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PROCESO DE PAZ Y POSACUERDO EN COLOMBIA:
EFECTOS EN LA REGION

gCémo se construye la paz? Esa es la pregunta que buscamos responder en
2017, luego de los vaivenes politicos que el fin de las negociaciones entre el
Gobierno colombiano y las FARC dejaron en el 2016. Cuatro afios luego de
que en febrero del 2012 empezara la fase exploratoria entre el Gobierno de
Santos y la guerrilla de las FARC para una posible salida al conflicto, se logra
pensar en que si se puede construir la paz. Fue sélo este Gltimo ano 2016,
cuando los pafses vecinos empezaron a voltear la cabeza para mirar con
atencion lo que sucedia en Colombia.

Con la firma de la finalizacién del conflicto entre el Gobierno de Colombia y
las FARC, se abre un abanico de desafios para Colombia y para la regién, que
demandan serios aportes desde todos los frentes sociales. Justicia transicional,
jurisdiccion para la paz, la reforma del sector agrario, una nueva politica
de drogas, entre muchos otros temas, deben ser puestos en una agenda de
atencion que no exime a los pafses cercanos y que no debe ser securitizada.

Con la finalidad de aportar a comprender el proceso del posacuerdo, la
Friedrich-Ebert-Stiftung (FES-ILDIS) en Ecuador y la Universidad Andina
Simén Bolivar, sede Ecuador (UASB), organizaron en mayo del 2016 en
Quito el evento “El proceso de paz en Colombia: efectos en Ecuador y sus
vecinos”. Durante dos dias, una decena de expertos y expertas sudamericanos
contribuyeron a pensar en la construccion de la paz y los desafios inminentes
que esta labor conlleva para la regién. Entre los expertos invitados se
encontraba el expresidente colombiano y entonces secretario general de
Unasur, Ernesto Samper, quien desde una mirada histérica, relaté los duros
efectos que el conflicto ha traido para Colombia y los enormes potenciales de
la paz para el pais y la regién en su conjunto.

Este libro es producto de las reflexiones planteadas en el evento. Es una
invitacion a que un amplio sector de la sociedad, desde la academia hasta los
tomadores de decision a nivel de Estado, aporten con herramientas para una
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Presentacion

transicion adecuada del posacuerdo. También busca ser una contribucién a
reconfigurar nuestra vision sobre las fronteras, a como construimos vecindad,
y en ese proceso, como fortalecemos la gobernanza regional.

La apuesta por la paz es una responsabilidad conjunta. Si buscamos cumplir
con el imaginario de que América del Sur es un territorio libre de guerra, el
posacuerdo es un compromiso regional que debe ser llevado con madurez
politica y responsabilidad social y ética.

Anja Minnaert
Representante de la Friedrich-Ebert-Stiftung (FES) en Ecuador
Directora del Instituto Latinoamericano de Investigacién Social (ILDIS)
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INTRODUCCION

Daniel Gudino Pérez
Coordinador de Proyectos de la Friedrich-Ebert-Stiftung (FES-ILDIS) en Ecuador

Internacionalista por la Universidad San Francisco de Quito; méster en Relaciones
Internacionales con mencién en Negociacion Internacional y Resolucién de
Conflictos por la Universidad Andina Simén Bolivar, sede Ecuador.




I_os Gltimos cinco anos Colombia ha copado el interés de las agendas
académicas y politicas regionales e internacionales. No es para menos.
Desde el inicio de los didlogos en La Habana, nunca antes habia sido tan
palpable un potencial acuerdo para la finalizacion del conflicto interno
armado mds longevo en esta parte del hemisferio. Asi lo entendieron
amplios sectores de la sociedad en Colombia y del resto de la region.

Mucho antes de comenzados los procesos de didlogo, desde la Friedrich-
Ebert-Stiftung (FES), particularmente desde la oficina de Colombia (Fescol)
nos preocupamos sobre los caminos que este proceso podria tener para el
pafs. Ya en 2013 y con las mesas instaladas en territorio cubano, la FES
asume también el desafio de pensar el conflicto colombiano por afuera de
sus Iimites. Tal es asi que entre el 21 y 22 de marzo de 2013, la oficina de
Ecuador (FES-1Idis) en alianza estratégica con la Universidad Andina Simén
Bolivar (UASB, sede Ecuador) convoca a un gran encuentro de expertos y
expertas para pensar en los efectos regionales del proceso de paz. En cuatro
mesas de didlogo en la ciudad de Quito, Martha Ruiz (periodista), Sandra
Borda (academia), Javier Sanin (te6logo), Antonio Navarro Wolf (senador),
Diego Cardona (politica exterior) y Henry Medina (fuerzas armadas) de
Colombia, intercambiaron percepciones con académicos ecuatorianos
y venezolanos sobre asuntos relativos al modelo politico, de desarrollo
y composicién del Estado y las Fuerzas Armadas colombianas y las
potenciales transiciones una vez concluido el proceso. Esto, por supuesto,
en clave regional.

Para julio de ese mismo afio y como resultado de este encuentro, la profesora
Sandra Borda publica el documento “Escenarios posibles frente al proceso
de paz colombiano. Efectos internos y regionales” como un insumo de la FES
para continuar ampliando el debate hacia futuro. Uno de los puntos focales
del documento es la reconfiguracion de las lecturas sobre las fronteras y de
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la vecindad suramericana con propdsito no sélo de acompanar vy fortalecer
el proceso de didlogo colombiano, sino también de conducir el ingente
proceso de gobernanza regional que se daba al momento.

Asi, como una alianza entre la academia y la FES, se crea a mediados de 2014
una plataforma trinacional para debatir y pensar las relaciones vecinales.
El proyecto “Taller de Relaciones Vecinales Andinas”, entre las oficinas
de la FES de Colombia, Ecuador y Perl en conjunto con universidades de
las capitales de los tres paises, sumadas a universidades fronterizas, nace
como un espacio de intercambio y seguimiento a las relaciones vecinales,
bilaterales y trilaterales entre los Estados participantes, con el proceso de
paz como paraguas temdtico. En 2017, gracias al auspicio de la Universidad
del Norte de Barranquilla, se publicard un libro que reflejaré las discusiones
del proyecto de tres afios, mirando a las relaciones vecinales desde los
temas migratorio, econémico, de seguridad e integracion.

Este camino nos lleva a que en mayo de 2016 se desarrolle el foro
internacional “El proceso de paz en Colombia: efectos en Ecuador y sus
vecinos” a manera de corolario de todo este proceso, y que da como
resultado este libro. La Universidad Andina Simén Bolivar, como aliado
estratégico de la FES en este proyecto, vuelve a ser la sede para que afos
luego de realizado el primer encuentro podamos revisar el trayecto recorrido
y los aportes realizados hasta el momento actual.

El libro es un compendio de lecturas del proceso colombiano desde la
region. Desde Colombia, los reconocidos Francisco Leal Buitrago y Socorro
Ramirez plantean con una mirada de adentro hacia afuera y de afuera hacia
adentro, respectivamente, los elementos esenciales para comprender cémo
va a transformar el posacuerdo a Colombia y qué efectos puede tener en la
region. Desde Suramérica, Francine Jacome (Venezuela), Miriam Gomes
Saraiva y Zimmer de S. Bom Gomes (Brasil) y Mauricio Jaramillo Jassir
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(Colombia-Unasur) plantean los efectos potenciales del proceso de paz
en sus paises y los aportes de cada uno de ellos para la construccién de
la paz. Con una mirada fronteriza y vecinal, desde Ecuador, Diego Pérez
Enriquez (agenda socioeconémica), Estefania Pérez Lépez (movilidad
humana y migracién) y Galo Cruz (seguridad y defensa) conducen una serie
de reflexiones desde varios campos de las ciencias sociales, para evaluar
los impactos, desafios y oportunidades del proceso de paz en Ecuador, con
miras a construir y aportar en una agenda de atencién a la problemadtica
de la frontera. Finalmente, Wolf Grabendorff (Alemania), a forma de
epilogo, realiza una lectura desde fuera de la region para encaminar el
posacuerdo como una oportunidad para fortalecer la integracion regional y
las relaciones vecinales.

Colombia tiene muchos retos: fortalecer la legitimidad de la paz, integrar
un proyecto nacional inclusivo, revisar y conceptualizar el uso del
suelo, la distribucion de la tierra y la (re)forma agraria, la presencia vy el
rol del Estado, la problematizaciéon de la conflictividad y las estructuras
legales para su solucién, anadiendo complejisimos sistemas creados para
el acompaniamiento a los acuerdos y sus compromisos. Entre muchos
elementos mds, la Jurisdiccion Especial para la Paz y la Justicia Transicional
convierten a nuestro vecino del norte en un laboratorio especial para la
aplicacion efectiva de la resolucién de conflictos.

En el posacuerdo, se debe pensar, entre otros, en los desafios sobre
la seguridad y las drogas, los vacios estructurales encontrados en la
administracion de la justicia, en la violencia politica hacia las minorias, en
el uso de las inversiones extranjeras para la paz y en buscar caminos para la
aplicacion de los acuerdos entre las élites.

;Qué puede aportar Suramérica a Colombia para lograr la paz? Esa es la
idea de hacer un libro sobre Colombia desde Ecuador, incorporando a sus
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vecinos. Este es el valor primordial que deseamos transmitir, y que creemos,
resulta inédito y novedoso para el aporte a las lecturas del posacuerdo.

No cabe mds que agradecer a todos los y las participantes de este proceso,
particularmente a la Universidad Andina (UASB) en Ecuador, aliado
fundamental para el posicionamiento del tema. Esperamos que esta
publicacién sea un fiel reflejo de los debates e intercambios sostenidos los
dltimos cuatro anos y que demuestre el compromiso de las ciencias sociales
con los procesos histéricos de la region.

Quito, abril de 2017
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1. FINALIZACION

DEL CONFLICTO ARMADO
Y EXPECTATIVAS DE PAZ EN
COLOMBIA

Francisco Leal Buitrago

INTRODUCCION

A lo largo de su historia republicana, Colombia ha experimentado diversidad
de violencias en confrontaciones politicas, debido a la dispersién de
regiones en su compleja geografia, al proceso de formacién nacional basado
en patrones ideoldgicos partidistas con actitudes sectarias (mediados del
siglo XIX a mediados del siglo XX), a la persistente debilidad politica del
Estado y al relativamente tardio y desordenado proceso de modernizacion
capitalista.

En el siglo transcurrido a partir de los afios cincuenta del siglo XIX, los dos
partidos tradicionales, el Liberal y el Conservador, marcaron la pauta para
definir el sistema politico colombiano. Ese bipartidismo sirvié para que la
democracia representativa operara, al menos de manera formal y con escasas
interrupciones, apoyada en sus inicios en elecciones indirectas y luego
mediante la participacion electoral directa, ampliada de manera progresiva.
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En la culminaciéon de ese proceso, la modernizacion capitalista se volvié
sostenible, en medio del periodo traumatico conocido como La Violencia,
que tuvo dos décadas de duracién (1945-1965).

Las dictaduras que La Violencia generd (1949-1958), el acuerdo de
exclusividad bipartidista del régimen del Frente Nacional para lograr
estabilidad democrdtica (1958-1974), la herencia del periodo de La Violencia
y la presencia de la Guerra Fria en la region con la revolucién cubana (1959
en adelante) propiciaron el surgimiento de guerrillas subversivas desde
mediados de los anos sesenta. De ellas subsisten las dos de mayor tamafio y
ocupacién en el territorio nacional: las Fuerzas Armadas Revolucionarias de
Colombia-Ejército del Pueblo (FARC-EP), y el Ejército de Liberacién Nacional
(ELN). Con la primera, el gobierno nacional ha negociado, desde 2012, en la
fase publica, en La Habana, Cuba; con la segunda ha logrado acuerdos pero
siguen las negociaciones en Ecuador.

Por otra parte, existen factores que han alimentado otra clase de violencias en
constante mutacién, como los paramilitares y las bandas criminales (Bacrim).
Esos factores son: la permanencia de violencias subversivas, el manejo politico
errético y centralista de los gobiernos, la complacencia taimada de dirigentes
regionales ante opacas pero favorables concesiones de los gobiernos a las
regiones, las alianzas entre politicos corruptos y grupos delincuenciales en
las regiones, la debilidad politica del Estado que no ha logrado el monopolio
legitimo del uso de la fuerza y las politicas prohibicionistas sobre drogas
impuestas por Estados Unidos desde comienzos de los afios 90. Todo esto en
medio de la marginalidad y la exclusién sociales de gran parte de la poblacion
no solo en las dreas rurales, sino también en las urbanas.

Sobre la base de este panorama general, histérico, estructural y politico de
la sociedad colombiana, se plantean algunos acontecimientos destacados y
tendencias relativamente recientes que se encuentran en pleno desarrollo, asi
como también expectativas de lo que podria ocurrir una vez finalizados los
acuerdos entre el gobierno nacional y las guerrillas.
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1. Finalizacién del conflicto armado y expectativas de paz en Colombia

GOBIERNO ACTUAL EN SU PRIMER PERIODO

Mediante un apoyo forzado del presidente Alvaro Uribe Vélez (2002-2010) a
Juan Manuel Santos —debido a un manejo politico eficaz desde que aceptd ser
su ministro de Defensa (2006-2009)-, el sobrino nieto del presidente Eduardo
Santos (1938-1942) gan6 ampliamente en 2010 la primera vuelta electoral a
la presidencia de la Republica (47% de los votos, frente a 22% del segundo
de los aspirantes). En ese mismo afio, en la segunda vuelta electoral, Santos
obtuvo el 69% frente al 28% de su contrincante, Antanas Mockus.

La temprana sorpresa dada por el Presidente electo al comenzar a desligarse
de la pesada herencia del gobierno anterior, incluyé el disefio de politicas
sociales. Se destacé el hecho de enfrentar el problema social y politico de
tierras, con un proyecto de ley sobre esta materia. Esta decision del nuevo
Presidente (2010-2014), que desperté poderosos oponentes, enfrent6 el
problema mdés prolongado y con mayores efectos negativos a lo largo de la
historia nacional. El proyecto fue aprobado a mediados de 2011, mediante
la Ley de Victimas y Restitucion de Tierras (Republica de Colombia, 2011).

Esa sorpresa que dio Santos incluy6 también la voluntad de “destapar ollas
podridas” (Caracol Radio, 2011) de corrupcién, que inciden en la debilidad
politica del Estado. De ahi que se aprobara la Ley del Estatuto Anticorrupcion
(Ministerio del Interior y de Justicia, 2011), a la par de la Ley de Tierras. Pero
también hubo sorpresas en politica exterior debido a que contrastaba con la
adelantada por Uribe, orientada en especial hacia intereses estadounidenses.
Desde el inicio del periodo de Santos, las relaciones con los paises vecinos
—Venezuela y Ecuador— cambiaron, luego de las repetidas crisis durante
el gobierno anterior. La atencion temprana del Presidente a las relaciones
internacionales y a su posicionamiento en el contexto internacional fue
positiva para el futuro proceso de paz, aunque lo hizo mediante innumerables
y costosos viajes al exterior.

21



PROCESO DE PAZ Y POSACUERDO EN COLOMBIA:
EFECTOS EN LA REGION

Sin embargo, el gobierno no le presté atencién a otros problemas sociales,
como el creciente y enorme subempleo. Tampoco abord6 la urgencia de
combatir la inequidad social, con politicas destinadas a contrarrestar factores
que la reproducen. Tras la continuidad del modelo de desarrollo centrado
en el neoliberalismo, al gobierno le era dificil emprender una politica global
sobre este agudo fenémeno nacional, incluida la desconcentracién de tierras
mds alld de la dificil y limitada aplicacion de la Ley aprobada.

En asuntos de seguridad relacionados con la lucha armada y la fuerza
publica, no hubo cambios considerables: continué con el énfasis represivo,
comenzando por afirmar la tendencia de aumento de los recursos para la
seguridad. En el campo policial, el gobierno anuncié una politica de seguridad
ciudadana, con énfasis en lo preventivo y proactivo, asi como proyectos
sobre Cédigo de Convivencia Ciudadana, cambios a los codigos Penal y de
Procedimiento Penal, y Ley de Infancia y Adolescencia. Pero en todo ello no
hubo resultados importantes. El problema principal de la justicia ha radicado
en el énfasis en castigos y la insuficiencia en prevencién y educacion.

Ante este panorama de mantener el régimen heredado relativamente
pocos cambios, lo que si varié de manera notoria fue el estilo de gobierno.
La Unidad Nacional de Santos se apoy6 en la unificacién de partidos en
el Congreso, incluido el Partido Liberal, durante 12 anos en la oposicion.
Asimismo, Santos abandoné la politica del gobierno anterior de polarizar a la
opinién publica. Pero las perspectivas de consolidacién fueron débiles dado
que en la amplia bancada gubernamental en el Congreso habia miembros
investigados y cuestionados, en particular en los partidos Conservador y de
La U, ejes del gobierno anterior.

El problema mas destacado que afecté al gobierno desde sus inicios fue
la actitud pendenciera del expresidente Uribe: calificé de traidor a Santos
por habérsele distanciado y arremetié contra todo lo que lo rodeaba. El
contratiempo fue mads alld al institucionalizar una oposicién cerrera, con
la creacién del Partido Centro Democrético —de extrema derecha—, pues el
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partido de La U —creado en su gobierno— quedd cooptado por la coalicion
oficial de la Unidad Nacional. Este hecho fue rubricado posteriormente
con la eleccién para el Congreso de una numerosa bancada de alfiles
incondicionales.

El secreto de que el gobierno adelantaba conversaciones con las FARC
fue sacado a la luz publica por el exvicepresidente de Uribe, Francisco
Santos —primo hermano doble del Presidente—, en 2012. Desde sus inicios,
el gobierno habia reconocido el “conflicto armado interno” (La Prensa
Grdfica, 2011), aspecto que Uribe habfa negado durante su mandato al
calificar a las guerrillas como bandas terroristas. La informacién dada por el
exvicepresidente confirmé las “denuncias” de Uribe sobre las negociaciones
con “terroristas” por parte del gobierno, con el apoyo del presidente de
Venezuela, Hugo Chévez. Ante este hecho, el presidente Santos hizo puablico,
en septiembre de ese afio, el Acuerdo general para la terminacién del
conflicto y la construccién de una paz estable y duradera (Gobierno Nacional
de Colombia y FARC-EP, 2012). Quedo asi identificado “el proceso de paz”
—iniciado en su fase publica en la Habana, luego de los acuerdos logrados
en Noruega— como el blanco principal de Uribe y su cauda, en una férrea
oposicion al gobierno. De esta manera, Noruega y Cuba se constituyeron
en paises garantes, asi como Venezuela y Chile en paises acompafiantes del
proceso. La agenda acordada entre gobierno y FARC mostré que los acuerdos
no iban més alld de reformas propias de una social democracia, es decir, sin
connotaciones desestabilizadoras. Mas bien, se orientaban a planteamientos
adecuados sobre antiguos y graves problemas aun sin resolver de la sociedad.

De ahi en adelante, el “proceso de paz” se convirtié en el factor central
del acontecer politico nacional, en especial para la oposiciéon de sectores
afines al expresidente Uribe, que inducian respuestas del presidente Santos
y sus allegados, generalmente con actitudes defensivas y poco constructivas.
Pero lo méas delicado de este problema ha sido el apoyo subrepticio a Uribe
por parte de miembros activos del Ejército, mediante la filtracién inicial
de informacion, generalmente reservada, aprovechada de manera publica,
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inmediata y ofensiva por su destinatario. La caja de resonancia de estos
hechos —que imprimieron su sello de 2013 a 2015~ ha sido el Cuerpo de
Generales y Almirantes (oficiales de las fuerzas militares de esos rangos en
retiro) y la Asociacion de Oficiales de las Fuerzas Militares en Retiro (ACORE).
Este ambiente ha servido para alimentar atin mas la antigua polarizacion
politica de la sociedad.

El proceso electoral de 2014 comenzé temprano debido a las elecciones
iniciales al Congreso y luego a la presidencia de la Republica. En las primeras,
al menos 70 congresistas electos estdn cuestionados por tener vinculos
con la parapolitica (practicas politicas de figuras regionales apoyadas por
delincuentes del paramilitarismo), confirmando asi la tendencia de comicios
anteriores. Por su parte, la campana presidencial tuvo varios candidatos y
gir6 alrededor del proceso de paz. En la primera vuelta electoral se presenté
la sorpresa de que el candidato uribista del Centro Democrético, Oscar Ivan
Zuluaga —con la bandera de acabar con el proceso de paz—sacé la mayoria de
votos (mds del 29%); Santos, por su parte, obtuvo cerca del 26%. Pero hubo
mds sorpresas: las candidatas de los partidos Conservador y Polo Democratico
sacaron cerca del 16% cada una, y la abstencién super6 el 60%: la més alta
de las elecciones de los Gltimos afos.

Estos resultados motivaron una mayor participacion en la segunda vuelta
electoral, en la que se destac el apoyo de Clara Lopez —candidata del
partido de izquierda Polo Democrético Alternativo— a la reeleccién de Santos,
ademads de numerosos votos independientes, ante la posibilidad de que Uribe
ganara la presidencia por interpuesta persona. Por eso, en esa segunda vuelta,
Santos triunfé con casi 51% y Zuluaga perdié con 45%. En consecuencia, el
Presidente reelegido quedé comprometido con un técito mandato por la paz;
aunque de esta manera no es necesaria una refrendaciéon ciudadana de los
Acuerdos de La Habana, las promesas presidenciales de acudir para ello a la
opinién publica abrieron el camino para que se convocara a un plebiscito
al respecto. La posesion formal del Presidente reelegido mediante la figura
personalista promovida por el presidente Uribe para su segundo mandato fue
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el siete de agosto (2014), festivo nacional de celebracion de la victoria de la
Batalla de Boyaca, dltima de la Nueva Granada contra los espanoles.

GOBIERNO ACTUAL
EN SU SEGUNDO PERIODO

La polarizacién politica en pro y en contra de la paz continud, atizada por el
uribismo y sostenida por la inclinacién del pais hacia la derecha. En ello han
influido también las deficiencias en el manejo de la opinién publica por parte
del Presidente, asi como la miope vision politica de las FARC y las dificultades
de un acuerdo del gobierno con el ELN para iniciar negociaciones. Ademads,
a fines de 2014, surgieron problemas por la abrupta caida de los precios
internacionales del petréleo en medio de una larga revaluacién del peso,
producto de la politica econémica, conocida como “enfermedad holandesa”
en el argot de los economistas. Tan solo siete afios atrds, el sector industrial
participaba con més del 60% de las exportaciones, mientras la minerfa lo
hacia con una tercera parte. Al final de 2014, tal participacion se habia
invertido: la industria habia descendido a poco mds de la tercera parte y la
minerfa habia alcanzado alrededor del 60%.

Sin embargo, a pesar de estos problemas, la politica del gobierno en el plano
internacional habia dado resultados positivos, pues el proceso de paz habia
obtenido apoyo de figuras e instituciones destacadas, ademds de similares
logros en el pafs. Por esta razon, Uribe varié de manera paulatina su discurso,
para afirmar finalmente que no estaba en contra del proceso de paz, sino de
la impunidad que se estaba negociando con los terroristas de las FARC en La
Habana.

Este ambiente se complicé desde inicios de 2015. Alvaro Uribe estimul6
campanas electorales disimuladas —por comenzar antes de la fecha indicada
para las elecciones regionales y locales—. Adicionalmente, las dificultades
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de las negociaciones en La Habana y el afan de cubrir mayores espacios
politicos por parte de partidos debilitados se toparon con un imprevisto
escandalo de corrupcién por parte del magistrado Jorge Pretel, presidente
de la Corte Constitucional, institucién que hasta ese momento habia sido
la menos afectada por la crisis de la justicia. Comenzd entonces un tira y
afloje para adelantar en el Congreso una “reforma al equilibrio de poderes”,
que eliminara reelecciones en el Ejecutivo y otros cargos, ademds de corregir
errores institucionales producto de imprevisiones de los constituyentes
de 1991. Los presidentes de las altas cortes y el Fiscal General enviaron
entonces una carta al Congreso y a la Presidencia, solicitando el retiro de
la propuesta de reforma de equilibrio de poderes y su sustitucién por una
asamblea constituyente. La respuesta fue la protesta unanime de los partidos
y del Congreso en defensa de su autonomia.

Esta situacién, concentrada en el Congreso, permite recordar acd el uso del
calificativo “centralista” con el que se tilda al Estado cuando los debates
de proyectos legislativos supuestamente afectan intereses regionales. Sin
embargo, la autonomia relativa que adquirieron las regiones con las medidas
descentralizadoras —desde finales de los anos ochenta- disminuyé la
capacidad del ejecutivo central para tomar decisiones. Ademads, tal autonomia
adquirié tintes autoritarios debido a alianzas de politicos regionales con jefes
paramilitares, que influyeron de manera coactiva en las decisiones politicas y
en los resultados electorales. Este hecho se proyecté en el Congreso a través
de politicos cuestionados que presionaron cambios institucionales, asi como
también distorsiones numéricas de representacién en algunos departamentos.
Fragilidad en las alianzas, cambios de militancia y otros problemas producto
de la debilidad del sistema de partidos han influido también en esos cambios
por conveniencias politicas regionales. Pero la visibilidad del ejecutivo
central y su manejo de los recursos —régimen presidencial de democracia
representativa~ han servido para mostrar un centralismo que disimula el
clientelismo politico rampante en numerosas regiones, en especial en las del
norte del pais, que es parte sustancial de la debilidad politica del Estado.
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Las diferencias en el funcionamiento de la democracia, entre el nivel
nacional del ejecutivo y los niveles regionales y locales, en gran parte del
complejo territorio nacional, han sido alimentadas por la corrupcion y
las alianzas entre mafiosos y politicos en las regiones. Buena parte de los
problemas que mantiene el pais se deriva de la incoherente organizacion
politica del territorio nacional (ordenamiento territorial), aspecto que los
politicos regionales representados en el Congreso han impedido actualizar
y desarrollar —segin mandato de la Constitucién de 1991- para no poner en
riesgo sus conveniencias y privilegios. Todos estos problemas han afectado,
en general, el transcurrir histérico nacional, pero ahora también perjudican
el dificil proceso con las FARC, ya que esta guerrilla ha estado empotrada,
conviviendo con ellos, por més de medio siglo.

De esta manera, con la desmovilizacién de las guerrillas —condicién necesaria
pero no suficiente para avanzar hacia una paz sostenible en el pais—, en medio
del ambiente ambivalente que hay en la opinién publica, entre el apoyo y el
escepticismo frente a los acuerdos con las FARC, ademds de los mensajes
negativos del ELN —como justificar secuestros para financiarse, apoyados
en que no forman parte de los acuerdos para iniciar la fase pablica de las
negociaciones con el gobierno-, existen diversos problemas que podrian
agravarse. Entre tales dificultades, hay seis que sobresalen y que se derivan de
la actual coyuntura politica y econémica. Estas son: 1) polarizacién politica
de la opinién publica; 2) delincuencia organizada; 3) sobredimension de
la fuerza publica —compuesta por tres fuerzas militares (Ejército, Armada
y Fuerza Aérea) y la Policia Nacional-; 4) debilidad politica del Estado; 5)
elecciones presidenciales de 2018; y 6) crisis de la economia.
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PROBLEMAS QUE INFLUYEN EN EL
DEVENIR DE LOS ACUERDOS ENTRE
EL GOBIERNO NACIONALY LAS FARC

o Polarizacién politica de la opinién piblica

28

La polarizacién inducida de la opinién pablica frente al [lamado proceso
de paz es un asunto politico cuya evolucién depende de varios factores.
Entre estos se destacan el desfase de los acuerdos y las negociaciones
del gobierno con las FARC y ELN, la manipulacién de la opinién publica
por parte del uribismo —con el fin de mantenerse en el primer plano
del escenario politico-, y el manejo dubitativo del gobierno frente a
las permanentes contingencias. En la segunda semana de mayo de
2016, Uribe llamé a la “resistencia civil” en contra del proceso de
negociaciones en La Habana entre el gobierno y las FARC (La Nacion,
2016). Los medios de comunicacion —sobre todo los digitales— son la
caja de resonancia de la polarizacién de la maleable opinién publica,
maleabilidad expresada en las encuestas, que a la vez inducen ajustes
en las estrategias de diversos intereses, algunos contraproducentes
para la democracia. En medio de este albur politico, el gobierno —en
particular el Presidente— no ha sabido conectarse con la opinién pablica
respecto a las decisiones politicas, a lo que bautizé desde sus inicios
como proceso de paz y a sus beneficios posteriores. Asi, en la primera
quincena de mayo de 2016, el reconocimiento de la gestion presidencial
en la opinién puablica bajé al 22%.

El 23 de junio, en ceremonia especial, transmitida por los medios desde
La Habana, con asistencia de varios presidentes latinoamericanos, el
Secretario General de Naciones Unidas y otros personajes destacados
en el dmbito internacional, fue firmado, por el presidente Santos y el
jefe de las FARC, Rodrigo Londoiio, alias Timochenko, el cese bilateral
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de hostilidades. A partir de ahi, el apoyo al proceso de negociaciones
por parte de la opinién publica aumentd y el impacto de la oposicion se
atenud, a pesar de continuar acicateado por Uribe y sus correligionarios.
El pais quedd, asi, a la expectativa de la firma final y sobre todo de la
refrendacion de los acuerdos por parte de la opinion publica, mediante
un plebiscito aprobado por la Corte Constitucional. Luego, el gobierno
nacional definié las zonas veredales transitorias de normalizacion y
campamentos donde se ubicardn los guerrilleros desmovilizados, a
la espera de la finalizacion del proceso, la entrega de las armas y su
integracion en paz a la sociedad. Quedan por verse los nuevos recursos
politicos que esgrimira el uribismo para mantener su fuerza en la opinién
publica en contra del llamado proceso de paz. Ejemplo de estos fue la
declaracion de Uribe, a mediados de julio, que senalaba que estaria
dispuesto a participar en las negociaciones de La Habana, si se reabren
las discusiones en materia de seguridad y justicia, lo que es un imposible
politico.

Delincuencia organizada

La violencia provocada por los grupos de delincuencia organizada es
otro problema en la coyuntura actual. Ahora esta centrado en el llamado
Clan de los Usuga —antes Los Urabefios y las autodefensas gaitanistas de
Colombia—, que en realidad es una federacién de bandas que operan
juntas en determinadas situaciones, bajo la imposicién del capo hoy
mas buscado; ademas de las bandas de los Puntillos y los Pelusos. Dario
Antonio Usuga, alias Otoniel, logré imponer su autoridad criminal
sobre diversos grupos armados del pais, como Los Rastrojos, el Ejército
Popular Antisubversivo de Colombia (Erpac) y Aguilas Negras. A fines
de marzo de 2016 paralizé el noroccidente del pais con el Ilamado paro
armado, debido al temor que inspira, que fue difundido por las redes
sociales. Este paro armado se superpuso con la marcha promovida por el
partido Centro Democriético de Uribe, el domingo tres de abril, en varias
ciudades del pais.
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Al Clan de los Usuga, tltima denominacién de la banda que ejerce su
autoridad mediante el temor que inspira, el Ministerio de Defensa le cambid
de nuevo el nombre, ante la protesta de las familias que se apellidan Usuga.
Igual habia ocurrido con Los Urabefios, frente a los reclamos de habitantes
de esa region del noroeste del departamento de Antioquia y nororiente del
departamento del Chocé. El nuevo nombre asignado por ese ministerio, en
el mes de julio, es el Clan del Golfo, pues su centro de operaciones esta
ubicado al sur del Golfo de Urab4, al noroccidente del pais, en la frontera con
Panamd, en el Mar Caribe.

El Estado ha sido incapaz de doblegar a esta organizacién, junto con los
Puntillos y los Pelusos —aunque ha habido bajas y capturas por parte de la
fuerza piblica luego de ocurrido el paro mencionado-. El gobierno increment6
la recompensa por informacion conducente a la captura de su jefe, que se
suma a la ofrecida por autoridades de Estados Unidos. Ademds, acorde con
los Convenios de Ginebra, redefinié —mediante Directiva 015 de 2016 del
Ministerio de Defensa- a la organizacion como un grupo armado organizado
al margen de la ley (GAOML) —en lugar de Bacrim, o banda criminal-, para
legitimar operativos militares en su contra, incluidos bombardeos, ademads
de los usuales de la Policia. Entre las actividades principales de las que se
alimentan estas bandas estan el narcotréfico, la mineria ilegal y la tala masiva
de arboles en bosques primarios. Todo esto afecta de sobremanera al medio
ambiente, de por si ya deteriorado.

Asi, mientras el Estado no neutralice estas organizaciones delincuenciales,
las FARC podrian ser reacias a dejar las armas para desmovilizarse. El
genocidio de miembros del movimiento politico Unién Patridtica, a
fines del siglo pasado —con la anuencia de agentes del Estado—, desaté la
justificada desconfianza de esta guerrilla. Ademds, en lo que va de este
ano han aumentado los asesinatos de defensores de derechos humanos
y representantes de comunidades afectadas por el conflicto armado, en
especial por el despojo de tierras.
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Junto con la anhelada finalizacién del conflicto armado —al menos con las
FARC-, queda entre el tintero la permanencia de milicias urbanas de esta
guerrilla, sobre las cuales —que se sepa— en La Habana no se ha acordado
nada. Ese es un lastre que amerita ser incluido en los acuerdos finales so pena
de tener una rueda suelta —posiblemente con algunas armas- que interfiera en
la esperada fluidez de la incorporacion plana de las guerrillas a la sociedad.
Asimismo, es importante y necesario tener clara una estrategia eficaz de
la fuerza publica, en especial frente a las bandas criminales, e incluso con
respecto a la delincuencia comdn en las ciudades. Aunque hay amagos sobre
el particular, no se ve nada que sea realmente concreto sobre este flagelo que
ha azotado al pais en las Gltimas décadas.

e Sobredimensién de la fuerza piblica

Otro problema destacado es el temor de la fuerza publica —tres fuerzas
militares y Policia Nacional- respecto al fin del conflicto armado, ya que
creen que con ello van a perder sus privilegios; sobresale lo abultado de su
presupuesto y sus efectivos. En 2002, el pie de fuerza era de alrededor de
313 400 efectivos: 203 300 de las fuerzas militares y 110 100 de la Policia
Nacional. Al finalizar el Gobierno de Uribe, en 2010, los efectivos habian
aumentado a alrededor de 426 000: 267 600 de las fuerzas militares y
158 400 de la Policia Nacional. Ahora, la fuerza publica sobrepasa los
482 000 efectivos, cifra solo superada por Brasil en la region. Por otra parte,
en 2010, el presupuesto del Ministerio de Defensa sobrepasé los 15 billones
y medio de pesos, de los cuales poco mas del 63% correspondia a las
fuerzas militares y el resto a la Policia Nacional. Ademads, en un informe de
2014, el Instituto Internacional de Estudios para la Paz de Estocolmo (SIPRI)
plante6 que en 2012 el gasto militar de Colombia habia sido de poco
mds de 21 billones de pesos, y al aio siguiente —en 2013— aument6 13%,
hasta llegar a 24 billones. Esa cifra duplica con creces los 10,6 billones de
pesos gastados en 2004. Mientras la reforma militar adelantada a instancias
de Estados Unidos, entre 1999 y 2001, incluyé el inicio del crecimiento
sostenido de la fuerza publica —que culminé en la situacién mencionada-,
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las guerrillas entraron en declive, tanto en su capacidad de combate como
en sus efectivos, que disminuyeron a menos de la mitad de lo que contaban
hace menos de dos décadas. De este hecho surgi6 la voluntad de las FARC
para negociar los acuerdos para su desmovilizacion.

Hoy existe la seguridad de que no habrd cambios en las dimensiones de
la fuerza pdblica tras la finalizacion del conflicto armado, no solo por las
prevenciones del gobierno nacional frente a los militares, sino también por el
convencimiento de muchos sectores politicos y sociales de la necesidad de
mantener tal situacion ante la presencia de bandas criminales y la ausencia
del Estado en gran parte del territorio nacional. Ademads, el mayor general
Alberto José Mejia Ferrero, actual comandante del Ejército —con liderazgo
frente a otros comandantes militares—, inici6 planes de cambio de esta fuerza
con miras al llamado posacuerdo, como son —entre otros— una nueva doctrina
y comandos especiales de reorganizacion y de didlogo con las comunidades
en lugares de violencia. Pero con ello puede crearse un desbalance entre
el Ejército y las dos fuerzas militares restantes. El comandante de las tres
fuerzas estd en mora de hacer publica una decisién que corrija este eventual
problema, ampliando la estrategia del Ejército a la Armada y la Fuerza Aérea,
pero sin expandir sus efectivos. Por su parte, la Policia Nacional hasta ahora
comienza a pensar en posibles cambios que son necesarios, luego de salir
de una crisis interna hecha pdblica por los medios de comunicacion, que
obligé a su director general, Rodolfo Palomino, a retirarse. Se requiere una
pronta reestructuracién de esta fuerza, dada su importancia para resguardar
la seguridad ciudadana. El gobierno nombré, a fines de 2015, una comisién
de alto nivel para disefiar al respecto una propuesta, pero hasta julio de 2016
no se ha conocido respuesta alguna sobre el particular.

Naturalmente que en la actual situacion de globalizacién y multiplicacion de
tecnologias y medios de comunicacion, la definicién de nuevas amenazas
ha traspasado las fronteras nacionales para decantarse en el contexto
transnacional. De esta manera, han aparecido nuevos retos para la fuerza
plblica, que obligan a redefinir sus funciones y sus dispositivos. Una
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evaluacién de tales desafios de manera clara, con una sensata y equilibrada
prospeccion, es una necesidad para que eventuales reformas no se deshoquen
con el objetivo de mantener privilegios, como son los abultados presupuestos
y efectivos, asi como prerrogativas defendidas con tesén en particular por
miembros de organizaciones de la reserva activa. Sin embargo, parece haber
cierta claridad en la necesidad de ubicar planes operativos en las fronteras
nacionales para prevenir supuestas amenazas de paises vecinos o amenazas
trasnacionales ubicadas mds alld de esas fronteras. Y, también, para frenar
efectos adversos que pueden sobrevenir sobre paises vecinos por parte de
rezagos del crimen organizado durante el proceso de decantacién de una paz
en un futuro que ojald no sea lejano.

Pese a los cambios que se plantean —un tanto desbalanceados-, hay un lastre
fiscal con desequilibrios que alimenta irregularidades en la fuerza pdblica y
que deberia corregirse. Esta situacién tiene mayor peso frente a los argumentos
para continuar con un crecimiento presupuestal y en efectivos, o al menos
mantener lo que ya existe. La ausencia del Estado en amplias regiones de
Colombia debe ser cubierta con fuerza militar solo en casos excepcionales.
Deberia compensarse con mds Policia —que es una fuerza civil armada,
segtin la Constitucién-, institucion que requiere reformas, como eliminar lo
que resta de su militarizacion, propiciada durante la época de La Violencia
(1945-1965). Tal desmilitarizacién deberia comenzar por dejar de depender
del ministro de Defensa —no del Ministerio respectivo—y pasar a formar parte
del Ministerio del Interior, que es el de la Politica, pero remozado para que
pueda responder a la situacién actual. Habria asi que combinar la funcién
central de la Policia, que es la seguridad ciudadana, en esencia preventiva
—en un pafs urbano-, con una reestructuracién institucional, incluido el
aumento de efectivos y el fortalecimiento del Cuerpo de Carabineros para
seguridad en determinadas zonas rurales. Ademds, el factor principal de
sostenimiento y reproduccion de las bandas criminales es el narcotréfico,
que podria debilitarse en un futuro, en la medida en que, por primera vez,
en la larga y fracasada lucha mundial contra las drogas, el prohibicionismo
—empujado en Colombia por Estados Unidos, que es el principal consumidor
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de drogas-tiende a debilitarse en la coyuntura actual. Al respecto, por primera
vez, el presidente Santos se pronuncié de manera publica e internacional —
aunque con timidez— en la pasada reunién sobre drogas en la ONU. La base
de esta nueva y positiva situacién fue creada por declaraciones publicas de los
expresidentes latinoamericanos Fernando Enrique Cardoso, de Brasil; César
Gaviria, de Colombia; y Ernesto Zedillo, de México. No obstante, mientras
no haya un cambio dréstico a nivel internacional —con Estados Unidos a la
cabeza- del tratamiento del problema de las drogas, este seguird alimentando
la criminalidad.

