
de la cooperacion internacional, y por ende el que movilizé el nUmero mas amplio
de proyectos de intervencion. Asi entonces, el balance se esgrime sobre la
identificacion de las areas de interés del Fondo Multidonante y su relacién con las

necesidades y problematicas locales ya previstas en el desarrollo del Capitulo 2.

Como se sefala San Vicente del Caguan fue objeto de 21 proyectos de
intervencion, reportando, entre recursos del Fondo Multidonante y los obtenidos
como contrapartidas o apalancamiento, US$ 34.904.430 (congregando el 16,1% de
la respuesta total del Fondo Multidonante para la subregion). Esta radiografia inicial
puso de relieve la pertinencia de considerar este municipio como caso estratégico,
a partir del cual profundizar sobre cémo actué el mecanismo: sus caracteristicas,
implicaciones y actividades especificas sobre el terreno. Aunado a ello presento

condiciones generalizables a la subregion en lo que refiere a la actividad econémica
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y produccion agricola, asi como frente la participacién activa de las FARC-EP en

periodos anteriores de desarrollo y afianzamiento del conflicto armado.

Las limitaciones para el acceso a la informacion fueron insoslayables; no
obstante, se buscé solventarlas en la medida de lo posible con un analisis que
enfatiza los socios implementadores, su caracterizacion, recursos y posibilidades
de accion dentro del cumplimiento de los proyectos. Sumado a esto, buscando la
interrelacion de los criterios establecidos como indicadores del balance del
mecanismo en términos de respuesta a las necesidades locales, o que permitio
integrar la informacién dentro de un marco superior de funcionamiento y operacion.
Todo lo cual es concluido con un apartado en el cual se brindan algunas

consideraciones producto del trabajo analitico realizado a lo largo del capitulo.

4.1 Resultados de las iniciativas para la ejecucién de los Planes de Accidn

para la Transformacion Regional (PATR)

Como se observo en el Capitulo 2, los PATR condensaron un conjunto de areas de
interés expuestas por las comunidades, las cuales orientarian las intervenciones
llevadas a cabo por el Gobierno y la cooperaciéon internacional. Asimismo, se
identificd que no todos los pilares PDET tuvieron la misma importancia, sino que
estos se enfocaron en el pilar 1 (ordenamiento social de la propiedad rural), pilar 2
(infraestructura y adecuacion de tierras) y el pilar 6 (reactivacion econémica y
produccion agropecuaria). Debido a ello que se tuvieran en cuenta los avances —o
retrocesos— en cada uno de estos, a fin de relacionar posteriormente cudl fue la

participacion y respuesta del Fondo Multidonante en San Vicente del Caguan.

Respecto al pilar 1, aunque los resultados fueron limitados trastocaron
algunas de las demandas expresadas por las comunidades. Entre los principales,
hubo un aumento significativo del acceso a crédito para pequefios productores
agricolas, al pasar de 3.269 créditos aprobados en 2018 a 7.706 créditos en 2021
(un aumento de 4.437 créditos, equivalente a un 40,4%) (ART, 2022, p. 95). Por otra
parte, se hizo entrega de 54 predios rurales a familias campesinas, sobresaliendo
los municipios de San Vicente del Caguan con 11 y Valparaiso con 8; asimismo, se

confirieron 1.930 titulos de formalizacion y acceso a tierras, lo que fue equivalente
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a 65.119 hectéareas formalizadas y adjudicadas (ART, 2022, p. 95). Esto evidencio

una accién tenue pero progresiva en lo que concierne a la tenencia de la tierra.

Todo lo opuesto ocurrié con los otros dos pilares, donde las areas de interés
fueron reducidas y no se considero la complejidad de las demandas expuestas en
los PATR. Expresion de esto que en el pilar 2 se llevaron a cabo acciones
Gnicamente de mantenimiento y mejoramiento de vias —las vias intervenidas
alcanzaron los 304,5 kilometros— (ART, 2022, p. 96). Y que referente al pilar 6 se
presentaran resultados que no estan relacionados con las prioridades esgrimidas —
un aumento del 6,3% en el niumero de empresas RUES legalmente constituidas, y
un incremento del 14% en personas de zonas rurales vinculadas a los BEPS, un

programa voluntario para realizar contribuciones a pension— (ART, 2022, p. 98).

Este panorama muestra, por una parte, que no existié una conexiéon entre las
disposiciones establecidas en los PATR y los resultados de las acciones que se
propusieron a nivel gubernamental para su ejecucion3. Por tanto, la respuesta fue
desarticulada e inconexa en la medida en que no se corresponde con las
necesidades y problematicas locales que se encontraban en el trasfondo de estos.
Incluso, puede acusarse que los resultados expuestos en los informes ni siquiera
se pueden atribuir de forma especifica a la implementacién de los PDET, puesto
gue se corresponden con avances que, independientemente de su existencia, el
Estado ya se encontraba en la disposicion y obligacién de generar acciones para
enfrentarlos (es el caso, por ejemplo, de la informalidad empresarial y pensional).

Teniendo en cuenta esta situacion, en seguida se muestran los montos
movilizados para la implementacion de los PDET segun las diferentes fuentes de

financiacion estipuladas en el Acuerdo y a las cuales se les hizo seguimiento.

33 Agui se refiere especificamente a los resultados expuestos en el informe oficial de la ART, debido
a que la escasa informacion respecto a las diferentes fuentes de financiacion impidié un mayor nivel
de profundidad. Cabe mencionar que se habian propuesto 32.808 iniciativas a nivel nacional para la
ejecucion de los PATR —las cuales se disgregaron en los diferentes pilares—, por lo que la ejecucion
se halla en una etapa temprana e incluso prematura. Empero, es indicativo de un desajuste
estructural con respecto a los intereses de las comunidades que de los 96 proyectos propuestos tan
solo 1 se dirigié al sector de agricultura y desarrollo rural, y apenas otro mas al de vivienda rural
(ART, 2020, “Acciones tempranas para la estabilizacién”, parr. 14).
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Gréfica 5. Recursos movilizados por fuente de financiacion en la subregién

Cuenca del Caguan-Pidemonte Caquetefio (millones COP 2016-2021)
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Fuente: Informe de Seguimiento a la Implementacion de los PDET emitido por la

Agencia de Renovacion del Territorio (ART)

Como se observa, el OCADPAZ fue el mecanismo que mayor cantidad de
recursos ejecuto, articulando 96 proyectos en total, disgregados principalmente en
los sectores de Acueducto y Saneamiento Basico (21 proyectos), Minas y Energia
(20 proyectos) y Transporte (52 proyectos)** (ART, 2020, “Acciones tempranas para
la estabilizacion”, parr. 14). Asimismo, a través de planes sectoriales se propusieron
metas a alcanzar en los diferentes Ministerios que ejecutaron proyectos, por lo que
se buscé dar funcionalidad al mecanismo utilizando este tipo de herramientas
institucionales. De los proyectos es notoria la preponderancia que se le brind6 a la
cuestién del mejoramiento vial —lo que, a su vez, se relaciona con los resultados

expuestos en el pilar 2—, conformando un espectro de intervencion muy limitado.