* Debilidad politica del Estado

Respecto al problema de la persistente debilidad politica del Estado, hay
que anotar que es el asunto central del posacuerdo, puesto que no solo ha
impedido el monopolio del uso legitimo de la fuerza, sino también hacer
presencia a lo largo y ancho del territorio nacional, con legitimidad plena.
Segln un informe presentado, en 2014, por De Justicia, ONG colombiana
especializada en temas legales, el Estado no llega ni presta servicios en
aproximadamente el 60% del territorio nacional, lo que deja a seis millones de
ciudadanos en una situacién de “apartheid institucional” (de los 31 millones
y pico de ciudadanos con los que cuenta el pais, en una poblacién de cerca
de 48 millones de habitantes). En la periferia, el Estado no estd legitimado ni
es democrético y es sustituido por jefes mafiosos y guerrilleros, terratenientes
y paramilitares. A ello se suma la marginalidad social que hay, tanto en
ciudades como en dreas rurales, al punto que el llamado oficialmente —de
manera eufemistica— trabajo informal —en lenguaje coloquial, rebusque-
abarca mds de la mitad de la fuerza econémicamente activa del pais, tal vez
el mas alto de la regién. Ademds, existe la cultura de la trampa, el engafio y
la violencia, que se han arraigado en diversos sectores sociales, no solo de las
clases populares, sino también de las élites.
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Esta situacion ha desembocado en el contexto estructural expuesto, que
ha afectado todas las instancias oficiales y las que no lo son, y también
ha contribuido a mantener el clientelismo en la politica —articulado
necesariamente con la corrupcion, que es su consecuencia directa—. Pero sus
efectos centrales se han visto en los partidos, a los que los ha debilitado en
extremo, y que requieren —como ocurre con diversas instituciones estatales—
reformas a fondo para hacerlas funcionales para beneficio de la democracia
y también para legitimarlas. A todo esto se afiade la impunidad, derivada de
un sistema judicial ineficiente —y politizado-y de la influencia de los ingresos
del narcotréfico que han alimentado la corrupcién hasta en las altas cortes,
incluida la Constitucional con el sonado episodio de un magistrado que,
mediante recursos que ha usado en connivencia con otros de su mismo cargo
y funcionarios estatales, no ha podido ser sacado de su puesto en mas de
un afio. Ademas, la promocionada Ley de Reforma de Equilibrio de Poderes
(Congreso de Colombia, 2015) en el primer semestre de 2016 quedé a la
deriva debido a los fallos de la Corte Constitucional que declaré inexequibles
cambios necesarios para corregir viejas falencias. Entre ellas sobresale la
ausencia de un ente eficaz que investigue y juzgue a altos funcionarios del
Estado, entre los que se han expandido las corruptelas.

e Elecciones presidenciales de 2018

Acerca de las préximas elecciones presidenciales, hay que anotar que luego
de la solucion de las diferencias que restan entre el gobierno y las FARC en
el proceso de blsqueda de acuerdos en La Habana, vendrd su refrendacién
mediante el mecanismo del plebiscito, aprobado a mediados del mes de
julio por la Corte Constitucional. Finalizado ese mes, se observa el inicio de
las campanas a favor de la refrendacion, pero también las argucias de sus
detractores uribistas. Luego de muchas dudas sobre si votaban negativamente
o0 si se abstendrian de sufragar, finalmente definieron su voto por el “no”.
Naturalmente, se espera que la refrendacion sea exitosa —junto con eventuales
avances en los acuerdos con el ELN-. Sobre esta base, que posiblemente
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se definird en el mes de octubre, comenzard la esperada campana para las
elecciones presidenciales de 2018.

Como es lo habitual, ya han comenzado a barajarse nombres de personajes
que aspiran al primer cargo publico de la nacion. Entre ellos sobresale
Germdn Vargas Lleras, vicepresidente de la Repuiblica —nieto del presidente
Carlos Lleras Restrepo (1966-1970)-, quien recibié de Santos la tarea
mds apropiada para hacer campafia publica —supuestamente disimulada—
como su sucesor: de él depende la politica de vias llamadas 4G —de cuarta
generacion—, en un pais cuyas carreteras son de las peores en la regién. Y
también de él depende la politica de vivienda para familias con escasos
recursos, que sumada a la anterior —dadas las grandes sumas presupuestales
asignadas por el gobierno- ha servido para hacer propaganda oficial en
diversos medios de comunicacién. Ademads, en las elecciones pasadas, su
partido, Cambio Radical, fue el que mejores logros obtuvo, incluso con
artimafias como dar avales politicos a toda clase de candidatos, varios de
ellos de dudosa reputacion, que llegaron a ser alcaldes y gobernadores —por
eso no fue de extraiar que, a fines de junio de 2016, fuera suspendida de
su cargo la gobernadora del departamento de la Guajira, Oneida Rayeth
Pinto Pérez—. Como Vargas Lleras es el aspirante que pareceria tener
mayor opcion, es el Gnico funcionario del gobierno central que no se ha
pronunciado sobre el proceso de paz. Su cardcter arrogante y autoritario ha
inducido tal conducta, ademds de que es parte de su estrategia no exponerse
a los frecuentes vaivenes de ese proceso. Si en 2018 alcanza la presidencia,
es de esperar que el llamado proceso de paz sea consolidado, con el fin
de que no tenga la tentacién de congelar —e incluso retroceder— acuerdos
alcanzados con las guerrillas.

Hay otro aspirante a la presidencia, que se ha opuesto de manera abierta al
proceso de paz: el Procurador General de la Nacién, Alejandro Ordéiez,
quien representa el sector conservador mas extremo del pais, inclusive con
una ideologia catélica apoyada en arcaicos fundamentalismos. Ordéiez
hace politica usando su cargo —que contradictoriamente es para evitar tal
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comportamiento en funcionarios publicos—, al amedrentar funcionarios
oficiales que aspiran a la presidencia, con el fin de evitar competencia en la
eventual nominacién que pretende como candidato del Partido Conservador
o del Centro Democrético de Uribe o —si eso no es posible— por recoleccién
de firmas. Su potencial cauda electoral es retardataria, como son los grandes
latifundistas y ganaderos, y los invasores de tierras de los campesinos
desplazados, que se presentan ante la opinién piblica como “tenedores de
buena fe” de sus propiedades. La progresista Ley de Victimas y Restitucion
de Tierras (Republica de Colombia, 2011) ha tenido dificultades con estos
grupos, ademds de otras como la falta de actualizacién del enredado catastro
nacional y diferentes problemas que ha experimentado el reciente censo
agropecuario, que auin no se han aclarado. Hay que recordar aqui que el
problema agrario es el conflicto mas persistente que ha tenido la historia
nacional, transformdndose en distintos aspectos con la modernizacion
capitalista del pafs. Pero siempre ha mantenido —y ampliado— su condicién
de ser el factor central de multiplicacién de violencias, que no ha podido
solucionarse a través de varios intentos, como son las fallidas reformas
agrarias.

Existen varios posibles candidatos y diversos factores que giran alrededor del
problema de las préximas elecciones. Cabe mencionar al respecto al jefe
negociador con las FARC, Humberto de la Calle, quien fue vicepresidente
en el Gobierno de Ernesto Samper (1994-1998) y renuncié por dignidad,
una vez que sali6 a la luz pablica el escandalo de financiacién por parte de
narcotraficantes del [lamado cartel de Cali de la campana presidencial en su
segunda vuelta. Dada su rectitud y buen manejo del proceso de La Habana,
serfa un buen candidato. Sin embargo, sobre él han caido numerosas criticas
de los detractores de ese proceso, con lo que en las encuestas de opinién
publica el porcentaje de su desfavorabilidad es relativamente alto. También es
importante mencionar al exgobernador de Antioquia y exalcalde de Medellin,
Sergio Fajardo, quien fue candidato a la vicepresidencia de Antanas Mockus
en los comicios de 2010. La visién negativa que de él tiene la opinién publica
es la mas baja entre los eventuales candidatos a la presidencia en 2018.
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Seria posible citar otros nombres, teniendo en cuenta que en una democracia
como la colombiana, en la que se han celebrado —casi sin interrupcién—
elecciones con regularidad a través de su historia republicana, aspirar
a la primera magistratura hace parte de los anhelos de buena parte de los
politicos que se creen dignos de ocupar ese cargo. Al respecto, es pertinente
mencionar que la reeleccién presidencial, inducida por Uribe para beneficio
propio, y aprovechada luego por el presidente Santos, fue abolida por la Corte
Constitucional, a mediados de 2016. Ojald esta figura politica no se vuelva a
imponer en la Constitucién nacional.

Un factor que tiene que ver con eventuales propuestas en la proxima campana
a la presidencia es la insistencia de las FARC, a lo largo de las negociaciones,
en la necesidad de convocar a una constituyente para refrendar los acuerdos
a que lleguen con el gobierno. Sin embargo, esa guerrilla cedié terreno
sobre el particular, al mismo tiempo que las dos partes convinieron un cese
bilateral del fuego —como se anot6, la Corte Constitucional aprobé en julio
el plebiscito como medio de refrendacién de los acuerdos-. Sin embargo,
son tantos y tan complejos los problemas de deficiencias institucionales
que tiene el Estado colombiano, que no parece posible corregirlas por vias
convencionales. El reciente ejemplo de la imposibilidad de reformar un
organo de vigilancia administrativa de la rama judicial, como parte de la
Ley de Equilibrio de Poderes, es muy diciente en tal sentido. Por eso, es
predecible la necesidad de convocatoria a una asamblea constituyente, con
objetivos concretos y limitados, aunque nunca se sabe en qué desemboque
durante el transcurso de su mandato, ya que —como ha ocurrido antes— puede
adjudicarse poderes omnimodos. Aln asi, el desharajuste institucional en el
Estado es tal que seguramente habria que asumir ese riesgo. El escenario de la
préxima campana presidencial es muy propicio para ese fin. De hecho, ya ha
comenzado a plantearse en distintos sectores de opinion esa posibilidad que,
seguramente, serd un factor central de la campana presidencial para 1918.
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o Crisis de la economia

Resta anotar que las dificultades mencionadas tienen como comin
denominador que se encuentran inmersas en la crisis econémica por la que
atraviesa el pais en la actualidad, a pesar de que esta haya sido disimulada
en buena parte por las medidas oficiales que se han tomado y por las
declaraciones de funcionarios estatales que tienen que ver con los manejos
de la macroeconomia. Este problema es una amenaza real que se cierne
sobre el pais en un momento crucial, como es el del proceso de implementar
los acuerdos a los que se llegue en La Habana y el inicio de negociaciones
publicas con el ELN.

En el punto cuatro, sobre debilidad politica del Estado, se mencion6 que
en el pais existen amplias regiones atrasadas, pobres y aisladas, en las que
el Estado no tiene presencia. Acd, es necesario senalar que el Estado no se
manifiesta solamente en instituciones como las alcaldias municipales y las
gobernaciones de los departamentos, sino que mas alla de este punto de partida
estd su capacidad de consolidar el monopolio de la seguridad, la justicia y la
tributacién. La ausencia de tales monopolios se presenta en extensas zonas de
Colombia que carecen de legitimidad y democracia, pues han sido usurpadas
por jefes mafiosos y guerrilleros, terratenientes y paramilitares. Esa Colombia
requiere construir ciudadania, Estado y mercado para articularse con el resto
de la sociedad, focalizando esfuerzos e inversiones para alcanzar una paz
territorial.

Los altos costos requeridos para solucionar esta situacion presente a lo largo
de la historia no son exclusivos de la ejecucién de los posacuerdos de La
Habana —y eventualmente de los que se acuerden con el ELN, en Ecuador-,
sino que siempre se han necesitado para lograr una Colombia unida y libre
de conflictos armados y guerras intestinas. En la situacién actual de crisis
financiera del pais, luego de que los gobiernos desperdiciaran la pasada
y prolongada bonanza econémica, y debilitaran al sector industrial, hay
expectativas sobre la tan anunciada reforma tributaria estructural que
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corregiria problemas tanto ancestrales como recientes. Asi queda en evidencia
que mds que factores externos a la economia nacional —aunque también han
influido, sobre todo en 2016-, las incertidumbres sociales y la polarizacion
politica han aumentado la inestabilidad en la economia.

Las reformas fiscales de 2012 y 2014 no cumplieron con su cometido y la
propuesta de la comisién de expertos nombrada por el gobierno, aunque
acertada en varios puntos, no parece ser la que mas necesita uno de los
pafses mas inequitativos de la regién. Las numerosas excepciones tributarias
-supuestamente para estimular la produccién y el emprendimiento-, ademas
de las que se ciernen sobre los cientos de religiones cristianas advenedizas
de afos recientes para esquilmar creyentes fieles y pobres, son apenas dos
ejemplos de las fallas estructurales del sistema tributario. Las amplias dreas
aptas para la agricultura —en un mundo en el que comienzan a escasear los
alimentos— son ocupadas en gran medida por ganaderias extensivas, cuyas
propiedades estan signadas por impuestos prediales fijados por municipios
controlados por ganaderos y latifundistas. Con ello puede apreciarse que el
asunto fiscal, con sus escasos recursos, no radica solamente a nivel nacional,
sino ademds en los departamentos y los municipios, que también definen
impuestos.

En medio de este panorama critico de la economia, el enfoque neoliberal
predominante desde hace décadas en el manejo oficial de la macroeconomia
no despierta muchas esperanzas frente a fallas estructurales del sistema de
tributacion del pais y la cantidad de diversas y variadas necesidades que
exhibe la sociedad colombiana.

40



I. PARTE - DESAFIOS DEL PROCESO DE PAZ PARA COLOMBIA

1. Finalizacién del conflicto armado y expectativas de paz en Colombia

CONCLUSION

Una vez expuestos los seis problemas generales anteriores, que estan presentes
en la coyuntura actual —varios de ellos con profundas raices estructurales—,
resta anotar que quienes estén interesados en vivir en una nacién en paz
y crean en el cumplimiento de los acuerdos establecidos por el gobierno
nacional y las guerrillas, busquen la manera de transmitir estos conceptos a
la sociedad civil y a la opinién pdblica en general. Esto con el fin de crear
conciencia sobre la necesidad impostergable de frenar la polarizacién politica
en aras de lograr una sociedad mas justa, equilibrada y equitativa, con la
participacion de la mayor parte de la ciudadania. En la presente coyuntura,
la comunidad internacional tiene la posibilidad de contribuir a inclinar la
balanza politica de Colombia hacia una paz que sea sostenible.
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POST SCRIPTUM

Luego de terminado este escrito, se produjeron acontecimientos importantes
relacionados con su tema central: finalizacién del conflicto armado vy
expectativas de paz en Colombia. En efecto, luego de limar asperezas que
quedaban, el gobierno y las FARC —con el decidido apoyo de la comunidad
internacional- terminaron los acuerdos, que se redactaron en un extenso y
complejo documento. El 24 de agosto, de manera formal, se hizo pdblico
el texto definitivo con la firma de las partes negociadoras en La Habana y la
presencia de delegados de los paises garantes y acompanantes; se destaca
la aplicacién de la justicia transicional, sin impunidad, y en general todo
lo acordado sobre la base de experiencias de procesos similares durante
las dltimas décadas. Sin embargo, ante la imposibilidad de que la mayor
parte de la ciudadania leyera el largo y abigarrado escrito, salieron a la luz
publica numerosos folletos de distintas fuentes, que resumian los seis puntos
acordados, asi como explicaciones sobre su contenido. Durante este tiempo,
el gobierno adelanté la preparacién de la complicada logistica para iniciar su
cumplimiento, con concentracién de frentes guerrilleros en distintas partes del
pais, la vigilancia por parte de la fuerza pablica y organismos internacionales,
y la entrega y destruccion de armas —entre otros procesos— en un término de
seis meses.

Al mismo tiempo, la campaia por el “no”, centrada en el partido Centro
Democrético y su jefe, el expresidente y senador Alvaro Uribe, no cesé en su
objetivo por desvirtuar lo acordado, mediante mentiras y enganos orientados
hacia la vulnerable opinién publica, a través de toda clase de medios de
comunicacion. Ademds, otras organizaciones se unieron a esta campana,
en particular religiones cristianas evangélicas e ideologias retardatarias, que
clamaban por la exclusividad de la tradicional familia nuclear, ignorando
que ese modelo no es compatible con la mayoria de las familias en Colombia
y de muchos paises. Este hecho se apoyé en la tergiversacion amanada del
significado de cartillas de educacion sexual para nifos, promovidas por
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el Ministerio de Educacion Nacional. Con esto, salié a relucir la llamada
“ideologia de género”, que bautizé una realidad ajena a cualquier ideologia.
A su vez, la campana a favor del “si” fue promovida por sectores oficiales
y muchas organizaciones de la sociedad civil, asi como por medios de
comunicacion escritos y virtuales.

El 26 de septiembre fueron firmados los acuerdos alcanzados en ceremonia
formal en la ciudad de Cartagena, encabezada por el presidente Santos y
los negociadores de ambas partes, la asistencia de la plana mayor de las
Naciones Unidas —incluido su Secretario General-, varios presidentes vy
funcionarios de paises latinoamericanos y de otras naciones. La ceremonia
fue multitudinaria y se difundié por diversos medios a numerosos paises. En
la semana siguiente, varias encuestas de opinién dieron como ganador por
amplia mayorfa al “si” en el plebiscito, aunque mostraron una alta abstencion
electoral. En la misma semana continuaron las campanas polarizadas a favor
y en contra de los acuerdos.

El 2 de octubre se llevé a cabo la votacién del plebiscito de refrendacién de
los acuerdos a nivel nacional. El resultado fue contrario a las expectativas de
todo mundo. Con una abstencién del 62,6% del potencial de votantes, triunf6
el “no” con 18,4%; el “si” alcanzé 18,3%: una pequeiia diferencia de 0,43%
a favor del “no”. El gobierno nacional reconocié la derrota.

Con ese resultado, el desconcierto fue general, aunque el expresidente
Uribe emergié como el gran triunfador. De inmediato afirmé que habia
que renegociar los acuerdos para eliminar la impunidad. Sin embargo, al
percibir que el gobierno podia excluirlo de un nuevo proceso, pidié cita
con el presidente Santos y tras una prolongada reunién, salié a reafirmar
plblicamente lo dicho antes y a anunciar que habia designado a tres
negociadores para que acompafiaran a los del gobierno en La Habana. No
obstante, ante el triunfalismo de Uribe y el desaliento de quienes aspiraban
al inicio de un proceso sostenido hacia la construccién de una paz duradera,
durante la semana siguiente ocurrieron tres hechos que influyeron en un
cambio favorable de la situacién.
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El primero de ellos fue la movilizacion de miles de estudiantes en Bogota
y otras ciudades en marchas nocturnas del silencio, similares a las que
convocd Jorge Eliécer Gaitan, en 1948, antes de su asesinato, y en 1989,
como consecuencia del crimen de Luis Carlos Galan, el mas firme aspirante
a la presidencia de la Republica. El segundo hecho fueron las declaraciones
apresuradas del gerente de la campafia del partido Centro Democriético,
Juan Carlos Vélez, quien revel6 en una entrevista (La Reptblica, 2016) las
triquinuelas utilizadas para profundizar el odio a las FARC y desechar los
acuerdos de La Habana por llevar al pafs supuestamente a que lo gobernaran
los lideres de la guerrilla. Esa campana nunca explicé ni discuti6 los
acuerdos frente a la opinién pablica. Ante tal “metida de pata” del gerente
de su campana, Uribe lo descalificé y, como consecuencia, renuncié a su
partido. Ademads, la Fiscalia plante6 la posibilidad de procesarlo. El tercer
hecho destacado fue el otorgamiento —que nadie esperaba luego del triunfo
del “no”- del premio Nobel de la Paz al presidente Santos. Fue, sin duda, la
mejor expresion del gran apoyo de la comunidad internacional al proceso de
paz a lo largo de varios afios de negociacién. Un verdadero espaldarazo, que
Santos agradeci6 indicando que ese premio era para las victimas del conflicto
armado, a quienes le cedia el apoyo monetario correspondiente. Sin duda,
la situacion de coyuntura luego del “no” dio un giro a favor de la bisqueda
de la paz, que seguramente influird en las decisiones que se tomen ante las
alternativas existentes, tanto en el plano politico como en el juridico.

En 10 de octubre surgié un hecho positivo adicional hacia el proceso de ajuste
de los acuerdos con las FARC: el anuncio de que delegados del gobierno
iniciaran la fase publica de negociaciones con el ELN, en Quito, luego de la
liberaci6n de secuestrados.

Habra que esperar el curso de los acontecimientos después del “no”, los tres
hechos sefialados, y el inicio de negociaciones con otra guerrilla, ya que
dificilmente pueden prolongarse mas alld de este afio sin que se produzcan
distorsiones que lleven a un resurgimiento de violencias, luego del efectivo
cese bilateral de fuego entre gobierno y FARC durante la mayor parte de 2015
y lo corrido de 2016.
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2. PAZ EN COLOMBIA:
MIEDOS Y RIESGOS

Socorro Ramirez

En el plebiscito del 2 de octubre de 2016 sobre el Acuerdo Final del Gobierno
colombiano con las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia-Ejército
del Pueblo (FARC-EP), triunfé inesperadamente el “no” por una ventaja de
solo un 0,43% de los electores (53 894 votos; 6 431 376 “no” y 6 377 482
“si”). El Acuerdo habia sido firmado seis dias antes por el presidente Juan
Manuel Santos y por Rodrigo Londofio, lider de la guerrilla mas antigua.
A partir del 3 de octubre, se ha abierto un proceso de renegociacion del
Acuerdo; sin embargo, es de esperar que el afio termine cerrando el periodo
de incertidumbre abierto por el resultado del plebiscito.

La perplejidad ha hecho resurgir temores comprensibles en Colombia y
también por fuera, sobre todo en los paises vecinos, miedos que se habian
venido manifestando a lo largo de los cinco afios de negociaciones —dos en
secreto y casi tres publicos—. Las inquietudes provienen de las eventuales
acciones de los grupos irregulares, de la situacién de las zonas fronterizas, de
la inaccion del Estado y la sociedad colombiana, asi como de la problematica
de los mismos paises vecinos. Por fortuna, como lo veremos en cada una
de esas dimensiones, hay dindmicas en curso que ayudan a transformar
los riesgos en retos y a mejorar la capacidad de aprovechamiento de las
oportunidades que abre la construccion de acuerdos y los procesos de paz.
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RIESGOS DESDE LOS GRUPOS IRREGULARES
Y ACUERDOS PARA CONTRARRESTARLOS

En Colombia y en los paises vecinos hay temores de que se repita lo ocurrido
en intentos anteriores de negociacion con este y otros grupos armados
irregulares colombianos. En diversas experiencias internacionales, cuando
los acuerdos se han frustrado total o parcialmente, han dejado antecedentes
preocupantes de abusos o de conversion de esos espacios geograficos
en nuevas zonas de reclutamiento, adiestramiento, secuestro o punto de
partida para operaciones en zonas aledafias. Mds adn cuando ahora los
guerrilleros quedaron a mitad de camino de las zonas de concentracién
transitoria para deponer las armas, desmovilizarse como agrupacién
armada, y transformarse en miembros de una organizacién politica. Aunque
los protocolos de verificacion de la tregua se han readaptado con Naciones
Unidas, la provisionalidad hace muy vulnerable la situacién pues guerrilleros,
desalentados y temerosos, pueden ir desertando e incorpordndose a distintas
formas de ilegalidad y criminalidad. En las filas guerrilleras hay miedo. Un
sector dice que la guerrilla no logré mayor cosa en la negociacién y, como
en todo proceso de paz, habra disidencias o quienes prefieran quedarse en
negocios irregulares (Avila, 2016a; 2016b).

Por otra parte, luego de dos largos afos de contactos, el Gobierno colombiano
y el Ejército de Liberacién Nacional (ELN) anunciaron el 30 de marzo de
2016, en Caracas, su propia agenda de negociacion con una mesa que
sesionarfa en Ecuador y tendria cuatro sedes alternas para reuniones en Brasil,
Venezuela, Cuba, y Chile. Pero la falta de unidad en el mando de esta guerrilla
ha ido postergando el arranque de la negociacién. Una amplia autonomia
de los comandantes de Frente de esa organizacion les dificulta adoptar una
vision compartida. Unos muestran disposicion para poner fin a la accién
armada aunque condicionan la dejacién de armas a la previa realizacién
de las reformas que necesita el pais; otros pretenden incidir en la mesa o
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ganar reconocimiento mediante ataques armados, secuestros y destruccion
del oleoducto; otros mds no terminan de convencerse de la necesidad de
negociar y tratardn de aprovechar los espacios, militantes y negocios que
vayan dejando las FARC (Celis, 2016). Ademads, si no le dan operatividad al
llamado del ELN a la sociedad civil a participar de las negociaciones, esa
expectativa podria empantanar el proceso en lugar de servir de impulso a los
cambios necesarios en el pais. La instalacién de la mesa de negociacién en
Quito fue pospuesta el 27 de octubre a la espera de que liberen secuestrados.
La dilacién del comienzo de las negociaciones publicas puede afectar
el cierre del conflicto armado y generar inseguridad en algunas zonas en
donde coinciden con las FARC, en especial en dambitos de las fronteras con
Venezuela y Ecuador (Johnson, 2016).

Asimismo, los grupos pos-desmovilizacién paramilitar o neoparamilitares,
también llamados bandas criminales (Bacrim), se han reactivado y vienen
realizando atentados contra lideres sociales, de derechos humanos,
indigenas, y desplazados que participan en la restitucion de tierras. En todas
sus modalidades de actuacién —con estructura jerdrquica y centralizada,
como grupo sicarial o de mercenarios, regional o local-, son una gran
amenaza para el posacuerdo con las FARC y para el proceso de construccién
de paz. Las Bacrim tratan de reemplazar a las guerrillas con la implantacion
de diversas redes criminales que articulan todo tipo de actividades y tréficos
ilegales transfronterizos. Su presencia va més alld de la disputa por mercados
criminales. En muchos casos, también estin conectadas con algunos
ganaderos, empresarios y élites politicas regionales o tienen nexos con
militares y exmilitares (Avila, 2016).

Con todo, enumeremos los acuerdos o iniciativas en curso, que van en
aumento y pueden ayudar a transformar esos peligros en retos.

- La X Conferencia de las FARC, la dltima como guerrilla, acogi6 el
Acuerdo Final. Los negociadores de la organizacién hicieron un
trabajo de sensibilizacién mediante visitas a sus tropas y a redes de
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simpatizantes no armados; cumplieron en un 97% el cese del fuego
unilateral retomado desde julio de 2015; como demostracion de
voluntad de paz, desescalamiento del conflicto y creacién de confianza;
aceptaron parar el secuestro, ayudar a identificar personas desaparecidas
por sus acciones, y sacar de sus filas a los menores de 15 anos. Con
el Estado han emprendido dos proyectos piloto. En mayo de 2015,
comenz6 el desminado en la vereda El Orején, municipio de Bricefio
(Antioquia) entre un batallén del Ejército y un grupo de la guerrilla de
las FARC, que entregé mapas de areas minadas para iniciar la limpieza
y hacerle frente a ese flagelo que ha golpeado especialmente al campo
colombiano (Comunicado Conjunto, 2015; El Tiempo, 2015). En julio de
2016, también en Bricefo, gobierno y FARC socializaron lo acordado
en La Habana sobre sustitucion voluntaria de cultivos ilicitos y dieron
comienzo a un plan piloto (Comunicado Conjunto, 2016; El Tiempo,
20164).

El cese del fuego y de las hostilidades bilaterales y definitivos anunciados
el 23 de junio de 2016 han sido respetados por el gobierno y las FARC
a pesar de la incertidumbre; su fecha limite se ha diferido hasta el 31 de
diciembre e incluso los mismos partidarios del “no” han pedido que se
mantenga junto con los procedimientos y con el mecanismo de monitoreo
y verificacion del que hacen parte las FARC, el Estado colombiano y una
misién politica no armada conformada por la ONU con personal de 15
paises: 15% europeos y 85% miembros de la Comunidad de Estados
Latinoamericanos y del Caribe (CELAC) (Comunicado Conjunto, 2016b).
El 18 de octubre, el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas acordé
continuar el despliegue de esa misién para vigilar la tregua hasta que se
logre un nuevo acuerdo entre el gobierno y las FARC, como solicit6 el
secretario general Ban Ki-moon quien afirmé en su carta al Consejo de
Seguridad, “su presencia ayuda a fomentar la confianza popular en que
no importa cudn complejo sea el didlogo politico, se ha llegado a un
punto de no retorno en la bisqueda por la paz en Colombia” (Semana,
2016a).
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Los miembros de las FARC se han ido concentrando en sitios provisionales
a la espera del nuevo acuerdo para desplazarse a los ocho campamentos y
las 23 zonas veredales transitorias de normalizacién. Estas fueron escogidas
dentro de las 33 000 veredas que existen en Colombia, tratando de que
estén apartadas de dreas de frontera internacional, cascos urbanos, territorios
étnicos, parques naturales, infraestructura estratégica, cultivos ilicitos o
explotacion minera. Alli podran hacer labores educativas con sus miembros,
pero no proselitismo pablico; los coordinadores autorizados podran salir de
civiles y desarmados; a los 180 dias, sus estructuras armadas deben haber
desaparecido pues en fechas establecidas destruirian sus armas artesanales
y entregarian el resto para que Naciones Unidas hiciera tres monumentos;
deben también ayudar a desarticular redes de narcotréfico, mineria ilegal y
crimen organizado, asi como a la limpieza de los territorios afectados por
minas antipersonales, artefactos explosivos, municiones sin explotar y restos
de guerra. Las autoridades civiles no serdn relevadas de sus funciones. La fuerza
plblica estard presente en anillos de proteccién del corredor de seguridad
en esas zonas, a las que no podrd entrar sino por razones de seguridad o
calamidad publica y solo de acuerdo con las FARC y con Naciones Unidas
(Ramirez, 2016a).

Tan pronto se firme y sea validado el nuevo acuerdo, la Misién de la ONU -de
150 civiles y 350 observadores militares no armados, formada por argentinos,
chilenos, paraguayos, cubanos, espafioles, uruguayos, salvadorefos,
guatemaltecos, mexicanos, bolivianos, suecos y alemanes— debera realizar el
registro, identificacion, monitoreo y verificacion de la tenencia, recoleccion,
almacenamiento, extraccion y disposicién final de armas. Ademas, la Misién
tiene acceso a esas zonas para velar por el uso pactado y por el respeto de
los derechos de la poblacién, y también a la fuerza piblica para dirimir
diferencias o momentos criticos en la concentracién de excombatientes.

Para luchar contra las organizaciones criminales que pudieran poner en
riesgo la vida de los excombatientes, de las comunidades, de los lideres
sociales o de derechos humanos, el Estado debe poner en marcha una
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comision nacional de garantias, una unidad especial de investigacion, un
sistema completo de seguridad para el ejercicio de la politica, un programa
integral de seguridad y proteccion social en los territorios, medidas de
prevencién y lucha contra la corrupcién. El gobierno ya autorizé el uso de
“toda la fuerza del Estado” (RT, 2016), incluidos los bombardeos aéreos,
contra las principales bandas criminales.

La cooperacién internacional y regional ha sido crucial para la
negociacién y renegociacion del acuerdo, y lo serd para hacerles
frente a todos esos riesgos en forma répida y eficiente. En el anuncio
del 23 de junio, estuvieron presentes, de manera muy significativa, el
Secretario General de la ONU, los Presidentes de la Asamblea y del
Consejo de Seguridad, junto con Cuba y Noruega como garantes, Chile
y Venezuela en calidad de acompanantes, Reptdblica Dominicana que
preside la CELAC, El Salvador y México. Y a la firma del Acuerdo en
Cartagena el 26 de septiembre, asistieron casi todos los presidentes
latinoamericanos y representantes de organismos internacionales. La
Unidn Europea ha apoyado el desminado humanitario y ha constituido
un fondo fiduciario para proyectos del posacuerdo. El presidente
Barack Obama ha pedido al Congreso de su pafs recursos para Paz
Colombia —en el que se transformaria el Plan Colombia—, proyecto
centrado en el apoyo a victimas, justicia, desminado, desarrollo rural,
incorporacion de exguerrilleros y accién contra las drogas y el crimen
organizado. Los Presidentes de Estados Unidos, Canadd y México
han reiterado el respaldo a la Misién de la ONU y al desminado,
en el que también colaboran Argentina y Brasil, que ademds se han
comprometido en apoyar la reconversion del campo colombiano
(Ramirez, 2016¢; 2016h).

Todos esos acuerdos y refuerzos ayudan a contrarrestar los riesgos y a
transformarlos en retos en favor de la paz en Colombia y de la reconversién
de las fronteras con los paises vecinos.

54



II.- PARTE - EFECTOS DEL PROCESO DE PAZ PARA LOS VECINOS

2. Paz en Colombia: miedos y riesgos

MIEDOS Y ESPERANZAS EN COLOMBIA

Una vez concluido el nuevo acuerdo con las FARC y luego de su refrendacion
juridicay politica, deberfan arrancar simultdneamente al menos seis procesos
sustanciales:

concentracion, desmovilizacion y dejacién de las armas con verificacién
internacional;

- funcionamiento de los mecanismos acordados para garantizar verdad,
justicia y cumplimiento de penas, atados a la reparacién de las victimas;

- puesta en marcha de mecanismos de seguridad de los exguerrilleros
para que cambien las armas por participacion politica y abandonen los
negocios ilegales;

- traduccion de los acuerdos en proyectos de ley y en politicas pablicas;

- arranque de proyectos del Ministerio del Posconflicto para la
estabilizacion socioeconémica, la justicia y la seguridad en los cien
municipios mas agobiados por la guerra;

- atencion a la protesta por problemas sociales represados y por la
reactivacion de distintos movimientos sociales.

De no lograrse el mas amplio consenso politico en torno al nuevo acuerdo,
la polarizacion politica interna puede paralizarlo (Ramirez, 2016). De
hecho, ya incidié en el resultado del plebiscito con el triunfo del “no”,
y la opinion fluctda entre, por una parte, el miedo estimulado por los
opositores, el rechazo a las FARC, y el escepticismo generado por la lentitud
y complicaciones del proceso; y, por otra, las esperanzas que renacen con
los anuncios de avances sustanciales en las negociaciones, como ocurrié con
el acuerdo de cese al fuego, desarme y garantias de seguridad del 23 de
junio (Comunicado Conjunto, 2016a) y con el procesamiento en marcha de
las 445 observaciones hechas por voceros del “no”. Es de esperar que un
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nuevo acuerdo consolide un amplio respaldo para su validacion y desarrollo.
Ojala se sigan multiplicando iniciativas ciudadanas en distintas regiones,
dispuestas a estimular al grueso de la sociedad colombiana a involucrarse
en el complejo pero esperanzador proceso que comienza, asumiendo los
retos inmediatos antes enunciados, y los de mediano y largo plazo (Ramirez,
2016f). La movilizacién social que surgid tras el plebiscito, y que ha persistido

'//

y se ha extendido pidiendo “jAcuerdo ya!” es decisiva.

En el mediano y largo plazo, la médula de la construccién de la paz plantea
exigencias mayores que el pais ha estado en mora de asumir y en donde
se arraiga la mayor parte de los graves problemas nacionales. Para que
Colombia se enrute hacia la superacion de los problemas que han alimentado
el conflicto, debe hacerles frente a desfases criticos (Le Monde Diplomatique,
2016). Bien vistas las cosas, estamos ante el reto de construir un nuevo pars.

Un primer desfase se halla en la amplia brecha existente entre unos partidos
politicos reducidos casi por completo al clientelismo electoral, y la urgencia
de reconstruir unas instituciones estatales capaces de superar su ausencia,
fragilidad o traumdtica presencia, en especial en zonas donde se concentr6
la confrontacion. Asimismo, urge sacar de la pardlisis a la justicia, enfrentar
la mezcla de politica con armas, el paramilitarismo, el narcotréfico, el
contrabando, la mineria ilegal y la contratacién pdblica amanada, que
fortalecen la corrupcién, las mafias y la violencia. Pero ninguna de las fuerzas
politicas tiene hoy la capacidad o la voluntad para abrir paso y llevar adelante
estos procesos. Las agrupaciones que rodean al gobierno son una mezcla
de intereses, conformadas en su mayoria por rebuscadores de puestos y
contratos que se alinean en el centro derecha. Desde la extrema derecha,
Uribe y su grupo adelantan una batalla abierta contra los acuerdos porque
el expresidente asume, como en su gobierno, que no existe un conflicto
armado sino una amenaza terrorista. La izquierda se mantiene fraccionada
y marginal. En el centro izquierda actdan movimientos en los que es posible
hallar sensatez y voluntad, pero su voz se pierde en un pais polarizado,
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aunque, en ocasiones —como ocurrié con la “ola verde”— han logrado un
importante apoyo en la opinién.

Un segundo desajuste aparece entre recursos econdémicos escasos y grandes
reformas prometidas. Este desajuste se ha agudizado con la caida de precios
de las exportaciones minero-energéticas y por la ampliacion del gasto pablico
en beneficio de politicos corruptos que se han apropiado del Estado. El déficit
fiscal crece v, sin recursos, no se podrd garantizar la paz social ni acometer
el cumplimiento de acuerdos que implicaran décadas de esfuerzos. El
gobierno ha prometido mayor reduccion del gasto publico, drastico freno a la
evasion tributaria y combate a la corrupcién. El Congreso debate una reforma
I”, pero su desarrollo estd atravesado por el reajuste de
los acuerdos con las FARC.

tributaria “estructura

Una tercera anomalia se manifiesta en el desencuentro entre el urgente
reordenamiento rural y el modelo de desarrollo extractivista y agroexportador,
que mantiene altos niveles de inequidad y graves problemas de tierras y
economias ilegales. Millones de campesinos fueron desplazados por la
violencia o el engafo; muchas de las mejores tierras agricolas estdn copadas
por latifundios improductivos y ganaderia extensiva, la propiedad rural no
estd toda titulada; los campesinos requieren acceso a los mercados; hacen
falta servicios de seguridad, justicia, crédito y asesoria técnica, decisivos para
sustituir eficazmente los cultivos de coca y, por ende, urge limitar el poder de
los grupos criminales que se financian con las drogas.

Segtn el Acuerdo de La Habana (Comunicado Conjunto, 2016a; El Tiempo,
2016a), el desarrollo agrario integral implica revisar el acceso y uso de la
tierra, fortalecer las economias campesinas y comunitarias, estimular la
produccién agropecuaria, y crear un fondo para la paz con aquellas tierras a
las que se les aplique la extincién de dominio por adquisicion ilegal, y con
terrenos baldios que han sido apropiados de forma irregular. El gobierno y
la mayoria de los partidos politicos estin comprometidos con un modelo
agrario distinto al del Acuerdo que se sintetiza en las llamadas Zonas de
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Interés de Desarrollo Rural Econémico y Social (Zidres). Se trata en ellas de
la concesién o arrendamiento de terrenos baldios de la nacién a grandes
empresarios, tierras a las que estos les pueden afadir -mediante compra o
arrendamiento— nuevas extensiones. Aunque la Ley prohibe la acumulacién
irregular de tierras, si se tiene en cuenta que la extincién de dominio solo
se aplicara a partir de 1994, seria posible que las Zidres se establecieran
en grandes extensiones de tierra que han sido acumuladas ilegalmente,
reduciendo asi la transformacion agraria a la agroindustria (E/ Espectador,
2015). Las Zidres estan concebidas para aumentar la productividad agraria
y el mercado de alimentos, construir infraestructura en zonas apartadas, y
vincular a los campesinos como “socios” —aportando su tierra y su trabajo a
cambio de financiacién, asistencia técnica y mercados—, lo que en la practica
los podria reducir a jornaleros, manteniendo asi la estructura del campo que
ha alimentado la inequidad, exclusion y violencia (Oxfam International, s/f;
Semana, 2016; Congreso de Colombia, 2016).

Los acuerdos agrarios de La Habana han sido cuestionados por algunos
voceros del “no” como supuesta amenaza a la propiedad. En cambio, los
movimientos sociales agrarios, de indigenas y comunidades negras, ya se
han venido manifestando a favor de estas reformas y presionardn por su
aplicacion. Muchas otras organizaciones que vienen actuando tiempo atras
y comunidades de paz nacidas donde el conflicto fue mdas agudo, trataran
también de incidir positivamente en esas zonas.

La politica sobre drogas plantea también un serio desafio. Algunos de los
voceros del “no” han pedido volver a la “guerra contra las drogas”, en
particular a la fumigacién aérea de los cultivos para mercados ilicitos y a
la accién militar. El acuerdo de La Habana (Comunicado Conjunto, 2016a;
El Tiempo, 2016a) implicaba la ruptura de la guerrilla con ese negocio
ilegal, y el cambio de dimensiones significativas de la guerra antidrogas, en
especial las que hacian referencia a los cultivos. De hecho, el Gobierno de
Santos ha venido impulsando una paulatina revisién de la politica (Ramirez,
2016j), pero la produccién de coca ha crecido en el pais: segin el informe
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del Sistema Integrado de Monitoreo de Cultivos llicitos (Simci), aumentaron
de 69 mil hectéreas en 2014 a 96 mil en 2015 (un 39%), la peor cifra en
ocho anos. Ese incremento multiplica las interacciones de esa problematica
en zonas fronterizas: Narifio y Putumayo en la frontera con Ecuador, y Norte
de Santander en la frontera con Venezuela, concentran el 64% de la coca
(UNODC, 2016).

Son varias las razones que explican el aumento de los cultivos de coca y
difieren seglin la zona colombiana en que se desarrollan: inefectividad de la
politica gubernamental al no poner en marcha cambios ya anunciados y no
involucramiento de los gobiernos regionales o locales en esa nueva politica;
disminucién de la erradicacién manual por minas antipersonas o bloqueos;
cancelacion de la fumigacion aérea; devaluacion del peso; crisis del petroleo
y de la minerfa; quiebra de agricultores por el fenémeno de El Nifio o de
La Nifna; alza del precio de la hoja y la pasta base; expectativa estimulada
por las FARC de que, a mds matas de coca, mayores serdn los beneficios
para los campesinos cuando negocien con el gobierno sus compromisos
de erradicacion; re-involucramiento de la guerrilla ante el intento de
bandas criminales de reemplazarlas en la regulacién del mercado de coca;
incumplimientos de cocaleros, por ejemplo, en el Catatumbo en donde, desde
2013, se comprometieron a suprimir cultivos a cambio de la suspension de la
fumigacion y la erradicacién forzada, y mds bien han retomado los cultivos
aprovechado todas las anomalias y la reduccién en los riesgos que hemos
enumerado (Arenas Garcia, 2016; El Tiempo, 2016; Le6n, 2016).

El proyecto piloto tendrd que ir ampliando los pactos con los pequefos
productores de coca que se comprometan a cambiarla por cultivos legales,
a no volver a sembrarla y a no involucrarse en labores asociadas a su
produccién o comercializacion ilegal; ademds, debera hacerlos participes
del diseno y monitoreo de los planes de sustitucion. El gobierno, por su parte,
impulsa opciones alternativas de desarrollo sostenible, proyectos productivos
o de conservacion ambiental, vias para la comercializacién e infraestructura
social, con el apoyo de organismos de Naciones Unidas contra las Drogas,
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la Organizacion Internacional para las Migraciones (OIM) y la Organizacién
de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura (FAO). La
organizacion politica legal que reemplace a las FARC deberd demostrar que
es capaz de convencer a los cocaleros —-muchos de los cuales constituyen su
principal base social- de abandonar el ilicito negocio cuando esta guerrilla
haya dejado de regularlo y las bandas criminales intenten reemplazar su
control (Leén, 2016). Es una tarea esencial pero nada facil. El proyecto piloto
emprendido se desarrolla en montafias escarpadas y en zonas de dificil
acceso, donde la economia y la cultura giran en torno al cultivo de la coca,
por eso alli decia un campesino: “Mientras un productor vende un kilo de
coca por 2 300 000 pesos, un kilo de papa, de frijol o cacao se vende a menos
de 8 000 pesos” (El Tiempo, 2016b); ademds, la coca da cosechas cada mes
y medio, y, por ejemplo, el café, cada ano. Narifio tiene una rica experiencia
de esfuerzos de erradicacion manual de cultivos para mercados ilicitos y
sustitucién pactada con las comunidades, esfuerzos de los que también se
pueden sacar lecciones para este enorme reto.

El proceso de negociacion que logré el Acuerdo rechazado en el plebiscito
traté de colocar a las victimas como centro de la construccién de paz. Ese
esfuerzo tendrd que mantenerse en el nuevo acuerdo, en especial para lograr
un sistema integral de verdad, justicia, reparacién y no repeticion, que permita
resarcir sus derechos, abrir paso al reconocimiento de responsabilidades,
juzgar a todos los implicados en el conflicto, y hacer que la Ley de Victimas y
Restitucién de Tierras (Reptblica de Colombia, 2011) logre la indemnizacion
individual y la reparaciéon colectiva de las comunidades y territorios ayudando
a recomponer el tejido social y los dafos locales.

El Decreto Ley de Victimas N.° 4 633 (Unidad para la Atencién y Reparacion
Integral de Victimas, 2012) y el Decreto Ley N.° 4 635 (Ministerio del
Interior, 2011), ambos de 2011, le otorgan al territorio la condicién de
victima, y el punto sobre la reparacion integral contempla un enfoque
territorial diferenciado. Ojald en el nuevo acuerdo la participacion politica
siga concebida como un conjunto de garantias especiales y transitorias a
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los nuevos movimientos que surjan del acuerdo de paz, pero también a las
zonas donde se concentrd el conflicto. Aparte de las curules en el Legislativo
que puedan otorgérsele a la organizacién politica legal que reemplace a las
FARC, el acuerdo rechazado contemplaba una circunscripcién especial en la
Céamara de Representantes como medida de integracion territorial, inclusion
y reparacion para las regiones que han estado en medio del conflicto y que
ahora tendrian derecho a doble voto al elegir también a los representantes
por las jurisdicciones ordinarias. Sectores del “no” proponen que por esas
curules puedan competir los partidos y estas no sean solo para los sectores
sociales sin representacion politica: movimientos ciudadanos o sociales,
organizaciones de victimas o de derechos humanos.

También estaba considerada la constitucion de Consejos de Reconciliacion
y Convivencia, y de Consejos Territoriales de Planeacion como una forma de
participacion en el poder local. Algunos sectores del “no” dicen que estos
Consejos atentan contra la autonomia. Sin embargo, lejos de perjudicarla,
estos la fortalecen al estimular que las comunidades locales construyan en
forma consensuada una vision sobre el desarrollo territorial y socioeconémico
regional y sobre el ordenamiento ambiental, que parta de la relacién entre
recursos naturales y desarrollo local; asi, permite que ejerzan una veeduria a
los planes de desarrollo, educacién, vivienda, salud, infraestructura, seguridad
alimentaria y nutricional con mercados especiales.

Es de esperar que esos puntos tematicos sean reforzados y no desdibujados
en el nuevo acuerdo con las FARC. Para poderlos implementar se requeriran
reformas que deberdn ser debatidas en el Congreso, asi como politicas
concertadas con las zonas implicadas y que deberdn ser puestas en marcha
por el gobierno nacional mancomunado con los gobiernos locales. Todos
estos puntos temdticos enrutan al pais en un proceso indispensable y le abren
oportunidades a las zonas fronterizas para hacerle frente a probleméticas
agudas, a condicion de que diversos sectores locales se organicen para lograr
una mayor capacidad propositiva y una mayor incidencia en la aplicacién de
los acuerdos y la construccién de la paz.

61



PROCESO DE PAZ Y POSACUERDO EN COLOMBIA:
EFECTOS EN LA REGION

DESDE LAS FRONTERAS Y PAISES COLINDANTES

En varios espacios fronterizos, la transicién tendrd algunos alcances
binacionales (Colombia-Venezuela, Colombia-Ecuador, Colombia-Panama) o
trinacionales (en las zonas amazénicas fronterizas de Colombia con Venezuela
y Brasil, Brasil y Per(, PerG y Euador) como los ha tenido el mismo conflicto
armado. El posacuerdo es una oportunidad para que estas zonas dejen de
ser escenarios de confrontacién y pasen a transformarse en laboratorios de
reconversion de la compleja problematica acumulada en los dmbitos que
han estado atrapados en redes criminales transfronterizas. En las dos fronteras
mds estrechamente articuladas contrasta el distinto manejo de problematicas
compartidas debido a la diferencia en las aproximaciones entre los gobiernos
centrales.

El primer caso es el colombo-venezolano, que siempre ha oscilado entre
el conflicto y la cooperacién. En los Gltimos 17 afios el vinculo pasé por
cinco etapas: 1) la neutralidad venezolana ante el conflicto colombiano y
el rechazo colombiano ante el proyecto bolivariano incrementaron mutuos
temores (1999-2002 Chavez-Pastrana); 2) la aproximaciéon mutuamente
ventajosa (2002-2007 Chévez-Uribe) triplicé el comercio bilateral, gener6
proyectos como el gasoducto binacional, explord la conexién interocednica
(Venezuela sacaria su petréleo por el Pacifico colombiano y Colombia saldria
al Atlantico por rios comunes), condujo a la hipétesis de delimitacion en
el Golfo para superar el diferendo limitrofe, y al nombramiento de Chavez
por Uribe como facilitador de paz; 3) la remocion intempestiva que Uribe
hizo de Chavez como facilitador, y que generé ruptura de relaciones,
amenazas militares y sancién comercial de Venezuela a Colombia (del 22 de
noviembre de 2007 al 6 de agosto de 2010), destruy6 los nexos econémicos
binacionales y los mecanismos de vecindad; 4) la necesidad, oportunidad
y voluntad de reacercamiento (del 7 de agosto de 2010 a enero de 2013,
Chévez-Santos) reactivé el didlogo intergubernamental y algunos proyectos
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binacionales; 5) las tensiones retornaron (2013-2016, Maduro-Santos) por
varios ingredientes explosivos: desfases cambiarios y de precios entre las
dos economias; agudizacién de las crisis politica, econémica, institucional y
de inseguridad ciudadana en Venezuela; el decreto unilateral del Gobierno
venezolano sobre limites maritimos en disputa; triangulacién de relaciones
con Estados Unidos (Maduro acusa a Washington y Bogotd de amenaza
y guerra econémica contra su gobierno); cierre unilateral de la frontera y
expulsion de colombianos (Ramirez, 2016b).

El diferencial cambiario y el control de precios en Venezuela multiplicaron
todo tipo de contrabandos, la defraudacion aduanera, la especulacion con el
cupo en délares de las tarjetas de crédito y con las remesas de migrantes. Las
fuertes y sucesivas devaluaciones del bolivar anularon el poder adquisitivo
venezolano, y el comercio fronterizo colombiano perdié compradores,
empresas y empleos. Adicionalmente, la corrupcion en las fuerzas de
seguridad y en la institucionalidad civil le ha dado poder a grupos irregulares
y a mafias transfronterizas y ha facilitado la consolidacién de estructuras
criminales violentas de las que se nutren narcotraficantes, paramilitares,
guerrillas y otros grupos armados, que se disputan todo tipo de tréaficos
ilicitos y territorios a ambos lados del limite. A estas problematicas se ha
sumado en los dltimos tres afios la incomunicacién entre los dos gobiernos
y la pardlisis de toda la institucionalidad para el manejo de la vecindad.
En 2014, Maduro aseguré que las protestas en su pais eran provocadas
desde Colombia para crear caos y quitarle territorio a Venezuela. En
mayo de 2015, el Decreto 1 787 (Gaceta Oficial de Venezuela, 2015)
pretendié acomodar los limites con Guyana y Colombia a las pretensiones
territoriales venezolanas, militarizé las zonas en disputa y dio pie al aumento
de las denuncias por violacién militar de la linea limitrofe. En 2014, Maduro
redujo y luego suspendi el envio de remesas a Colombia, y aplicé un cierre
nocturno de los pasos fronterizos formales; en agosto 2015, lo convirtié en
cierre militarizado que duré un afio.

63



PROCESO DE PAZ Y POSACUERDO EN COLOMBIA:
EFECTOS EN LA REGION

Todas esas medidas han generado una reconfiguracion de los usos estratégicos
que los grupos ilegales hacen de la frontera mientras aumentan los efectos
sobre Colombia en la agudizacién de las crisis politica, socioeconémica y
de seguridad ciudadana en Venezuela. Se ha incrementado el retorno de
colombianos y el masivo ingreso de venezolanos en bidsqueda de bienes
basicos, servicios de salud o educacion, ingresos o trabajo (Ramirez, 2016d;
2015a; 2014). Esas crisis no han tenido repercusion en los acuerdos con las
FARC, que Venezuela ha acompanado, pero habrian podido incidir en la
postergacién de las negociaciones con el ELN, cuyo mayor frente actda en
esa frontera.

El segundo caso es el colombo-ecuatoriano. Hasta fines del siglo pasado, la
relacién habia fluido en marcos cooperativos, pero en la primera década del
2000, el incremento de los problemas aumenté las tensiones binacionales
que cedieron, a mediados de 2010, a través del didlogo intergubernamental
constante y la puesta en marcha de la institucionalidad para la vecindad.
Encuentros presidenciales acompafiados de sesiones conjuntas de gabinetes
ministeriales de ambos paises, frecuentes reuniones de cancilleres,
funcionamiento de la Comisién de Vecindad y de la Comisién Binacional
Fronteriza (Combifron) rehicieron las relaciones diplométicas, poniendo en
marcha la agenda binacional y fronteriza.

Enumeremos algunos de los logros alcanzados entonces: determinacién
conjunta del punto de inicio del limite maritimo que estaba pendiente,
ampliacién del puente internacional de Rumichaca, avance en acuerdos
energéticos y en gestion de cuencas hidrogréficas comunes. Adicionalmente,
se logrd el procesamiento conjunto de varios asuntos: migratorios (peticion
a ACNUR y la OIM de facilitar el retorno o el traslado de colombianos a
otros pafses, y apoyo a la atencion a desplazados y refugiados que quisieran
permanecer en Ecuador), de seguridad (freno a la actuacién de paramilitares
y guerrilleros colombianos en suelo ecuatoriano), y de comercio (acciones
anticontrabando). El Plan “Fronteras para la prosperidad y el buen vivir”
combiné los planes de desarrollo de ambos paises y generé mesas teméticas
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sobre las distintas zonas (amazénica, andina y del Pacifico) con participacion
fronteriza. La Combifron desarrollé el Plan Binacional de Seguridad
Fronteriza, que ha aumentado el control territorial de cada lado y las acciones
contra grupos irregulares y de mineria ilegal, narcotrdfico y criminalidad
transnacional ligada a contrabandos de personas, armas, precursores
quimicos, drogas. Asimismo, para equilibrar la balanza comercial, ambos
paises han tratado de generar alianzas empresariales que encadenen las
exportaciones aumentando su complementariedad y competitividad.
lgualmente, han procurado estimular y reorientar las inversiones colombianas
en Ecuador hacia sectores priorizados con lineas de crédito, y han intentado
establecer un sistema bilateral de compensacién de pagos, reducir costos del
transporte terrestre, bajar tarifas aéreas e impulsar el turismo (Ramirez, 2015).

Ecuador se convirti6 en el tercer destino de las exportaciones colombianas
con valor agregado después de Estados Unidos y China. Todo ello venia
fortaleciendo nexos econémicos y comerciales hasta que la caida de los
precios del petréleo contrajo la economia ecuatoriana, generé recortes
presupuestarios y abulté la deuda; la revaluacién del délar frente a las
monedas de sus vecinos y socios no dolarizados bajé la competitividad de sus
exportaciones, elevé los precios locales y cambié la direccion de los flujos
afectando el comercio, el transporte y la agricultura ecuatoriana. Ahora, los
consumidores pasan la frontera para acceder a productos abaratados por la
caida relativa del peso colombiano. Asi, surgieron divergencias comerciales
por distintas causas: por las restricciones a las importaciones de parte de
Ecuador, orientadas a proteger la produccion y frenar la salida de délares;
también por medidas como la de triplicar el precio de los combustibles para
los vehiculos de carga con matricula no ecuatoriana, aumentar aranceles y
sobretasas a bienes que ingresen a Ecuador por via terrestre o aérea si estos
hacen parte de las 2 961 partidas incluidas en salvaguardias y cuyo valor
sea mayor a 2 000 délares. Sin embargo, el didlogo bilateral y el marco
andino permiten procesar los desfases econémicos actuales, y el desarrollo
de proyectos conjuntos ayuda al mejoramiento de la situacién fronteriza.
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A mas de esos desarreglos en las dos principales relaciones binacionales y
fronterizas, el fin de la confrontacién armada colombiana ocurrird en medio de
una dificil situacién en los paises colindantes. La mds grave y mds cercana es
la incierta transicion venezolana atrapada en un choque de poderes que anula
reglas, quema opciones de salida e impide encarar la situacién. Preocupante
resultan también la incertidumbre de Brasil y la fuerte division del Pertd con
los cambios de gobierno y el aumento de problemas econémicos en Ecuador
—que puede anular o paralizar proyectos fronterizos esenciales para hacerle
frente a problemdticas compartidas—. Estin, ademds, las tensiones internas
en Panamad y el cierre de su frontera con Colombia desde mayo de 2016
con la intencién de frenar la migracién de cubanos, africanos y asidticos que
pasan por Brasil o Ecuador y atraviesan por Colombia hacia Centroamérica y
México con la esperanza de llegar a Estados Unidos (Ramirez, 2016e; 2016i).

En varios paises colindantes crecen temores de que el Gobierno colombiano
no llegue a un nuevo acuerdo con las FARC y con el ELN, que el Estado
colombiano no fortalezca su presencia en las zonas fronterizas o que los
eventuales exguerrilleros se vinculen a negocios ilegales o a bandas criminales
y que los atentados, extorsiones y amenazas sigan (Ramirez, 2016h). Hay
que tener en cuenta, sin embargo, algo que demostraron los afios de mayor
agudizacion de la confrontacién armada colombiana en las fronteras: que
los impactos y conexiones con paises colindantes han dependido también de
la situacion de cada nacion vecina y han podido ser reducidos cuando hay
presencia y capacidad de accion interestatal, desarrollo institucional, fuertes
y positivos nexos entre autoridades y sectores sociales locales.

Evitar efectos dafiinos exige transformar los riesgos del posacuerdo en retos
conjuntos entre paises vecinos. Ante todo, urge incrementar la concertacion
y accién conjunta frente a problemadticas transfronterizas —mineria ilegal o
traficos ilicitos de drogas, precursores quimicos, armas, explosivos, personas—
pues las mutuas sindicaciones y las medidas unilaterales generan un vacio
regulatorio que es llenado por las redes criminales. Casos como el de la triple
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frontera amazénica entre Venezuela, Colombia y Brasil, atravesada por la
mineria ilegal transfronteriza del oro y el coltdn —y donde se ubica el frente 1 de
las FARC que se declaré en disidencia—, exige involucrar en esa concertacion
a las comunidades, las organizaciones ambientales y las autoridades locales
y regionales con el propésito de poner fin a la violencia y la ilegalidad,
coordinar normas, entidades y procesos para lograr sostenibilidad social y
ambiental, hacer frente comun contra la corrupcion y estar en pro de un uso
de la renta minera con aporte especial para las poblaciones locales.

Ademads, es esencial la consolidaciéon de la institucionalidad de vecindad
en todas las escalas para atender la agenda fronteriza: la local, mediante
mesas de trabajo entre autoridades y sectores fronterizos; la binacional, con
encuentros presidenciales y ministeriales o sesiones conjuntas de gabinetes
gubernamentales, comisiones de vecindad o policiales y militares que
compartan informacién y operaciones, acuerdos bilaterales —por ejemplo,
para evitar filtraciones de armamento—; la subregional, por medio de politicas
como las que concretaban las Zonas de Integracion Fronteriza (ZIF). Asf, la
accion gubernamental podria contar con instrumentos que disminuyan el
caracter explosivo de los problemas que surjan en la transicion al posacuerdo
evitando agravar el viejo circulo vicioso mediante el cual sus interacciones
con los paises vecinos reproducian y dinamizaban el conflicto en Colombia,
lo que aumentaba repercusiones negativas sobre paises colindantes.

Finalmente, el fortalecimiento de los planes conjuntos entre comunidades y
autoridades locales de todos los dmbitos fronterizos incide en la conversién
de riesgos en retos; esto con el fin de amortiguar los impactos de la transicién,
de ganar capacidad para defender derechos, bienes, servicios e infraestructura
locales y para avanzar en iniciativas conjuntas. A ese esfuerzo ayudaria la
realizacion de inventarios de infraestructura social de cada pais en pueblos
y campos fronterizos apartados con el fin de planear su uso compartido y
compensado, el reconocimiento de necesidades e iniciativas comunitarias
para la solucién de problemas urgentes, la puesta en marcha de proyectos
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productivos o de proteccion ambiental conjuntos a ambos lados empezando
por donde grupos y economias ilegales han sido la Gnica fuente de ingresos y
han reemplazado a los Estados. Solo una vecindad cooperativa podra prevenir
y enfrentar riesgos, y logrard aprovechar el fin de la accién armada de las
FARC para reconvertir zonas fronterizas atravesadas por graves probleméticas
nacionales y transfronterizas.
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3. VENEZUELA' Y EL DIALOGO
ENTRE GOBIERNO Y FARC-EP:
LA INCERTIDUMBRE COMO
ESCENARIO PRINCIPAL'

Francine Jacome

INTRODUCCION

A finales de julio de 2016, se daba como un hecho el acuerdo en el didlogo
entre el Gobierno de Colombia y las Fuerzas Armadas Revolucionarias de
Colombia-Ejército del Pueblo (FARC-EP). Estas conversaciones se llevaron a
cabo en un contexto regional de cambios que puede influir en el periodo que
se ha denominado de “posacuerdo”.

La disminucién de la influencia venezolana en el contexto regional tiene una
relacién directa sobre los impactos de los acuerdos de paz. Venezuela ya
no es un actor fundamental y su papel secundario lleva a concluir que en el
corto plazo estard sujeto a impactos negativos, especialmente en los espacios
fronterizos. Inclusive, es posible prever que la crisis venezolana pueda generar
problemas adicionales inesperados para Colombia, especialmente en cuanto
a inmigracién ilegal y refugiados. En este sentido, es importante preguntarse
scémo Colombia podrd afrontar esta imprevista situacion?

1 Agradezco a Wolf Grabendorff por sus constructivos comentarios y sugerencias en la
elaboracion de este capitulo.
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Este capitulo analiza el papel actual y futuro de Venezuela como pais
acompanante, y sus posibilidades en funcién de la dindmica de su crisis
econdmica, politica y social, temética analizada en dos secciones. La primera
da una mirada breve a las relaciones regionales y bilaterales de Venezuela en
el cambiante contexto regional de 2016, incluyendo su posicion en el marco
regional y multilateral, los cambios en su importancia en las negociaciones,
los impactos sobre las relaciones bilaterales y los didlogos de La Habana
asi como el cierre unilateral de la frontera colombo-venezolana entre
agosto 2015-agosto 2016, y el discurso del “enemigo externo” en relacion
con Colombia. La segunda parte analiza la creciente ingobernabilidad en
Venezuela y su posible evolucion politica, planteando la incertidumbre
como principal aspecto de los escenarios que puedan construirse sobre sus
impactos en el proceso de paz, el periodo posacuerdo, la situacion fronteriza
y los acercamientos para el didlogo con el ELN.

RELACIONES REGIONALES Y BILATERALES

® Posicion de Venezuela en el actual
marco regional y multilateral

Desde 2013, la estrategia del Gobierno del presidente Nicolds Maduro
fue aislarse de las crecientes presiones del exterior respecto a las
violaciones de los derechos humanos y los interrogantes sobre el estado
de la institucionalidad democrética (Cardozo, 2016). El gobierno rechazé
sistematicamente las diferentes evaluaciones, informes y demandas de
informacién de organismos internacionales como la ONU, asi como entes
de la Unién Europea y de la OEA, y de poderes ejecutivos y legislativos de
diferentes paises de América Latina y el Caribe. El objetivo principal fue
evitar el escrutinio desde el exterior.

76



II.- PARTE - EFECTOS DEL PROCESO DE PAZ PARA LOS VECINOS

3. Venezuela y el didlogo entre gobierno y FARC-EP: la incertidumbre como escenario principal

Ante el activismo internacional de los partidos politicos agrupados en la Mesa
de la Unidad Democratica (MUD), asi como diferentes organizaciones de la
sociedad civil, especialmente aquellas dedicadas a la defensa de los derechos
humanos?, el poder Ejecutivo, bajo el mando del presidente Maduro, traté
de aislar a estas agrupaciones en el contexto externo. Especialmente en los
primeros siete meses de 2016, Maduro hizo esfuerzos por neutralizar las
crecientes manifestaciones de preocupacion de la comunidad internacional
por el evidente deterioro econémico, social y politico. En este sentido, destaca
lo que se perfilé6 como una crisis humanitaria, dada la creciente escasez de
alimentos y medicinas®, asi como las violaciones de derechos humanos vy el
deterioro de la institucionalidad democratica (Provea, 2015).

Esta crisis nacional se reflej6 cada vez mas en el ambito internacional y
regional de América Latina y el Caribe. Desde 2013 condujo a una pérdida de
influencia del Gobierno de Venezuela. Un caso emblematico fue la reunion
de la Organizacién de Paises Exportadores de Petréleo (OPEP) celebrada
el 2 de junio de 2016, donde sus dos propuestas principales no contaron
con el apoyo de los paises miembro. En primer lugar, Venezuela aspir6 a
poner limites a la producciéon con la finalidad de aumentar los precios
(Telesurtv, 2016). En segundo, y pese a que la candidatura de Nigeria para la
Secretaria General se venia negociando desde hace mas de un afo, propuso
la designacién del actual embajador de Venezuela en La Habana, la cual
obtuvo dos votos (Ecuador y Venezuela).

En el contexto internacional, fueron cada vez mads frecuentes los
pronunciamientos para desarrollar iniciativas de didlogo y mediacién entre
el Gobierno del presidente Maduro y la oposicion. Entre ellos los del G-7, el
papa Francisco y la oferta de mediacién del Vaticano, la Organizacion de las
Naciones Unidas (ONU), la Unién Europea (UE) y otros organismos.

2 Entre ofras, aquellas agrupadas en el Foro por la vida (2016).
3 indices de escasez que llegan al 70%-85%. Ver Almagro (2016).
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El deterioro de la presencia internacional y regional de Venezuela ya se venia
gestando desde 2013. La profundizacién de la crisis econémica interna vy,
posteriormente, la caida de los precios del petrleo redujeron los fondos
que el pais podia destinar a sus iniciativas regionales, fundamentalmente
Petrocaribe y la Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América
(ALBA). En este contexto, la influencia venezolana a través de Petrocaribe ha
menguado.

La debilidad del Gobierno venezolano se reflejé también en el hecho de que
la conflictividad y posible escalada de violencia se convirtieran en objetos de
debate en organismos regionales y subregionales. Los dos entes mds activos
fueron la Unién de Naciones Suramericanas (Unasur), considerada proclive
a los intereses del Gobierno del presidente Maduro, y la Organizacién de
los Estados Americanos (OEA), que se mostré dividida. En el primer caso,
hasta finales de julio, la iniciativa desarrollada desde la Secretaria General
de la Unasur, que incluyé a los expresidentes José Luis Rodriguez Zapatero
(Espaina), Leonel Ferndndez (Republica Dominicana) y Martin Torrijos
(Panamd), no exhibio resultados.

Mientras tanto, en la OEA, en el Consejo Permanente Extraordinario, realizado
el 21 de junio de 2016 para abordar la situacién de Venezuela, no conté con
los apoyos tradicionales de los paises caribefios. Por esta razén, se llegd a
una declaracién de consenso para no ir a una votacion. Posteriormente, en
la reunion del Consejo Permanente para conocer el informe del Secretario
General sobre Venezuela, el gobierno conté con 12 votos en contra de que
se realizara dicha presentacion, mientras que 20 paises estuvieron a favor de
escuchar el informe.

Tanto la Unasur como la OEA afrontaron una dificil interrogante: ;se enfocan
en los problemas mas acuciantes del pais —fundamentalmente la grave crisis
econémica y social- o tratan de mediar en la lucha por el poder entre el
gobierno y la oposicién? y, adicionalmente para la Unasur, jtrata de proveer
de estabilidad al Gobierno del presidente Maduro?
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En cuanto a las respuestas de los gobiernos de la region, se evidencié una
tendencia al doble discurso: manifiestan “preocupacién”, pero no hay
acciones concretas. Sin embargo, este escenario inicié un cambio en 2016
y la creciente debilidad del Gobierno del presidente Maduro en el entorno
regional se reflejo en dos importantes indicadores recientes.

Primeramente, desde 2014 el Gobierno venezolano habia evitado con éxito
que la OFA discutiera el “tema Venezuela”. Pero, como se constatd, en el
mes de junio de 2016, fueron tres las reuniones dedicadas a este tema*.
El segundo caso fue el del Mercosur, en un contexto en el que la llamada
“diplomacia petrolera” se vio debilitada, especialmente por la caida de los
precios, y por los cambios en los Gobiernos de Argentina y el temporal de
Brasil. La alteracion de los equilibrios regionales contribuyé a una mayor
pérdida de la influencia de Caracas. En relacion al Mercosur, se evidencid
el aislamiento de Venezuela ante el impasse generado a finales de julio de
2016 por la ausencia de consenso sobre el traspaso de la presidencia pro
témpore de Uruguay a Venezuela. Dicha situacién probé los impactos de la
crisis venezolana sobre el bloque de integracion que fue antecedido por un
periodo de tensiones entre los cinco paises miembro. Desde finales de julio,
se podia esperar que en los préximos seis meses se diera una profundizacion
de estas tensiones y una pardlisis de las iniciativas del bloque, pues mientras
los otros cuatro socios tenian como objetivo principal avanzar en las
negociaciones de libre comercio con la UE, y definir una agenda de trabajo
con la Alianza del Pacifico, Venezuela no participaba y entorpecia estos
planes.

Adicionalmente, el acercamiento de los Gobiernos de Cuba y Estados
Unidos contribuyé a debilitar su estrategia regional de enfrentamiento
“antiimperialista”. Incluso sus aliados mds cercanos, como Bolivia, Ecuador y
Nicaragua, desarrollaron un discurso antiestadounidense, pero en la préctica
continuaron y ampliaron sus relaciones con Washington.

4 Reuniones del Consejo Permanente del 1, 21y 23 de junio.

79



PROCESO DE PAZ Y POSACUERDO EN COLOMBIA:
EFECTOS EN LA REGION

Ante esta pérdida de influencia internacional y regional en América Latina
y el Caribe, para el Gobierno del presidente Maduro la participacién en los
didlogos de paz se convirtié en una estrategia para ganar apoyo internacional
para su gobierno, especialmente de Colombia.

e Cambios en el papel e importancia del
Gobierno de Venezuela en las negociaciones

con las FARC-EP

Desde 1999, Venezuela jug un papel importante en la logistica de las FARC
y el ELN, y en la presencia en su territorio de lideres de ambos grupos. El
Gobierno del expresidente Hugo Chévez fue muy importante al inicio del
proceso de paz ya que ejercié una influencia importante sobre las FARC, pero
se duda de que el presidente Maduro la tenga. Ambos Gobiernos venezolanos
han tenido una actitud discreta, con muy pocas figuraciones pablicas.

A finales de julio de 2016, se consideraba que las negociaciones con las
FARC-EP en La Habana estaban muy adelantadas y que seria dificil que el
Gobierno venezolano pudiera intervenir para entorpecerlas. Sin embargo, a
esa fecha el didlogo con el ELN no se habia iniciado y el presidente Maduro,
ante su creciente aislamiento internacional, jugd la carta improbable de
mantener a su gobierno como un importante actor regional.

e Impactos del cierre unilateral de la frontera
colombo-venezolana sobre las relaciones bilaterales
y didlogos de La Habana

En mayo de 2013, y ante la visita del entonces candidato presidencial de la
oposicion, Henrique Capriles, a Bogotd, el presidente Maduro insinué que
podria retirar el apoyo al proceso de paz (Herndndez-Mora, 2013). Incluso
sectores politicos colombianos pidieron la desincorporacion de Venezuela
como participante en las negociaciones de paz. El cierre de la frontera en
agosto de 2015 llevé a pensar que podria producirse un congelamiento del
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proceso. Pero después de las primeras reacciones por los desplazamientos
forzosos y deportaciones de ciudadanos colombianos, las declaraciones
del presidente Juan Manuel Santos fueron cautelosas. Es importante tomar
en cuenta que en ese momento se adelantaban las negociaciones para los
didlogos con ELN.

A medida que existe mayor preocupacién sobre la creciente conflictividad
econémica, politica y social en Venezuela, desde Bogotd se mantiene una
posicion muy cauta y se evita cualquier tipo de impasse con Caracas. Desde
hace meses no hay lo que se llama “diplomacia de micréfonos”. Incluso
en julio se permitié el paso en la frontera durante tres dias para que los
venezolanos ingresaran a Colombia para adquirir alimentos y medicinas; fue
el llamado “corredor humanitario”, y para el 4 de agosto se pauté una reunién
entre las cancilleres para acordar la apertura de la frontera.

Respecto al comercio bilateral, el comercio formal estuvo paralizado
durante casi un ano. Segtn los datos de la Camara de Comercio Venezolano
Colombiana (Cavecol), en 2015 el comercio bajé un 45%. En el primer
trimestre de 2016, la contraccion de este desde Colombia fue del 20%
en comparacién con el mismo periodo de 2015, y el de Venezuela hacia
Colombia fue del 30% (El Universal, 2016). Venezuela ya no es relevante para
los empresarios colombianos, especialmente en funcién de sus negociaciones
en el marco de la Alianza del Pacifico; esto explica la ausencia de presién
politica por el cierre de la frontera.

El cierre de la frontera perjudicé al comercio licito e increment6 el ilicito
en un contexto de paralizacién econémica y escasez; en otras palabras, hay
mds tréfico ilegal y se han abierto nuevos caminos (trochas) para el comercio
irregular en la frontera.
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e El discurso del “enemigo externo” y su relacién
con Colombia

Desde los inicios del Gobierno del expresidente Chavez, la doctrina de
seguridad y defensa definié nuevos escenarios. Las dos principales hipdtesis
de conflicto internacional eran una intervencién de Estados Unidos, y otra
coordinada por este pais, pero desde Colombia. Esta concepcién del enemigo
externo estuvo fundamentalmente presente durante los Gobiernos de los
presidentes Alvaro Uribe y Hugo Chavez.

En el seguimiento sobre las relaciones binacionales, se ha planteado una
“desecuritizacién” de las relaciones durante el periodo del actual presidente
Santos, que buscé “la convergencia de intereses y la integracién regional”
(Gonzélez y Galeano, 2014: 93). Sin embargo, a partir de agosto de 2015,
la actuacién unilateral del presidente Maduro volvié a securitizar el tema
fronterizo, en especial cuando declaré estado de excepcion y emergencia
econémica y desplegé una mayor presencia de contingentes militares. De
esta forma, inclusive durante la reunién de las Cancilleres en Caracas, el 4
de agosto de 2016, los principales temas se relacionaron con la seguridad.

En funcién de ello, es probable que los temas posacuerdo estén sesgados por
la seguridad referida principalmente al narcotréfico, el crimen organizado, y
el contrabando de gasolina, y la mineria ilegal.

La nocién del enemigo externo ha estado centrada en el discurso sobre el
paramilitarismo, que se asocia directamente con el expresidente Uribe. En
ninglin momento se identifica al Gobierno de Colombia como un posible
enemigo externo. El rechazo manifiesto de Alvaro Uribe al dialogo de
paz es utilizado por Caracas para acusarlo de desestabilizar a Venezuela.
En el discurso oficial, son constantes las menciones a los vinculos entre el
exmandatario y el paramilitarismo. En este contexto, el presidente Maduro
también ha sefalado que actores politicos del vecino pafs, junto con lideres
politicos venezolanos que han emigrado a Colombia, participan de la llamada
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“guerra econémica” que busca derrocar al primer mandatario venezolano
(Ramirez, 2015).

Al mismo tiempo, uno de los principales argumentos de expresidente Uribe
para rechazar el acuerdo es que se estaria “entregando” el pais al chavismo,
pronosticando que Colombia iniciaria un camino hacia una crisis similar a la
venezolana (El Nacional, 2016a).

Los acercamientos con el presidente Santos, en sus dos periodos, han estado
determinados por el papel de Venezuela en las negociaciones de La Habana.
Pese a los problemas fronterizos iniciados en agosto de 2015 —y como ya se
mencion6—, el Gobierno colombiano ha sido muy prudente. Por su relacién
estrecha con el actual Gobierno venezolano, desde La Habana, la delegacién
de las FARC justificé las acciones de este gobierno en agosto de 2015 también
con el argumento del paramilitarismo y de “no traspasar el paramilitarismo”
colombiano a Venezuela (Europa Press, 2015).

INCERTIDUMBRE:
ESCENARIOS A CORTO PLAZO

La participacién del Gobierno venezolano en una etapa de posacuerdo
en los préximos seis meses o un afo estard determinada por los posibles
desenlaces de la conflictividad interna. En el corto plazo, son cuatro los
principales escenarios a considerar:

- Creciente ingobernabilidad e incremento de los conflictos violentos. En
este sentido, el Observatorio Venezolano de Conflictividad Social (OVCS,
2016) registr6, en su informe de mayo 2016 un aumento importante de la
conflictividad y violencia.
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PROTESTAS EN VENEZUELA

Primer semestre 2015-2016

4000
3500
3000
2500 ]
2000 |
1500
1000 |

500 |

Primer semestre Primer semestre
2015 2016

Fuente: Observatorio Venezolano de Conflictividad Social (OVCS).

SAQUEOS E INTENTOS DE SAQUEO

Enero-junio 2016

120
100 97

80

40 38

20 | 19 22 7 16 E

o L il L
Enero  Febrero  Marzo Abril Mayo Junio
 Saqueos M Intentos de saqueos

Fuente: Observatorio Venezolano de Conflictividad Social (OVCS).