34 Cabe mencionar que la gréfica y estos resultados se presentan a nivel nacional y no subregional.
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Las obras PDET, otro de los mecanismos que tuvo apoyo del Fondo
Multidonante, para la ejecucién de las 1.192 Obras PDET tuvo una inversion
aproximada de 222.000 millones de pesos que incluyeron las etapas de
identificacion, verificacion, estructuracion, ejecucion y fortalecimiento comunitario —
al término del Gobierno Duque se habia ejecutado 776 obras— (ART, 2020,
“Estructuracion de proyectos en ART”, parr. 7). Esta fuente de financiamiento se vio
potencializada por la participacion de instituciones gubernamentales mas alla de la
ART, asi como su implementacion se vio facilitada debido a que respondié a
proyectos de corto plazo que se enfocaron en la construccion de pequefias obras

de infraestructura en espacios publicos dentro de las comunidades intervenidas.

En cuanto a la cooperacién internacional los tres principales fondos
multilaterales que movilizaron recursos, ademas del Fondo Multidonante, fueron el
Fondo Colombia Sostenible, el Fondo Fiduciario de la Unién Europeay el Fondo del
Banco Mundial. De forma bilateral, Alemania y la Agencia Francesa de Desarrollo
representaron los canales mas importantes. Por otra parte, “en el marco de la
alianza con USAID se realizd el evento Click por los PDET con el objetivo de
identificar oportunidades de inversién en las 16 subregiones por parte de los 30
implementadores de la agencia” (ART, 2020, “Mecanismos complementarios de
financiacion”, parr. 14). De este conjunto de actores se disgregaron intervenciones

en distintas esferas institucionales y sociales, orientados segun cada mecanismo.

En animo de identificar lo que refiere especificamente al Fondo Multidonante
en la subregion estudiada, cabe mencionar que este direcciond los recursos a través
de socios implementadores, quienes se encargaron de llevar a cabo los proyectos
de intervencién en los municipios. Aunado a esto, que en la mayoria de estos se
llegé a articular una contraparte que contribuye con recursos adicionales o,
asimismo, haciendo que el proyecto se pueda “alargar” en otras etapas (superando
los presupuestos iniciales). A continuacion, se muestra una grafica con los montos
movilizados desagregados segun los diferentes municipios que hacen parte de la
subregion, con el fin de identificar cual fue el comportamiento que tuvieron a traves

de los afios y su distribucion considerando la informacién ofrecida por el mecanismo.
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Gréafica 6. Recursos movilizados por el Fondo Multidonante de Naciones
Unidas en la subregion PDET Cuenca del Caguan-Pidemonte Caquetefio
(millones US 2016-2021)
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Fuente: visor geogréfico de proyectos del Fondo Multidonante de Naciones Unidas
para el Sostenimiento de la Paz
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Teniendo en cuenta esto, que la participacion del Fondo Multidonante en los
primeros afios de implementacion del Acuerdo fuera sumamente reducida, con una
disparidad municipal que se expresa en que apenas unos pocos municipios reciben
recursos por encima de los US $ 5.000.000. El panorama cambia radicalmente en
los afios 2020 y sobre todo en el 2021, donde se incrementa la oferta de recursos y
mas municipios pueden acceder a estos de forma significativa (lo que se
correlaciona con una recuperacion de las donaciones que alcanza los niveles de

afos anteriores, aunque en términos generales no exista una correspondencia).

Por concepto de los proyectos de intervencion la subregion movilizé en total
US $ 216.651.176, considerando que alli también se contaron los recursos de
contrapartida o apalancamiento. De estos, solo en 2021 se congregaron US $
103.552.720, equivalente al 47,7% del total. Debido a ello que no existiese un grado
de consolidacién del Fondo Multidonante congruente con su dinamica general, sino
que se evidencia un proceso mucho mas reciente en el cual la canalizacion de
recursos y los procesos de cofinanciacion se apuntalan en mayor grado durante el
altimo afo. Entre los municipios que recibieron mayor financiacion se encontré La
montafiita con US $ 37.883.400 y San Vicente del Caguan con US $ 34.904.430,

frente a los cuales los demas municipios tuvieron montos mucho mas reducidos.

4.2 Proyectos de intervencion y socios implementadores en el municipio de

San Vicente del Caguan

Este municipio reflejo de primera mano la dinamica global de operacién del Fondo
Multidonante referida en torno a una etapa de alistamiento previa a la firma del
Acuerdo (que implica acciones de divulgacion y busqueda de legitimacion colectiva),
y otra donde se adopta un énfasis especifico hacia los diferentes puntos de
implementacion, incluyendo los PDET. Debido a ello que los proyectos aprobados
entre 2016 y 2017 tuvieran objetivos completamente distintos a los de 2018 a 2021,
siendo esta tendencia generalizada incluso donde los proyectos fueron
notablemente reducidos en numero. Asimismo, los recursos asignados fueron
extremadamente variables, mientras algunos proyectos obtuvieron presupuestos

muy altos, otros presentaron situaciones criticas que restringieron su alcance.
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Esta variable fue representativa dado que, por un lado, trae a colacion que la
mayor inyeccion de recursos reflejo el desenvolvimiento del Fondo Multidonante en
virtud de ciertas areas de interés y en detrimento de otras; por otro, debido a que
indica que las contrapartidas o apalancamiento de los proyectos son formas de
cooperacion inexorables si se quiere que los proyectos logren la envergadura
necesaria para generar impactos positivos en la pacificacion de los territorios. Por
tanto, el Gobierno y Naciones Unidas hallaron en estas estrategias de cooperacién
el acicate necesario para que las intervenciones pudieran llevarse a cabo; lo que, si
bien no menoscaba el rol desempefiado por el Fondo Multidonante, puso de relieve

que aglutinar los recursos Unicamente a través este mecanismo resulté insuficiente.