84



II.- PARTE - EFECTOS DEL PROCESO DE PAZ PARA LOS VECINOS

3. Venezuela y el didlogo entre gobierno y FARC-EP: la incertidumbre como escenario principal

- El segundo es un fracaso de los actuales intentos del gobierno de evitar
un referéndum revocatorio presidencial en 2016. Si este se realizara,
se llevarian a cabo nuevas elecciones presidenciales donde, segtn las
encuestas mds confiables, ganaria la oposicion. En este escenario, habria
un nuevo gobierno que harfa cambios importantes en las politicas tanto
domésticas como internacionales.

- El tercer escenario es el més peligroso y serfa una intervencion militar,
probablemente como desenlace del primer escenario de creciente
ingobernabilidad. Esto, aunado a la ya creciente militarizacién del
régimen que se profundizé en julio de 2016 cuando el presidente
Maduro nombré al ministro de la defensa para dirigir la Gran Misién
Abastecimiento Soberano y Seguro, haciendo que en la préctica todo el
tren ejecutivo estuviera bajo su mando, convirtiéndolo en una especie de
“stiperministro”; no puede descartarse una salida militar tradicional.

- Por dltimo, es posible que prosperen una o varias iniciativas de
didlogo entre el gobierno y la oposicion apoyado por personalidades
y/o organismos multilaterales que podrian conducir a un gobierno de
transicién. Como ya se apunt6, dificilmente serian las actuales iniciativas
de la Unasur y la OEA, aunque no se puede descartar.

Para el futuro de las negociaciones de La Habana, es preciso abordar dos
tipos de escenario. En primer término, la continuidad del Gobierno del
presidente Maduro y del Partido Socialista Unido de Venezuela (PSUV) mdés
alla de enero de 2017. En segundo lugar, la posibilidad de que se realice un
referéndum revocatorio presidencial en 2016, lo cual llevaria a una eleccion
presidencial que, seglin las mds recientes encuestas, significaria el triunfo de
un candidato de la opositora Mesa de la Unidad Democrética (MUD).

Por lo tanto, el impacto dependera de los tiempos entre el inicio de un proceso
posacuerdo tras la firma definitiva en La Habana, y los acontecimientos de la
dindmica politica venezolana.
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e Papel del Gobierno de Venezuela en el periodo
posacuerdo

Si el actual gobierno se mantiene en el poder, en el corto plazo podria
tener influencia fundamentalmente sobre cuatro puntos de los acuerdos: a)
participacion politica, que serd fundamental al fomentar una fuerte alianza
con el nuevo partido/movimiento que establezcan las FARC; b) fin del
conflicto, en lo relativo al cese al fuego y la dejacién paulatina de las armas
(un factor que, como se verd mas adelante, podria profundizar la violencia
especialmente en la frontera si parte de esas armas llegara a manos de distintos
grupos del crimen organizado); ¢) por su impacto fronterizo, la solucién del
problema de las drogas ilicitas y la lucha contra el crimen organizado; y d) la
implementacion, verificacién y refrendacién de los acuerdos.

El elemento mas importante es la posibilidad de que se profundicen las
relaciones entre el chavismo y la nueva organizacion politica que surja de
la desmovilizacién de las FARC. Desde la dirigencia politica venezolana se
espera el desarrollo de un nuevo movimiento de izquierda en Colombia, que
estaria bajo el liderazgo de un partido legal conformado por los lideres de
la guerrilla. En afos anteriores se hizo referencia a la “Alianza Bolivariana”
entre Colombia y Venezuela.

Respecto a la implementacion y verificacién de los acuerdos, el aspecto
mds importante es la posible participacién de Venezuela en la Misién de
Verificacién de la ONU, designada por el Consejo de Seguridad, la cual a su
vez deleg6 a la CELAC la supervision del alto al fuego y dejacién de armas,
pero esta organizacion no tiene experiencia (Mainhol en Zapata, 2016). De
acuerdo a los estandares internacionales, el presidente Santos anuncié que
ninguno de los paises vecinos debia participar en esta mision tripartita. Sin
embargo, el representante de Venezuela ante la ONU sefal6 que esperaban
formar parte de la misién ya que, por no ser una misién militar, es factible que
participen paises vecinos (Noticias 24, 2016).
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El acuerdo definitivo no se firmé a finales de julio como habifa aspirado el
presidente Santos, pero todo parece indicar que serd en los préximos meses.
En un momento de crisis interna y relativo aislamiento internacional, la
participacion de Venezuela en el proceso de paz serd publicitada como un
éxito para la diplomacia venezolana, lo cual le seria muy dtil al presidente
Maduro. Le daria un poco de espacio y una recuperacién modesta de su
prestigio regional. El desea estar incluido en la “foto” de la firma de los
acuerdos, pero existe un interrogante fundamental: al Gobierno de Colombia,
sle conviene que se exalte la participacion de Venezuela? La pregunta es atn
mds relevante ante el acuerdo entre el Gobierno del presidente Santos vy el
de Estados Unidos para el Plan Paz Colombia, que significa una asistencia
importante de recursos para la reincorporacién de los miembros de la
guerrilla. En este marco, para Bogotd no serfa conveniente estar expuesta al
discurso antiestadounidense del actual oficialismo venezolano.

* Impacto de posibles cambios politicos en Venezuela
sobre su papel en el periodo posacuerdo

Es preciso preguntarse como cambiaria el acompanamiento, en especial en
el periodo posacuerdo, con un posible cambio de Gobierno en Venezuela
a finales de 2016, resultado de un proceso de referéndum revocatorio
presidencial y nuevas elecciones presidenciales. A pesar de que se espera
una firma antes, si para ese momento todavia estd en marcha la negociacion
en La Habana, se presume que se mantendria la participacion, pero que el
representante seria otro y que la dindmica interna de las negociaciones podria
modificarse. Esta situacién también afectaria de forma importante al posible
papel de acompanamiento en el seguimiento de los acuerdos.

El documento Programa de Gobierno de Unidad Nacional (2013-2019),
presentado por la oposicién para las elecciones presidenciales de octubre de
2012 (MUD, 2012), planteaba la necesidad de evaluar la situacién fronteriza,
asi como las relaciones con los paises vecinos. En ambos asuntos se utilizaba
el término “terrorismo”, que aludia claramente a las FARC y al ELN.
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En una eventual llegada de la actual oposicion venezolana al gobierno, es
posible plantear que habria dos tendencias, especialmente en relacién con la
estrategia hacia los vinculos bilaterales.

La primera asumiria que el Gobierno del presidente Santos fue “neutral”
ante la crisis venezolana, y que no defendié la institucionalidad democratica
ni rechazé frontalmente las violaciones de los derechos humanos. Desde
esta perspectiva, habria un enfriamiento en el papel de Venezuela en las
negociaciones con las FARC y/o los posacuerdos. Entonces, posiblemente
se minimizarfa el futuro papel en los posacuerdos. Dependiendo de las
condiciones nacionales, se haria lo posible por expulsar militarmente al ELN
aunque, probablemente, sin mucho éxito.

Si predomina un sector mds moderado, es factible que busque un mayor
acercamiento y cooperacién con el Gobierno del presidente Santos. En este
caso, y aunque con una perspectiva diferente, se continuaria participando
para culminar la etapa de didlogo. Como en el caso anterior, no tendria como
objetivo participar en el proceso de posacuerdos, aunque podria pretender
estar presente en los temas referidos en especifico a las zonas de frontera.
La MUD ha declarado su especial interés en normalizar la institucionalidad
fronteriza a través de las comisiones binacionales (MUD, 2012).

Estas diferencias entre las posibles estrategias del actual gobierno y de la
oposicion, dejan la incégnita sobre qué puede suceder durante los didlogos
planteados con el ELN.

 El papel de Venezuela en el didlogo con el ELN

El ELN ha estado presente por largo tiempo en las zonas fronterizas y en
territorio venezolano. Al inicio se concentraron en el estado de Apure,
pero en los Gltimos anos han ampliado su presencia en los estados andinos
Téachira, Mérida y Trujillo. En estas zonas fronterizas ejercen un fuerte
control social. Ante la ausencia de instituciones del Estado venezolano,
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acttan como la autoridad que pone orden y resuelve las controversias entre
los ciudadanos. Han asumido tareas de castigo a delincuentes, ejecucion
de obras publicas y cobro de “impuestos”. Varios de sus maximos lideres
tienen propiedades, especialmente en Apure, donde transitan libremente.
Ostentan vinculos cercanos con las fuerzas de seguridad, incluido el Servicio
Bolivariano de Inteligencia, asi como con autoridades de gobiernos locales.
(InSight Crime, 2010; Mayorca, 2016). Al igual que antes con las FARC,
desde hace 17 anos el Gobierno venezolano continda con la politica del
“vacio represivo” (Mayorca, 2014) centrado en no identificarlos como una
amenaza para la seguridad del pais. De esta forma, se ha permitido su
presencia y actuacién en territorio venezolano.

En un principio, el ELN fue aliado de las Fuerzas Bolivarianas de Liberacion
(FBL), un grupo armado venezolano, pero luego tuvo enfrentamientos por el
control de territorios. Esto se ha dado, especialmente, por la transicion de
ambas organizaciones desde posiciones politico-ideolégicas a actividades
de crimen organizado. Hasta hace pocos afos, las principales actividades
del ELN eran el secuestro y la extorsion. Al valorarse como una organizacion
mds ideoldgica que las FARC, negé estar involucrada en negocios de
narcotrafico, pues lo consideraba “contra revolucionario”. Sin embargo, a
partir de 2014-2015 existen evidencias que indican su participacion en esta
actividad. Al secuestro, extorsion y narcotréfico hay que anadir la mineria
ilegal de oro, diamantes y coltan, asi como el contrabando de gasolina. En
la actualidad, sus actividades de secuestro y extorsion no se restringen a los
estados fronterizos, sino que se han ampliado a la capital, Caracas, y a los
estados centrales (Mayorca, 2016).

La politica venezolana de aislamiento de la comunidad policial internacional,
especialmente en el tema drogas, ha permitido que el ELN y otros grupos del
crimen organizado transnacional continden actuando en el pais (Mayorca,
2014).
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Dado que los principales lideres del ELN estan en Venezuela, el Gobierno
del presidente Maduro pensaba jugar un papel importante para su logistica y
desplazamiento en los didlogos de paz. La posicion del Gobierno venezolano
y sus intereses en este proceso se evidenciaron a finales de 2015, cuando
decidié “congelar” su mediaciéon como forma de presionar al Gobierno
de Santos para que no reconociera a la oposicion venezolana, en especial
después del triunfo de esta en las elecciones parlamentarias de diciembre
2015.

Una vez logrado este objetivo, también demand6 que el anuncio publico
del inicio de los didlogos se realizara en Caracas. El ELN manejo la idea
de negociar en Venezuela para asi darle al presidente Maduro un papel
protagénico. Pero se retorn6 a la idea original de dar los primeros pasos
publicos en Ecuador; Ilama la atencién la rotacién de sedes de la fase publica,
empezando con Ecuador, pues Venezuela deseaba ser la sede, emulando a La
Habana en las negociaciones con las FARC.

Adicionalmente, el Gobierno del presidente Maduro podria ver con
preocupacion que se llegue a un acuerdo rdpidamente, pues esto afectaria
su ya menguado protagonismo regional e influencia sobre el Gobierno
colombiano. Para el ELN, los tiempos de la dindmica politica venezolana son
importantes. En el caso de un eventual proceso de transicion de un nuevo
Gobierno en Venezuela, este dificilmente prestaria apoyo logistico y avalaria
la presencia en su territorio del ELN.

Es importante notar que la OEA, a través de la Mision de Apoyo al Proceso
de Paz en Colombia (MAPP/OEA) ha reiterado su disposicién de acompanar
en este nuevo proceso de pacificacién en Colombia (OEA, 2016). Pero
el problema hasta finales de julio de 2016, era que el ELN que no habia
renunciado a los secuestros o “retenciones”, como los denominan, y atn no
habian liberado a todas las personas en su poder (Johnson, 2016).
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e El posacuerdo en la dindmica fronteriza:
delincuencia y violencia

La interrogante fundamental es: ;cémo afecta la creciente ingobernabilidad
en Venezuela al proceso de paz, especialmente a los acercamientos con el
ELN vy a la situacién fronteriza?

Hasta finales de julio 2016 la situacion fronteriza estaba paralizada. Con el
cierre unilateral, desde agosto de 2015 se privilegié la economia informal,
el contrabando y las actuaciones del crimen organizado transnacional,
acentuando la inseguridad y la violencia.

El XXI Informe de la MAPP/OEA puntualizé la importancia de construir la paz
desde las regiones, lo cual serd un reto en especial en las zonas fronterizas.
La situacion actual de conflictividad en Venezuela y mdas concretamente
su politica de cierre de los pasos fronterizos legales pueden ser obstaculos
importantes en los proximos meses (OEA, 2016).

Los grupos de las FARC que decidan continuar en la ilegalidad —por ejemplo,
el Frente Primero Armando Rios ya ha rechazado las negociaciones de La
Habana (Lafuente, 2016)- podrian incorporarse al ELN, a grupos de crimen
organizado o Bacrim (bandas criminales) como los Urabefios, o formar nuevas
estructuras auténomas. Especificamente en el caso venezolano (Mayorca,
2014), es previsible una “diversificacion” de las alianzas entre integrantes
de las FARC vy otros grupos venezolanos (mega bandas). En este sentido,
pueden dar continuidad a sus relaciones de “complementariedad” para el
control de las zonas fronterizas: ya desde 2012, miembros de las FARC se
han incorporado a estructuras venezolanas de trafico de drogas, bandas de
secuestros y extorsion.

Es previsible que los sectores que decidan no desmovilizarse utilizaran el
territorio venezolano para el contrabando de gasolina, alimentos y medicinas,
el trafico de drogas, y el comercio ilegal de oro, diamantes, coltin. También
se espera un incremento en los delitos de extorsion y secuestro.
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Otro aspecto importante es que la delincuencia venezolana se estd
exportando a Colombia (Mayorca, 2016), y que la violencia criminal de
Venezuela esta rebasando los limites fronterizos. Esta emergiendo ademas un
nuevo fenémeno criminal en estas relaciones fronterizas, asociado al control
de cambio, contrabando y lavado de dinero que genera la actual situacién
venezolana. Por ahora se han detectado casos individuales, pero se espera
que comiencen a actuar grupos mas organizados, especificamente asociados
al narcotréfico.

Adicionalmente, existe preocupacion en los estados fronterizos colombianos
con respecto a las consecuencias de una reapertura gradual de la frontera,
anunciada por presidentes Santos y Maduro que se hizo efectiva a partir
del 13 de agosto. Por la dificil situacién econémica y social de Venezuela,
existe el temor de una ola de inmigrantes para la cual no estan preparados.
Pueden ser tanto colombianos que adin permanecen en el vecino pafs, como
nacionales que buscan seguridad y atencién médica cruzando la frontera y se
quedan con estatus irregular, con la finalidad de obtener trabajo y condicion
de refugiado. Ya la Agencia de la ONU para los refugiados (ACNUR) ha
informado sobre la llegada “silenciosa” de numerosas personas venezolanas
(El Nacional, 2016a).

Después de la firma del cese al fuego y dejacién de armas, el 23 de junio
en La Habana, es importante tomar en consideracién que tres de las zonas
veredales transitorias de normalizacion, donde se concentraran miembros de
las FARC con sus armas, estan situadas en la frontera con Venezuela: los
departamentos del César, Norte de Santander y Arauca. Existen preguntas
respecto al papel de la Fuerza Armada Nacional Bolivariana (FANB) (Zapata,
2016): ;qué va a ocurrir con focos que no quieran desmovilizarse y crucen
la frontera en los estados Tachira y Apure? ;La FANB permitird que algunas
mantengan sus armas? ;Los militares venezolanos estin en condiciones de
cooperar con la desmovilizacién? Esto se sumaria a los miltiples retos que ya
tiene la FANB en su capacidad para controlar los pasos fronterizos de grupos
paramilitares o crimen organizado, que son grupos que seguirdn operando
en la frontera.
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CONCLUSIONES

Por un lado, en el corto plazo, puede esperarse una evolucién contradictoria:
mientras que el acuerdo de paz con las FARC-EP llevard a que Colombia
transite hacia una mayor estabilidad, Venezuela confrontard problemas cada
vez mds graves de gobernabilidad.

El presidente Santos ha optado y seguird inclindndose por un objetivo a
mediano plazo de proyeccién internacional para el futuro. Por ahora, su
célculo serfa que el Gobierno venezolano bajo la presidencia del actual
Primer Mandatario le permitiera en el futuro obtener apoyo de los paises de
Unasur para su politica posacuerdo. Sin embargo, en funcién de la volatilidad
de la situacién del pais vecino, también podria buscar reducir su peso,
especialmente en las negociaciones con el ELN.

Por otro lado, el presidente Maduro tratard de utilizar las negociaciones
con el ELN para influir al mandatario colombiano y seguir contando con su
apoyo ante las presiones de la comunidad internacional, especialmente en
el marco de la OEA —aunque Colombia estuvo entre los veinte paises del
Consejo Permanente que voto, el 21 de junio de 2016, a favor de escuchar
el informe del Secretario General sobre Venezuela-. Es importante sefialar
que el oficialismo venezolano estd dividido respecto a esta estrategia, y que
existen sectores que consideran que hay que desistir de la participacion de
estas negociaciones para concentrarse en la problematica doméstica.

Por dltimo, el presidente Maduro continuard intentando reconquistar peso y
presenciaenel entornoregional e internacional, y su papel en las negociaciones
de paz en Colombia puede brindarle una plataforma importante. Esta postura
reforzaria su discurso interno sobre el compromiso de fomentar la paz y el
didlogo en Venezuela.
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4. LA POLITICA BRASILENA FRENTE
AL PROCESO DE PAZ EN COLOMBIA
DURANTE EL GOBIERNO

DE DILMA ROUSSEFF

Miriam Gomes Saraiva
Zimmer de S. Bom Gomes

La trayectoria colombiana de guerrillas y de pacificacién regional es un tema
de vital importancia para la dindmica suramericana. Frente a eso, y como
consecuencia de la politica exterior brasilena de la region, iniciada con el
Gobierno de Lula da Silva con el fin de formar un liderazgo regional, la
primera apuesta habria sido por un comportamiento activo de Brasil frente
a los problemas del vecino pais. Sin embargo, la proactividad brasilefia en
otros temas regionales no se evidencié en el caso de Colombia; al contrario,
su postura fue basicamente reactiva y, a veces, pasiva. Esta ausencia de
participacién provino del Gobierno de da Silva y continué durante el mandato
de Dilma Rousseff. La firma del Acuerdo de Paz de 2016 provocé reacciones
modestas por parte del Gobierno brasilefio, centradas en la mayoria de los
casos en ayuda humanitaria.

El objetivo de este capitulo es debatir el comportamiento brasileno frente
a la firma de paz en Colombia durante el Gobierno de Dilma Rousseff.
Argumentaremos que su modo de obrar fue poco activo tanto en términos
de temas tradicionales a largo plazo relacionados con la politica exterior
brasilenay las relaciones bilaterales, como en coyuntura politica y econémica
interna de Brasil.
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La primera parte se concentra en una breve historia del accionar brasilefio
durante el Gobierno de Lula da Silva; la segunda trata del comportamiento
brasilefo frente a Colombia desde el inicio del Gobierno de Dilma Rousseff. A
continuacién, presentamos la politica exterior de Rousseff frente a la cuestion
del conflicto, destacando la situacion abierta por el Acuerdo de Paz. La cuarta
parte esta dedicada al andlisis de la cuestién de las fronteras. Por dltimo, se
esbozardn algunas consideraciones a modo de conclusién.

EL GOBIERNO DE DA SILVA
FRENTE AL PROBLEMA COLOMBIANO

El Gobierno de Lula da Silva (2003-2010) cambi6 el perfil de la politica
exterior brasilefia, adoptando un comportamiento proactivo con el fin
de cambiar el formato de las instituciones internacionales a través de una
tactica de persuasion dirigida a favorecer los intereses del Sur o, en algunas
circunstancias, los brasilefios. La idea de aglutinar paises emergentes y de
menos recursos para contrarrestar el poder de las potencias occidentales
consolidadas marcé su politica exterior y hubo esfuerzos por establecer un
liderazgo internacional de un Brasil como player mundial, asi como por
aumentar su proyeccién mundial, estructurando una conduccién en América
del Sur capaz de cambiar la dindmica regional. Desde la perspectiva brasilefia,
estos dos objetivos serian complementarios una vez que los policymakers
vieron al fortalecimiento de los lazos con los paises vecinos como una forma
de fomentar el desarrollo brasilefio y la construccién de un bloque de poder
auténomo en relacién con Estados Unidos, con seguidores y capaz de actuar
con mds peso en el dmbito internacional (Gratius y Scott, 2013).

Este enfoque de liderazgo en América del Sur recibié apoyo politico de
diferentes grupos durante el Gobierno de Lula: ademads de estar fuertemente
ligado a los desarrollistas —que vieron en el progreso de la infraestructura
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regional un elemento importante para el desarrollo brasilefio-, fue incentivado
por los autonomistas de Itamaraty —que vefan a la regién como un potente
bloque de poder-y una comunidad epistémica prointegracion que incluia a
los actores politicos del Partido de los Trabajadores (PT) y a los académicos
que defienden la integracién regional’. La voluntad politica del presidente
Lula articul6 estas visiones.

El Gobierno de Lula inicié con un perfil de estabilidad y crecimiento
econémico expandiendo la asimetria de Brasil frente a los paises vecinos.
En este contexto, la politica exterior de Lula dio prioridad a la construccién
de un ordenamiento de América del Sur en la que Brasil tendria un papel
decisivo en la responsabilidad del proceso de integracién y regionalizacion?.
Con el fin de no obstaculizar las maniobras mundiales del pais, el Gobierno
brasilefo traté de articular la cooperacion regional con poca institucionalidad,
viendo a Unasur como el principal instrumento para lograr este objetivo.
Este liderazgo, por lo tanto, no apuntaba a una integracién entendida como
una articulacion de soberanias, pero si hacia la cooperacion, gobernanza
regional y regionalizacién. Su comportamiento fue el de una aceptacion
gradual para actuar como paymaster asumiendo parcialmente los costos de la
cooperacién regional, e introduciendo una red de cooperacién con los paises
vecinos en los campos de la asistencia técnica y el financiamiento de obras
de infraestructura con fondos del Banco Nacional de Desarrollo Econémico
y Social (BNDES).

Por otro lado, las relaciones entre Brasil y Colombia han estado marcadas
histéricamente por un distanciamiento relativo. Entre los factores que

1 En este caso, la actuacién del PT en el marco del Foro de So Paulo, creado por el mismo
partido, proporcioné una importante contribucién para consolidar un pensamiento pro
infegracion en los cuadros de la agrupacién. Ver Foro de Séo Paulo (s/f).

2 la regionalizacién es entendida como un proceso de interaccion entre actores econdmicos
y sociales de la regién, pudiendo tener o no incentivos por parte de los gobiernos.
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contribuyen a la explicacion de este perfil bajo es posible citar el geogréfico:
debido a la densa selva que se interpone entre los dos paises; la falta de
infraestructura que los conecte y, principalmente, las diferencias en la visién
sobre la forma de abordar el problema propio del conflicto interno colombiano
también son variables que hay que considerar. En este punto, vale la pena
resaltar que fue fuerte la molestia brasilefia generada por la gran influencia
de Estados Unidos en el pais andino en lo que atafie tanto a la cuestion de la
lucha contra las drogas como a las distintas visiones sobre las consecuencias
ambientales del combate al cultivo ilicito en la Amazonia a través de
fumigaciones, que puede conducir a la destruccién de la biodiversidad y la
contaminacién de los rios con hongos y agentes quimicos (Ramirez, 1998).

Para algunos autores, esa indiferencia relativa comenzé a reducirse a partir de
2000, con la Primera Reunién de Jefes de Estado sudamericanos en Brasilia, y
el lanzamiento de la Integracion de la Infraestructura Regional Sudamericana
(IIRSA), en el contexto del final del Gobierno de Fernando Henrique Cardoso
(Borges, 2015).

Aun durante el Gobierno de Andrés Pastrana en Colombia (1998-
2002), el entonces mandatario de Brasil, Fernando Henrique Cardoso
(1995-1998 y 1999-2002), se puso a las 6rdenes para mediar en los
acuerdos de paz tentativos de aquel periodo. Posteriormente, con el
ascenso de Uribe, el atn Presidente Cardoso también se apresur6
en reforzar la disposicién de Brasil para colaborar activamente en
las negociaciones de paz, y esta postura fue seguida por Luis Indcio
Lula da Silva (2003-2006 y 2007-2010) después de su posesion. En
ninguna de esas ocasiones Colombia eligié a Brasil como mediador o
garante (Carpes, 2015: 176).

De hecho, al menos desde el Gobierno de Andrés Pastrana, las diferencias entre
Brasil y Colombia parecian irreconciliables. Esto se debid principalmente a
la creciente influencia de Estados Unidos en el contexto del conflicto interno
del pais vecino. En este campo, a finales de 1990, el Gobierno de Estados
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Unidos inici6é un proceso de redireccionamiento de recursos para la lucha
contra el trafico de drogas hacia Colombia, pasando a privilegiar a las fuerzas
armadas en detrimento de las fuerzas policiales (Martins Filho, 2006: 17). Tan
pronto como este movimiento comenzé a quedar claro, el Gobierno brasileio
adopt6 la posicién de caracterizar la “crisis colombiana como un problema
de seguridad y no de defensa” (Martins Filho, 2006: 17). Seglin Martins
Filho (2006: 22-23), el Ministerio de Defensa de Brasil, en sintonia con el de
Relaciones Exteriores, declaraba principios de no intervencion y de respeto
a la autodeterminacién, distanciando a Brasil del conflicto y resistiendo a las
presiones externas en el caso de una eventual operaciéon multinacional de
cardcter militar en la Amazonia brasilena; durante el Gobierno de Lula, Brasil
se nego a clasificar a los miembros de las Fuerzas Armadas Revolucionarias
de Colombia (FARC) como terroristas’.

A pesar de eso, en los periodos de los Gobiernos de Lula y de Uribe hubo un
acercamiento relativo, con un aumento en los flujos de comercio e inversion y
visitas presidenciales mutuas, aunque hayan mantenido las distintas visiones
sobre como lidiar con el conflicto interno colombiano: el Gobierno brasileno,
ademds de diferir en cuanto al enfoque militarista y de seguridad adoptado
por Uribe, se debatia en un delicado “acto de equilibrio” entre Colombia y la
postura contraria adoptada por Venezuela. La negativa de Brasil de investigar
la relacién entre Venezuela y las FARC, por ejemplo, causé malestar al
presidente Alvaro Uribe (Pastrana, 2016: 5). Por el lado colombiano, Pastrana
y Vera (2013) citan la percepcién negativa del gobierno en relacién a los
esfuerzos brasilefios por una supuesta sustitucion del sistema interamericano
representado por la OFA y en contra de Estados Unidos, la incertidumbre
sobre los propésitos del liderazgo brasilefio, el malestar colombiano frente
al continuo apoyo de Brasil por una solucién negociada en relacién con el
conflicto interno, y la resistencia brasilefia a acceder al deseo de Uribe de
vincular la cooperacién antidrogas y la contrainsurgencia en el dambito del
Consejo de Defensa Suramericano (CDS).

3 Las visiones de liderazgo del PT también tuvieron influencia en esa decisién.
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EL ASCENSO DE DILMA ROUSSEFF
Y LA CUESTION COLOMBIANA

El Gobierno de Dilma Rousseff (iniciado en 2011) heredd de la administracion
de Lula (2003-2010), del mismo partido, estrategias definidas de la politica
exterior: la trayectoria revisionista de las instituciones internacionales, la
participacion activa en foros multilaterales ubicindose como representante de
los paises del Sur, y la orientacién proactiva hacia la dimension suramericana.
La corriente politica al interior del Ministerio de Relaciones Exteriores que
habia predominado durante los mandatos de Lula siguié en las primeras
posiciones. La tendencia de la estrategia desarrollista fue reforzada.

Sin embargo, aunque las estrategias y visiones del mundo han seguido
formalmente en vigor, asi como los policymakers de la politica exterior, el
comportamiento brasilefio experimenté cambios y una reduccion visible en
la proactividad, que Cervo y Lessa (2014: 133) Ilaman el “declive de Brasil
en las relaciones internacionales”. Brasil fue perdiendo el protagonismo
de la politica mundial y sus movimientos asumieron un cardcter reactivo.
Ese cambio fue influenciado por la coyuntura econémica internacional y
la situacién econdmica interna, la nueva dinamica del proceso de toma de
decisiones y, sobre todo, con el paso al segundo mandato, también como
resultado de una mayor politizacién de la politica exterior.

Dilma Rousseff, con respecto a América del Sur, procuré mantener las
estrategias de la politica exterior en vigor para conservar la estructura de
gobernanza regional creada y adoptada durante el mandato del presidente
Lula; perduraron afinidades con los gobiernos con matices progresistas. Pero
la voluntad politica demostrada por Lula de articular visiones favorables para
la construccion de un liderazgo regional ya no fue sustentada. El ascenso
de Rousseff vacié la dimension politica del comportamiento brasilefio en
la regién con respecto a sus acciones como un actor estructurador de las
instituciones regionales y la definicién de las agendas, aunque la Unasur haya
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seguido siendo la referencia de la accién brasilefia frente a situaciones de
crisis. Eso se explica, también, en funcién de la crisis econémica interna, la
falta de voluntad presidencial, la politizacién interna de la politica exterior
para América del Sur y la desarticulacién de la coalicién interna pro América
del Sur debido al cambio de actores en la formulacién de la politica exterior
(Saraiva, 2016).

El cambio de Gobierno en Colombia también se sinti6. La eleccion de Juan
Manuel Santos al final del Gobierno de Lula (agosto de 2010) trajo cambios
con relacién a la postura colombiana frente al conflicto interno —ahora mas
dispuesta a participar en negociaciones— y también a la politica exterior.
Seglin Pastrana y Vera (2013), el Gobierno de Santos puede asociarse a una
mayor autonomia de Colombia respecto a EE.UU., y a una politica exterior
mas diversificada, volcada hacia afuera y menos “parroquialista”; es decir,
orientada en gran medida hacia los problemas internos de trafico de drogas
y el conflicto con las guerrillas. De manera significativa, Santos promovié
acciones para normalizar las relaciones con Caracas y Quito al inicio de su
mandato.

La eleccién de Santos junto a la de Dilma Rousseff (aunque del mismo partido
que Lula) generd expectativas de un impulso a las relaciones y de una mayor
participacion de Brasil en la solucién del conflicto en el pais vecino. Sin
embargo, no fue lo que se observé.

Aunque la forma en la que el Gobierno de Santos ha tratado de resolver el
problema del conflicto interno (basado en un didlogo con las FARC) se volvié
mds aceptable para el posicionamiento brasilefio —debido a que se alinea
con el discurso tradicional de su diplomacia-, dos factores contribuyeron a
que Brasil mantuviese su posicion de distancia. En primer lugar, la pérdida de
vigor de la politica exterior de Dilma Rousseff, tanto en términos generales
como para América del Sur, con una disminucion del perfil politico y la pausa
en las iniciativas de construccion de gobernanza regional. En segundo lugar,
la politica exterior para América del Sur, con respecto a la policymaking y
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debido a la misma falta de interés presidencial, quedé en manos del PT, a
través de Marco Aurélio Garcia (aln dividido entre una eventual simpatia con
los temas de la guerrilla y la importancia de poner fin al conflicto).

Los didlogos de paz entre las FARC y el Gobierno colombiano iniciaron
formalmente en 2012 sin una participacién relevante del Gobierno brasileio
(como en muchos otros temas de politica exterior), que fue perdiendo el
tren de la historia. A medida que avanzaba el proceso, lentamente fueron
surgiendo expresiones brasilefias de apoyo y acciones en temas de ayuda
humanitaria. En discursos recientes, Dilma Rousseff salud6 “la opcion de una
paz negociada”.

En un primer momento del periodo de los Gobiernos de Rousseff y Santos,
algunos factores parecian apuntar a una dindmica de mayor cooperacion
de Colombia con relacién a las expectativas brasilefas. Es ilustrativa, por
ejemplo, la participacion de Colombia en la Unasur, contribuyendo con dos
Secretarios Generales®, asi como su aceptacion, no sin cierta resistencia, a
participar en el CDS. También se pueden mencionar las negociaciones para
la plena adhesion de Colombia al Mercosur. La coincidencia de la presencia
brasilefa y colombiana en el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas
en 2011 también abri6 un flanco de acercamiento®.

Sin embargo, la perspectiva competitiva parece ser la mas adecuada para
hacer la lectura del comportamiento de Colombia en relacién con Brasil en el
periodo reciente. Su participacién activa en instituciones regionales también
tuvo como objetivo atenuar la importancia al polo brasilefio en la regién

4  Ver discursos de la presidenta en la Cumbre Extraordinaria de Unasur (5 de diciembre de
2014) y la VIl Cumbre de las Américas, Panamé (11 de abril de 2015).

5 Maria Emma Mejia (desde mayo 2011 a junio 2012) y Ernesto Samper Pizano (desde
agosto 2014 hasta enero 2017).

6 El mandato brasilefio comprendié el bienio 2010-2011, mientras que el colombiano fue el

de 2011-2012.
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andina y el Caribe y desplazar la influencia de otra potencia secundaria a
la que enfrenta, a saber, Venezuela, que lidera el ALBA (Pastrana y Vera,
2013). Pastrana (2016) también identifica siete estrategias colombianas de
competencia con Brasil. La opcién de la via de un regionalismo abierto
encarnada en la Alianza del Pacifico (AP) trajo molestias a Brasil y el Mercosur,
que mantienen un perfil posliberal”; asi como la presencia de México en
América del Sur a través de ese bloque. Andlogamente, la opcién de Colombia
por el modelo neoliberal exportador de materias primas, privilegiando la
construccion de infraestructura interna dedicada a la exportacién choca
con el modelo [IRSA orientado a un desarrollo basado en un mayor nivel
de industrializacién —este dltimo defendido por Brasil (Pachén, 2014)-. La
solicitud de Colombia de unirse a la OTAN es otro ejemplo que dificulté la
convergencia entre los dos paises®.

En octubre de 2015, Dilma Rousseff visité Bogotd con el objetivo principal
de acelerar los acuerdos comerciales —alineado con su inclinacién por los
resultados tangibles y con la “diplomacia de los resultados”-. Segtn declard
en ese momento el embajador Paul Estivallet, subsecretario general del
Ministerio de Relaciones Exteriores para América del Sur, Central y el Caribe,
“el eje principal de la visita es el esfuerzo de ambos gobiernos por dar més
realce a la relacién econémica y comercial” (Folha de S. Paulo, 2015a). A
pesar de una balanza comercial tradicionalmente superavitaria para Brasil
y del hecho de que la economia colombiana sea la cuarta mdas grande de
la regién, el comercio con ese pais queda rezagado en comparacién con el
brasileno con otros paises mas pequefios de la regién de América del Sur,
como es el caso de Chile y de Bolivia (ver Tabla N.° 1).

7 Ver Veiga y Rios (2007).
8 En 2013, la OTAN y Colombia firmaron un Acuerdo sobre la Seguridad de la

Informacién. Ese acuerdo no reconoce formalmente a Colombia como miembro
de la Alianza, peroes un primer paso para la cooperacién en el campo de la
seguridad (North Atlantic Treaty Organization, 2013).
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TABLA N.° 1

Balanza comercial de Brasil (en délares)

2011 2012 2013 2014 2015
Colombia | 3961209788 | 4101857369 | 4020762339 | 4099775043 | 3304517143
Chile 9965019852 | 8768581213 | 8808896180 | 8997502301 | 7389297 350

Venezuela | 5858204332 | 6052862258 | 6030579645 | 5806257483 | 3666494 345
Bolivia 4374860400 | 4904005971 | 5569599147 | 5428693499 | 3988 288 851

Fuente: Aliceweb (2016).

Con la ocasién de ese viaje, se buscé acelerar las desgravaciones relacionadas
al Acuerdo de Complementacion Econémica N.° 59 (Aladi, 2004) entre
Mercosur por un lado y Colombia, Ecuador y Venezuela por el otro. Brasil y
Colombia también han cerrado un acuerdo automotriz con 8 afios de validez
que establece cuotas progresivas todos los afios para la exportacion reciproca
de vehiculos libres de aranceles a la importacion (Folha de S. Paulo, 2015a).

Ademds de este enfoque econémico-comercial, en su dltima visita al pafs
andino, aunque tardiamente, se explicit6 la disposicién brasilefa de apoyar
el proceso de paz. Y en 2016, en una reunion de la CELAC, el gobierno
formalizé su voluntad de cooperar.

BRASIL'Y LAS REPERCUSIONES
DE LA PACIFICACION DEL CONFLICTO

El acuerdo para el cese al fuego definitivo alcanzado en La Habana, en
junio de 2016, y la potencial pacificacion del conflicto con las FARC cada
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vez mds cercana tiene efectos no solo para Colombia, sino también para la
region y especificamente para Brasil. Ademas, llega en un momento en el que
América del Sur sufre otras tensiones, como la polarizacién Mercosur-Alianza
del Pacifico, la presencia de China relaciondndose “bilateralmente” con los
pafses de la regién, las elecciones presidenciales que estin cambiando el
perfil politico del continente y desmontando la “comunidad epistémica”
a favor de un regionalismo de corte politico —posliberal, del Foro de Sao
Paulo-. Las relaciones bilaterales Brasil-Colombia pasan por a una dindmica
competitiva, como reconoci6 Pastrana (2016).

Como ya se ha mencionado, la no participacién de Brasil en el proceso de
paz del conflicto tiene explicaciones tanto del lado brasilefio —que observa
la pardlisis de su reciente politica exterior— como del lado colombiano
—que rechazo las ofertas de mediacion realizadas por el Gobierno brasilefio
en el pasado y ha adoptado una estrategia competitiva-. Sin embargo, a
pesar de esto, hubo algo de iniciativa por parte del Gobierno brasilefio para
mediar entre el ELN y el Gobierno colombiano en Manaos. Este proyecto
no evolucioné como se esperaba; didlogos mas consistentes para iniciar un
proceso similar al de las FARC entre el Gobierno colombiano y el ELN se
producen en Ecuador desde 2014.

En cuanto a la colaboracién directa de Brasil, el pais ha restringido hasta
ahora su participacién a misiones de cardcter humanitario organizadas por
el Comité Internacional de la Cruz Roja junto con el Ejército Brasilefio, que
proporciond aviones para el transporte. En febrero de 2009, fue liberado el
exdiputado Sigifredo Lépez. En marzo de 2010, Brasil contribuyé al rescate
de Josué Calvo y Pablo Emilio Moncayo. En abril de 2012, particip6 también
en la misién de rescate de los dltimos 10 militares y policias secuestrados por
las FARC.

Con el encaminamiento de la resolucién del conflicto interno en Colombia

se retiran diversos obstaculos a las relaciones bilaterales en un momento en
el que se vislumbra una mayor insercion internacional del pais andino. Si
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hasta entonces una participacion directa por parte de Brasil en la resolucion
del conflicto se evitd, en parte, por chocar con las directrices diplométicas
brasilefas en su politica regional, ahora que el proceso de paz se encuentra
en una fase avanzada, se abren nuevas posibilidades, que se ajustan mas
armoniosamente con estas mismas directrices, para la actuacién de Brasil.

La experiencia brasilena acumulada en la superacion de problemas
socioeconémicos, especialmente aquellos relacionados con el campo y la
lucha contra la pobreza, tiene potencial para acercar a los dos paises. Desafios
de similar naturaleza se imponen al futuro del posacuerdo colombiano’.
Asi, ademds de estar contribuyendo a la estabilidad regional, Brasil estara
actuando de acuerdo a su busqueda de liderazgo al servir como un modelo
para el vecino y para el desarrollo del continente suramericano sin herir el
principio de “no intervencion”.

La dltima visita de Rousseff al pais muestra sefales hacia esa participacién.
Ademads de las acciones comerciales, que fueron el punto central de la
reunién, y de las humanitarias del pasado, el Gobierno de Dilma Rousseff
se comprometié a cooperar con Colombia en acciones posacuerdo. Entre
ellas podemos citar los acuerdos para la remocién de minas (Colombia
es uno de los paises mas afectados por este tipo de armas en el mundo),
los acuerdos sobre la agricultura con el fin de recuperar las areas rurales
afectadas por los conflictos, y los acuerdos de cooperacién contra la mineria
ilegal, especialmente en la zona fronteriza. Rousseff considera acciones en
este sentido como un “pleno apoyo de Brasil en la reconstruccion del pais

9 De acuerdo con Mariana Carpes (2015: 179), “Brasil tiene experiencia en programas
de erradicacién del hambre y reduccién de la pobreza (Hambre cero), facilitacién del
crédito para la adquisicién de vivienda popular (Mi casa, mi vida), el empoderamiento de
la mujer como responsable financiera en el seno familiar (Bolsa familia), programas para
la reesfructuracion del campo basados en la agricultura familiar (Programa de adquisicién
de alimentos), asi como el programa para llevar salud a las poblaciones que viven en las
regiones mas remotas del pais (Mas médicos). Cada una de estas experiencias exitosas
en Brasil se refieren a los desafios que enfrentard Colombia fras la desmovilizacién de la
guerrilla y podrian ser incorporadas por Colombia en el periodo posacuerdo”.
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en el posconflicto” (Palomino, 2015). Se espera que con la pacificacién
del conflicto en Colombia haya una modernizacién del sector agricola
que genere oportunidades para el sector brasilefio de miquinas y equipos
agricolas. Se abre un camino politico para que Brasil actie en mayor medida
con el instrumento de la cooperacion técnica y proveyendo su know-how en
esa area.

En este orden de ideas, el escenario econdmico en el pais vecino es
prometedor, beneficiando no solo a Brasil sino también a la region.
Aproximadamente el 50% del territorio colombiano estd dominado por
la guerrilla. También, segln las estimaciones, se espera un crecimiento
econémico anual mas alto del orden del 1% con el fin del conflicto. Siendo
Colombia el segundo mayor importador, en general, desde América del Sur
(solo por detrds de Bolivia), especialmente de productos manufacturados,
esto tiende a generar una mayor demanda de productos brasilefios. Rafael
Pardo, ministro colombiano para el posconflicto, promete planes de
desarrollo de 350 municipios ahora ocupados por las FARC. Los paises
de la Alianza del Pacifico, en su XI Cumbre, citaron el fin del conflicto
interno colombiano como un elemento potencial para aumentar los lazos de
unién entre los paises de la regién. Una de sus conclusiones fue el deseo de
promover, junto con el Mercosur, la cooperacion a la integracién regional
(Alianza del Pacifico, 2016).

Las inversiones directas de Brasil en Colombia muestran una tendencia al alza,
aunque hayan tenido una caida entre 2012y 2013. Varias empresas brasilenas
ya operan en el pais como Petrobras, Votorantim y Gerdau (en la industria
de la siderurgia), Norberto Odebrecht y Camargo Corréa (constructoras),
Marcopolo y Busscar (en la fabricacion de carrocerias para autobuses), Vale
do Rio Doce y Artecola (Brasil, 2012: 50). El pafs cuenta con una ubicacién
geogréfica estratégica para las empresas interesadas en el mercado regional,
con puertos en el Caribe y el Pacifico. El BNDES, que viene jugando un
papel importante como instrumento de la politica regional de Brasil, también
financia exportaciones y proyectos de empresas brasilenas en Colombia. En
el contexto del Gobierno de Rousseff, el Banco aprobé financiamiento por
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un total de USD 90 millones para la exportacién de Scania Latin America de
hasta 454 autobuses fabricados en Brasil a Colombia (BNDES, 2011). Segln
el ministro de Desarrollo, Industria y Comercio Exterior, Armando Monteiro,
“los paises de la Cuenca del Pacifico de América del Sur merecen la atencion
especial del Plan Nacional de Exportaciones”. El identificé también el
potencial para el fortalecimiento de las relaciones a través de los programas
colombianos de inversién en logistica e infraestructura (Portal Brasil, 2015).

En sus efectos sociales, una de las repercusiones de la pacificacién del
conflicto se refiere al tema de los desplazados internos: Colombia es el pais
del mundo que lidera esta estadistica y ese fenémeno genera efectos en los
paises vecinos. Venezuela y Ecuador son los principales receptores de los
colombianos que huyen del conflicto. Brasil también recibe parte de ese
contingente. Segtin ACNUR (2015), los nacionales de Colombia fueron los
mayores solicitantes de refugio en Brasil en 2010 (92), 2011 (221) y 2012
(276). Entre 2010 y 2013, Brasil reconocioé la condicion de refugiado a 200
colombianos. En el cémputo total, segtin datos del Conare de 2014, Colombia
adn se mantiene en el segundo lugar como pais de origen de los refugiados
admitidos por Brasil (con un ndmero de 1 218). El primer lugar es Siria (con
1 524 admitidos) solo recientemente. También de acuerdo con el informe de
la agencia de la ONU,

la reduccién de las solicitudes de refugio hechas por colombianos
se debe en parte a los avances en las negociaciones de paz entre el
Gobierno colombiano y las FARC, pero principalmente a la adhesion
de Colombia al Acuerdo de Residencia del Mercosur. Este acuerdo
facilita a los colombianos la obtencién de residencia temporal en Brasil
por un periodo de dos anos, que posteriormente puede convertirse
en residencia permanente. Desde el afio 2013, la mayoria de los
colombianos que llegaron a Brasil solicité residencia basandose en el
Acuerdo del Mercosur. Asi, en julio de 2014, el nimero de refugiados
sirios superé a los colombianos, convirtiéndose en la principal
nacionalidad de los refugiados que viven en Brasil (ACNUR, 2015).
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Incluso ante los avances en relacién con la pacificacion del conflicto y, en
el caso de Brasil, de la caida en el nimero de solicitudes de refugio —que se
convirtieron en pedidos de residencia— el pais andino sigue ahuyentando
nacionales a los paises del entorno. La paz completa y definitiva entre
las partes tiene el potencial de reducir este foco de tensién de la lista de
preocupaciones de sus gobiernos.

Las medidas posacuerdo y la participacién brasilefia tendrén el potencial de
contribuir a reducir las tensiones, estabilizando a las poblaciones afectadas
por el conflicto y facilitando el retorno de aquellos que son residentes en Brasil
0 estan bajo la condicién de refugiado. Los mecanismos de reparaciones y
restituciones previstos por el Acuerdo negociado entre el gobierno y las FARC
pueden contribuir a esto.

EL AMBITO FRONTERIZO

El conflicto civil de Colombia tiene un impacto directo en la formulacion
de la politica brasilena para las fronteras. Las repercusiones de una eventual
paz, por tanto, también tendran su efecto. “Se estima que Brasil ha recibido
informalmente alrededor de 4 000 colombianos, a través de la frontera norte
de la Amazonia” (Rodrigues, 2010: 143).

Histéricamente, existe una gran preocupacién con las fronteras amazdnicas
de Brasil: su gran extensién y baja densidad poblacional son elementos
que facilitan su vulnerabilidad. Las incursiones guerrilleras en territorio
brasilefio, por un lado, y la creciente influencia de Estados Unidos en el
contexto del conflicto colombiano a través del Plan Colombia, por el otro,
contribuyeron a aumentar las tensiones a lo largo de los 1 644 kilémetros
de frontera que separan a los dos paises. Al inicio de 2000, esta dindmica
motivo el lanzamiento por parte de Brasil del Plan Cobra (Colombia-Brasil),
que tenfa el objetivo de prevenir los posibles efectos colaterales del entonces
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recientemente lanzado Plan Colombia, como las violaciones de la frontera
brasilena por parte de la guerrilla. En el contexto del Gobierno de Rousseff, se
observé el lanzamiento, en junio de 2011, del Plan Estratégico de la Frontera
(PEF), que tenfa como objetivo un nuevo énfasis en la prevencion, control y
represion del crimen transnacional.

La actual estrategia de la frontera brasilefia define tres zonas geograficas
estratégicas: norte, centro y sur. Las subregiones de Parima-Alto Rio Negro y
Alto Solimoes, en el Arco Norte son las que contienen segmentos de frontera
compartida con Colombia. En ellas, ademas del problema de incursiones
guerrilleras, existe también la preocupacién de las incursiones de mineros y
de redes internacionales vinculadas al trafico de cocaina.

En 2013, Brasil anuncié la creacién del Sistema Integrado de Monitoreo
de Fronteras (Sisfron), comandado por el ejército y vinculado al Sistema de
Defensa Aérea Brasilefio (Sisdabra) dirigido por la Fuerza Aérea. (Finlay y
Forman, 2014: 20-21). Se han hecho esfuerzos por parte del Ministerio de
Defensa por evitar que los proyectos sean vistos como una estrategia hostil
para los vecinos y para vincular las acciones de Brasil relacionadas a las
fronteras al desarrollo nacional.

La pacificacion del conflicto y, en especial, la disminucién de la influencia de
Estados Unidos pueden contribuir al acercamiento de Brasil y Colombia en el
campo de la inteligencia en la regién amazénica. El Sistema de Vigilancia de
la Amazonia (Sivam), que no fue concebido en una légica de cooperacion,
puede ser instrumental para esto. A pesar de que en el discurso brasilefo se
venga considerando la posibilidad de compartir informacién en la medida en
que Brasil aumente su participacién regional, hasta ahora se ha hecho poco
en concreto (Fagundes y Duarte, 2014: 132-133). En el contexto del CDS,
las acciones para consolidar una zona de paz suramericana y cooperacién
en materia de defensa apuntan en esa direccién, con la adopcién de
las Medidas de Fomento de la Confianza y Seguridad y la creacién de la
Escuela Suramericana de Defensa (ESUDE). Bilateralmente, se llevé a cabo
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la operacién conjunta Colbra, entre las fuerzas aéreas, para un mayor control
del espacio aéreo, simulando la invasién de la frontera por aeronaves
desconocidas —siendo la mas reciente la ndmero IV en 2015-. Igualmente,
se puede citar el ejercicio naval conjunto llamado Bracolper, donde también
participa Perd.

Aln asi, no se debe esperar en el corto plazo la desmovilizacién de las
fuerzas militares en la regién (como ocurrié relativamente en la frontera
sur). Los militares brasilenos son muy desconfiados y tienen en la Amazonia
una buena razén para su existencia y un argumento para obtener recursos
para las Fuerzas Armadas. Los documentos oficiales de defensa brasilefos'
evitan nombrar a un enemigo puntual. Determinar quién es el enemigo es
clave para definir las hipotesis del uso de la fuerza militar. Esta claro, sin
embargo, que no existe la mds remota posibilidad de un conflicto armado
con Colombia. Las amenazas de violacion de las fronteras de las FARC,
si antes eran relativamente pequefas en el pasaje de la diada colombo-
brasilefia, ahora se reducen atn mas, alejando consigo cualquier hipétesis
del uso de la fuerza militar también en este contexto. Segun Vitelli (2015),
a partir del andlisis de los documentos oficiales y discursos, son los paises
poderosos la gran amenaza identificada por Brasil. Otro punto a destacar
es la referencia recurrente a la defensa de los recursos naturales en las
estrategias de defensa, consolidados en la Amazonia y en el Atlantico Sur
(véase los cambios en el posicionamiento de tropas y unidades hacia el
oeste, el norte y sur del Atlantico).

10 En referencia a la Poliica de Defensa Nacional, la Estrategia de Defensa Nacional y el
Libro Blanco de Defensa.

113



PROCESO DE PAZ Y POSACUERDO EN COLOMBIA:
EFECTOS EN LA REGION

CONCLUSION

El Acuerdo de Paz del Gobierno colombiano con las FARC es muy reciente
y faltan muchos detalles que deben ser resueltos. Los costos de los ajustes
posacuerdo son muy altos y adin no queda claro hasta dénde puede llegar
la colaboracién brasilena. Por un lado, la crisis politico-econémica que
experimenta Brasil este 2016 no tiene precedentes y ha afectado enormemente
la politica exterior del pafs. EI cambio de gobierno, con la interinidad y
posible permanencia de Michel Termer como presidente, trajo cambios en el
perfil de la politica exterior atn dificiles de visualizar en el corto plazo. Por
otro lado, América del Sur, en general, viene sufriendo cambios en su perfil
politico y la comunidad epistémica regional prointegracién basada en las
ideas progresistas del Foro de Sdo Paulo estd siendo desmantelada.

Sin embargo, es posible argumentar que el Gobierno brasilefio en sus
sucesivos presidentes, frente a un tema regional y de frontera tan relevante,
no adopté una posicién significativa. Quedd inmovilizado entre los preceptos
del Ministerio de Relaciones Exteriores de la no intervencién en otros paises
y la posicién histérica de izquierda del PT. En un escenario de bisqueda
de un liderazgo regional, Brasil pudo haber tenido un rol destacado, pero
el Gobierno brasilefio no adopté ninglin comportamiento mucho mds alla
del discurso oficial de colaboracién con el Gobierno de Colombia. De este
modo, perdié la oportunidad de asumir un papel positivo de constructor de
una agenda regional. La situacion brasilefia actual es muy dindmica, vy, asf
como el proceso de paz y posacuerdo, todavia tiene caminos que recorrer.

114



II.- PARTE - EFECTOS DEL PROCESO DE PAZ PARA LOS VECINOS

4. La politica brasilefia frente al proceso de paz en Colombia durante el Gobierno de Dilma Rousseff

BIBLIOGRAFIA

- ACNUR (2015). “Refugio en Brasil”. En http://www.acnur.org/t3/fileadmin/
Documentos/portugues/Estatisticas/Refugio_no_Brasil_2010_2014.pdf?view=1

- Aladi (2004). “Acuerdo de Complementacién Econémica N.2 59”. En http://
www.aladi.org/nsfaladi/textacdos.nsf/4d5¢18e55622e10403257 49000756112/
a87h9915768aab9b032578af004bcd49?0penDocument

- Alianza del Pacifico (2016). “Declaracién de Puerto Varas”. En http://www.
cancilleria.gov.co/newsroom/news/declaracion-puerto-varas

- Aliceweb (2016). “Home”. En http://aliceweb.mdic.gov.br/

- BNDES (2011). “BNDES financiard com US$ 90 milhdes exportacdo de dnibus
brasileiros para a Colémbia”. En http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/
bndes_pt/Institucional/Sala_de_Imprensa/Noticias/2011/todas/20111017_
colombia.html

- Borges, Fabio (2015). “Um Balanco das relagdes Brasil e Colombia: desconfiancas
e convergéncias”. Paiaguds. Vol.1, N.° 2, pp. 90-102.

- Brasil (MRE) (2012). Como Exportar: Colémbia. Ministério das Relacdes Exteriores:
Brasilia.

- Carpes, Mariana (2015). “O Papel do Brasil no periodo pés-conflito na Colémbia”.
Iberoamericana, vol. 57, N.° 2, pp.175-179.

- Cervo, Amado L. y Antonio Carlos Lessa (2014). “O declinio: a inser¢do
internacional do Brasil (2011-2014)". Revista Brasileira de Politica Internacional.
Vol. 57, N.° 2, pp.133-151.

- Fagundes, Flavia Carolina Resende y EricoEsteves Duarte (2014). “International
Cooperation for Ensuring the Safety of Brazil’s Land and Maritime Boundaries”.
En: International Security: A European-South American Dialogue (2014). XI
Forte de Copacabana Conference. Rio de Janeiro: Konrad-Adenauer-Stiftung,
pp. 129-138.

115



PROCESO DE PAZ Y POSACUERDO EN COLOMBIA:

EFECTOS EN LA REGION

Finlay, Brian, Johana Mendelson Forman (2014).“Managing Transnational Border
Threats: Brazil as a Global Mentor”. En: International Security: A European-South
American Dialogue. XI Forte de Copacabana Conference Rio de Janeiro: Konrad-
Adenauer-Stiftung.

Folha de S. Paulo (2015). “Brasil e Colombia fecham acordo automotivo e miram
livre-comércio”. En http://www1.folha.uol.com.br/fsp/mercado/236012-brasil-e-
colombia-fecham-acordo-automotivo-e-miramlivre-comercio.shtml

FolhadeS. Paulo (2015a). “Em viagem a Colémbia, Dilma tentard reforcar comércio
com vizinho”. En http://www1.folha.uol.com.br/mercado/2015/10/1689076-em-
viagem-a-colombia-dilma-tentara-reforcar-comercio-com-vizinho.shtml

Foro de Sao Paulo (s/f). “Home”. En http://forodesaopaulo.org/

North Atlantic Treaty Organization (2013). “NATO and Colombia open channel for
future cooperation”. En http;//www.nato.int/cps/en/SID-5BD27A88-B376D2C3/
natolive/news_101634.htm

Gratius, Susanne y Miriam G. Saraiva (2013). “Continental regionalism: Brazil's
prominent role in the Americas”. En M. Emerson y R. Flores (Eds.), Enhancing
the Brazil-EU Strategic Partnership. From the bilateral and regional to the global.
Brussels: CEPS, pp.218-236.

Martins Filho, Jodo Roberto (2006). “As Forcas Armadas Brasileiras e o Plano
Colémbia”. En: C. Castro (org.), Amazonia e Defesa Nacional. Rio de Janeiro,
Editora FGV.

Pachon, Oscar Simmonds (2014). “Brasil y Colombia frente a la integracion
infraestructural: entre la construccién de region y el ostracismo”. Papel Politico,
vol.19, n.1, jan./jun., pp.237-263.

Palomino (2015). “Brasil e Colémbia assinaram acordos para fortalecer
lacos econdmicos”. En http://brasil .elpais.com/brasil/2015/10/09/
internacional/1444424996_537202.html

Pastrana, Eduardo Buelvas y Diego Pifieras Vera (2013). “Las relaciones entre
Colombia y Brasil en un contexto de regionalizacién diversificada en Suramérica
y de un mundo multipolar emergente”. Papel Politico, vol.18, N.° 2, pp.613-650.



II.- PARTE - EFECTOS DEL PROCESO DE PAZ PARA LOS VECINOS

4. La politica brasilefa frente al proceso de paz en Colombia durante el Gobierno de Dilma Rousseff

- Pastrana, Eduardo Buelvas (2016). “Colombia’s Strategies of Contestation facing
the Emergence of Brazil as a Regional Power”. En: G.L. Gardini and M.H.T. de
Almeida (eds.), Foreign policy responses to the rise of Brazil. Balancing power in
emerging states. New York, Palgrave Macmillan, pp.177-194.

- Portal Brasil (2015). Brasil estreita relagdes comerciais com a Colémbia. En
http://www.brasil.gov.br/economia-e-emprego/2015/07/brasil-estreita-relacoes-
comerciais-com-colombia

- Ramirez, Constanza (1998). “Conflicto Agrario y Medio Ambiente”. Revista Foro.
N.° 35, sep., pp. 21-22.

- Rodrigues, Gilberto M. A. (2010). “O Futuro do Refiigio no Brasil e seu papel
no cendrio humanitario”. En: Luiz Paulo T.F. Barreto (org.). Refiigio no Brasil: a
protecdo brasileira aos refugiados e seu impacto nas Américas. Brasilia, ACNUR,
Ministério da Justica.

- Saraiva, Miriam Gomes (2016). “Estancamento e crise da lideranga do Brasil
no entorno regional”. En: A. Serbin (Ed.), Anuario de la Integracion Regional
de América Latina y el Gran Caribe. Fin de siglo y la reconfiguracion regional?
América Latina y las relaciones entre Cuba y los Estados Unidos, Buenos Aires,
CRIES, pp. 295-310.

- Veiga, Pedro da M. e Rios, Sandra P. (2007). O regionalismo pos-liberal, na
América do Sul: origens, iniciativas e dilemas. Santiago de Chile, CEPAL. Série
Comércio Internacional N.° 82.

- Vitelli, Marina (2015). “La identidad estratégica de Brasil: politica de defensa para
un jugador global”. Colombia Internacional. N.° 85, sep./dec. pp.141-169.



118

Mauricio Jaramillo Jassir

Internacionalista por la Universidad del Rosario, magister en Relaciones
Internacionales por la Sciences-Po Toulouse y en Geopolitica por la Universidad
Paris 8. Aspirante en dltimo ano de doctorado en Ciencia Politica por la
Universidad de Toulouse 1. Profesor de carrera en el Centro de Estudios Politicos
e Internacionales de la Universidad del Rosario. Asesor de la Secretaria General
de Unasur.



5. EL POSACUERDO
COLOMBIANO: UN PROCESO
NACIONAL CON ECOS
SURAMERICANOS

Mauricio Jaramillo Jassir

INTRODUCCION

Desde su internacionalizaciéon a comienzos de los noventa y especialmente
con la puesta en marcha del Plan Colombia, el conflicto colombiano adquirié
connotaciones regionales. Esto se debid a tres factores: la postura asumida
por algunos Estados para involucrarse con la paz en Colombia; las exigencias
de algunos gobiernos, especialmente en los dos mandatos de Alvaro Uribe
Vélez para que los vecinos tomaran partido; y recientemente, el pedido
expreso del pais para que la regién en su conjunto apoyara el proceso de
paz que debe conducir a la desmovilizacién de las FARC. En medio de esta
expectativa han surgido inquietudes y preguntas por el papel de Suramérica
y su contribucién a la viabilidad de posacuerdo. Nunca antes en su historia,
la regién habia canalizado tantos esfuerzos en la concrecién de una paz
negociada en una de sus naciones. Unasur, como paraguas institucional, ha
tenido una incidencia en algunas etapas de la desactivacion del conflicto
colombiano, por lo que los retos que se desprenden de este escenario son
innumerables. El presente capitulo explora los alcances y las limitaciones de
Unasur en el posacuerdo colombiano. Para ello, se divide en tres partes. En
primer lugar, se describe brevemente el papel que desempenaron algunos
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paises latinoamericanos como Cuba, México y Venezuela en la visibilidad del
conflicto y en la apertura de espacios para su finalizacion. En segundo lugar,
se analiza el involucramiento de Unasur en el mismo, desde que el primer
secretario general, Néstor Kirchner, intercedié para forjar una humanizacién
del mismo. Finalmente, se exploran las posibilidades de incidencia del bloque
suramericano en aspectos clave del proceso en curso.

UN NUEVO CONTEXTO
INTERNACIONAL, REGIONAL Y NACIONAL

Luego de que el Gobierno colombiano decidiera poner fin a medio siglo
de confrontacién armada con la guerrilla mas grande de ese pais, surge la
necesidad de reflexionar sobre el papel de la region en lo corrido de los
didlogos, y el que pueda desempefiar una vez pactada la paz. El escenario
actual que ha conducido a los Acuerdos de La Habana tiene un contexto
regional muy diferente al que acompaiié otros procesos de paz. Esto es vélido
especialmente para el dltimo y de mayor envergadura, emprendido por el
Gobierno de Andrés Pastrana Arango a finales de los noventa, y terminado
abruptamente en febrero de 2002. Sobresalen al menos tres diferencias
importantes en cuanto al marco internacional, regional e interno entre ese
momento y el presente.

En primer lugar, para ese entonces Estados Unidos aln tenian una relacion
estrecha con América Latina, y su prestigio en el mundo y en esa zona no
estaba tan cuestionado. La intervencién militar en Serbia contra el Gobierno de
Slobodan Milosevic en 1999 fue duramente contestada por los Gobiernos de
la Republica Popular de Chinay la Federacién Rusa. Sin embargo, en término
generales, se lleg6 a contemplar la posibilidad de que aquello respondiera
al propésito humanitario de poner fin a la “limpieza étnica” en Kosovo,
el dltimo resquicio de la guerra de los Balcanes, que tanto impacto habia
causado (Teson, 2009: 42). Habia una sensibilidad internacional por detener
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la situacion, especialmente, desde que se denuncio el genocidio en contra
de poblacién bosnia-musulmana, en el campo de refugiados de Srebrenica
en julio de 1995. Actualmente, el desprestigio por el fracaso rotundo en las
intervenciones de Afganistdn e Irak no deja espacio para siquiera contemplar
la idea de una inspiracion humanitaria. Esto derivé ademds, en un alejamiento
de Washington respecto de América Latina, que se ha intentado corregir en
los dltimos anos de la segunda administracién de Barack Obama.

En segundo lugar, las FARC habian conseguido un avance militar sin
antecedentes, y el Estado colombiano, a su vez, habia cedido espacios en
el plano politico asi como en el estratégico-operativo-tactico militar. La
toma del municipio de Mitd, capital del Vaupés, en noviembre de 1998 en
la frontera con Brasil, marcaba para muchos el transito desde una guerra de
guerrillas (o popular prolongada) a una guerra de movimientos. A finales de
los noventa se temia porque la guerrilla pudiera tomar el control de otros
municipios similares al de Mitd, es decir, apartadas y donde el Estado no tenia
capacidad de respuesta. Eso quedé al descubierto cuando las FARC a través
de la Operacién Marquetalia tomaron el control de esa poblacién, y tuvieron
como rehenes durante varios afios a los policias que se encontraban en dicha
estacion y que buscaron repeler, sin éxito, el feroz ataque. En respuesta a la
dramatica situacion, el gobierno negocié con Estados Unidos ayuda en el
marco del Plan Colombia. Inicialmente, se contaria con el apoyo de varios
actores de la comunidad internacional, y se pensaba que este se canalizaria
para la reconstruccion en el posacuerdo. El entonces presidente de Colombia,
Andrés Pastrana, lo comparaba con el Plan Marshall. No obstante, las
discusiones en el Congreso de Estados Unidos hicieron que el Plan tomara una
orientacién distinta, y el énfasis finalmente fue puesto en el fortalecimiento de
la fuerza publica. Es decir el Plan Colombia que inicié como una propuesta
de reconstruccion para la paz, se convirtid, en su aplicacién, en cooperacion
para fortalecer el aparato militar y policial consistente en 4 billones de délares
(Dion y Russler, 2008: 400). Esto provocé inquietudes en algunos paises de
la zona, pues se temia por una regionalizacién del conflicto colombiano.
Brasil, PerG y Venezuela especialmente mostraron su preocupacion, pues
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temian por un escalamiento del mismo provocado por la militarizacion que
se derivaria del Plan Colombia (BBC Mundo, 2000).

Y tercero, el gobierno tenia en ese entonces la obligacién de negociar con
la guerrilla, por el “mandato por la paz” aprobado en una consulta el 26 de
octubre de 1997. Més de 10 millones de colombianos se habian pronunciado
por poner fin de manera pactada al conflicto. La iniciativa fue presentada por
la Red de Iniciativas por la Paz, la Fundacién Pais Libre y Unicef (El Tiempo,
1998).

Las exigencias por las que se manifesté ese segmento representativo de
ciudadanos fueron las siguientes:

- No mds guerras: resuelvan pacificamente el conflicto armado.

- No mids atrocidades: respeten el derecho internacional humanitario.

- No vinculen menores de 18 afos a la guerra.

- No asesinen.

- No secuestren personas.

- No desaparezcan personas.

- No ataquen a la poblacién ni la desplacen a la fuerza.

- No vinculen civiles al conflicto armado.

En contraste, el actual proceso de paz tiene otro origen y contexto. Primero, el
rol de Washington ha variado pues no se puede disociar su eventual papel en
las negociaciones y en el posacuerdo sin su posicion frente a América Latina
en los dltimos dos afios. Es importante tener en cuenta una estrategia renovada
hacia le region que resulta de la conjugacién del inocultable repliegue de
gobiernos progresistas, la presion por acabar con el bloqueo a Cuba, y la
degradacién de la situacién en Venezuela. En este marco, el Gobierno de

Barack Obama entendi6 la necesidad de flexibilizar su postura y avanzé en el
descongelamiento de la relacién con La Habana.
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Esta nueva aproximacién confirmé una relacion especial entre Bogota
y Washington que ha sido considerada por muchos como esencial para
el segundo para mantener su influencia en la regién andina, donde el
antiamericanismo en politica exterior ha sido evidente en los dltimos afos.
Por primera vez, un Gobierno estadounidense ha decidido nombrar a un
representante especial para el proceso de paz en Colombia, Bernard W.
Aronson -y dio un espaldarazo sin antecedentes a los esfuerzos de Juan
Manuel Santos—. En la época de los didlogos en El Caguan, el Gobierno
de Bill Clinton decidio retirar el apoyo que inicialmente habfa dado a esa
negociacion ante el secuestro y posterior asesinato de tres antrop6logos
estadounidenses, Terence Freitas, Ingrid Washinawatok, y Laheenae Gay, a
manos de las FARC. Sin embargo, con la continuacién de los Didlogos de
Alto Nivel entre ambos gobiernos, esta vez el apoyo ha sido expreso, y se
espera que el Congreso apruebe la propuesta del Plan Paz Colombia, que
equivaldria a unos 450 millones de délares (Ayuso y Lafuente, 2016), un
apoyo para el posacuerdo muy similar al concebido por la administracion de
Pastrana, pero que en ese momento no se concreto.

Segundo, en el plano regional, la salida de la escena politica de Hugo Chévez
le quita al Gobierno colombiano presién y hace que las FARC pierdan
visibilidad regional. El expresidente venezolano habia sido un promotor de
la paz en Colombia, insistiendo en la imperiosa necesidad de ajustarlo al
Derecho Internacional Humanitario, reconociéndole la beligerancia al grupo
(Szesnat y Bird, 2012: 222), una propuesta que cayé muy mal en algunos
circulos colombianos, pues se interpreté como una sefial de apoyo a la
guerrilla, y como un desafio al Gobierno de Alvaro Uribe Vélez.

La situacién regional actualmente es muy distinta, y no existe ni la exigencia
de Colombia a terceros de declarar a las FARC como terroristas, ni divisiones
regionales sobre cémo calificar a la guerrilla. El debate sobre si deben
0 no ser catalogadas como tal ha dado paso a un apoyo univoco y sin
condicionamientos al proceso de paz.
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Tercero, internamente, el panorama también es diferente ya que el Estado
negoci6 con una guerrilla militarmente debilitada, y con espacios regionales
cada vez mas cerrados, pues las FARC jamdas pudo capitalizar el progresismo
a escala regional, y entablar negociaciones de paz en medio de ese marco
que le hubiera resultado mas favorable.

Este nuevo contexto invita a hacer una reflexion sobre la nueva
institucionalidad suramericana y el posacuerdo en Colombia. Se trata de
un escenario renovado y en el que sobresale la creacion de la Unién de
Naciones Suramericanas en 2008, que desde sus inicios estuvo presente en
la humanizacion del conflicto colombiano.

LA REGION, CLAVE EN LA PAZ

La internacionalizacion del conflicto colombiano tuvo al menos dos procesos
sobresalientes o, si se quiere, dos lecturas. Por internacionalizacién se
entiende el grado de exposicion del conflicto a la comunidad internacional
(Carvajal y Pardo, 2002: 185; Observatorio de Politica Exterior Colombia,
2008: 1) y el intento del Estado colombiano por inscribir el mismo, en una
dindmica global como la del terrorismo (Borda Guzmén, 2007: 68). Esto
dio pie a que, de un lado, la comunidad internacional se involucrara en los
intentos por establecer la paz y, de otro, que Estados Unidos por invitacion
(Tickner, 2007: 91) tuviera una injerencia directa del mismo, no tanto para su
resolucion, sino para apoyar al Estado militarmente. Los primeros contactos
que tuvieron el claro respaldo de la comunidad regional, y mds precisamente
de México y Venezuela, ocurrieron durante el Gobierno de César Gaviria a
comienzos de los noventa. Tras conversar con la Coordinadora Guerrillera
Simén Bolivar —que agrupaba al Ejército de Liberacién Nacional, al Ejército
Popular de Liberacién y a las FARC- en Cravo Norte, departamento de
Arauca, en el occidente colombiano, se acordaron negociaciones en Caracas
y en Tlaxcala. Alli, por primera vez, se vio a guerrilleros y funcionarios del
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gobierno en el exterior, dialogando con el objetivo de llegar a un acuerdo
que pusiera fin al conflicto, y permitiera la desmovilizacién de guerrilleros, tal
como habia sucedido en el pasado reciente, con la reintegracion del M-19.

Posteriormente, en el Gobierno de Ernesto Samper se avanzé en la necesidad
de dotar de un marco juridico a ese conflicto, con la firma y ratificacion del
Protocolo Adicional (Il) a los Convenios de Ginebra de 1977' (Carvajal y
Pardo, 2002: 186). Se acordd, ademds, un punto de suma relevancia en cuanto
a la visibilidad regional e internacional y que contribuia a su humanizacién:
el establecimiento en el pais de una Oficina del Alto Comisionado para los
Derechos Humanos. Esa labor de monitoreo le daba una relevancia capital a
un tema trasversal y que no habia tenido suficiente peso en la politica estatal.

Con la llegada de Andrés Pastrana y de la Diplomacia por la Paz, la
internacionalizacién se profundizé y esta vez se confirmaron dos grupos de
pafses amigos que acompanaron las negociaciones de paz con FARC y ELN.
En los didlogos de la zona de EI Cagudn, al sur del pais, estaban Canadg,
Cuba, Espana, Francia, ltalia, México, Noruega, Suecia, Suiza y Venezuela. A
esto se sumé un enviado especial del Secretario General de Naciones Unidas,
James Lemoine (E/ Tiempo, 2002). Estos fueron clave para que el proceso no
se abandonara, ante los evidentes desacuerdos entre guerrillas y gobierno.
No obstante, en febrero de 2002, y con el secuestro del congresista Jorge
Gechem, el presidente Pastrana dio por concluidas las negociaciones.

La llegada casi seis meses después de Alvaro Uribe Vélez estuvo marcada
por las exigencias de la guerrilla, y por condiciones del gobierno para
negociar. Entre ellas aparecia una renuncia a las armas y la libertad de
todos los secuestrados. De nuevo se acudié a la comunidad internacional,
esta vez al Secretario General de Naciones Unidas, Koffi Annan, para que
ejerciera sus buenos oficios (inicialmente el gobierno quiso la mediacion,
pero Annan sugirié la figura de buen oficiante). Las FARC respondieron

1 Se trata de un Protocolo que busca la proteccion a las victimas civiles en conflicto armado
de carécter no infernacional.
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tajantemente que, aunque el papa Juan Pablo Il o la reina Isabel fueran
mediadores, jamdas negociarian con esa administracion, acusada de cercania
con el paramilitarismo (La Nacion, 2002). Asi se continué con el esfuerzo
de Pastrana de aislar a la guerrilla, para lo cual se cont6 con el respaldo de
México; el Gobierno de Vicente Fox decidié cerrar un espacio que la guerrilla
tenfa en ese pafs en manos de “Marco Calarcd”, y la inclusion de las FARC en
la lista de organizaciones terroristas de Estados Unidos y de la Unién Europea.

Pero el papel del vecindario fue mas alld, pues mientras el Gobierno
venezolano insistia en una salida negociada, el de Uribe se aislaba de
Suramérica abriendo tres frentes de batalla:

- Se firm6 un acuerdo militar con EE.UU. que permitia la presencia de
militares en siete bases (Semana, 2009).

- Retomé unilateralmente las aspersiones aéreas de glifosato en la frontera
con Ecuador. Esto a pesar del compromiso de no hacerlo en una franja de
10 kilémetros segtin un convenio firmado el 7 de diciembre de 2005 entre
los ministros de relaciones exteriores, Carolina Barco y Francisco Carrién
(El Universo, 2006).

- Exigi6 a los vecinos que declarasen a las FARC como un grupo terrorista.

En marzo de 2008, las relaciones llegaron a su peor momento, cuando de
forma sorpresiva, el Gobierno de Uribe Vélez autorizé el bombardeo en
la zona limitrofe entre Colombia y Ecuador, ingresando al espacio aéreo
ecuatoriano y provocando dafos en la zona. Aunque en un primer momento
se negd la incursion en el espacio vecino, quedé en evidencia que se habia
bombardeado un espacio soberano de Ecuador. Quito y Caracas rompieron
relaciones con Bogotd, hasta que en la Cumbre de Bariloche, una de las
primeras de Unasur, se manifest6 la voluntad de los paises de la zona de
no apoyar ese tipo de intervenciones, contrarias al derecho internacional, y
Colombia quedé aislada en su propésito en encauzar la zona en su guerra
contra las FARC. En la declaracién final se consigné el anhelo de defender la
integridad territorial de los Estados decidiendo, entre otras cosas:
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Reafirmar que la presencia de fuerzas militares extranjeras no puede,
con sus medios y recursos vinculados a objetivos propios, amenazar
la soberania e integridad de cualquier nacién suramericana y en
consecuencia la paz y seguridad en la regién (Unién de Naciones
Suramericanas, 2009).

Finalmente, en la XX Cumbre convocada por el Grupo de Rio, Uribe y Correa
pusieron fin a la disputa, pero subsistia la imagen de un Ecuador que no
olvidaria facilmente semejante agresion.

UNASUR Y LA PAZ EN COLOMBIA

El primer secretario de Unasur, Néstor Kirchner, tuvo un interés marcado
en logar la liberacién de algunos secuestrados. Por eso uno de sus primeros
gestos fue la participacion en la liberacién del hijo de Clara Rojas. Rojas habia
sido secuestrada por las FARC y su hijo habia nacido en cautiverio y debia ser
entregado. No obstante, y a pesar de que la guerrilla habia anunciado tener al
menor, no estaba en su control y el evento convocado para su liberacién fue
un rotundo fracaso (La Nacién, 2008). La guerrilla no solo le habia mentido
al pafs, sino que quedaban al descubierto problemas en la cadena de mando
entre el Secretariado —mdaxima instancia guerrillera— y algunos poderosos
mandos medios.

Durante el mandato de Uribe, que coincidi6 con la creacién de Unasur, la
tension entre Bogotd y sus vecinos por las FARC fue en aumento, hasta la
llegada de Juan Manuel Santos y el anuncio dos afos después de su primer
gobierno de negociar una paz definitiva. Desde el comienzo, el proceso
estuvo inmerso en una légica regional e internacional. Se anuncié el
acompanamiento de Chile, Cuba, Noruega y Venezuela y se tuvo el respaldo
pleno del secretario general de Naciones Unidas, Ban Ki-moon.

sCudl debia ser el papel de la comunidad regional en el proceso? Se podria
decir que la regién suramericana ha sido esencial en varios aspectos. Desde
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la llegada de Ernesto Samper Pizano a la secretaria general, hubo un claro
interés en promocionar la salida negociada en Colombia a través de la
institucionalidad suramericana. Esto tenia sentido, pues a diferencia del pasado
-y de ahi la necesidad de resaltar la relevancia del nuevo contexto regional-,
se podria aprovechar la existencia de una constelacion de instituciones que
le daban al proceso visibilidad, transparencia y acompafiamiento. Esta vez,
no solo las partes avanzaron en temas de fondo, como nunca sucedié en
El Caguén, sino que se llegé a propuestas concretas sobre los aportes de la
regién suramericana que serfan canalizables a través de Unasur.