A continuacién, se muestran los proyectos aprobados en San Vicente del

Caguan, a fin de que sean claramente identificables las cuestiones mencionadas.

Tabla 2. Proyectos de intervencion financiados que involucraron el
municipio de San Vicente del Caguan (2016-2021)

Convocatoria o
) Comunicaci
2016 pedagogia ANZORC 143.819 No Aplica ]
on
Acuerdo de Paz
Convocatoria Descontamin | Estabilizaci
2016 _ HANDICAP 500.000
Desminado | a on
Consejeria
Prevencion de Presidencial | Estabilizaci
2017 _ Fundacion Plan |1.060.255 ]
Reclutamiento para los on
DDHH
Salud para la Ministerio de | Estabilizaci
2017 OIM/UNFPA/OPS | 2.091.000
Paz Salud on
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Convocatoria Descontamin | Estabilizaci
2017 ' HANDICAP 550.000
Desminado Il a on
Reparaciones Victimas y
2017 | Individuales a OIM/UNFPA 4.346.571 UARIV Justicia
victimas Transicional
Manos a la o
Estabilizaci
2018 | Obra parala PNUD 2.450.000 ART )
on
Paz Fase Il
_ Liga Internacional o
Convocatoria _ _ Estabilizaci
2018 de Mujeres por la | 115.000 No Aplica ]
WPH - LIMPAL _ on
Paz y la Libertad
Enfoque de _
] Alianza para la o o
género en el Policia Estabilizaci
2018 o Paz/Interpeace/ |1.571.128 ) ]
servicio de la ) Nacional on
o ONU Muijeres
Policia
Reincorporacion _
Reincorpor
2018| en entornos OIMy PNUD |3.000.000 ARN y
acion
productivos
_ Comunicaci
2020 | Apoyo al SIIPO OIM 578.383 | No Aplica ]
on
Convocatoria . _ o
_ Humanity and Descontamin | Estabilizaci
2020| Desminado ] 461.879
o Inclusion a on
Humanitario 3
Convocatoria de Corporacién Reincorpor
2020 _ . _ 100.000 ARN -
Reincorporacién Manigua acion
Convocatoria de Fundacion Reincorpor
2020 _ _ 88.744 ARN _
Reincorporacion Prolongar acion
Prevencion de Estabilizaci
2020 _ OIM/UNICEF |2.925.152 ICBF )
Reclutamiento on

119




Estudios de pre-

factibilidad y _
L Reincorpor
2020| disefos de PNUD 2.147.043 ARN .
o acion
vivienda en
AETCR

. Consejeria
Prevencion del

2021 | Reclutamiento OIM/UNICEF |2.925.152
de NNJA

Presidencial | Estabilizaci
para los on
DDHH

Consejeria

Prevencioén del
2021 | Reclutamiento OIM/UNICEF 2.925.152
de NNJA

Presidencial | Estabilizaci
para los on
DDHH

. Consejeria
Prevencion del

2021 | Reclutamiento OIM/UNICEF |2.925.152

Presidencial | Estabilizaci

para los on
de NNJA
DDHH
Victimas y
Salas de o
2021 o PNUD 1.000.000 JEP Justicia
Justicia JEP o
Transicional
Negocios con
enfoque de o
Estabilizaci

2021 | género dirigido | PNUD/UNODC |3.000.000 ART
a mujeres del
PNIS

on

Fuente: visor geografico de proyectos del Fondo Multidonante de Naciones Unidas

para el Sostenimiento de la Paz

Como se observa, en su mayoria los proyectos que alcanzaron un grado
significativo de financiacién tuvieron como contraparte alguna entidad del Estado

(entre las mas relevantes la Unidad de Victimas, la Consejeria Presidencial para los
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DDHH, la Agencia para la Reincorporacion y la Normalizacion (ARN), y la ART); por
el contrario, los que no tuvieron ninguna contraparte presentaron montos
sumamente bajos en comparacion con los demas aprobados. El ambito de
estabilizacion acaparo el 67,3% de los recursos, equivalente a $US 23.499.870; el
de victimas vy justicia transicional adquirié el 15,3%, equivalente a $US 5.346.571;
el de reincorporacion obtuvo el 15,2%, equivalente a $US 5.335.787; vy, en ultimo
lugar, el de comunicacion recibid apenas el 2,1%, equivalente a $US 722.202.

Por consiguiente, el ambito de estabilizacion centralizo y aglutind la mayor
parte de las intervenciones propuestas —tendencia que, como ya fue visto, también
se presento en los términos generales de operacion—. Empero, dentro de este no
todas las areas de interés o dimensiones sociales de trabajo tuvieron la misma
relevancia, se destacaron principalmente tres: labores de desminado humanitario
en las zonas afectadas por la confrontacion bélica; prevencion del reclutamiento
forzado de Nifios, Nifias, Adolescentes y Jovenes (NNAJ); y, en menor medida,
fortalecimiento de las capacidades locales y de las comunidades (en proyectos
como Manos a la Obra para la Paz y emprendimientos con enfoque de género para

mujeres vinculadas al Programa Nacional de Sustitucion de Cultivos llicitos (PNIS).

Respecto a la primera, el socio implementador fue Humanity & Inclusion
(HANDICAP), una organizacion no gubernamental dedicada a trabajar en
escenarios de conflicto y desastre a nivel global; asimismo, tuvo en contrapartida a
Descontamina Colombia, una oficina adscrita a la Consejeria Presidencial para el
Posconflicto que se encargd del direccionamiento estratégico del Programa de
Accion Integral contra Minas Antipersonal (AICMA) junto con su gerencia,
coordinacién y monitoreo, asi como de coadyuvar al desarrollo de la Politica Publica
en la materia (Portal Unico del Estado Colombiano [PUEC], s.f, parr. 9). Se
presentaron 3 convocatorias de proyectos de desminado humanitario, albergando

alrededor de $US 2.011.879, ejecutados antes y después de la firma en 2016.

En cuanto a la prevencion del reclutamiento forzado los socios
implementadores fueron la Fundacién Plan, OIM y el Fondo de las Naciones Unidas

para la Infancia (UNICEF). Esta fundacién hace parte de Plan Internacional, que
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trabaja en varios paises afectados por situaciones de conflicto con altos niveles de
migracion irregular, y en este municipio ya habia desarrollado otros proyectos en
afos anteriores. Durante el 2017 llevo a cabo acciones en pro del fortalecimiento de
las asociaciones productivas de pequefios campesinos, con especial énfasis en la
seguridad alimentaria y nutricional (autosustento). Respecto a OIM y UNICEF a
través de alianzas especificas sobre el terreno contribuyeron al mejoramiento de los

espacios de esparcimiento, entrega de articulos deportivos, entre otros.