En ese orden de ideas, cabe resaltar la existencia del Consejo de Defensa
Suramericano (CDS), el primero de los consejos sectoriales, creado en pleno
contexto del debate sobre el uso de bases militares en Colombia, por parte
de Estados Unidos. En el seno de ese Consejo, el conflicto colombiano fue
tema clave y se contemplé la posibilidad de revivir el Fuerza Cruz del Sur,
compuesta por tropas y personal civil de Argentina y Chile con el fin de
verificar los acuerdos de paz entre gobierno y guerrilla (Pagni, 2016). Ahora
bien, ese ideal jamas se concret6 en la realidad, pero quedé la idea de que
existe un potencial para que por iniciativa de un grupo de paises se pueda
instalar una comision de verificacién de paz en terceros paises.

En 2015, en uno de los momentos mas importantes del proceso de paz, la
administracion de Santos y la guerrilla dieron un paso de trascendencia al
acordar un desescalamiento del conflicto con lo que se allanaba el camino
para un cese definitivo de hostilidades. De nuevo Unasur aparecid, y en un
comunicado anuncié la necesidad imperiosa de “agilizar en La Habana y
desescalar en Colombia”. Tal era el titulo del Comunicado Conjunto N.° 55
del 12 de julio. Fue un paso fundamental pues alli se pacté el silencio de
fusiles definitivo, que se hizo efectivo con posterioridad, en los siguientes
términos (Gobierno Nacional de Colombia, 2015):
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Las delegaciones del gobierno nacional y las FARC-EP hemos

decidido:

I.  Hacer todos los esfuerzos necesarios para llegar sin demoras a la
firma del Acuerdo Final, para lo cual cambiamos la metodologia
por la de un trabajo técnico, continuo y simultdneo sobre los
puntos centrales de la Agenda, a la vez que se construyen acuerdos
en la Mesa. Para ello definimos un plan con metas preestablecidas.

Il. En particular, acordar sin demoras los términos del Cese al Fuego
y de Hostilidades Bilateral y Definitivo y Dejacién de Armas,
incluyendo el sistema de monitoreo y verificacién.

Para ello, las delegaciones solicitaran el acompanamiento en la subcomision
técnica de un delegado del Secretario General de Naciones Unidas y un
delegado de la presidencia de Unasur (actualmente Uruguay), con el fin de
que contribuya a poner en marcha la discusion sobre el sistema de monitoreo
y verificacién y a preparar desde ahora su implementacién, sin perjuicio de la
decision de las delegaciones sobre la participacién en el futuro, en el sistema
de monitoreo y verificacién, de otras organizaciones o paises.

Es importante recalcar que desde ese entonces se dio un acompafiamiento
de la presidencia pro témpore en cabeza de Uruguay, y por decisiéon de
Unasur, el exministro de Trabajo de ese pais, José Bayardi, encabezaria
la Comisién de Verificacion solicitada por las partes en La Habana. Asi se
conformé un equipo que conté ademds con Jean Arnault, enviado especial
de la Secretaria General de Naciones Unidas. Ese grupo, que se reunié con
delegados de la guerrilla y del gobierno, fue esencial en determinar una
metodologia para verificar en el futuro el cese del fuego entre las partes, y
la dejacion de armas por parte de las FARC.

No obstante, y de manera sorpresiva, el gobierno anuncié, una vez alcanzado
un cese definitivo de hostilidades con las FARC, que los encargados de la
verificacion serian, por un lado, el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas,
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con gran experiencia en el tema; y por otro, la CELAC, donde sobresalia la
membresia de Cuba, quien habia desempefiado un papel de relevancia en el
proceso. La pregunta que emergi6 en el ambiente fue ;por qué el Gobierno
colombiano decidi6 excluir a Unasur del proceso de verificacion?

La tesis mas probable es que el gobierno haya cedido a la presion de sectores
internos, que vefan con injustificada desconfianza la labor del bloque
suramericano. Circulos de derecha han insistido vehementemente en que esa
organizacion representa los intereses oscuros de una nueva izquierda a la
que califica como “castro-chavista”. Este segmento se alimenta de prejuicios
propios de la Guerra Fria, y por tanto anacrénicos. A pesar de ello, ese
discurso todavia genera algunos consensos en la politica colombiana, y es
hasta cierto punto, redituable en épocas de grandes debates nacionales.

A pesar de esa decision, el papel de Unasur en el posacuerdo no es
descartable, pues existen al menos tres temas en donde puede incidir de
manera constructiva. Estard, eso si, a prueba la voluntad de los Estados de
cooperar en momentos en que existen grandes tensiones fiscales producto de
una desaceleracion econémica. Estos temas son la memoria, las victimas, la
reconciliacién, el problema de las drogas, y la construccion de paz. Elementos
alrededor de los cuales gira la posibilidad de éxito en el posacuerdo. Este ha
sido un tema que la secretario general desde septiembre de 2014 ha tratado
de abanderar y visibilizar regionalmente y en el que la cooperacién puede ser
una realidad. En el proceso de reconstruccion de la memoria con propdsitos
reconciliatorios, estd en juego la identidad del pafs. En esa definicién el apoyo
suramericano es esencial, pues suma esfuerzos vy visibiliza regionalmente
una tragedia de décadas, a la que le urgen canales de expresion, que no se
circunscriben a los limites de Colombia. Siguiendo esa linea, y para darle
un eco regional, el entonces secretario general Ernesto Samper convocé a
una Cumbre por la Paz una vez conocido el Acuerdo Final entre guerrilla y
gobierno.

En cuanto al problema mundial de las drogas, que fue uno de los puntos
de negociacién entre las partes, Unasur estd llamada a continuar con la
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compleja pero no imposible tarea de avanzar hacia una posiciéon comin de
todos los suramericanos que refleje de forma mas democrética las diferentes
visiones, y en la que no tengan cabida imposiciones unilaterales desde el
Norte. EI Consejo Suramericano sobre el Problema Mundial de las Drogas
tiene en su haber el activo histérico de consensuar un documento donde se
plasman las bases de un futura posicién comin (FES-ILDIS y Unasur, 2016).
Por ende, la regién suramericana serd esencial para que Colombia pueda
abandonar la estigmatizacion que por afos ha afectado negativamente su
imagen. A su vez, serd mas facil concertar con algunos paises andinos que
han sufrido una historia similar por la produccién, como Bolivia y Perd, con
quienes comparten las dindmicas como reflejo del llamado efecto globo
(The Economist, 2003). Durante décadas, las posturas de algunos gobiernos
en Colombia fueron ambiguas respecto al vinculo entre narcotrafico y
violencia politica. Durante la presidencia de Pastrana, especialmente, se
cambi¢ drésticamente el discurso: en primera instancia se hablé de guerrillas
y narcotréfico como fenémenos separables, y luego con la ruptura de los
didlogos y buscando autorizacion para invertir recursos del Plan Colombia
en la lucha antisubversiva, se hizo hincapié en que se trataba de dindmicas
interdependientes. El Gobierno de Uribe incluso los llegé a considerar como
un cartel. Despejado el panorama del conflicto, hay un escenario ideal para
que los tres andinos, que han sufrido la estigmatizacion y el aislamiento,
concreten una politica o posicién comin, pues comparten intereses vitales y
vulnerabilidades externas en la materia.

Finalmente, en la idea de elaborar una doctrina de paz suramericana en
el seno del CDS, Colombia tiene un gran aporte por hacer en el evento
que continGen las discusiones sobre misiones de paz suramericanas
extrarregionales. Las compatibilidades entre la Fuerza Pdblica colombiana y
otras de la zona, ya han sido puestas al servicio de diferentes misiones que
confirman que la vocacién pacifica de la zona no se limita Gnicamente a la
ausencia de conflictos interestatales y recientemente internos —gracias a la
paz en Colombia-, sino que replica en acciones concretas hacia el exterior.
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CONCLUSIONES

Desde que se emprendi6 la internacionalizacion, la regién ha sido clave
en el conflicto colombiano, y especialmente en la bisqueda de una salida
pacifica. Las légicas transnacionales como el narcotréfico, el desplazamiento
de personas a paises vecinos, las fumigaciones por aspersién aérea, y los
efectos nefastos de su exacerbacién han terminado por involucrar a los
Estados circundantes.

A su vez, los hechos del pasado reciente, cuando existia un grupo de paises
amigos del didlogo pero sin que hubiera un esquema de negociacion que
permitiera avanzar en lo sustancial, hacian que esa participacién regional
fuera limitada y confusa. El panorama actual es muy diferente pues el
involucramiento de los suramericanos es mas claro, efectivo y cuenta con una
institucionalidad, que le permite sumar esfuerzos para contribuir en aspectos
concretos del posacuerdo colombiano.

El cambio de politica exterior de Estados Unidos hacia América Latina,
manifestado en el restablecimiento de relaciones diplomaticas con Cuba, y
en el apoyo sin ambigtiedades al proceso de paz y al posacuerdo colombiano
abren la puerta para que la regién en pleno coopere sin que medien
necesariamente las disparidades ideoldgicas.

Este panorama plantea escenarios de convergencia entre distintos actores de
la zona interesados en promover una paz duradera en Colombia. Por afios,
la region estuvo dividida en cuanto a la posicion que debia asumir frente a la
confrontacién, pero hallado un acuerdo que debe ser refrendado en consulta
popular (y en la décima conferencia por parte de las FARC), se despeja el
camino para que Suramérica continte su proceso de construccién regional en
un tema clave de su identidad: la paz. Por décadas se insistié en la vocacion
pacifica que se manifestaba en la ausencia de conflictos interestatales,
pero siempre con el bemol de la dramdtica guerra en Colombia. Por eso, la
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region ha tratado de dimensionar este momento historico que corrobora esa
identidad de paz, y se apresta para enfrentar un escenario inédito, pues jamas
un posacuerdo como tal habia ocurrido en Suramérica. Si bien se dieron
otras confrontaciones internas, como en Perl, donde existen elementos en
comun, el conflicto colombiano fue particularmente longevo, y alcanzé6 una
regionalizacion que lo hace dificilmente equiparable con otros.

Su terminacién abre una veta para no solo confirmar una identidad regional
fuertemente afincada en la paz, sino para estimular discusiones y consensos
en temas como la flexibilizacién y actualizacion de la lucha contra el flagelo
global de las drogas, un combate mds efectivo contra el crimen transnacional
organizado, y la puesta en marcha de una doctrina de construccion de la
paz, donde las fuerzas militares y policiales de las naciones suramericanas
puedan trabajar conjuntamente.
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6. ECUADOR FRENTE

AL PROCESO DE PAZ

EN COLOMBIA:

REFLEXIONES TEORICAS Y POSIBLES ESCENARIOS

Diego Pérez Enriquez

EL CONTEXTO POSACUERDO

Ecuador es un actor importante en el proceso de paz colombiano por su
vecindad, la profunda interrelacién econémica y comercial que mantienen,
y, ademds, por el significativo ndmero de refugiados colombianos que,
desplazados por la violencia, encuentran en este pais una oportunidad para
reiniciar sus vidas. Asi, los sucesos en Colombia implican, para Ecuador, la
adopcién de determinaciones de politica internacional, de seguridad y de
defensa que garanticen los elementos cldsicos de la estatalidad (soberania,
autodeterminacién)y aquellos que derivan de los compromisos internacionales
y las disposiciones constitucionales (garantia del refugio, ciudadania
universal). Se podria afirmar que la mirada ecuatoriana sobre la manera
en la que el proceso de paz en Colombia incidiria sobre Ecuador coincide
con la relevancia de la relacién binacional en lo econémico y productivo,
la necesidad de restructurar el tipo y dimensiones del despliegue militar en
frontera, y, la preocupacion por cierta distancia social y gubernamental frente
al proceso (Carrién, 2016; Pontén, 2016).
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Este capitulo se escribe en un momento en el que existen algunas definiciones
que alteran el rumbo general que habia tomado la discusién en torno al
posacuerdo y sus efectos en Ecuador', y permite tener como punto de partida
dos certezas: el proceso de paz colombiano ha entrado en un limbo; y las
decisiones ecuatorianas en cuanto a politica exterior y defensa (todavia)
no han alterado su trayectoria. Para contextualizar este momento, se debe
considerar, someramente, al proceso de paz desde el costado colombiano.
Este comenzd con algunos acercamientos informales, anunciados por el
presidente Juan Manuel Santos en agosto de 2012 —aunque iniciados por
multiples vias desde 2010-; adopté una institucionalidad que se torné
definitiva en los acuerdos de Oslo, con la que se formalizé la conformacién
de una mesa de didlogo que continuaria en La Habana entre noviembre de
2012y agosto de 2016 (El Tiempo, 2012, 2012a, 2012b, 2012c). Finalmente,
el 26 de septiembre el proceso lleg6 a un aparente punto final, con la firma
del acuerdo que establecia mecanismos para la dejacién de las armas y la
reincorporacion econémica y politica de los miembros de las FARC, tras
lo que tendria lugar el plebiscito cuyo objeto era refrendar y legitimar tal
acuerdo (Europa Press, 2016; Gobierno de Colombia y FARC-EP, 2016). Este
tuvo lugar el 2 de octubre de 2016, y sus resultados resaltaron la negativa
ante el acuerdo, con el 50,21%, frente al “si”, con el 49,78% (Registraduria
Nacional del Estado Civil, 2016).

Segun lo sefialado previamente, la primera certeza que dejan estos datos se
refiere a la incertidumbre. El procedimiento dispuesto en la fase final de la
negociacion determinaba que el acuerdo logrado en La Habana tendria que
someterse a un plebiscito, y la presuncién del gobierno y de las FARC era

1 La referencia particular es al seminario “El proceso de paz en Colombia: efectos en Ecuador
y sus vecinos” organizado por la Universidad Andina Simén Bolivar y FESILDIS, realizado
el 10y 11 de mayo de 2016. En él se puso de manifiesto una mirada mayormente
optimista en torno a los resultados del proceso que, en ese momento, no habia concluido.
El escenario de negativa nunca se planted como una posibilidad factible. La misma linea
general de reflexién se pudo evidenciar en dos eventos sobre la misma temética realizados
antes y después del citado (Universidad de Fuerzas Armadas, Quito, 4 de marzo de 2016,
e Instituto de Altos Estudios Nacionales, 29 de junio de 2016).
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que los resultados serian favorables, al punto que mientras el presidente Juan
Manuel Santos, sefalaba: “no tengo un plan B porque no va a haber un plan
B, no habra necesidad de un plan B” (Noticias RCN, 2016a), Félix Antonio
Mufioz, alias “Pastor Alape”, uno de los jefes de esta organizacion, indicaba
que “aqui solo hay un plan, el plan por la paz, no hay un plan B” (Noticias RCN,
2016c¢). Esta posicion se entiende en un contexto de optimismo reproducida
por los medios, donde se recogian senales de una elevada participacion y de
la obtencién de resultados favorables para el proceso, en la que incluso se
habia logrado revertir una tendencia negativa (ver Tabla N.° 1).

La realidad es que, finalmente, tras la proclamacién de los resultados, el 2
de octubre, el Gobierno colombiano ha intentado dar sefiales de mantener
la capacidad de administrar el entorno politico de la negociacion a través
de la prérroga del cese al fuego hasta el 31 de diciembre de 2016, y la
convocatoria a los lideres de la oposicién al dia siguiente del plebiscito, con
el fin de incorporar en los acuerdos aquellos elementos que permitan avanzar
en la rapida consolidacién de la paz. Las FARC, por su parte, aceptaron los
resultados y se han mantenido abiertas a que la negociacion se profundice.
Sin embargo, no existe claridad en torno al tiempo que tomard un nuevo
proceso de negociacién, ni cudndo iniciaria. La comunidad internacional,
por su parte, ha provisto su apoyo al presidente Santos, simbolizado en el
Premio Nobel de la Paz.
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TABLA N.° 1

Encuestas previas al plebiscito segtin varios medios

Fuente Fecha Participacion Si No  Muestra Tipo de

(# de personas) encuesta

Mezcla de entrevista
personal y telefonica

El Tiempo 02/09/2016 55,2% 59,5% | 33,2% 1163 Sondeo telefonico

Entrevistas
presenciales

Noticias RCN | 08/08/2016 40% 39% | 50% 1000

Caracol Radio | 23/09/2016 56% 54% | 34% | 3007

Mezcla de entrevista

Semana 27/09/2016 56% 06% | 34% 1524 "
personal y telefonica

Fuente: El Tiempo, 2016; Noticias RCN, 2016a; Caracol Radio, 2016; Semana, 2016.

Elaboracién propia.

La segunda certeza al momento de redactar este capitulo es que el marco
decisorio en los campos de la politica exterior y de defensa en Ecuador se
ha mantenido sin grandes alteraciones desde el momento en que el pais gird
su atencion al vecino pais con el inicio del Plan Colombia, en 2002 (Pérez
Enriquez, 2003; Sanchez, 2002). Ello ha implicado, en lineas generales, la
adopcién de una politica de contencién del potencial desbordamiento del
conflicto, a la vez de la necesidad de lidiar con la presion colombiana en
torno al tipo de acciones que se esperaba que fueran implementadas por los
gobiernos ecuatorianos (Jaramillo, 2009). Han existido acciones concretas en
el otorgamiento de refugio a ciudadanos colombianos, por ejemplo, donde la
posicion histérica del pais ha sido garantizarlo. Ello se verifica a partir de las
cifras que el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados
(ACNUR) recoge del Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana
para el periodo 2000-2015, en las que sefala la existencia de 57 325
colombianos reconocidos como refugiados (95,2% del total de refugiados en
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el pais) (ACNUR Ecuador, 2016). Cuando el enfoque se traslada a los otros
aspectos de la relacién bifronteriza, por ejemplo, se encontrard una fuerte
compenetracion econémica en la que la relevancia del intercambio en las
provincias fronterizas bordea el 50% del total de las actividades, al tiempo
que la balanza comercial es deficitaria para Ecuador, considerando que
Colombia es uno de sus socios comerciales mds importantes —relacion que
no se ha alterado en la dltima década- (Samaniego, 2013; The Observatory of
Economic Complexity, 2014) (ver Grafico N.° 1). Las interrelaciones van mds
alla, e incorporan dindmicas glocales en las que converge lo legal y lo ilegal,
a veces con limites claros en la centralidad de las capitales, pero borrosos
en la cotidianidad de las fronteras (Puyana Mutis, 2009); miltiples niveles
de coordinacién interinstitucional en la forma de la Comisién Binacional
Fronteriza para las acciones militares; y la realizacion periddica de gabinetes
binacionales desde los que se hace seguimiento y se supervisa las diferentes
iniciativas en interconexion eléctrica, salud, etc. (Aparicio et al., 2016).

GRAFICON.° 1

Relacion comercial Ecuador-Colombia

12%
10%
8%

6%

4%

2%

00/0

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Porcentaje total de importaciones-exportaciones

B Importaciones 4 Exportaciones

Fuente: The Observatory of Economic Complexity, 2014, 2014a.
Elaboracién propia.
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Entonces, las certezas de la relacion Ecuador-Colombia se conectan con una
aproximacion institucional que se ha transformado poco, a pesar de que
desde 2008 ha intentado dotar de contenidos a una propuesta conceptual
compleja: la seguridad integral. Bajo tal denominacién, Ecuador ha probado
articular los aspectos inmediatos de la seguridad: control del territorio,
garantia del orden, e imperio de la ley? (Kaplan, 2003), con los que pueden
atenderse en un medianoy largo plazo el acceso a lajusticia, salud, educacién
y demds bienes sociales, asi como la garantia de vastos derechos y, en dltima
instancia, la creacion de condiciones propicias de convivencia (Asamblea
Constituyente de Ecuador, 2008; Ministerio Coordinador de Seguridad,
2014). Si bien es dificil discutir sobre la pertinencia del planteamiento
abstracto, su implementacién ha demostrado ser compleja por el amplisimo
espectro de coordinaciones interinstitucionales que demanda, la adecuacion
doctrinaria y operacional de las instituciones involucradas, y la necesidad de
demostrar resultados en cortos periodos, generalmente atados a prioridades
politicas. Bajo tales condiciones, para los temas de seguridad y defensa,
Ecuador ha mantenido su accién dividida en la tradicional diada Policia-
Fuerzas Armadas para garantizar la soberania y el control de las fronteras.

DOS APUNTES TEORICOS

La situacion descrita dificulta, en principio, considerar un escenario en
el que las condiciones que han existido hasta ahora cambien sustancial o
rapidamente. Bajo tal consideracion, en las siguientes paginas se describe,
desde una mirada tedrica, la nocion del Estado enfrentado a una crisis

2 Elsentido referido aqui es “rule of law”, en tanto la posibilidad de que esta sea implementada
y garantizada a través de los mecanismos coercitivos del Estado. Traducirla por “imperio de
la ley” como se ha hecho es insuficiente porque tal nocién remite més bien a la discusién
juridica sobre cémo la ley predomina en las interrelaciones, de manera abstracta, casi
angélica. La intencién, no obstante es plantear su dominio en clave realista.
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in crescendo que provoca tension con su cometido primario —garantizar
seguridad a los ciudadanos— mientras su relacién con la sociedad, articulada
mediante los dispositivos de la democracia, se desnaturaliza porque el armado
institucional hace que esta sea, en el mejor de los casos, una experiencia
fugaz y de limitado impacto. Alli cabe entonces considerar las razones tras
la dependencia de la trayectoria a la que estan sujetas las instituciones, lo
que les permite reiterarse en un determinado camino de accién, ain cuando
este sea costoso —en alguna o varias de sus acepciones— o ineficiente a largo
plazo.

* El estado de crisis y la democracia “fugitiva”

La situacion colombiana posacuerdo se calificé como ambigua, un limbo
en el que los resultados llevan a considerar un empate catastréfico, pues la
distancia entre las opciones fue sumamente reducida (ver Tabla N.° 2). Sin
embargo, el dato que todavia no se ha sefialado es la reducida participacién
de ciudadanos en las elecciones, la misma que en este plebiscito alcanza
el nivel mds bajo desde 1990 (ver Tabla N.° 3). Bajo estas condiciones
es pertinente poner en cuestion la calidad de la democracia y cémo en
Colombia, la naturaleza de este sistema afecta al proceso de paz. Previo a
desarrollar estos planteamientos, es oportuno sefalar que este texto:

- No cuestiona la legitimidad electoral del proceso,

- No profundiza en las motivaciones tras los votos positivos o negativos
durante el plebiscito,

- No considera el plebiscito realizado (u otro a futuro) como dnica fuente

para consolidar el proceso de paz.

Asi, las nociones desarrolladas a continuacién son mds bien tedricas y
procuran generar algunas reflexiones sobre la manera en que los mecanismos
de la democracia pueden debilitar la consecucién de sus propios fines.

Bauman y Bordoni plantean el andlisis de la crisis en el territorio del Estado,
siendo esta una inevitabilidad humana que afecta a las sociedades en tantos
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ambitos como en estas se desarrollen, pero ante su potencial surgimiento
subyacia una confianza en la capacidad del Estado, cuyo “cometido
descansaba en el supuesto de que las dos condiciones necesarias para una
administracion de las realidades sociales —el poder y la politica— estaban en
manos del Estado, que se suponia que era una especie de amo soberano
(exclusivo e indivisible) dentro de sus Iimites territoriales...” (2016: 23).

Entonces, a la nocién hobbesiana clasica de un Estado responsable de
garantizar la supervivencia de los individuos que forman parte de él —
puesto que en el cumplimiento de tal responsabilidad encuentra, ademas, la
legitimidad que le permite actuar en otros ambitos— se contrapone aquella
que cuestiona la base misma de la estatalidad y su linea de responsabilidad
frente a los mismos individuos (Bauman y Bordoni, 2016; Wolin, 2008;
Hobbes, 2004).

Los cambios que enfrentan los Estados son miiltiples e inevitables, pues el
poder como concepto y accion se ha complejizado. Asi, en clave clasica es
posible ver que Maquiavelo (1978), Von Clausewitz (2013), Weber (2006) o
Morgenthau (1986), observaban el poder en los mecanismos que permitian al
Estado establecer normas de administracion del territorio y los individuos, y
dispositivos para el reconocimiento de un orden politico determinado (con la
consiguiente sancién en caso de que este se cuestionara); pero, en un sentido
divergente —posmoderno segtn algunos—, Foucault (2006) o Bauman (2005)
localizan el poder en la construccion simbdlica/imaginaria que disciplina al
individuo, en su capacidad de insercion en la economia global, o también, en
la transmutacion del “mundo libre” en una economia globalizada, donde se
evidencia la capacidad para lograr “la coexistencia de la alta tecnologia con
atavismos ideoldgicos y religiosos” (Wolin, 2012: 756).
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TABLA N.° 2

Resultados plebiscito 02/10/2016, Colombia

Total votantes seglin padrén 34 899 345
Participacién Total de votos emitidos 13 066 047
% Votantes 37,44%
% Ausentismo 62,56%
Total de votos emitidos 6377 482
Si % Votos 49,78%
% Votos con relacion al padrén 18,3%
Total de votos emitidos 6431376
No % Votantes 50,21%
% Votos con relacion al padrén 18,4%

Fuente: Registraduria Nacional del Estado Civil, 2016.
Elaboracién propia.
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TABLA N.° 3

Resultados comparados en elecciones nacionales en Colombia (1990-2016)

Eleccion Candidatos (%) Participacion
isci NO: 6 431 376 (50,21%
Plebiscito ! ( o) 37 4%
02/10/2016 Sl: 6 377 482 (49,78%)
dencial Juan Manuel Santos 7 711 434
Presidencia (50,85%)
2014-2018 ’ 47%
2da. vuelta Oscar Ivan Zuluaga 6 837 131
(45,09%)
Presidencial Juan Manuel Santos 9 028 943
2010-2014 (69,12%) 449
2da. vuelta Antanas Mockus 3 587 975 (27,47%)
- Alvaro Uribe 7 397 835 (62,35%)
Presidencial L 459
2006-2010 Carlos Gaviria Diaz 2 613 157 o
(22,02%)
Presidencial Alvaro Uribe 5 862 655 (53,04%)
. 46%
2002-2006 Horacio Serpa 3 514 779 (31,80%)
Presidencial Andrés Pastrana 6 086 507 (50,39%)
1998-2002 . 59%
2da. vuelta Horacio Serpa 5 620 719 (46,53%)
Presidencial
1994-1998 Ernesto Samper 3 733 366 (50,57 %) 43 30%
Andrés Pastrana 3 576 781 (48,45%) e
2da. vuelta
Presidencial César Gaviria 2 891 808 (47,81%)
1990-1994 Alvaro Gémez Hurtado 43,4%
1433913 (23,71%)

Fuente: Political Database of the Americas, 2010; Registraduria Nacional del Estado
Civil, 2016.

Elaboracién propia.
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Bajo estas consideraciones, se vislumbra factible interpretar el proceso
de paz colombiano, posacuerdo, desde las nociones de “estado de crisis”
(Bauman y Bordoni, 2016) y “democracia fugitiva” (Wolin, 2008, 2012).
Ambos planteamientos coinciden en la pérdida de capacidades del Estado a
manos de actores externos, globalizados, cuyas lineas de responsabilidad no
tienen como objetivo a los individuos que conforman el Estado, pues estos
han pasado a constituir una masa indiferenciada que opera enmaraiada en
el espacio de los formalismos electorales, aunque su capacidad decisoria
sea limitada. Por su parte, el Estado tiene por “objetivo central (...) la
reproduccion continua de los componentes bésicos de la sociedad capitalista,
de los que se reabastece constantemente y con los que se va revigorizando en
el transcurso de su propia autorreproduccién” (Bauman y Bordoni, 2016: 70).
La interpretacién marxista que hace Bauman, nutriéndose de las categorias
de Habermas, asientan, en dltima instancia, la nocién de un Estado que
carece de una categoria de “ciudadanos” pues sus miembros existen y sirven
Gnicamente en tanto legitimadores del sistema.

Cuando Wolin desarrolla su reflexién sobre Estados Unidos, la aproximacién
es equivalente: existe divorcio entre individuo y Estado, y la democracia “es
un fenémeno efimero mas que un sistema establecido (...) algo versétil y
amorfo, incluyendo un amplio rango de formas y mutaciones posibles que
responden a las lamentaciones de quienes no tienen otra manera de redirigir
que reuniendo su poco poder” (2012: 782-783). En esta linea de trabajo,
la democracia es una breve toma de posicion por parte de ciudadanos en
contra del poder que el Estado y sus administradores ejercen cotidianamente
sobre ellos, pero no es un régimen que tiende a permanecer, aunque sus
mecanismos sirven para ejercer un efecto sedante sobre las masas.

La confluencia de estas dos lineas de reflexion obliga a mirar los resultados
del plebiscito —y probablemente de todo el periodo democratico colombiano-
con preocupacion (o cinismo) ante la operacién de un sistema que, ante
la posibilidad de confirmar un proceso de paz, optd, en realidad, por la
indiferencia. Una crénica del 2 de octubre resume con acierto la discusion
planteada:
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Bogota se encontraba en silencio. Fria y oscura como las caras de
los peatones que recorrian el centro. Por su parte la séptima vibraba
como si nada hubiera pasado. Como si fuera un domingo cualquiera.
Los vendedores pregonaban sus articulos. Un tipo gordo vestido de
morado cantaba y un comediante se inventaba una historia de amor
entre Alvaro Uribe y Piedad Cérdoba. Pura indiferencia, a nadie le
importaban los cuatro gatos que gritaban por la paz y ondeaban
banderas blancas. Solo los miraban, en silencio, mientras tomaban
tintico. Nadie opinaba, nadie hacia mala jeta. Solo miraban. El
vivo rostro del abstencionismo. Adn asi, esos pocos estudiantes de
clase media alta y uno que otro extranjero curioso avanzaban con
el firme objetivo de llegar a la Casa de Narifio. Nunca en toda su
historia la Plaza de Bolivar recibié una marcha mds triste. No habia ni
palomas cagando sobre la estatua del libertador. Solo frio, sombras,
los fantasmas de todos los que murieron alli en 52 afios de guerra
con las FARC y unas cincuenta personas a las que la policia les
bloqueaba el paso a la Casa de Gobierno. Los gritos y el jibilo que
tanto se sintieron en ese lugar durante los dias previos al plebiscito,
fueron reemplazados por los murmullos de incertidumbre de unas
pocas personas que no sabian si quedarse, irse 0 comprar una agiita
aromatica (Barriga Ossa, 2016).

e Elinstitucionalismo histérico y la dependencia

de la trayectoria

El institucionalismo histérico hace un planteamiento bésico: las instituciones
son reacias al cambio y, por lo tanto, procuran desarrollar estrategias
destinadas al mantenimiento del status quo, pues este reduce los costos
de transaccién y las necesidades —inevitables— de reestructurar una red de
acciones y relaciones dentro del entorno en que estas actian (Thelen, 1999;
Immergut, 2005; Mahoney y Thelen, 2010; Hall, 2010; Peters, 2011). Asi,
aquellas constricciones que regulan las relaciones entre actores, es decir, las
instituciones (North, 1991) cuentan con la ventaja de que los actores del
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propio sistema aportan su esfuerzo para mantenerlas porque son previsibles y,
por lo tanto, sujetas de ser administradas con menor incertidumbre. A lo largo
del tiempo, postula la teoria, una accién institucional se reiterard y marcara
una trayectoria de la que se vuelve dependiente (Pierson, 2004).

Desde esta perspectiva y argumentando en clave hobbesiana, la primera
institucion del Estado es aquella destinada a garantizar su supervivencia
y evitar su aniquilacién a manos de enemigos fordneos’. Cuando esta
consideracion se inserta en el marco de la historia latinoamericana, se
encuentra que las Fuerzas Armadas cumplieron un rol sustancial en la
construccion del Estado post-independentista (Loveman, 1999; Rouquié,
1982). Por esto se puede ponderar sobre la profundidad de la influencia que
tienen sobre las decisiones politicas, asi como su amplio rango de accién
sobre la sociedad. Desde el costado ecuatoriano, la institucionalidad politico-
militar se construy6 en funcién del contencioso limitrofe con Perd, mismo
que se resolveria recién en 1998; por otra parte, con Colombia la relacién
tendi6 al fortalecimiento y la confianza a partir del primer cuarto del siglo
XX (Nufez Sanchez, 2007). Con la implementacion del Plan Colombia en el
afio 2000, las politicas de defensa y de politica exterior de Ecuador tuvieron
que incorporar a la tradicional dimensién de la soberania, mecanismos que
permitieran afrontar el flujo de refugiados, actuar frente a grupos irregulares
armados y organizaciones criminales, contener el impacto, en territorio
nacional, de las fumigaciones de cultivos ilegales realizadas por el Gobierno
de Colombia, y, mantener una relacién de vecindad y sociedad comercial
importante con este pais (Andrade, 2002; Ponce Leiva, 2006). Las Fuerzas
Armadas sostuvieron una aproximacién pragmatica dividida en dos premisas:

- Contencién del potencial desborde del conflicto colombiano en territorio
ecuatoriano, y

3  Se encuentra una discusion equivalente en La Repiblica, cuando Platén (2006) plantea el
rol de los guardianes de la ciudad.
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- No involucramiento activo en las dindmicas del mismo (Ministerio de
Defensa Nacional, 2002).

Tal aproximacién se mantuvo inalterable hasta el 1 de marzo de 2008, cuando
ocurrié el ataque del ejército colombiano dentro de territorio ecuatoriano en
la zona de Angostura; lo que condujo a la ruptura de relaciones diplométicas
entre los paises y fue uno de los episodios mas tensos de la relacién binacional.

Pierson (2004) sostiene que en la configuracion de las instituciones importan:
la tendencia que vienen siguiendo los hechos, el momento en que la
institucionalidad se conforma, y la secuencia en que tal suceso toma forma.
Para el caso de la relacion colombo-ecuatoriana, dentro del marco analizado,
es importante considerar que el ataque de marzo 2008 coincide con el proceso
de debate y construccién de la Constitucién 2008, por lo que esta recoge
las visiones prevalecientes en el momento a través de las disposiciones que
declaran a Ecuador como territorio de paz, rechaza la intervencién foranea en
el pais, y promueve la resolucion pacifica de los conflictos. Adicionalmente,
se incorpora en esta Carta Magna el concepto de seguridad integral, como eje
articulador de las acciones del Estado en el tema (Asamblea Constituyente de
Ecuador, 2008). Las disposiciones, entonces, muestran un aparente cambio
del desinterés institucional por lo que sucede en Colombia hacia una activa
preocupacion por definir nuevos pardmetros de relacionamiento binacional.

De la disposicién constitucional emanaron por lo menos tres documentos que
buscaban sustentar los postulados de la nueva concepcion:

- Ley de Seguridad Pdblica y del Estado (Asamblea Nacional, 2009),

- Plan Nacional de Seguridad Integral (PNSI) (Ministerio Coordinador de
Seguridad, 2014), y

- Agenda Politica de la Defensa (APD) (Ministerio de Defensa Nacional,
2014).
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La delimitacion institucional que deriva de estos instrumentos tiene
caracteristicas divergentes, pues la ley plantea una institucionalidad que se
encargard de la implementacién de la seguridad integral, concepto que se
intenta definir —con algunas dificultades— en el PNSI, a mas de hacer una
serie de sefialamientos generales en torno a las aproximaciones conceptuales
y las prioridades operativas del pais frente a la seguridad (Pérez Enriquez,
2014). Por otra parte, la APD se resuelve en un espacio mayoritariamente
operacional, sefialando expectativas, metas e indicadores; su déficit principal
se encuentra en la determinacion de las acciones frente a escenarios futuros,
pero estos se plantean en términos mas bien generales, sin determinar andlisis
de mayor profundidad en los temas de preocupacion para el pais*.

Es factible senalar que esta triada ha resultado incapaz de traducir los
elementos discursivos en acciones que alteren sustancialmente la trayectoria
institucional. Asi, a pesar de que las decisiones ecuatorianas en su politica
exterior y de defensa, particularmente frente a Colombia, han procurado
redirigirse en lo conceptual, se mantienen en lo tactico. Al carecer de una
dimensién estratégica, las acciones de las instituciones perdieron también
la posibilidad de mirar prospectivamente el entorno fronterizo, limitaindose
a reiterar las acciones que previamente habian resultado eficientes. En el
caso particular de Ecuador, mantener el dominio del territorio, evitando
incursiones de agentes externos, al tiempo de presumir una relacién colombo-
ecuatoriana fundamentada en la confianza y enfrentada a momentos de
tensién coyunturales como consecuencia de circunstancias extraordinarias a
las decisiones estatales.

4 las referencias citadas foman los mas recientes PNSI y APD (2014-2017); no obstante, la
evaluacion que se realiza también considera los instrumentos desarrollados para el periodo

2009-2013.
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POSIBLES ESCENARIOS

Se han senalado dos elementos que permiten considerar a Colombia y
a Ecuador desde dos perspectivas que posibilitan destacar ciertos dmbitos
probleméticos para el rol de estos paises en el contexto de la blsqueda
de la paz. Se debe resaltar, ademads, que la posibilidad predominante sera
la prolongacién de la negociacién entre el Gobierno colombiano vy las
FARC, con lo que se incrementardn las tensiones sobre el rol del Estado y
la naturaleza de la democracia. En esa dimensién se debe pensar que el
proceso de negociacién no se agota en los dos actores que han participado
desde 2012, sino que en tal proceso tendrd que incorporarse la oposicién
encabezada por Alvaro Uribe y Andrés Pastrana (Diario ABC, 2016; Molano
Jimeno, 2016).

Estas condiciones profundizan la crisis del Estado, pues aparte de revelar la
imposibilidad de lograr acuerdos que excluyan al establishment, muestran
la necesidad de articular las dindmicas de la guerra en el proceso de paz, ya
que la reivindicacion de los promotores del “no” estaba fundamentada en los
preceptos de la politica de paz democrética impulsada por el uribismo desde
2002. La condicién “fugitiva” de la democracia se reitera en la participacion
individual por la paz que se suma en las manifestaciones pero no en las
elecciones; no obstante, existen también constricciones estructurales donde
la naturaleza de las instituciones limitara los deseos individuales.

Asi, la institucionalidad construida a la sombra de la guerra durante 52 afos,
dificilmente podra alterarse en lo inmediato, mas adn cuando el Estado ha
desarrollado una estructura en la que la procura de la seguridad no ha ido,
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necesariamente, de la mano de la garantia de los derechos ciudadanos. Del
otro lado de la frontera, la reflexion de la institucionalidad ecuatoriana parece
atada a la presuncién de la vecindad pacifica, atin cuando la evidencia de
que las interacciones binacionales tienen caracteristicas diferentes a las
acostumbradas en una frontera exclusivamente estatal. Asi, es necesario
que Ecuador considere seriamente la necesidad de diversificar y ampliar el
espectro de accion, alterando la trayectoria institucional que sigue desde
el primer cuarto del siglo XX, dotando de una reflexién estratégica a sus
instrumentos de politica, y proveyendo capacidades operativas que sean
consecuentes con esta a sus Fuerzas Armadas y Policia.
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Galo Cruz

INTRODUCCION

El interés por el desarrollo y desenlace del conflicto interno colombiano no
es nuevo para Ecuador puesto que no le han sido ajenos los problemas del
pais fronterizo; sin embargo, a partir del cambio de la situacién estratégica
en el mencionado conflicto si se ha convertido en una de las preocupaciones
mds importantes. En efecto, a partir de 2008, el Estado colombiano y en
especial sus fuerzas militares pasaron a tener la iniciativa politica y militar,
y las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia-Ejército del Pueblo
(FARC-EP) sufrieron irreparables pérdidas, en especial de sus efectivos,
viéndose obligadas a apoyarse en las extensas y poco protegidas fronteras,
acortando sus lineas de abastecimiento logistico e involucrandose cada vez
mds en las actividades ilegales relacionadas al tréfico de drogas.