Asi, por ejemplo, en el barrio La Floresta la inversiéon econémica fue de la
OIM, quienes guiados por el trabajo social que lideran los policias de Infancia y
Adolescencia, Prevencién y Educacién y el Modelo Nacional de Vigilancia
Comunitaria, contribuyeron en la construccion y adecuacién de espacios
comunitarios como canchas deportivas y parques (Sanchez, 2021, parr. 3). Por otra
parte, bajo su direccién y en alianza con UNICEF durante cuatro meses llevo a cabo
actividades culturales que dieron como resultado la formacion de 62 nifios, nifias y
adolescentes a través del desarrollo de ejercicios y talleres de expresion corporal,
juego teatral, memoria emotiva, desarrollo de la imaginacion y resolucion de

conflictos (Organizacién Internacional para las Migraciones [OIM], 2019, parr. 1-2).

Frente al fortalecimiento de las capacidades locales y de las comunidades,
el PNUD? represent6 el socio implementador a través del cual se llevaron a cabo
intervenciones que buscaron “generar espacios inclusivos donde las personas
tuvieron la oportunidad de compartir su voz y a aportar a la construccion de paz y
desarrollo bajo un enfoque participativo con perspectiva poblacional, territorial,
étnica y de género” (UNODC, s.f, parr. 3). Para ello, a través del proyecto de

acompafiamiento a la formulacién de los PATR se concertaron reuniones, se

35 Conocer las acciones llevadas a cabo por el PNUD en este municipio especifico resultdé mucho
mas dificultoso, a través del proyecto Manos a la Obra para la Paz, que ya habia iniciado en afios
anteriores, se promovieron proyectos con un alcance nacional, de tal forma que se disgregaron en
una amplisima variedad de temas que no fue posible recabar. No obstante, se pudo verificar que
apoyo la realizaciéon de reuniones comunitarias en el marco de la implementacion de los PDET,
principalmente en la cabecera urbana de San Vicente del Caguan.
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promovié el afianzamiento de los participantes locales y se contribuy6 en el disefio

de los planes de ruta para la transformacion territorial que estos condensaron.

Por otra parte, con el proyecto para apoyar los emprendimientos de mujeres
vinculadas al PNIS se busco beneficiar alrededor de 600 mujeres y sus familias, lo
que implico fortalecer los entornos productivos agricolas a través de asesoria
técnica especializada, mejoramiento de las condiciones de produccion de pequefios
cultivos transitorios y permanentes, asi como inversion de recursos monetarios. Los
avances en este sentido fueron positivos, pues se logra solventar las dificultades
asociadas a la nueva politica del Gobierno frente a los cultivos ilicitos, que tuvieron
que ver con la desfinanciacién del PNIS en aspectos de inversion y sostenibilidad.
No obstante, como sucede con los proyectos anteriores, su alcance resulto limitado

para hacer frente a la poblacion y a las condiciones territoriales de este municipio.

4.3 Capacidad de accién frente a las necesidades y problematicas locales en

el municipio de San Vicente del Caguan

Teniendo en cuenta el desarrollo realizado a lo largo de este capitulo, y
considerando los hallazgos en relacion a las demandas expresadas por las
comunidades en los PATR (los cuales condensan un conjunto de necesidades y
problematicas locales), fue posible alcanzar la informaciébn necesaria para
dimensionar la calidad de la respuesta del Fondo Multidonante. Si bien los proyectos
constituyeron una parte importante sobre la cual apuntalar el procedimiento,
también se utilizan algunas variables de victimizacibn mediante las cuales
corroborar, al menos superficialmente, si el mecanismo de cooperacion coadyuvo

en la pacificacion de las zonas, lo que fue instituido como su objetivo principal.

Asi entonces, en cuanto a la relevancia de los proyectos financiados por el
Fondo Multidonante, cabe recordar que el Acuerdo establecia como fundamento de
las intervenciones cuatro criterios para la priorizacion de las zonas: niveles de
pobreza, afectacion del conflicto, afectacion de cultivos de uso ilicito y otras
economias ilegales, y debilidad de la institucionalidad administrativa y de la
capacidad de gestion. Sobre esta base se evidencid, por una parte, que los
proyectos planteados no consideraron la complejidad y la magnitud de las
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dimensiones sociales implicadas en cada uno de estos; y, por otra, que esta
insuficiencia se asocia menos con las limitaciones econdémicas para la financiacion

de los proyectos que con el desconocimiento del Acuerdo suscitado por el Gobierno.

Respecto a la primera cuestidn tiene que ver con que los proyectos, aunque
abarcan éareas de interés correlacionadas, no alcanzan a articular cambios mas alla
de eventos aislados. Debido a esto que intervenciones dirigidas al mejoramiento de
los espacios publicos, la promocion de la integracion comunitaria o el fortalecimiento
de asociaciones productivas, resulten insuficientes para afrontar las dinamicas de
violencia que se vinculan a otras problematicas territoriales como la falta de
oportunidades para la transformaciéon de la produccion rural®®. Si bien es cierto que
a través de estos es posible impactar positivamente en la calidad de vida de las
comunidades, las problematicas sociales implicadas en cada uno de estos criterios

requerian de la intervencién inmediata en las condiciones que las reproducen.

Esto se refiere, por una parte, a la atencion de las disputas por la tierra y la
formalizacién de la misma, no solo desde el trabajo comunitario sino desde la
creacion de los espacios en las instituciones gubernamentales pertinentes, lo cual
constituia, junto a las garantias fundamentales para promover la produccién
agricola legal, una de las principales demandas esgrimidas en los PATR. Referente
a esto que, frente a los cultivos ilicitos, aunque se verificd una disminucion en las
hectareas sembradas, no existi® un acompafiamiento con intervenciones
encaminadas a garantizar que los resultados de la erradicacién pudiesen
mantenerse en el tiempo3’. Con excepcion del proyecto para mujeres vinculadas al

PNIS, no se verifican otros proyectos con un enfoque orientado en este sentido.