Los Gobiernos de Alvaro Uribe y de Juan Manuel Santos lograron una exitosa
conduccién politico-estratégica del conflicto y ya para 2008, las FARC-EP
habian perdido la capacidad de realizar acciones ofensivas de envergadura,
comenzaban a perder lideres claves, y las FF.MM. colombianas establecian
como areas prioritarias para la seguridad y defensa interna al eje cafetalero,
a los grandes centros poblacionales, a la infraestructura petrolera y a los
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principales ejes de comunicaciones. En este contexto, las fronteras y los
espacios selvaticos y montaiosos se convirtieron en dreas secundarias v,
por lo tanto, espacios en los cuales habia escasa presencia y dedicacién del
Estado. Estas zonas fronterizas pasaron a ser de casi control total y dominio
por parte de las FARC-EP y, en menor medida, del Ejército de Liberacion
Nacional (ELN). En el sur de los departamentos de Narifio y Putumayo,
fronterizos con Ecuador, la presencia del Estado continuaba siendo débil y
casi inexistente.

Las Fuerzas Armadas ecuatorianas seguian de cerca el desarrollo del conflicto
armado interno colombiano ante la evidencia de que entraba en su etapa
resolutiva y que se preveia, entre los escenarios tendenciales, un probable
desenlace violento, y que vendria una constante presion militar sobre las
guerrillas proximas a territorio ecuatoriano. A esto se sumé la incursién
realizada en Angostura, en marzo de 2008', con la que aumentaron los
desencuentros y desconfianza entre las autoridades politicas ecuatorianas y
colombianas.

Cuando en agosto de 2012 la comunidad internacional fue gratamente
sorprendida con la firma en La Habana del “Acuerdo general para la
terminacion del conflicto y la construccién de una paz estable y duradera”
(2012) y consecuentemente con el inicio formal y definitivo de las
negociaciones de paz entre la mayor guerrilla colombiana, las FARC-EP, y el
Estado colombiano, en Ecuador, las universidades y centros de investigacion
dedicaron especial atencién a la construccién de probables escenarios
después de la firma de la paz, en los que se trataba de vislumbrar los efectos
que esto supondria para el Estado. La Universidad Andina Simén Bolivar
(UASB), Flacso Ecuador, la Universidad de las Fuerzas Armadas (ESPE) y en

1 El 1 de marzo de 2008, las FEMM. colombianas ejecutaron la operacién “Fénix”, que
consistié en una incursién en territorio ecuatoriano para destruir la base de las FARCEP, en
el sector de Angostura. El resultado fue la muerte de 24 personas entre las que sobresalié
Rail Reyes, el segundo en la cadena de mando del grupo guerrillero.
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especial el Instituto Latinoamericano de Investigaciones Sociales y de la
Friedrich Ebert-Stiftung (FES-ILDIS) desarrollaron importantes eventos de
reflexién académica, asi como estudios relacionados a esta problematica.

EN ECUADOR YA SE SIENTE
LOS EFECTOS DEL POSACUERDO

Serfa tardio pensar en las consecuencias que en el futuro tendrd para Ecuador
el fin del conflicto colombiano, toda vez que se puede afirmar que, desde que
se fueron presentando avances en las negociaciones de paz, ya se empezaron
a experimentar efectos en Ecuador y en la regién. Fue asi como se comenzé
a percibir el significativo aumento de la produccién de coca en el sur
colombiano, la expansion del crimen organizado con mayor protagonismo y
letalidad de las bandas criminales, la disminucién de refugiados colombianos.
Asi también los Gobiernos de Colombia y Ecuador evidencian diferentes
prioridades y posturas con relacion al posacuerdo, en materia de seguridad
y defensa.

Con la suspensién de la aspersion aérea de glifosato para erradicar los cultivos
de coca en territorio colombiano, las consecuencias fueron inmediatas: entre
2014y 2015 Colombia volvié a convertirse en el primer productor mundial de
hoja de coca, segtn informacién de la Oficina de las Naciones Unidas contra
la Droga y el Delito (UNODC, 2016: 20); los cultivos de coca aumentaron
de 69 000 a 96 000 hectareas. Esto es un 39%, siendo el espacio fronterizo
con Ecuador el drea de mayores incrementos. En el departamento de Narifio,
en un ano, aumentaron de 17 285 a 29 755 hectdreas y en el Putumayo
colombiano, de 13 609 a 20 068 ha. Uno de los aspectos mds preocupantes
es el hecho de que en el municipio de Tumaco, en la frontera suroccidental
con Ecuador, se produce el 17% de toda la produccién colombiana, segin
declaraciones del ministro de Defensa de ese pais, Luis Carlos Villegas
(Palomino, 2016).
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El informe de UNODC sefiala:

Ademds es en estos departamentos donde se identificaron los focos
de mayor densidad de coca en el pais; en Narifio se localizaron
dos fuertes concentraciones, la primera articulada a la frontera con
Ecuador sobre el litoral pacifico, la segunda articulada al interfluvio
de los rios Mira y Patia; en Putumayo, los niicleos més fuertes estan
a lo largo de la frontera con Ecuador (...) Al analizar el drea afectada,
esta alcanzd aproximadamente 127 000 ha en 2015, 16% maés que
las cerca de 110 000 reportadas en 2014. Cerca de la mitad del area
afectada se ubicé en los departamentos: Narifio (26%) y Putumayo
(21%) (UNODC, 2016: 17).

Otros efectos inmediatos se evidenciaron con la apertura de la ruta de trafico
de drogas: Pacifico colombiano-mar de Galdpagos-Centroamérica, en la
cual existe la participacién de pescadores ecuatorianos de Esmeraldas y
Manabi. La droga sale del litoral colombiano, desde los puertos de Tumaco
y Buenaventura principalmente, sigue hasta alta mar y alli se traspasa a
pescadores artesanales ecuatorianos que siguen via islas Galdpagos hacia
Centroamérica con cargamentos que van de los 50 a los 500 kilos, segtn
reconocié el ministro del Interior ecuatoriano, José Serrano, durante su visita
a Washington en junio de 2016 (EFE, 2016). Entre 2014 y 2015, més de 300
pescadores artesanales ecuatorianos fueron detenidos por narcotrédfico en
EE.UU., Colombia, Guatemala, Honduras y El Salvador (E/ Comercio, 2016),
y aproximadamente 800 pescadores artesanales pidieron un salvoconducto
afirmando haber naufragado.

En realidad las organizaciones criminales estin tomando dimensiones
alarmantes en el norte suramericano y se benefician de las deserciones y
atomizacion de estructuras guerrilleras. El crimen organizado se adapté
anticipada y rdpidamente al posacuerdo. Las Bandas Criminales (Bacrim)
alcanzaron un desarrollo apreciable en su organizacion y expansion y
pasaron a convertirse en la principal amenaza para la seguridad del Estado
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colombiano; tal es asi que segin informes de la Fiscalia de ese pais, se
considera que existirian 1 883 bandas. Entre las principales se tiene al Clan
Usuga o Urabefios, los Rastrojos, y Aguilas Negras, grupos criminales que
acttian también en la frontera con Ecuador e incluso algunos, en territorio
ecuatoriano (Ministerio del Interior, 2013). Es notorio que el crimen
organizado se prepara y diversifica sus acciones y que facciones de las
FARC-EP se orientarfan al control territorial de cultivos de droga, mineria
ilegal, trafico de personas e incluso contrabando.

Las principales autoridades gubernamentales colombianas estan conscientes
del problema que ya se vive con la expansién y fortalecimiento de estas
bandas criminales y, en ese sentido, el Ministerio de Defensa emitié el 22
de abril de 2016 la Directiva Permanente N.° 0015/2016, que establece la
evidencia de que algunas de las Bacrim alcanzaron el nivel de organizacién
armada requerida para ser denominadas como Grupos Armados Organizados
(GAOML) (Ministerio de Defensa Nacional de Colombia, 2016: 4) y se
expiden, por tanto, los lineamientos para enfrentarlos. Esta caracterizacién
también posibilita a las FF.MM. colombianas para que puedan emplear
su poder letal sobre estos grupos. Asi se podria determinar una evolucién
conceptual de los antiguos grupos paramilitares (1989), a las Bacrim (2011) y
posteriormente a los GAOML (2016).

El combate del Estado colombiano hacia los GAOML no seré corto ni facil; en
el Plan Estratégico del Sector Defensa y Seguridad 2016-2018, para cumplir
con el lineamiento de “enfrentar de manera exitosa los retos en materia de
seguridad publica”, se planea como primera accién “erosionar la capacidad
armada de los grupos armados al margen de la ley” (Ejército Nacional, 2015:
14). Estos grupos criminales heredarian o por lo menos se disputarian no solo
los espacios territoriales de coca, sino también a los exguerrilleros que no
se inserten en la sociedad, asi como un apreciable arsenal de armamento,
municiones y explosivos.

Otro efecto luego de iniciadas las negociaciones es la significativa variacién
en la dindmica de otorgamiento de refugio a los ciudadanos colombianos.
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Ecuador es el pais con mayor nimero de refugiados en el hemisferio
occidental y, hasta 2016, ha otorgado este estatus a 60 329 personas, de las
cuales el 95,14% son colombianas; ademds hay mas de 233 000 solicitudes
en tramite (Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana, 2016);
esto obliga a que el Estado asigne 60 millones de délares anuales para su
atencién (Andes, 2014).

En consideracién a las complicaciones econémicas y sociales por las que
pasa Ecuador: el incremento del desempleo, una significativa disminucién de
los ingresos fiscales y un progresivo endeudamiento externo en condiciones
desventajosas para cubrir el déficit fiscal, asi como la inminente finalizacién
del conflicto interno armado colombiano, los refugiados tendrian idealmente
que retornar a sus lugares de origen; sin embargo, el 85% de ellos manifiestan
su deseo de permanecer en Ecuador. Ademds, aproximadamente 500
desplazados colombianos siguen llegando mensualmente para establecerse
en Ecuador pese a los avances en las conversaciones de paz, seglin manifest6
Sonia Aguilar, vocera del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para
Refugiados en el Ecuador (ACNUR) (Gamba, 2016).

Un aspecto que no se debe dejar aislado es el relativo a los flujos
poblacionales que ingresan a Ecuador. Desde la década de los 60, cuando
se inicia la migracién colombiana, la ocupacion pacifica de dreas fronterizas
ha sido una constante que en la tltima década se ha visto incrementada. Con
la intensificacién del conflicto interno colombiano se presenté un evidente
establecimiento de familias colombianas en la proximidad al Limite Politico
Internacional (LPI), asi como en las provincias de Sucumbios, Esmeraldas,
Carchi, Imbabura, Orellana y Santo Domingo de los Tsachilas, Guayas, Azuay,
principalmente, conformando enclaves poblacionales con las preocupaciones
geopoliticas que esto genera.

Es importante tomar en cuenta que con el ingreso irregular de poblacién
colombiana, se han generado desplazamientos de los ecuatorianos que
habitan en la frontera. Incluso en estudios sociales desarrollados sobre esta
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problematica, se evidencia una oposicion de la poblacién ecuatoriana a la
libre llegada de extranjeros, y una significativa mayorfa esta preocupada por
la afectacion a su derecho al trabajo por causa de inmigrantes en condicion
irregular, y se muestran a favor de que se incrementen los controles
fronterizos, asi como la deportacién a su pais de origen (Carrién y Zepeda,
2015: 168-169).

LA DEFENSA NACIONAL'Y EL POSACUERDO

Con la finalizacién del conflicto interno armado en Colombia, la situacion y
capacidad de cumplimiento de las misiones y tareas de las Fuerzas militares
colombianas y las Fuerzas Armadas ecuatorianas enfrentan realidades
significativamente diferentes.

La anticipacion estratégica, fortalecimiento y desarrollo de las capacidades
estratégicas, proactividad en la planificacion y ejecucién de la defensa,
significativo crecimiento de la industria de defensa, profundizacién de las
relaciones internacionales de defensa con potencias mundiales y regionales,
ademads de contar con una estabilidad econémica que le asegura al pafs un
importante lugar en el contexto regional, caracterizan al Estado colombiano.
Estas condiciones, ademds del apoyo financiero, educativo y cientifico-
tecnoldgico de Estados Unidos, marcan la realidad de su defensa nacional.

Las Fuerzas Militares colombianas constituyen una de las mds numerosas,
mejor equipadas y entrenadas de Suramérica; sus fuerzas de seguridad
(Ejército, Fuerza Aérea, Armada y Policia) ascienden a 472 144 integrantes,
de los cuales 284 710 efectivos pertenecen a las FF.AA., y 187 434 forman
parte de la Policia Nacional (Ministerio de Defensa Nacional de Colombia,
2015: 69-71). Actualmente se estd desarrollando la modernizacion y, en
algunos casos, la actualizacién de su aviacion estratégica y tactica.
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En el dmbito naval, el fortalecimiento es significativo, en especial en la
Fuerza de Superficie, mediante el programa Plataforma Estratégica de
Superficie, a través del cual se adquirirdn 8 fragatas, se estan incrementando
las OPV (patrulleras ocednicas), ademds de participar en la operacion
multinacional Atalanta-2015, que se desarrolla en el Cuerno de Africa
(frente a las costas de Somalia) bajo el mandato de la Fuerza Naval de la
Unién Europea (EU NAVFOR); adicionalmente, ya iniciaron su presencia en
la Antértida apoyados por Chile y se construird una gran base naval cercana
a Cartagena de Indias.

Es preciso también relievar que las adquisiciones militares de Colombia se
orientan a material bélico de avanzada tecnologia (con relacién a la subregién)
y de probada capacidad, como son los helicépteros UH-60 Blachawk y los
84 vehiculos blindados 8x8 Stryker M1126, de la General Dynamics Land
System Canadd, radares norteamericanos de alerta temprana AN/TPS-78,
etc. El desarrollo de la industria de defensa es acelerado y exitoso; en su
participacion internacional se estdn enviando aproximadamente cinco mil
soldados a incorporarse a las Fuerzas de Paz de la ONU en Africa y Medio
Oriente (E/ Espectador, 2015).

A corto plazo, las Fuerzas Militares colombianas tienen retos importantes en
lo interno y externo; en el primer dmbito, su participacion en la pacificacién y
ocupacion territorial efectiva de todo el territorio colombiano serd un desafio
importante. En el ambito externo, su rol corresponde al redimensionamiento
de Colombia como potencia subregional, orientada a ser una potencia media,
aliada de EE.UU. y de la OTAN, muy cercana a Chile y, por lo tanto, con
un papel clave en el disefio de la defensa hemisférica, del mar Caribe y del
Pacifico. El acercamiento del presidente argentino Mauricio Macri, para
lograr el apoyo colombiano para su ingreso como observador a la Alianza del
Pacifico, ejemplifica el protagonismo internacional de Colombia.

Ladefensanacional de Ecuadorevidenciarealidades diferentes, principalmente
por un pronunciado recorte fiscal como producto de las dificultades
econémicas del pais en los dos dltimos afos, lo que tiene efectos negativos en

170



Ill- PARTE - LA CONSTRUCCION DE LA PAZ EN COLOMBIA Y SUS EFECTOS EN ECUADOR

7. El posacuerdo colombiano: perspectivas estratégicas desde Ecuador

la operatividad de las unidades militares; ademas, por la no actualizacién de
los documentos fundamentales de seguridad y defensa nacional, como son el
Plan Nacional de Seguridad Integral (PNSI) y la Directiva de Defensa Militar?,
y la participacién de los efectivos profesionales en mds de 23 misiones y tareas
complementarias; otro aspecto complicado es la disminucién del personal de
las FF.AA. y la distraccion y preocupacién de los efectivos profesionales en
la discusién de asuntos relacionados a la coyuntura politica y que tienen que
ver con cambios en la situacién profesional y de la seguridad social militar.

CERTEZAS E INTERROGANTES

Ante el posacuerdo colombiano y desde una perspectiva estratégica,
se pueden vislumbrar algunas conclusiones que nos dejan importantes
inquietudes, las mismas que podrian ser de utilidad para continuar con
trabajos de investigacion y para despertar la inquietud de decisores y
funcionarios ante lo que ya esté sucediendo.

- Laestatura politico-estratégica de Colombia la convierte en una potencia
subregional, con un relevante desarrollo en todos los sectores y en
especial en lo referente a seguridad y defensa, manteniendo un alto
dinamismo en la cooperacién internacional, siendo una pieza importante
en el mapa geoestratégico de EE.UU. y la OTAN. Esta circunstancia, ante
la posible ocurrencia de situaciones conflictivas con Ecuador, daria una
marcada ventaja y libertad de accién a Colombia y afectarfa la capacidad
reactiva de Ecuador.

2 Dentro de las mefas y objetivos del Ministerio de Defensa Nacional, entre 2013 y 2016,
consta “actualizar la Directiva de Defensa Militar”, lo que no se ha cumplido hasta la fecha
de elaboracién de este documento. La Gltima Directiva fue emitida en el mes de febrero de
2012 por el entonces ministro de Defensa Nacional, Javier Ponce.
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Los dictados de la politica exterior ecuatoriana y, por lo tanto, de la
defensa nacional, priorizan la relaciéon con potencias emergentes vy
actores no tradicionales y de menor peso estratégico regional y mundial,
lo que limita y debilita la posicién de Ecuador ante la eventualidad de
situaciones conflictivas y oportunidades de cooperacion.

El proceso de paz entre el Gobierno colombiano y las FARC-EP entra
en momentos de decisién final, con plazos acelerados y la presion
internacional para el fin del conflicto. La imperiosa necesidad de acelerar
la firma de la paz provocaria un tratamiento ligero de temas estructurales,
como aspectos de tierras, justicia, dejacién de armas, entre otros; esta
situacion tendra repercusiones directas en las fronteras de Colombia vy,
por tanto, en sus paises vecinos, ademds de ser elementos que generarian
una mayor conflictividad a futuro.

Los escenarios de planificacion que desarrollan los organismos de
seguridad y defensa de Ecuador estan marcados por la incertidumbre, ya
no en la firma de la paz, sino en la consolidacién de esta y, por tanto,
la pacificacién de Colombia. Esto incidird en la adopcién de lineas de
accion estratégica para enfrentar las consecuencias del posacuerdo, lo
que obliga a un mayor esfuerzo en el planeamiento politico-estratégico
de la seguridad y defensa nacional.

El gobierno y las Fuerzas Militares colombianas tienen previsto llegar a la
firma definitiva de la paz durante el presente 2016 y consolidar el proceso
hasta el afio 2018. El horizonte temporal marcado por las autoridades
politicas y militares colombianas genera un apremio estratégico para
Ecuador. Nuestros organismos de seguridad y defensa estan preparados
para enfrentar situaciones que se dan actualmente en el conflicto
colombiano; sin embargo, el disefio de la estrategia de defensa nacional
ante el posacuerdo no se ha contemplado y generaria la ocurrencia de
improvisaciones, pérdida de libertad de accién y capacidad de decision
ante eventos complejos e inciertos.
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- Existe una polarizacién en las estructuras de las FARC-EP, indecision en
el ELN, y el peligro de insercion en el crimen organizado de elementos
y organizaciones guerrilleras. La probable no insercién y la consecuente
atomizacién y cambio de actividades de subversivas a criminales de los
grupos que actan en la frontera con Ecuador generaria una ampliacion
de su espacio de actuacion, involucrando objetivos en territorio
ecuatoriano, toda vez que al convertirse en organizaciones criminales,
buscarian maximizar sus ganancias a través del incremento de sus
actuaciones, aumentando asi la espiral de violencia en la frontera.

- Lascomunidades colombianas con vinculos sociales y econémicos con los
elementos subversivos y que no se adapten a los procesos de reinsercion
0 que no encuentren oportunidades laborales en un pais como Colombia
—que es el de mayor indice de desempleo en Suramérica— pasarian a
Ecuador y aumentarian el nimero de desplazados internos ecuatorianos.
Con esto, la presion demografica en un pafs como Ecuador —que es
el de mayor densidad poblacional de la regiéon— generaria situaciones
conflictivas.

- Los guerrilleros seguramente ya estan actuando para el posacuerdo
y existe el peligro cierto de que, en territorio ecuatoriano, y con el
apoyo de simpatizantes y testaferros en nuestro pais, ubiquen bdnkers
0 “caletas” para almacenar armas, dinero y explosivos®. En este sentido,
debe tomarse como ejemplo lo que pas6 en El Salvador, cuando después
del fin de la guerra civil, gran parte de las armas quedaron escondidas
en manos de los ciudadanos y después fueron utilizadas por el crimen
organizado.

3 Desde 2015 aparecieron en el nororiente ecuatoriano panfletos y propaganda de
actividades de la autodenominada “Comuna Liberacién Nacional”, que, de acuerdo a
informes de Inteligencia, seria una organizacién conformada por ecuatorianos y elementos
remanentes del Frente 48 de las FARC-EP, que estarian orienténdose a actividades delictivas
bajo fachadas de una lucha subversiva.
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En el eventual posacuerdo, los departamentos de Narifio y Putumayo,
limitrofes con Ecuador son los de mayor indice de vulnerabilidad y donde
se expande el cultivo y tréfico de drogas y personas. La estrategia utilizada
por las Fuerzas Militares de Colombia en la guerra interna determiné
que en las areas secundarias, como son consideradas las fronteras
con Ecuador, se economicen tropas, dejando a los departamentos
mencionados practicamente abandonados. Esto puede repetirse en el
posacuerdo y probablemente el gobierno y las FF.MM. colombianas se
concentren en los espacios urbanos y sectores estratégicos, descuidando
nuevamente sus fronteras; incluso existiria el peligro de que se empujara
a grupos adversos para que se refugiaran en territorio ecuatoriano.

Las Fuerzas Armadas ecuatorianas, con la firma de la paz en Colombia,
no veran disminuir sus acciones de proteccion fronteriza y estas incluso
podrian aumentar de acuerdo a la estrategia colombiana de considerar
sus fronteras como areas secundarias y comprometer a Ecuador en la
seguridad de la frontera comdn. Ademads, se requerird una mayor vy
mas efectiva presencia de otros organismos del Estado ecuatoriano
relacionados a salud y seguridad publica, empleo, educacién, industria.

La masiva presencia de poblacion colombiana en Ecuador, el significativo
aumento de refugiados colombianos a partir de 2009, y los altos costos
que significa para el Estado ecuatoriano su manutencion, asi como la
intencion de la mayoria de ellos de no retornar a su pais, podria llevar
a situaciones de tension y posiblemente de conflicto. Esta problematica
podria generar la formacién de enclaves territoriales desde los cuales
lograrian posicionarse zonas de influencia vinculadas a actividades
ilicitas; igualmente, provocaria el desplazamiento de ecuatorianos hacia
las ciudades.

Hay aspectos que incidirian negativamente en la futura capacidad
operativa de FF.AA. para cumplir con su misién fundamental y enfrentar
militarmente las consecuencias de la firma de la paz en Colombia.
Estos aspectos son: la disminucién de personal en las Fuerzas Armadas



Ill- PARTE - LA CONSTRUCCION DE LA PAZ EN COLOMBIA Y SUS EFECTOS EN ECUADOR

7. El posacuerdo colombiano: perspectivas estratégicas desde Ecuador

ecuatorianas, el aumento de tareas y funciones complementarias,
las graves restricciones presupuestarias que inciden en su capacidad
operativa, las condiciones de los sistemas de alerta temprana, defensa
aérea y control maritimo, asi como la preocupacién del personal
profesional en asuntos de estabilidad y respeto a la seguridad social
militar.

El gobierno actual busca acelerar la reduccion del personal militar en las
Fuerzas Armadas ecuatorianas de 45 000 a 35 000 hombres hasta 2025.
Esta reduccién de 10 000 efectivos es incomprensible frente al escenario
descrito anteriormente.
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8. REFUGIO Y POSACUERDO:
PERSPECTIVAS PARA LA RELACION
COLOMBO-ECUATORIANA

Estefania Pérez Lopez

Este capitulo analiza las tendencias en el comportamiento de Ecuador
y Colombia frente al tratamiento del refugio de cara a un escenario de
consumacion del proceso de paz entre el actual Gobierno de Colombia
y las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia-Ejército del Pueblo
(FARC-EP). Adicionalmente, el presente documento se aventura a
reflexionar si y cémo la coyuntura politica existente podria hacer eco en
la dindmica de refugio hacia territorio ecuatoriano.

APUNTE PRELIMINAR: )
EL PELIGRO DE LA INVISIBILZACION

Cifras oficiales sefialan que Ecuador, hasta finales de 2015, ha acogido a
60 253 refugiados legalmente reconocidos de los cuales el 95,2%, es decir,
57 325 personas, son de nacionalidad colombiana'. De un lado, ello se

1 Acorde al Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR) con
base en cifras del Ministerio de Relaciones Exteriores y Movilidad Humana. Ver Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (2016a).
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expresa en que el Estado ecuatoriano sea el mayor receptor de refugiados en
América Latina y el Caribe, y; de otro, manifiesta que la vecindad colombo-
ecuatoriana en materia de movilidad humana se encuentra intimamente
ligada a la expansién del conflicto armado interno que ha tenido ocasién por
mas de cincuenta afos en el hermano pafs.

Es en de 1979 cuando la nacién empieza a constituirse como territorio
de acogida para colombianos con necesidad de proteccién internacional
(Benavides, 2006: 216-283). De alli, el camino recorrido hasta la actualidad
ha ido reforzando el posicionamiento del suelo ecuatoriano como uno de los
destinos de refugio mas importantes para un grupo poblacional vastamente
afectado en el marco de su exposicion a la voracidad de una dindmica de
conflicto terminante ante las posibilidades de una coexistencia pacifica.

Ecuador ha recibido un aproximado de 233 049 solicitudes de refugio hasta
finales de 2015 (ACNUR, 2016a). Frente a tal cifra, es posible decir que
apenas el 25% de solicitantes colombianos se beneficiaron de la aceptacion
del Estado ecuatoriano, asi como el 1% de personas de otras nacionalidades?.
Ello ya conduce a poner sobre escena, no solo el rumbo de destino que habria
tomado el otro 75%, sino, ademas, la existencia de personas que por miedo,
desconfianza, carencia de recursos, entre otros motivos, no han solicitado
este estatus. La importancia de la lectura realizada radica en el peligro que
emana la nociva combinacion entre irregularidad migratoria y necesidad
de proteccién internacional, en tanto, intensifica la vulnerabilidad que
experimenta un individuo cuyas circunstancias contextuales lo cobijan bajo
el reconocimiento nacional e internacional que posee la figura del refugio.

Al respecto, caracterizar de forma cuantitativa y cualitativa a la poblacién
en situacion de refugio —que, siguiendo a Benavides (2005: 262), abarca a
refugiados reconocidos, solicitantes de refugio entramite, solicitantes de refugio

2 Al confrontar la cifra de solicitudes recibidas con el nimero fotal de refugiados reconocidos,
se puede determinar que solo el 26% de estas habrian sido aceptadas.
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negados y personas que estando en situacion de necesidad de proteccion
internacional no han solicitado refugio por temor o desconocimiento- ha
sido y continda siendo una constante preocupacién, una tarea pendiente, y
un desafio en el dmbito académico, asi como en el diagnéstico de los entes
oficiales que instrumentalizan la politica pablica de refugio.

En 2008, Ecuador, viéndose en la necesidad de reconfigurar su respuesta como
pais receptor, plantea una renovada politica en este ambito, reconociendo de
inicio que “la gran mayoria de la poblacion refugiada en Ecuador vive en
condicién de invisibilidad” (Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio
e Integracién, 2008: 28)*. Dicha invisibilidad se aborda como un fenémeno
que guarda estrecha relacién con la condicién migratoria irregular que puede
serle atribuida a alguien, tomando forma de un limitante de orden legal frente
a la recuperacién del proyecto de vida, obstaculizando su acceso a servicios
basicos, bienes publicos, entre otros recursos elementales dirigidos a facilitar
un proceso de integracion digno, que aliviane el entorno de desesperanza
que atafie a quien ha atravesado por un contexto de violencia, persecucion
e inseguridad.

Es asi que, a mds de destacar una cifra aproximada sobre el refugio
reconocido de colombianos en Ecuador, se ha indagado en la identificacion
del conglomerado humano que podria concentrar los casos adicionales*
de las poblacién en situacién de refugio. Para ello, se parte por indicar que la
Agenda Nacional de Igualdad para la Movilidad Humana (2014: 60) advierte
que “se estima” una cifra de 600 000 colombianos que viven en Ecuador, sin
clarificar qué estatus migratorio ostentan (Ministerio de Relaciones Exteriores y
Movilidad Humana, 2014a). Trayendo a cuentas la citada cifra sobre refugiados
reconocidos, la estimacion del documento oficial y, rescatando de fuentes

3 La mencionada institucién actualmente lleva el nombre de Ministerio de Relaciones
Exteriores y Movilidad Humana.

4  Exceptuando a refugiados reconocidos.
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secundarias que afirman que a 2013 habria 56 030 residentes legales® en el
pafs, se entrevé que’:

Del total de poblacién colombiana que residiria en Ecuador, el 9,5%
se constituye como refugiado reconocido y el 9,3% serfa residente
legal. La suma de ambas categorias, que concentra alrededor de un
19%, deja en cuestién el estatus migratorio del 81% de personas (es
decir, de 486 645 colombianos).

Traspasar la mera enunciacién de quiénes se encuentran detras de este Gltimo
porcentaje supone una cuestion de gran complejidad al menos, a la hora
de diferenciar entre migrantes irregulares con motivaciones heterogéneas
entre las cuales no se hallan aspiraciones que involucren solicitar refugio vy,
en cambio, todos aquellos que pudiendo necesitar la proteccién del Estado
de acogida o, habiendo recibido una negativa en su solicitud, han decido
permanecer en el pais, sin mayores opciones disponibles, aceptando la
irregularidad migratoria, ya que el coste del retorno bien podria ser mas alto
e innegociable.

El Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR)
(2016a) brinda una luz al tema al senalar que hasta finales de 2015 existe,
a nivel mundial, un total de 90 836 refugiados colombianos reconocidos y
249 404 connacionales en situacién similar a la de los refugiados’” que, sin
embargo, no cuentan con dicho estatus legal. Esto se traduce en que al menos

5 Noticia publicada por el diario La Hora, exponiendo datos del Ministerio de Relaciones

Exteriores y Movilidad Humana. Ver La Hora (2013).

6 Este ejercicio esfimativo se realiza en tanfo no se han conseguido cifras de fuentes oficiales
que esclarezcan la irregularidad migratoria en general y de refugiados provenientes de
Colombia.

7 Acorde al ACNUR (2016b: 66) esta categoria abarca a “grupos de personas que estén
fuera de su pais o territorio de origen y que afrontan riesgos de proteccién similares
a los de los refugiados, pero a los que por razones précticas o de ofro tipo, no se ha
deferminado para ellos el Estatuto de Refugiados”.
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las tres cuartas partes de la poblacién colombiana con necesidad de refugio no
contarfan con regularidad migratoria, jugando a favor de presumir que existe
una tendencia de desbalance proporcional entre regularidad e irregularidad
migratoria en el refugio colombiano en general y, probablemente en Ecuador,
también. Cabe afadir que nueve afios atrds, este mismo organismo realizé una
encuesta que arrojaria una cifra que, incluyendo a refugiados reconocidos en
aquel entonces (2007), solicitantes de refugio registrados y parte del grupo
poblacional invisibilizado, seria una de las pocas sobre las cuales orientarse:
135 000 personas. Sin embargo, la distancia temporal hasta el presente ya
marca una limitacién importante®.

Asi, el repaso documental elaborado ha tenido como tnico objetivo adentrar
al lector en que, incurrir en discusiones sobre el futuro del refugio a propésito
de las voces de paz que se han alzado en Colombia requiere establecer que
el punto de partida de esta problemética tiene dos caras: una visible y otra
invisible. Esta tltima, yace en un entretel6n grisiceo e impreciso, aln para
los Estados.

8 En su informe anual, el ACNUR constata cifras que, aunque advierte que su origen se
encuentra en la informacién provista por instituciones gubernamentales, divergen con lo
aqui sefialado. Tal es asi, que puntualiza que en Ecuador habria 53 191 refugiados
reconocidos y 68 344 personas en condicién similar a la de refugio. Afiade también
11 583 casos de refugio pendientes. En todo caso, la cifra sobre personas en situacion
de refugio con condicién migratoria irregular no ha sido esclarecida por entes o
documentacioén oficiales, de alli que no pueda mencionarse esta cifra como definitiva. Ver
Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (2016a).
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TENDENCIAS Y TENSIONES EN EL
COMPORTAMIENTO ESTATAL FRENTE AL
REFUGIO: UNA MIRADA DESDE ECUADOR

El conflicto armado colombiano expresado en la dindmica de los diversos
grupos armados irregulares que lo conjugan se constituye en la principal
amenaza para Ecuador en su frontera norte’. Con ello, la seguridad, la defensa
y la diplomacia binacional han permanecido atravesadas por el acontecer de
las diversas expresiones de violencia y delito que este arraiga, asi como por la
expectativa latente de las acciones unilaterales direccionadas a enfrentarlo.
A la par, el flujo migratorio en calidad de potencial solicitante de refugio ha
sido concebido por Ecuador como un fenémeno provocado por el ambiente
prevalente de amenaza, que ha hecho un asunto forzoso el abandono del
sitio de origen y el cruce hasta la nacion colindante en busca de asistencia,
apoyo y proteccion.

De esta manera, es de importancia estratégica para el Estado ecuatoriano
el devenir del actual proceso de paz: no solo por sus implicaciones en
la seguridad y defensa, sino, ademads, por el eco que podria tener en la
dindmica del refugio hacia su territorio, que no ha sido menor, sino que ha
puesto en jaque su capacidad de respuesta y de acogida. Es asi que, ain
cuando la nacién apoya publicamente el mismo, la Agenda Politica de la
Defensa para el periodo 2014-2017 (2014) se adelanta en advertir que su
consumacién podria traer consigo ciertos efectos desfavorables, entre los
que se enuncian:

9 Para mayor defalle, ver Ministerio de Defensa Nacional (2014).
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(...) desmovilizacion masiva de efectivos armados (que podrian pasar
a formar parte de empresas militares privadas); la circulacién de armas
no fiscalizadas; la violencia institucionalizada (que puede dar lugar a
la formacion de otro tipo de grupos armados); dificultades en cuanto
al tratamiento de los refugiados, si es que no se prevé una adecuada
asistencia humanitaria (Ministerio de Defensa Nacional, 2014: 38)'°.

Seidentifica que los eventuales riesgos contemplados por la nacion se orientan,
por un lado, hacia la suerte que correra la reconfiguracion de la dindmica de
conflicto, y, por otro, en torno a un posible desfase en la construccion de una
estrategia oportuna para el tratamiento y la proteccién a refugiados. Sobre
la primera se volverd en el apartado final; a fin de ahondar en la segunda,
es concluyente adentrarse en un aspecto que define la posicién ecuatoriana
frente al refugio y que clarifica su vision del accionar del Estado colombiano
frente al mismo: la tensién entre responsabilidad y corresponsabilidad.

Pese a las perturbaciones y altibajos que ha sufrido la relacién bilateral en
este contexto, Ecuador ha sido correspondiente con sus obligaciones frente
al cuerpo normativo internacional que ampara al refugio y que ha suscrito'".
Ello se evidencia destacando al menos dos lineas de accién en la gestion
publica durante los dltimos ocho anos. La primera se refiere a la facilitacion
del proceso de regularizacién a personas en situacién de refugio, y que viene
anclada como un pilar de la nueva politica pablica de refugio'. Esta aterriza

10 Negritas afadidas por la autora.

11 Sin embargo, es pertinente acotar también que se ha visto desafiado en mltiples aspectos,
que, inclusive, han permitido percibir una suerte de endurecimiento politico y juridico, bien,
por posturas que han enunciado abusos hacia el sistema de refugio, como la malversacién
de la figura del refugiado. A propésito del contexto mencionado, cabe ejemplificar un
caso que ha supuesto un episodio de contradiccion frente a la predisposicién ecuatoriana
en este tema. Se frata de la aprobacién del Decreto 1182 (2012) que presentaria algunos
aspectos inconstitucionales frente al refugio, que, mediante la gestién de diversos actores
sociales, serian reconocidos y modificados dos afios més tarde por la Corte Constitucional
de esfe pais.

12 Para mayor referencia, ver Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio e Integracién
(2008).
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en la ejecucion del Registro Ampliado como un mecanismo disefiado para
permitir el reconocimiento del refugio a flujos poblacionales numerosos en
base a un criterio de suficiencia de informacién del motivo que origina la
necesidad de proteccién internacional, permitiendo una agil constatacion
y, a su vez, transformando el modelo ecuatoriano de reconocimiento en
uno mixto. La operativizacién de esta herramienta toma forma a través
de la movilizacién de brigadas pertenecientes a la Direccion General de
Refugiados, adscrita a la Cancilleria, hacia las provincias de Esmeraldas,
Sucumbios, Orellana, Carchi e Imbabura. Si bien el trabajo realizado desde
marzo de 2009 hasta marzo de 2010 tenfa una meta inicial de regularizar
la situacién migratoria de 50 000 personas, se alcanzé a realizar el
reconocimiento a 28 000 ciudadanos por esta via y a 32 000 en total,
junto a los procesos de solicitud de refugio personales (Molina Bolivar,
2010: 2). Una segunda linea se concentra en la disposicién de recursos
para la atencién a refugiados. De un gasto estatal anual que bordea los
USD 60 millones™, el 66,6% estaria destinado exclusivamente para la
atencion a la poblacion colombiana (Ministerio Coordinador de Seguridad,
2014; UNY, et al., 2012). Del monto total, un 25% estaria cubierto por
cooperacién internacional, y, acorde al diario £/ Comercio (2012), en 2011,
Colombia realizaria su primer aporte econémico a la causa que se discute.
No obstante, sobre este, la embajada de dicho pais en Ecuador clarifica
que se trata de una contribucién voluntaria de USD 500 000 al ACNUR,
con el fin de que esta entidad los canalice hacia el mejoramiento de las
condiciones de vida de “personas en situacién vulnerable en zonas de
frontera” (Embajada de Colombia en Ecuador, s/f); ademds, la mencionada
institucion resalta la aprobacién de un nuevo aporte de USD 102 000 para
un plan de retorno para refugiados'. En este marco, debe decirse que
Ecuador ha sido reiterativo en demandar de parte de su vecino que obre

13 Y que abarcara el acceso a servicios de salud, educacién y subsidio al gas doméstico. Ver

Ministerio Coordinador de Seguridad (2014).

14 Sobre el tema del retorno se tratard en la seccion final. Ver Embajada de Colombia en

Ecuador (s/f).
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bajo el principio de responsabilidad compartida. En efecto, una de las cinco
condiciones para la restitucion de relaciones diplomadticas tras la crisis de
Angostura (2008) ya hacia alusién a esta reclamacién.

La corresponsabilidad, que dista de reducirse a una suma de digitos y, mas
bien, halla su l6gica en el deber moral de un Estado de no olvidar a los suyos,
mds aln cuando estos han sido desplazados forzosamente, abre campo a un
debate que no ha terminado de concluir en la arena de discusiéon mundial.
Sobre todo, por el entredicho que supone plantear que la misma nacién que
ha sido incapaz de otorgar proteccion dentro del propio territorio, pueda
garantizar su aporte sostenido al cuidado de la vida de sus ciudadanos fuera
del mismo.