36 Cabe mencionar que el municipio de San Vicente del Caguéan tiene una fuerte vocacién, en lo
referente a la produccién agricola, hacia la ganaderia extensiva (en un contexto donde la economia
primaria es la principal actividad econdmica del territorio). Durante el periodo estudiado Caqueta se
ubico como el quinto departamento a nivel nacional con mayor poblacion bovina, con un estimado
de 2.175.065 cabezas, acaparando el 7,4% del total nacional (Torrijos, 2022, p. 6).

87 Paradojicamente, también ello se da en un contexto en el cual el “95 % del area con coca de la
region se localiza en zonas que en los ultimos diez afios han estado afectadas, las cuales ocupan
un 34 % del territorio” (UNODC, 2021, p. 83). Es decir, la reduccion de los cultivos ilicitos no logra
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Debido a esto que, si se trata de estimar cualitativamente el grado de
relevancia de los proyectos financiados por el mecanismo de cooperacién, pueda
afirmarse que no se enfocaron en las condiciones territoriales sobre las cuales
operan las necesidades y problematicas locales. Por tanto, que no hay una 6ptima
identificacion de los puntos cataliticos sobre los cuales generar procesos mas
amplios de consolidacion de la paz (falta de conocimiento que no es ocasionada por
una disfuncionalidad propia del mecanismo o de su forma de operacion, sino que
se relaciona directamente con la disposicion gubernamental para la implementacion
del Acuerdo). A pesar de que, previo a su firma y posterior a su reglamentacion,

conservaba sus propdsitos, el nuevo Gobierno desencializa y restringe su alcance.

Respecto a la oportunidad de las intervenciones planteadas por el
mecanismo, en el ambito especifico referido a la estabilizacion se buscaba pacificar
las zonas en el sentido mas amplio de la palabra, de tal forma que se impidiera el
regreso a un estado de conflicto armado en el corto plazo. Por tanto, que considerar
algunas variables relacionadas con el contexto local de victimizacion permitiera
calibrar el alcance logrado respecto a este ambito. Como se mencion6 en el Capitulo
2, si bien con la firma del Acuerdo hubo una disminucién sustantiva de la
victimizacion a nivel subregional, el estado de conflicto persiste debido a una forma
de “reciclaje” de la violencia, en la cual las disidencias de las FARC-EP buscan un

reacomodo militar en el territorio que es disputado con otros actores armados.

A este respecto, en el municipio estudiado operan excombatientes del extinto
Frente 1 al mando de alias “Gentil Duarte” y “Rodrigo Cadete”, quienes después de
la desmovilizacion de alias “Mojoso” lograron mayor estabilidad y control de las
zonas (Fundacion Paz & Reconciliacion, 2018, parr. 4). Si bien, gran parte de los
guerrilleros se acogieron al proceso de paz, estos comandantes se desvincularon y
comenzaron a formar sus propios grupos, ahora liderados bajo su mando. En
principio esta tendencia se mantuvo, pero con la caida en combate o la

desmovilizacion de algunos, los miembros residuales se unieron a otras disidencias.

verse reflejada en las zonas histéricamente afectadas, lo que refuerza la idea de que la politica del
Gobierno no es eficaz en cuanto a cambiar la situacion territorial.
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Asi, en el territorio se plantea una unificacién de las estructuras encabezadas por

Gentil Duarte e Ivan Mordisco (Fundacion Paz & Reconciliacion, 2018, parr. 5).

Entre estos no se ha evidenciado un animo de confrontacion, sino que, por
el contrario, han mostrado una nueva distribucion del territorio que estaria
relacionada con la comisién de acciones violentas (Defensoria del Pueblo, 2019,
“Situacién actual”’, parr. 1). Por consiguiente, que se esté llevando a cabo un
proceso de consolidacion del control territorial, en el cual, pese a la existencia de
una fragmentacion entre disidencias y sus lineas de mando, las hostilidades mutuas
no llegan a desarrollarse. Contrario a ello, el Estado y sus Fuerzas Armadas
contindan siendo el adversario bélico por principio, si bien ya no es enfrentado con
la misma capacidad ni con el mismo proyecto ideoldgico, sino que principal objetivo

de las nuevas disidencias es ahora su supervivencia por los medios necesarioss2.

Esto pone de relieve no solo el incremento del poder de las disidencias y la
reconfiguracion del conflicto y sus dindmicas vinculadas, sino también la
incapacidad del Estado para haber llevado a cabo procesos de presencia y
fortalecimiento institucional mas alla de las operaciones de las Fuerzas Armadas.
Igualmente, refleja la capacidad de reconformacién de los grupos armados en virtud
de las condiciones que se presentan en los territorios, las cuales reproducen y
perpetdan las dindmicas de financiacion y sus consecuentes insumos necesarios
para la actividad violenta. Por lo que, con pleno sustento, se puede afirmar que

ambas cuestiones propiciaron el escenario que se presenta en este municipio.

El incremento de las acciones delictivas de estos grupos trae a colacion el
hecho de que el conflicto armado, lejos de estar cerca de superarse, se halla
vigente. Es claro que no se presenta en las mismas circunstancias anteriores a la
firma del Acuerdo con las FARC-EP —algunas de las cuales fueron abarcadas en la
investigacién— sino que, sed contra, se presenta un momento socio-histérico de

readaptacion, en el cual desaparece el proyecto politico-ideoldgico del antiguo

38 “Se han implementado el cobro de exacciones forzosas, algunas de las cuales se hacen a través
del envio de citaciones y mensajes a la poblacién civil so pena de sufrir represalias” (Defensoria del
Pueblo, 2019, “Situacién actual”, parr. 5). Estas van dirigidas principalmente a ganaderos (se cobra
un impuesto por cabeza de ganado) y comerciantes del municipio, a quienes se ofrece “proteccion”.
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grupo armado y se presentan un conjunto de actores dispersos, aunque
estratégicamente distribuidos. Esto en parte como consecuencia de la incapacidad
de un actor predominante para imponerse sobre los demas, vacio de poder militar

gue era ocupado por las FARC-EP y que en la transicion tiende a ser disputado.

A fin de sopesar en qué medida se alcanza la estabilizacion del territorio, a
continuacion, se muestran distintas variables de victimizacion relacionadas con el

contexto de conflicto que se presenta posterior a la firma del acuerdo de paz.

Gréfica 7. ¢ Estabilizacién territorial? Variables de victimizacion relacionadas

con el conflicto armado en San Vicente del Caguan (2016-2021)
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Como se observa, las amenazas y el desplazamiento forzado constituyen,
con amplia diferencia, los hechos victimizantes que con mayor frecuencia se
presentan en el municipio. En términos generales, entre 2016 y 2020 hay una
disminucion en el ndmero de victimas de estos dos hechos, de reclutamiento
forzado de menores, de hostigamientos/actos terroristas y de asesinatos selectivos.
Por el contrario, de 2020 a 2021 de nuevo se presenta un incremento en el nimero
de victimas, que en el caso de amenazas llega a superar las cifras presentadas en
el 2016. Los homicidios se presentan como un caso excepcional en el cual la
reduccion se mantiene a través de los afios, pasando de 26 en 2016 a 16 en 2021

(con un pico de 48 en 2019), lo que indica que la letalidad del conflicto cambia.

De este panorama es diciente, por una parte, que la forma de afectacion del
conflicto ya no se presenta en su forma tipica de confrontacion (hostigamientos,
actos terroristas, combates), lo cual presenta cifras de victimizacidon cercanas a
cero. Aunque esto se encuentra relacionado con la desmovilizacion de las FARC-
EP del territorio —lo que produce un escenario de fragmentacién con nuevos grupos
disidentes de menor capacidad bélica—, también tiene que ver con un reacomodo
estratégico de este tipo de grupos, quienes retoman algunas de las actividades
ilicitas que eran ostentadas por las FARC-EP (en especial las de financiacion y
control territorial). Como consecuencia de ello que, tanto el desplazamiento forzado

como las amenazas, se mantengan como hechos persistentes de victimizacion.

Estos con frecuencia van ligados en su forma de ocurrencia: las disidencias
comunican en los corregimientos y veredas rurales anuncios donde se alerta sobre
la presencia de “contradictores” y personas aliadas con las Fuerzas del Estado, o
asi mismo la necesidad de realizar reclutamientos para sus filas, lo que genera
zozobra en las familias y los lleva a tomar la decision de desplazarse (Defensoria
del Pueblo, 2019, “Amenazas y desplazamiento forzado”, parr. 3-6). Otra forma en
la que se generan las amenazas y consecuentes desplazamientos tiene que ver con
la extorsion mediante “impuestos” (exigencias econdémicas), de tal forma que el
grupo disidente instaura en las zonas cobros impagables para los ganaderos,

guienes ante el temor frente a las represalias por el no pago deciden salir de la zona.
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Este contexto de victimizacion desencadeno recientemente una revuelta que
terminé en hechos violentos debido al asesinato de un campesino. Ademas de
solicitar garantias de seguridad en el territorio, “las comunidades protestan en contra
de la extraccion minera, exigen consulta previa, inclusion en los beneficios de las
regalias, restituciéon de tierras y reforma agraria” (Caro, 2023, parr. 2). Lo que
muestra que las demandas estuvieron relacionadas con las expectativas de
transformacion social generadas por el Acuerdo, cuya implementacion fue
insuficiente para hacer frente a las condiciones de marginalidad rural, las cuales
requieren no solo de la instalacién de bases militares, sino que implican atender las

necesidades y problematicas locales que fueron expresadas por las comunidades.

En cuanto a los asesinatos selectivos se vinculan directamente con el
homicidio de excombatientes de las FARC-EP vy lideres sociales, quienes se ven
expuestos a una estrategia de violencia sisteméatica por parte de los nuevos grupos
armados. Una de las caracteristicas de los Espacios Territoriales de Capacitacion y
Reincorporacion (ETCR) donde residen los excombatientes, es que se ubicaron en
las zonas de gravitacion de las FARC-EP, esto es, zonas rurales con una profunda
ausencia institucional y vulneradas por el conflicto. Indudablemente el homicidio de
los excombatientes se da relacionado con la incapacidad del Estado para garantizar
el monopolio legitimo de la violencia en estos territorios, asi como de generar

intervenciones sostenidas que permitieran alcanzar mayor presencia institucional.

Erréneo seria afirmar que esto no se viene realizando, incluso el Fondo
Multidonante financié proyectos por mas de US $5.335.787 para apoyar los
procesos de reincorporacion, vinculando organizaciones con participacion en el
territorio como la Corporacién Manigua y la Fundacién Prolongar. Mas, por el
contrario, resulta demostrativo de la insuficiencia de las intervenciones el hecho de
gue en estos espacios no queda sino una parte minima de los excombatientes, pues
la opcion de tomar caminos individuales, siendo acechados por la violencia y la
incertidumbre, resulta cada vez mas latente. Esto hace particularmente vulnerables
a los excombatientes, quienes al separarse de la colectividad se ven expuestos a

caminos de vida con nula atencién institucional y sujetos a sus propios medios.
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La punta del iceberg de la incapacidad para brindar oportunidades de
sostenimiento y seguridad a los excombatientes fue el desplazamiento del ETCR
Urias Rondon, el cual se encontraba ubicado cerca de la zona rural de San Vicente
del Caguan y se traslad6 al municipio de El Doncello. Esto se produjo “luego de
reiteradas acciones que han puesto en riesgo la vida de los habitantes de este
ETCR. La ultima de ellas habia sido la incineracion de todo el esquema de seguridad
del espacio por parte de un actor armado” (Comunes, 2021, parr. 2). Lo cual refleja
gue la poblacion excombatiente que la aposto a la paz continué siendo sometida a

las represalias de quienes decidieron desertar del proceso y regresar a las armas.

Ciertamente, esta es una de las mayores dificultades para la transicion
efectiva del conflicto hacia la pacificacion, pues ha sido un insumo para que los
excombatientes sean reciclados en la violencia, tanto por las disidencias de las
FARC-EP como por otros actores armados que persisten de forma “desconocida”.
Por tanto, y como ya se ha mencionado, que entre las causas de este verdadero
desastre social se encuentren las que tienen que ver con “la carencia de garantias
de proteccion por parte de las autoridades estatales, hasta la baja valoracién que
tiene la sociedad por la desmovilizacion armada, [que] ha llevado a que se genere
una indiferencia colectiva frente al asesinato de firmantes” (Valencia, 2021, “Causas

y consecuencias de la violencia homicida contra excombatientes”, parr. 2).

La gravitacion de las disidencias de las FARC-EP no solo se expreso en los
hechos de victimizacion sefialados, también ha acaparado la agenda mediatica
nacional debido a la realizacion de una conferencia guerrillera en la cual mostraron
su fortaleza militar. Esta se llevé a cabo en la Casa de Roja de San Vicente del
Caguan, donde “la presencia de “lvan Mordisco” coincide con un evento
multitudinario que, bajo la lluvia, congrega [...] a comunidades campesinas,
indigenas y afro para mostrar su apoyo a un diadlogo de paz entre el Gobierno y el
Estado Mayor Central” (Swissinfo, 2023, parr. 3). El control alcanzado en la zona
pone de relieve que el Estado ha sido desplazado de facto, por lo que se esgrime

como un bastién nacional en el cual nuevamente apuntalan su operacion ilegal.
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Al igual que en épocas anteriores, todo indica que San Vicente del Caguan
tiende a establecerse como un espacio estratégico para el incremento de la
capacidad bélica de las disidencias. Ciertamente, este es un proceso continuo que
no ha concluido, y que ha encontrado en el Gobierno de Gustavo Petro, electo en
2022, un espacio para iniciar nuevamente un proceso de negociacion pacifica. Mas
alla de aludir al futuro de este proceso, los hechos recientes muestran que el
contexto de conflicto continla reproduciéndose, por lo que las acciones
gubernamentales y las promovidas por la cooperacion internacional no parecieron

resultar efectivas en cuanto a contrarrestar una dinamica de reconfiguracion bélica.

Por consiguiente, cabe insistir en que el desarme y desmantelamiento de la
estructura militar de las FARC-EP, aunque reduce los niveles de confrontacion
armada, pone de manifiesto una readaptacion del conflicto en el cual los grupos
disidentes entran en un reacomodamiento territorial, de tal forma que persiste la
victimizacion de la poblacion civil como rasgo caracteristico. Ni los esfuerzos del
Estado ni de la cooperacion internacional lograron trastocar las condiciones que
propician esta dinamica: la imposibilidad de construir el Estado y su institucionalidad
en el territorio y el consecuente abandono estatal aunado a economias rurales

paupérrimas, que contindian siendo causantes de una violencia que no concluye.

Consecuencia de esto que con sélidos argumentos se pueda afirmar que las
intervenciones financiadas por el Fondo Multidonante no contribuyen a la
estabilizacion del territorio en el corto plazo. Si bien este panorama se entreteje con
la incapacidad del Estado para brindar proteccion a las comunidades y fortalecer su
presencia institucional una vez la guerrilla de las FARC-EP se desmoviliza, también
tiene que ver con una respuesta desligada de las condiciones territoriales y de las
necesidades y problematicas locales. Aunque esto es ajeno a la cooperacion
termind afectando la respuesta del Fondo Multidonante, pues las intervenciones no
se dirigieron a areas de interés prioritarias para las comunidades, sino que se

corresponden con acciones aisladas que no llegan a trastocar la marginalidad rural.
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Conclusiones

En la investigacion se tratd de relacionar analiticamente las condiciones historicas
vinculadas al surgimiento y desarrollo del conflicto armado entre las FARC-EP y el
Estado colombiano con la implementacion del acuerdo de paz firmado por ambos
actores. Con este se propuso atender las causas que desencadend la confrontacién
bélica, por lo que se movilizaron las capacidades institucionales en los distintos
niveles de gobierno a fin de conferirle eficacia social. El subpunto 1.2 relativo a los
PDET se convirtié asi en una politica a través de la cual considerar las prioridades
de las comunidades afectadas, de tal forma que se observo la congruencia entre el
problema agrario que da origen a la guerrilla y las demandas expresadas por estas.

Lo cual tuvo que ver, por una parte, con amplificar el acceso a la tierra, la
formalizacién masiva de la propiedad y la soluciéon de los conflictos por la misma; vy,
en segundo lugar, con las garantias para el fortalecimiento, diversificacion y
tecnificacion de la produccion agricola. Estas se plasmaron en los PATR, una de las
herramientas de los PDET que tenia como funcion articular y hacer coherentes las
intervenciones del Gobierno y la cooperacion internacional. Una vez se formularon
los PATR atravesaron filtros gubernamentales en los cuales se verificd su viabilidad
técnica y juridica, culminando en la elaboracion de un conjunto de iniciativas que

iban a ser ejecutadas durante el espectro temporal de implementacion del Acuerdo.

A la par que los procesos se llevaron a cabo, el nuevo Gobierno plante6 una
politica de implementacion que vulneré en aspectos fundamentales el objetivo y
forma de articulacion de los PATR. La Paz con Legalidad trajo consigo practicas
institucionales arcaicas, entre ellas las de llevar el Estado —Fuerza Publica— a los
territorios, y la aprobacién de Leyes que implicaron mecanismos —obras por
impuestos— que socavaron la responsabilidad adquirida por el Estado para la
implementacion, confiriéendole al sector privado un papel que no fue concebido.
Aunado a ello, las Hojas de Ruta propiciaron guias de accion paralelas para las

intervenciones, creando toda una institucionalidad alterna para la implementacion.

La cooperacion internacional, a través del Fondo Multidonante, coadyuvé en

el acompafiamiento a la formulacion e implementacion de las iniciativas resultantes
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de los ejercicios colectivos que implicaron los PDET, lo que se hizo en funcién del
conjunto de lineamientos establecidos por el Gobierno Santos para la
implementacion. Con la llegada del nuevo Gobierno, si bien estos ya se encuentran
anclados al marco institucional, su politica para la implementacion termina por
permear las areas sociales de accion sobre las cuales interviene el mecanismo de
cooperacion. Esto produjo un desajuste entre las demandas expresadas por las
comunidades y los objetos de las intervenciones, de tal forma que no hay un trabajo

en las areas institucionales ni locales relacionadas con la tierra y su productividad.

En este contexto, ¢ fracasd entonces la cooperacion internacional? Referirse
a la cuestion de si el Fondo Multidonante fue un mecanismo exitoso de cooperacion,
0 no, requiere, en primer lugar, definir unos parametros basicos sobre los cuales
efectuar el procedimiento. Asi como tener en cuenta el marco de referencia que se
convirtié en la herramienta heuristica para recabar la informacién a lo largo de la
investigacion, de tal forma que se llegan a esgrimir los resultados sobre la base de
dos niveles analiticos: el Fondo Multidonante como una expresion institucional que
articula los intereses y objetivos de diferentes actores; y el Fondo Multidonante
como mecanismo operativo con lineamientos, funciones e intervenciones que

pretendian, en lineas generales, contribuir a la pacificaciéon de los territorios.

En cuanto al primero, al considerar que el Fondo Multidonante se logra
constituir de forma funcional como una entidad organizativa que permite al Gobierno
colombiano, a las Naciones Unidas y a un conjunto de actores interesados en
apoyar econémicamente la implementacién aunar voluntades bajo reglas formales
e informales, resulta mas que justificado afirmar que fue exitoso. Por un lado, el
Gobierno dispuso de un conjunto de instrumentos institucionales orientados a
armonizar el funcionamiento de la cooperacion; y, por otro, Naciones Unidas en
virtud de su capacidad operativa y de su legitimidad como actor supranacional capaz
de articular intereses colectivos de los miembros que representa, verifica a través

de la consolidacion de la paz el alcance de los objetivos que persigue con esta.

La consolidaciéon de la paz, como ambito de acciéon de la organizacion, tiene

consigo instituidos un cumulo de consensos institucionales mediante los cuales se
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generan los lazos de certidumbre y confianza necesarios para llevar a cabo
misiones en las sociedades locales. Por tanto, que el Fondo Multidonante cuente
con un trasfondo institucional complejo mediante el cual es posible superar los
desequilibrios de intereses y objetivos individuales. En este sentido, sin lugar a
dudas el mecanismo es exitoso como entidad operativa que agrupa, articula y
posibilita la confluencia social de multiples actores dispuestos a alcanzar beneficios

que superan tacitamente los costos de implicarse en un espacio multilateral.

No obstante, ¢qué sucede con actores que hicieron parte del Fondo
Multidonante como socios implementadores —especificamente las organizaciones
de la sociedad civil-, y que no participan de esta nocién clasica de cooperacién
internacional? Ciertamente, aunque la investigacion no tuvo por fin considerar las
implicaciones generadas por este tipo de actores, es notorio que traen a colacién
una idea de cooperacion que supera los canales gubernamentales e
intergubernamentales. Claro estd que no influyen en la puesta en marcha y
funcionamiento del mecanismo de la manera en que lo hizo el Gobierno, Naciones
Unidas o los donantes; sin embargo, entretejen las relaciones dentro del mecanismo

y las intervenciones locales, por lo que constrifien los resultados obtenidos.

Frente al segundo nivel analitico puede desagregarse siguiendo los dos
criterios establecidos anteriormente: relevancia y oportunidad. Respecto al primero,
es claro que el Fondo Multidonante articula proyectos de intervencion en conjunto
con socios implementadores diversos, tanto gubernamentales como de la sociedad
civil, por lo que su desempefio en este sentido considera una vision integral de
funcionamiento sobre las sociedades locales. Se trata entonces de una actividad
exitosa acorde a los lineamientos institucionales establecidos, los cuales buscaron
garantizar la participacion de actores con presencia en los territorios; asimismo, que
permitiera las inversiones teniendo en cuenta, en mayor o menor grado, las

problematicas locales conocidas y vinculadas a las labores de este tipo de actores.

Empero, existié un desajuste con respecto a las herramientas institucionales
gue habrian de condensar las demandas de las comunidades (los PATR),

disfuncionalidad que, si bien no es atribuible al desempefio de la cooperacion
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internacional, termind afectando sus resultados. Esto se correspondié con la
posicion asumida por el nuevo Gobierno, quien pese a expresar Su CoOmpromiso con
la implementacion del Acuerdo, en la practica institucional desarroll6 otras
herramientas con un enfoque distinto que desnaturalizaron el propdsito de los
PDET. Debido a ello que el mecanismo no se haya articulado satisfactoriamente
con las prioridades de las comunidades, financiando intervenciones que no logran

trastocar las condiciones sociales y econdmicas relacionadas con el conflicto.

El segundo criterio, referido a la oportunidad que generé el Fondo
Multidonante para la estabilizacion de un territorio especifico, como se desarrollé en
el capitulo anterior resultdé en un propdsito infructuoso, pues las dinamicas de
violencia en medio del conflicto contindan reproduciéndose. El reacomodamiento
territorial de un conjunto de grupos disidentes de las antiguas FARC-EP muestra
que el Estado no tuvo la capacidad de garantizar procesos de reincorporacion a la
vida civil acompafiados de garantias de seguridad suficientes, asi como de brindar
proteccion integral a las comunidades histéricamente afectadas. Por consiguiente,
gue las condiciones asociadas al conflicto continuaran persistiendo en un contexto

donde la victimizacion cambia, pero continda afectando a la poblacién civil.

Si bien, las causas de que no se alcanzara la estabilizacion provienen de
condiciones externas a la cooperacion internacional, también es cierto que el
desajuste mencionado anteriormente con respecto a las demandas locales influye
en la frustracion de este ambito de operacion (lo que se observo en lo que refiere a
la ausencia de proyectos dirigidos a la formalizacién de la tierra y la produccion
agricola). Aunado a esto que la magnitud de los proyectos, pese a ser solventada a
través de formas de apalancamiento o contrapartidas, no fue planteada en funcién
de la complementariedad necesaria en las areas de interés a ser intervenidas. Esto
ocasiona gue los resultados se produzcan de forma aislada, vulnerando el espiritu

integral del Acuerdo y de los puntos cataliticos para la consolidacion de la paz.

Sin lugar a dudas que este resultado continlia y continuara siendo afectado
por el manejo politico que se le brinde al conflicto armado. Como se menciong, el

Gobierno encabezado por el Presidente Gustavo Petro ha propendido por la
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negociacion pacifica con las disidencias de las FARC-EP, lo que plantea nuevos
retos para la cooperacion internacional. EIl mecanismo no solo vive un momento de
reasignacion de los presupuestos a los intereses nacionales que este representa —
contrario al anterior, el Gobierno Petro ha mostrado acciones efectivas para la
implementacion del punto referente a la reforma agraria—, sino que requiere
replantearse las intervenciones que apoya en un contexto donde el grupo armado
se viene fortaleciendo e incrementa su capacidad de afectacion a la poblacion civil.

Estas son lineas de investigacion que quedan a la posteridad, a través de las
cuales se pueda evaluar en el largo plazo y con mayores insumos —esperando que
esta tesis resulte uno de estos— el éxito o fracaso del Fondo Multidonante. Cabe
recalcar que el balance realizado no es definitivo ni Gltima palabra; por el contrario,
como se evidencio en la investigacion el mecanismo se ve altamente influido por la
variable politica del entorno de misién, por lo que con sustento se puede afirmar que
los Gobiernos futuros terminaran influyendo directamente en su funcionamiento y
respuesta. Tener en cuenta cOmo cambia y se readapta resulta asi en una variable
consustancial al estudio del mecanismo, por lo que se alienta a su consideracion sin

ignorar el papel que desempefian las comunidades a quien se propone impactar.
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