Previo a adentrarse en ello, de la gestion bilateral hay que rescatar la
concreciéon de dos instrumentos en 2014 que, pese a no estar destinados
especificamente a favorecer a la poblacién en situacién de refugio, podrian
suponerse caminos aprovechables en lo que respecta a la identificacion y a
la regulacion:

a) Orientado a la regularizacién de la poblacién en situacién vulnerable
que habita en la zona fronteriza y a personas en condicion irregular,
la Registraduria Nacional del Estado Civil de Colombia y la Direccion
General de Registro Civil, Identificacién y Cedulaciéon de Ecuador,
firman un convenio que ha permitido la celebracién de tres jornadas
binacionales de cedulacion en la zona fronteriza compartida'.

b) Representantes de ambas naciones actualizan el Estatuto Migratorio
Permanente, cuyos principales objetivos radican en la regularizacién y
proteccion a migrantes ecuatorianos y colombianos.

15 Se han beneficiado un total de 4 333 personas: 2 499 ecuatorianos y 1 834 colombianos.
Para mayor detalle, ver Registro Civil (2015).
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No obstante, es elemental puntualizar que el refugio es una condicién de
particular sensibilidad y exige una respuesta focalizada en virtud de ello; al
menos, tras considerar el valor de la eleccion en el ejercicio de la movilidad.
Por ejemplo, ubicar en un mismo cajén a un refugiado con un migrante
econémico, o a una persona irregular en situacion de refugio con un migrante
irregular, implicaria no diferenciar que mientras las segundas, motivadas por
un sinndmero de objetivos, han elegido ejecutar su derecho a la movilidad
a sabiendas de encontrarse en una situacién migratoria de irregularidad, las
primeras, no han elegido ser perseguidas, extorsionadas o amenazadas, ni
han resuelto truncar la continuidad de su proyecto de vida, asi como tampoco
hallarse en la previsién econémica y logistica de solicitar formalmente asilo
en un pais vecino. Alli, brindar un tratamiento igualitario, en donde queda
distorsionada la vulnerabilidad inherente al refugio con la vulnerabilidad
que emana la pobreza o la carencia de oportunidades, bien en una zona
fronteriza o no, es aventurado y cuestionable.

Al reconocer que la gestion estatal puede alterar la disponibilidad de
oportunidades para un individuo, afiadiéndole caminos o también
restindoselos, es posible mirar la responsabilidad compartida como una
relacién de cooperacion de dos o mds naciones que, convencidas de que el
refugio es una condicién dada por eventos que han golpeado la integridad
de un ser humano, deciden preservar actitudes politicas, humanitarias y de
apoyo, coordinadas y no dispersas, que otorguen vias disponibles para el
aprovechamiento de todos aquellos que se encuentran en una situacién de
refugio. La omision de la singularizacion en la gestion bilateral no favorece
al tratamiento del refugio en base a un enfoque de proteccion de derechos
humanos, sino, mas bien, priva al individuo del reconocimiento y del trato que
merece recibir en funcidn de la existencia de una causa defendida, cimentada
y asentada en un consenso internacional y en una arquitectura juridica
que imposibilitan su negacién pero que, en mdltiples casos, consiguen ser
opacados por los desatinos de la accién o la vaguedad de la inaccién de
los mismos Estados. En esta misma linea, también puede ser argliido que
una escasez de herramientas para asistencia y proteccion, fraguadas en el

188



Ill- PARTE - LA CONSTRUCCION DE LA PAZ EN COLOMBIA Y SUS EFECTOS EN ECUADOR

8. Refugio y posacuerdo: perspectivas para la relacion colombo-ecuatoriana

entendimiento de dos naciones frente a una problematica de refugio, supone
un condicionante externo que afecta y reduce las oportunidades de eleccion
que pueda tener una persona para vivir una vida mejor. De cara a un periodo
de posacuerdos' cabe observar la siguiente enunciacion:

No existen compromisos convenidos entre los Estados de Colombia
y de Ecuador frente a la magnitud de la problematica de la presencia
masiva de poblacién de nacionalidad colombiana con necesidad de
proteccion internacional, que establezcan una corresponsabilidad
entre ambos paises (Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio e
Integracion, 2008: 30).

Ello ya supone un antecedente agravante, pues se traduce en la inexistencia
de puentes sélidos construidos bilateralmente para asistir de forma especifica
a la poblacién refugiada, causando, ademds, una sensacién de mayor
incertidumbre frente a la suerte de los casos invisibilizados. En este punto, sin
embargo, es fundamental destacar la labor que realizan diversos organismos
internacionales y actores sociales que suma canales trascendentales para la
proteccion y el apoyo al refugio.

La inconcordancia entre un Ecuador que unilateralmente se ha mostrado
aperturista en su predisposicion frente a esta temadtica y la aparente fragilidad
de un compromiso conjunto, proyectada en la no identificacién de nexos
focalizados de trascendencia social y humanitaria'’, obliga a indagar sobre
cémo este mismo Estado concibe dicha ambigiiedad. Tras la revision de
documentacién oficial, se ha determinado que Ecuador mira como exigua

16 Término ampliamente debatido en el marco del evento académico que origina este
capitulo y que hace referencia a la transicién de larga data y de profundidad que requerira
Colombia para caminar hacia un Estado cristalizado de posacuerdo y de paz.

17 La investigacién realizada no distingue este tipo de instrumentos, en cambio, si ha
localizado reuniones conjuntas especializadas que no enuncian compromisos concretos.
Para ahondar en lo expresado, ver, por ejemplo, Ministerio de Relaciones Exteriores y

Movilidad Humana (s/f).
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la labor del Estado emisor frente a su poblacion refugiada. Destaca que
atraviesa una “realidad compleja” con Colombia, y reitera la exigencia de una
“corresponsabilidad (...) sobre sus nacionales que se encuentran en condicién
de refugiados”, evidenciando asi que, para Ecuador, es el Estado colombiano
quien expresa una postura no proactiva (Ministerio Coordinador de Seguridad,
2014: 130; 2011: 71). Dicha postura, tras considerar el redoble de deberes
fundamentales que el Estado ecuatoriano esta exigido a cumplir en funcién de
la conflictividad emanada del territorio vecino —disponer recursos (humanos
y materiales) para, por una parte, salvaguardar su integridad territorial, y, por
otra, garantizar la proteccién que requiere la poblacién colombiana- distaria
de posicionarse como una contribucién oportuna al refugio como una causa
compartida.

Finalmente, se debe traer a cuenta una segunda observacion que realiza
Ecuador sobre Colombia:

La situacion de Defensa y proteccion de las fronteras frente a la
incursién de grupos irregulares se ha estabilizado con el mejoramiento
de las relaciones con Colombia y la labor coordinada entre las Fuerzas
Armadas de ambos paises, sin embargo la presencia de efectivos
militares e instituciones sociales colombianas en el lado de su
frontera, sigue siendo insuficiente (Ministerio de Relaciones Exteriores
y Movilidad Humana, 2014a: 78)'®.

Esta conlleva a mirar desde la vecindad territorial la confrontacién de un
Estado con su responsabilidad fundamental: velar por el bienestar de todos y
cada uno de sus nacionales. A través de esta dltima percepcion ecuatoriana,
vale la pena reflexionar sobre como Colombia, que debe responder a los
desafios que tiene consigo misma —adn mayores frente a un histérico proceso

18 Negritas afiadidas por la autora.
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de paz-, es capaz de influir en la dindmica de refugio, no solo a través de
formas de responsabilidad compartida, sino, atin mas, mediante el ejercicio
de sus propios deberes nacionales.

sPAZ A LA VISTA2Z POSIBLES IMPLICACIONES
PARA LA DINAMICA MIGRATORIA

La revision que antecede a este apartado ha cumplido con adentrarse en la
existencia de una desacelerada y dispersa accion bilateral frente al tratamiento
del refugio. De igual forma, aun cuando este no ha sido un espacio para
la evaluacién de politica publica, que dé cuentas sobre la efectividad del
comportamiento unilateral, es necesario anadir que, del lado ecuatoriano,
también se enfrentan miltiples desafios en la atencion a refugiados: bien, de
orden juridico, social, econémico, de seguridad ciudadana, entre otros, que
se combinan con las miltiples dificultades de insercién que experimentan
los refugiados en las comunidades de acogida. Asi, quienes permanecen
en la invisibilidad, estarian sumidos en un panorama de mayor desventaja,
expuestos, a formas de vulneracion de sus derechos, enfrentados al constante
infortunio (y paradoja) de entretejer un proceso de vida limitado por su
condicién migratoria, incluso cuando esta sea una construccién dada y no
natural.

En este panorama también ha quedado la sensacién de que las miradas
estatales han hallado una relativa conformidad en sus tendencias de
comportamiento. Ecuador, un receptor con sus propias limitaciones, se debate
en los esfuerzos por mantener el funcionamiento del sistema de refugio asf
como la preservacién de asignaciones presupuestarias para permitir el acceso
a servicios y recursos publicos bésicos. Colombia, en calidad de emisor,
guarda un silencio pasivo que pareceria tolerar lo bueno, lo poco y lo omiso.
La proximidad de la llegada al término del proceso de paz ha despertado
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cuestionamientos que pueden sintetizarse en: ;qué serd del futuro del
refugio, asi como del retorno? Para aproximarse a la respuesta, se formula
una propuesta de anadlisis en torno a dos condicionantes que podrian,
eventualmente, afectar la dindmica, provocando un retorno de refugiados
y/o una reduccién progresiva del refugio.

* Motivaciones para el reforno y la disminucién
progresiva del refugio: énfasis sobre el accionar

del Estado

El proceso de paz que atraviesa Colombia puede considerarse, sin duda
alguna, como una oportunidad invaluable de cambio. Un conflicto que
ha conseguido reinventarse y adaptarse al pasar de las décadas traduce
la construccion relativamente estable de ciertos modus vivendi y modus
operandi, en el marco de unas condiciones que han facilitado su validacion
y normalizacion. Por un lado, una de estas condiciones, a propésito del
refugio como una respuesta a la cuestionable capacidad de asistencia y
proteccion del Estado emisor, radica, justamente, en la distancia que este
ha mantenido de gran parte de las zonas mds paleadas y afectadas. En este
sentido, la primera motivacién distinguida para que un individuo cese de
optar por la figura del refugio y/o que decida ejercer su derecho al retorno,
se encuentra en el aseguramiento de una presencia estatal fija, cohesionada
y permanente, tanto en la provisién de seguridad como en el servicio y
asistencia a los ciudadanos. Ello, acompanado de la deslegitimacién de
practicas fraguadas en un contexto de conflicto —como inaccién o, a veces,
inexistencia del Estado en zonas rurales, excesos de competencias en entes
oficiales, corrupcién institucionalizada— serd lo dnico que podra revertir la
brecha de alejamiento forjada en el vinculo Estado-ser humano, al menos si
éste dltimo, poco o nada ha recibido del primero.

19 Como lo ha hecho el debate generado a partir de las jornadas de didlogo celebradas en
el marco del evento que provoca el nacimiento de esta obra.
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Por otro lado, y, paralelamente, se considera que los canales especificos
de reintegracion y de reparacion disenados por el Estado podrian influir
en que el grupo poblacional en situacién de refugio decida ejercer su
derecho al retorno. Al respecto, cabe mencionar que Ecuador y Colombia
han cooperado al permitir que funcionarios de este Gltimo pais socialicen
la Ley de Victimas y Restitucion de Tierras (Republica de Colombia, 2011)
en territorio ecuatoriano. Pese a que todavia no existe registro de un
nimero significativo de retornados, lo importante es destacar que mucho
dependera de la integralidad y accesibilidad con que se planteen los diversos
mecanismos para favorecer a las victimas del conflicto armado. Ademas, en
aras de respetar la voluntad del individuo, lo necesario es que estos canales se
encuentren disponibles para que sean aprovechados por quien asi lo decida.

Con lo expuesto, se puede entrever que el Estado colombiano enfrenta el
gran reto de enrumbar a las instituciones que lo componen en una visién
homogénea a fin de que las mismas procreen y reproduzcan las condiciones
en donde confluyan dindmicas de conciliacion y desarrollo. Todo ello se
concibe como un ataque a las vértebras estructurales del conflicto armado, vy,
como tal, involucrard ciertamente un periodo de transicién largo pero posible.

Solo cuando estas motivaciones estén permanentemente al servicio de
las personas que han caido en situacién de refugio se podra avizorar una
dindmica de descenso o, bien, de retorno, puesto que, de ser asi, el contexto
originario seria transformado, manifestindose progresivamente seguro, y
construyéndose mediante voluntades y acciones de paz.

* Reconfiguracién de la dindmica de conflicto

y necesidad de proteccién internacional
Aunque las lineas anteriores representan lo deseable (en el sentido de que
sea mermada toda practica que continde cuartando la vida de los seres

humanos), también es posible arglir que mucho de lo que pueda suceder
en un futuro cercano dependerd de la intensidad y habilidad con las que
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el Estado colombiano neutralice las intenciones de preservacion de un
ambiente de perturbacion, especialmente, en los demds actores que se han
ido adhiriendo al enramado de conflictividad. En linea con ello, también
es posible temer una reconfiguracién de la dindmica del conflicto que no
tienda hacia la disminucién de las diversas expresiones de violencia, sino que
mute y se adapte. Eventos como la disidencia y la ocupacién de los vacios
de poder que dejen las FARC-EP, tanto en lo referente a control territorial,
como en su rol en las actividades que alimentan la estructura econémica
ilicita seran claves para la anticipacion a posibles acciones agravantes como
la repotenciacién de actores armados irregulares, la conformacién de nuevas
agrupaciones delictivas, la pugna por los mencionados vacios —que tan solo
contribuirian a un reacomodo de las l6gicas y practicas de poder, productoras
y canalizadoras de inseguridad.

Asi, el rol del Estado colombiano vuelve a ser determinante en este tema. Solo
en la medida en que el mismo recupere el control efectivo de su territorio, se
truncaran las posibilidades de que su ausencia favorezca la continuidad de la
clandestinidad. Igualmente, ello deberd implicar que la zona fronteriza no se
convierta en un posible destino de repliegue.

Cabe culminar anadiendo que, entre enero y junio de 2015, y, en el mismo
periodo en 2016, las solicitudes de refugio han descendido a 500 y 400
mensuales, respectivamente (E/ Comercio, 2016). Ello, que se podria traducir
en un primer efecto de la reduccién de la violencia, deberd ser acompanado,
gradualmente, de la recuperaciéon del estado de seguridad de las zonas
afectadas, asi como de la institucionalidad social. De otra forma, el camino
hacia la construccién de la paz quedaria incompleto.

194



lll- PARTE - LA CONSTRUCCION DE LA PAZ EN COLOMBIA Y SUS EFECTOS EN ECUADOR

8. Refugio y posacuerdo: perspectivas para la relacion colombo-ecuatoriana

CONCLUSION

Si estos condicionantes llegan a decantar en un escenario que favorezca
la real construccion de un posacuerdo, es probable que la dindmica del
refugio decrezca y que, inclusive, se manifieste un fenémeno de retorno.
Sin embargo, la profundidad que ha conllevado la subsistencia del conflicto
armado en juego es equivalente al potencial desafio que hoy enfrenta el
Estado colombiano; en este sentido, el hecho politico que se debate en la
actualidad se avizora como uno de los pasos mds determinantes frente a la
deconstrucciéon del mismo. Es asi que, muy probablemente, el periodo de
transicion que se aproxima para este pafs tomara procesos al corto, mediano
y largo plazo.

Frente a ello, Ecuador, por una parte, deberd no solo preservarse como un actor
que permita la continuidad del sistema de refugio (al menos porque la firma
de la paz no equivale in situ al cese del contexto que origina la necesidad de
proteccion internacional) pero, que ademds, dé continuidad a las iniciativas
unilaterales favorables, como las de reconocimiento y regularizacion de
personas en situacion de refugio. Por otra, su deber, asi como el de Colombia,
se encuentra en utilizar el aparataje binacional para canalizar todo tipo de
accién que se superponga como una oportunidad para mejorar la vida de
quienes se encuentran en situacion de refugio, con independencia de su
decisién de retorno o de asentamiento en lugar de acogida.

Frente a un accionar bilateral ambiguo y escaso en su tratamiento hacia el
refugio, cabe pensar que si la diplomacia no es utilizada para reproducir
condiciones efectivas que dignifiquen a los refugiados y los asistan en la
recuperacion de su proyecto de vida, los objetivos primarios de su ejercicio
quedarian cuestionados.
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COLOMBIA:
LA OTRA CARA DE LA
VECINDAD

LA CENTRALIDAD DEL CONFLICTO
COLOMBIANO PARA LAS RELACIONES
CON LOS PAISES VECINOS

Durante mads de medio siglo, el conflicto interno ha sido el eje y principal
preocupacion del Estado colombiano; por ello, no puede sorprender que este
haya tenido el mayor impacto en las relaciones vecinales de Colombia, pues
todo conflicto interno implica un riesgo también para la seguridad nacional
de los paises vecinos (Bonilla, 2003: 223). Dada la falta de consolidacion de
la politica interna del propio Estado colombiano, este conflicto con diferentes
actores armados ilegales —de diferente indole y con distintos objetivos:
grupos guerrilleros, paramilitares, narcotraficantes, bandas criminales, etc.—
ha impregnado toda la orientacién de su politica exterior, dando prioridad a
todo aquello que podia ser beneficioso para la reduccién o el fin del conflicto
(Cancelado Franco, 2014: 259).

En parte, por esta razén, Colombia ha buscado en la formulacién de su
politica externa alianzas mds alld de sus fronteras directas. Asi, por ejemplo,
la declarada “guerra al narcotréfico” emprendida por Estados Unidos, y su
afinidad ideolégica con los conceptos de seguridad nacional, convertian
a este pafs en su aliado natural y también mucho mas conveniente por la
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enorme cantidad de recursos financieros y militares que podia poner a su
disposicion. Sin embargo, no hay que desestimar los efectos negativos que
esta cooperacion, mediante la implementacién del llamado “Plan Colombia”
(preveia en su origen, ademds de la lucha contra el narcotréfico y el apoyo
logistico y financiero contra la guerrilla, inversiones para el desarrollo
social) ocasion6 en el dambito regional, con especial incidencia en los paises
vecinos. Si bien la “estrategia del Plan Colombia consolidé militarmente
al Gobierno colombiano a escala territorial, debilitando y disminuyendo
progresivamente a grupos armados irregulares” (Pontén, 2016: 38), al mismo
tiempo, no tuvo el éxito esperado en la reduccion de cultivos ilicitos, pero
si graves repercusiones para los paises vecinos. El Plan Colombia agravé
especialmente los efectos regionales de la crisis colombiana asociados con
el desplazamiento de personas, llevando la lucha contra el narcotrafico y la
insurgencia a las zonas limitrofes, con sus vecinos (Tickner, 2007: 4).

"

Esta preferencia por las alianzas con otros actores internacionales “no
vecinales”, como la Union Europea, Noruega y Cuba, persiste durante los
procesos de paz con las FARC (aunque, en ella hubo la colaboracion de
Venezuelay existe el involucramiento de Ecuador en el inicio de negociaciones
de paz con el otro frente insurgente, el ELN). Esto explica también que
Colombia, en las dltimas décadas, mostrara en general poco interés en temas
regionales, a pesar de mantener algunos conflictos territoriales con Nicaragua
y Venezuela y de que en circunstancias puntuales tuviera la voluntad —o mds
bien necesidad- de manejar conflictos politicos y fronterizos con Venezuela
y Ecuador (Pastrana, 2011: 56-57). Por un lado, en el caso venezolano hay
que recordar la existencia del conflicto histérico del limite fronterizo en
el Golfo de Maracaibo, y que también hubo problemas de cardcter militar
como consecuencia del traspaso de insurgentes desde el lado colombiano
con ataques a Fuerzas Armadas venezolanas y la respuesta venezolana de
“persecucion en caliente” en territorio colombiano (Samper, 2015: 12), asi
como las denuncias por el consentimiento por parte de Venezuela para la
conformacién de grupos paramilitares que posteriormente actuaban en
Colombia. Todo ello ha motivado reproches, disputas y represalias por ambas
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partes que han provocado incluso intermitentes cierres de frontera entre los
dos paises.

Enel casode los conflictos con Ecuador, es forzoso mencionar lasimplicaciones
que para la zona fronteriza ecuatoriana tuvieron las fumigaciones aéreas
de cultivos ilicitos en el lado colombiano como parte del Plan Colombia:
provocaron serios dafios medioambientales a ambos lados de la frontera y a
las poblaciones colindantes de Ecuador. También, y como una prueba mas de
la porosidad de la frontera entre ambos paises, hay que senalar la presencia
de campamentos de las FARC en el lado ecuatoriano, donde buscaban refugio
para su retaguardia cuando la presién de las Fuerzas Armadas de Colombia
se hacia demasiado fuerte, y creaban estrechos vinculos con las poblaciones
fronterizas, al mismo tiempo que procuraban llegar a sectores sociales y
politicos de Ecuador con la intencién de que este pais mantuviera una
posicién neutral frente al conflicto (Trujillo, 2012: 62). Finalmente, en 2008
se produjo la mds grave crisis entre las dos naciones debido a la incursién
militar por parte de las Fuerzas Armadas colombianas en Angostura, violando
la soberanfa territorial del Estado ecuatoriano. En esa ocasion, en defensa de
su actuacion, el entonces presidente Alvaro Uribe esgrimié su derecho en
base a la “doctrina de defensa preventiva” mantenida por Estados Unidos,
la cual permite a un Estado entrar con armas en territorio ajeno con el fin de
neutralizar una amenaza a la propia seguridad interna. Esta posicion, que
fue ampliamente rechazada en toda la region, ademds provocé la ruptura de
relaciones diplomaticas entre ambos paises durante més de tres afos.

Tanto este tema de las fumigaciones en la lucha contra el narcotrafico como el
incidente de Angostura son exponentes de los problemas que, en el contexto
de una triangulacién de las relaciones binacionales, motivada por la afinidad
de concepciones politicas y de seguridad con un Estado tercero —en este caso
Estados Unidos— por parte de uno de los paises colindantes, se pueden causar
a las relaciones vecinales (Grabendorff, 2016). Por otra parte, tanto Ecuador
como Venezuela han sido especialmente victimas de los vaivenes internos de
los Gobiernos colombianos, cuyos diferentes enfoques mantenidos sobre el
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conflicto interno tuvieron importantes repercusiones en las zonas fronterizas.
Para el Estado colombiano, las zonas de frontera son “espacios marginales,
periféricos; bordes determinados por el centro, por la capital, en donde la
dindmica local estd subordinada a las necesidades que el centro considera
son los intereses nacionales” (Enriquez Bermeo, 2015: 3).

La complejidad del conflicto, tanto en su faceta de enfrentamiento con
guerrillas y el consiguiente surgimiento de bloques paramilitares, como el
involucramiento de todos ellos en actividades criminales, especialmente en la
produccién de drogas y el narcotréfico, se hace més visible precisamente en
aquellas zonas fronterizas alejadas de la centralidad del Estado colombiano,
que tradicionalmente se han visto menos atendidas por los gobiernos centrales
y cuyo desarrollo y articulacién con el resto del pais seria precisamente un
factor determinante para la resolucion del conflicto. Las zonas fronterizas son,
por naturaleza, lugares mds orientados hacia “afuera” que hacia el interior
del mismo Estado al que pertenecen. Las localidades fronterizas a cada lado
del limite territorial crean y mantienen vinculos espontaneos y continuos
entre sus poblaciones, y procuran compensar, de la manera mas efectiva,
las asimetrias que existen entre las economias de los paises colindantes.
Por esta razén, la necesidad de la “presencia de Estado” que garantice una
convivencia pacifica y regule los naturales flujos transfronterizos es un factor
imprescindible para que los intercambios se produzcan en el dmbito de la
legalidad. Por el contrario, la falta de presencia del Estado permitird que se
desarrollen alianzas fuertes entre po

iticos locales con actores del crimen
organizado, nacionales y/o internacionales, o también con grupos irregulares,
como es el caso colombiano, con la consiguiente aparicion y crecimiento de
actividades al margen de la legalidad.

Por este motivo, en Colombia estas zonas fronterizas histéricamente
descuidadas por el Estado han podido desarrollar sus propias “economias
de frontera” (Carrién, 2011: 1), basadas principalmente en contrabando de
bienes, narcotréfico y lo relacionado con la produccién de drogas, tréfico de
armas, trata de personas, etc., y que constituirdn el factor desestabilizador
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principal para originar todo tipo de tensiones en las zonas fronterizas con
los paises limitrofes (Grabendorff, 2016). Estos territorios de la frontera
colombiana precisan especialmente conectarse de una forma fécil con el
mercado nacional y contar con infraestructura, como vias de comunicacion
y un sistema de integracién social en los ambitos educacional y de salud
publica, para constituir una fuerte institucionalidad del Estado de derecho y
evitar, de esta manera, la persistencia de “sociedades segregadas” (Valencia
Agudelo y Obando Burgos, 2016: 17) y la realizacién de actividades al
margen de la ley.

La poca atencion prestada a estas zonas periféricas pobladas, sobre todo en
sus fronteras con Ecuador y Venezuela, ha tenido un cardcter meramente
de control militar intermitente o bien se ha limitado a realizar algunos
esfuerzos para interrumpir, o por lo menos reducir, la produccién de coca
y el narcotrdfico. Colombia, ademds de combatir con ello a las fuerzas
insurgentes mediante la reduccién de sus fuentes de financiamiento, buscaba
—igual que Estados Unidos en su lucha militar y policial contra la droga— que
“los paises limitrofes ejecuten la misma politica represiva en sus territorios
y fronteras” (Leal Buitrago, 2007: 90). Todo esto ha llevado a una mayor, y
practicamente permanente, criminalizacion de las zonas fronterizas y una
desinstitucionalidad crénica de ellas. Una reduccién del conflicto por la
conclusiéon de un acuerdo de paz con uno solo de los grupos insurgentes no
va a llevar por si sola a la resolucién de todos los problemas estructurales
mencionados. Es un requisito imprescindible la voluntad politica por parte
del Estado colombiano para integrar a estas zonas fronterizas, tomando las
medidas necesarias que mejoren la confianza en la capacidad del Estado para
ofrecer a sus poblaciones las mismas oportunidades que existen en el resto
del pais y ejecutar un gran programa de desarrollo rural que integre a todas
las regiones de Colombia. La mera lucha por la erradicacion de cultivos de
coca en las zonas periféricas solo conduce al traslado de estos a otra zona y al
desplazamiento de la poblacién. El abandono por la guerrilla de estas dreas,
que se financiaban con las actividades del narcotréfico, creard un vacio que
serd ocupado por otros actores ilegales inmediatamente.
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LOS EFECTOS DEL CONFLICTO INTERNO
SOBRE LA SEGURIDAD FRONTERIZA

Colombia, como consecuencia de la centralidad del conflicto para la
formulacién de sus politicas internas y externas, ha prestado atencion a sus
zonas fronterizas exclusivamente para procurar un cierto control militar sobre
las mismas, en especial cuando las actividades de las guerrillas creaban mayor
tension con sus paises vecinos, Venezuela y Ecuador. Existe un pensamiento
militar que contempla las fronteras como zonas geoestratégicas para asegurar
la soberanfa nacional y que, por tanto, no tiene interés en lograr un desarrollo
efectivo de cardcter econémico y social de esas zonas transfronterizas que
permitirian una frontera mds abierta. Esta linea de pensamiento prioriza el
mantenimiento de la seguridad en dichos territorios mediante el ejercicio
de las fuerzas publicas nacionales de cada pais limitrofe, pero no trata de
impulsar el desarrollo y prosperidad de las zonas fronterizas mediante una
colaboracién institucional binacional de los paises vecinos. Sin duda, el
ejercicio seguro y permanente de la soberanfa, con un control territorial
completo que incluya los limites fronterizos y, por consiguiente, garantice
la seguridad y convivencia pacifica de sus ciudadanos constituye uno de los
fundamentos que definen un Estado como funcional y efectivo. Colombia,
por la larga duracion del conflicto interno y la concentracién en su resolucion
ha reducido la atencién prestada a la seguridad de sus zonas periféricas
especialmente, ya que durante largos periodos del conflicto solo ha sido
capaz de controlar de forma efectiva poco mas de un tercio de su propio
territorio —en realidad solo aquellos centros mas poblados y desarrollados de
carécter principalmente urbano.

Este problema crénico de falta de control de sus periferias, ademds de mostrar
su fracaso como Estado capaz de garantizar la seguridad hacia adentro para
sus propios ciudadanos, ha ocasionado graves problemas en la seguridad
de sus vecinos, Ecuador y Venezuela, al otro lado de la frontera. Cualquier
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conflicto fronterizo, sea de origen histérico, migratorio, econémico, por la
presencia de crimen organizado, etc., implica una amenaza real para todo
Estado y también tiene un gran impacto sobre su soberania. Con excepcion
de una guerra, constituye el problema mas grave para la pacifica convivencia
de paises vecinos y para el efectivo desarrollo econémico y social de las
zonas fronterizas. El conflicto interno en un pais tiene un impacto vecinal
por lo menos igual al tradicional conflicto fronterizo, lo cual se demuestra
claramente en el caso colombiano con respecto a sus vecinos.

En el escenario del conflicto interno colombiano, frecuentemente, las fuerzas
insurgentes han usado la debilidad fronteriza, tanto en el caso de las fronteras
ecuatorianas como venezolanas, para poder moverse con mayor libertad e
incluso para asumir en estas zonas el control territorial que el propio Estado
no ha sido capaz de ejercer. De esta forma, como solamente desde un lado de
la frontera y por un tnico Estado colindante se realizaba ese esfuerzo, mejor
o peor, para controlar los limites territoriales, a las fuerzas insurgentes les
resultaba posible escapar con mas facilidad a la presion militar ejercida por
las fuerzas colombianas, cuando esta se hacia presente y demasiado fuerte,
y asi, llevar a cabo la recuperacion de sus propias fuerzas y obtener recursos
del otro lado. De esta manera se va creando también una cierta forma de
“convivencia” con las poblaciones del pais vecino que, hasta cierto punto,
dependeran de las mismas fuerzas irregulares para su propia supervivencia.
Por eso, resulta dificil de comprender la posicion colombiana de intentar
finalizar un conflicto interno, tan complejo y con tantas implicaciones
vecinales, sin hacer esfuerzos por contar con el apoyo directo y fuerte de
los vecinos al emprender procesos de paz. Incluso, cuando se realicen las
primeras etapas de la implementacién de este proceso de paz del Gobierno
de Juan Manuel Santos, con la prevista desmovilizacion de las fuerzas
insurgentes, va a ser mucho mas complicado eliminar la presencia de todos
los elementos irregulares en los territorios fronterizos por los que durante
tanto tiempo se pudieron mover con tanta facilidad.

La situacion de posacuerdo en Colombia, implicard, en todo caso, la necesidad
de una presencia constante y un control efectivo por parte de las Fuerzas
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Armadas y policiales ecuatorianas en la frontera colombo-ecuatoriana. Pero,
sobre todo, se hace imprescindible la implementacion de medidas de carécter
binacional conducentes al desarrollo de la zona fronteriza Ecuador-Colombia.
No obstante, la necesidad de controlar la seguridad en la frontera tendrd una
gran influencia en la detraccion de recursos que, de otra manera, se podrian
emplear mas efectivamente para la consecucion de las metas perseguidas
por el Plan Binacional de Integracién Fronteriza Ecuador-Colombia 2014-
2022 (Senplades, 2014), que se enfoca principalmente en el desarrollo de
la zona transfronteriza. En este ambicioso Plan Binacional el tema seguridad
estd enfocado mucho mds en un contexto de derechos humanos de la
ciudadania, pero no prevé una politica integral de seguridad que contemple
todos los posibles escenarios posacuerdo, incluyendo el mas negativo, que
serfa una reversion total de la situacion planteada por el atraso o fracaso de la
implementacion del acuerdo con las FARC.

LOS PROCESQOS DE PAZ Y EL APOYO
DE LOS PAISES VECINOS

Aunque durante las cinco décadas de historia del conflicto colombiano se
produjeron algunos acercamientos entre las partes con intencion de llegar
a algunos acuerdos de paz, estos fracasaron siempre, principalmente por la
misma desconfianza entre los implicados. Sin embargo, este Gltimo proceso
de negociacion de paz del conflicto interno que emprendié el Gobierno de
Juan Manuel Santos con las FARC, iniciado oficialmente en 2012 y negociado
durante cuatro afios, parece haber llegado mucho mads lejos y con maés
perspectivas de implementacién que los anteriores.

Desde el principio, y siguiendo su habitual politica, Colombia busco
particularmente el apoyo de paises no vecinos —de hecho el primer encuentro
oficial se produjo en Oslo y las negociaciones posteriores en La Habana-,
con Noruega y Cuba como garantes y testigos del proceso. Sin embargo,
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y con gran pragmatismo, esta vez también se incorpord, enmendando la
tradicional reticencia, a un pais vecino, Venezuela —que junto a Chile aportara
mediadores— para facilitar de esta manera las negociaciones y conseguir
un equilibrio politico que redujera la tensién en el didlogo entre las partes
(Pontdn, 2016: 105-107). Venezuela se erige en un colaborador esencial, ya
que el Gobierno bolivariano tenfa mds cercanfa para inducir a las FARC a
entrar en las preparaciones de un proceso de paz.

Desde 2009, José Manuel Santos, ya convencido de la necesidad de
una solucién no militar para el conflicto interno, mediante didlogos y
acercamientos, venia intentando crear confianza con los paifses vecinos,
Venezuela y Ecuador, como una de las condiciones preparatorias para
iniciar un proceso de pacificacion interna en Colombia. Un ejemplo de
este acercamiento y mejoramiento de relaciones con Ecuador, que habian
llegado a su punto mas tenso con lo sucedido en Angostura, es la creacién de
gabinetes binacionales y la formulacién del Plan Binacional de Integracion
Fronteriza Ecuador-Colombia 2014-2022 (Senplades, 2014). Ademads,
consiguié el apoyo para el proceso de paz con las FARC del presidente
ecuatoriano, Rafael Correa, e incluso, posteriormente, se abrié la posibilidad
de que en Ecuador se produjeran encuentros exploratorios entre el ELN y el
Gobierno colombiano con vista a iniciar un proceso de paz con esta otra
fuerza insurgente. Un ejemplo mds del mejoramiento de estas relaciones
vecinales viene por la intermediaciéon de Ecuador al producirse nuevas
crisis en las relaciones colombo-venezolanas. Estas son motivadas por las
denuncias colombianas de vinculos del Gobierno venezolano con las FARC,
asi como por el cierre de la frontera y expulsién de colombianos por parte
de Venezuela en 2015 —creando una gran crisis humanitaria— debido a la
intensificacion del contrabando, especialmente de gasolina y bienes de
consumo, asi como tréfico de armas y drogas. Este incremento de actividades
ilicitas se estaba produciendo en esa zona fronteriza, tan permeable entre
ambos paises y drea tradicional con fuerte vinculacién entre organizaciones
criminales y actores institucionales, por las fuertes asimetrias econémicas
entre los dos paises y se vio agravada por la conflictiva situacion interna
venezolana. En esta ocasion, el presidente Correa demostré una buena
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actitud pacificadora para desactivar la crisis generada entre los paises
vecinos (Montero Moncada y Cotrina Acosta, 2015).

No hay duda de que este acercamiento entre vecinos es un factor que
facilita el complejo proceso de negociacién con las FARC, que finalmente
concluye el 26 de septiembre de 2016 mediante la firma por parte del
presidente José Manuel Santos y del jefe de las Fuerzas Revolucionarias de
Colombia-Ejército del Pueblo (FARC-EP), Rodrigo Londofio, del “Acuerdo
final para la terminacién del conflicto armado y construccién de una paz
estable y duradera” en Cartagena de Indias. La conclusién del acuerdo fue
especialmente bien recibida por los paises vecinos, que esperaban contar
con un mejoramiento de la situacién que se hiciera particularmente visible
en las zonas fronterizas, tan afectadas histéricamente por el conflicto. No
obstante, este gran avance de la firma de un Acuerdo de Paz con las FARC,
tanto durante el proceso de negociacién, como tras su culminacién, ha sido
fuertemente controvertido dentro de la propia Colombia: hay que recordar
que existen grupos importantes de la sociedad colombiana que a través de
la historia se han beneficiado del conflicto interno y para los que la llegada
de la paz es considerada una amenaza a sus propios intereses. Por eso,
tampoco ha sido tan sorprendente que, ante la fuerte oposicién al acuerdo
negociado, principalmente liderada por el anterior presidente colombiano
Alvaro Uribe, y el rechazo nacional de la poblacién a las FARC, surgiera una
gran desconfianza de la ciudadania colombiana hacia la implementacién de
los acuerdos, sobre todo en lo relativo a la justicia transicional y reparacién,
asi como en el punto de la incorporacion de los lideres de las FARC al sistema
politico democrético. Todo ello finalmente llevaria al presidente Santos a
perder la batalla del plebiscito planteado sobre la aceptacién popular de los
resultados de la negociacién con las FARC (Restrepo y Ramirez, 2016: 134),
si bien por un ajustado margen.

Probablemente la reaccién de la poblacién colombiana no tuvo tanto que ver
con el rechazo a la paz, sino, mas bien con el miedo a un notable cambio en
la misma estructura social y econémica del pais. Este cambio puede preverse
como consecuencia de la implementacion de los puntos negociados en el
acuerdo, especialmente aquellos relacionados con la desmovilizacion de
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las fuerzas guerrilleras, asi como las reformas agraria y tributaria previstas
para conseguir un nuevo pacto social que reduzca la tradicional desigualdad
en la sociedad colombiana y que implican una reforma de Estado. El “no”
muestra explicitamente la gran falta de consenso entre las élites colombianas
sobre la necesidad de dichas reformas, que constituyen el noventa por ciento
del contenido del acuerdo. El Gobierno de Santos muy hébilmente regresé a
la mesa de negociacion con las FARC en La Habana para tratar de llegar a
unos cambios necesarios en el texto del Acuerdo con el fin de conciliar las
exigencias de las FARC para cesar en su lucha armada, con las fuertes criticas
provenientes de la oposicién —aunque esta después calificara a estos cambios
para la terminacion definitiva del conflicto del nuevo Acuerdo del 24 de
noviembre 2016 como “meramente cosméticos”—. El 29 y 30 de noviembre,
contando con las mayorias de los votos del Gobierno de Santos en ambas
camaras del Congreso, este nuevo acuerdo fue finalmente ratificado, si bien
con la abstencién de los miembros de la oposicién.

En este contexto, las futuras elecciones presidenciales en Colombia en 2018
pueden estar caracterizadas por una intensa defensa del Acuerdo por parte
del actual gobierno y de una campana politica de deslegitimacion del mismo
desde la oposicion, liderada por la corriente uribista, y de este manera,
podrian convertirse en una nueva votacién sobre el Acuerdo de Paz con la
clara intencién de la oposicién de evitar la implementacion de las medidas
previstas (International Crisis Group, 2017: 10).

PRINCIPAL DESAFIO PARA LA VECINDAD:
LA CONTINUIDAD DE CONFLICTOS INTERNOS
EN COLOMBIA

El fuerte desgaste interno que ha sufrido el Gobierno de Juan Manuel Santos
se debe, en parte, a su practica de desvinculacion de los otros problemas
internos del pais para asi poder concentrarse en los acuerdos de paz, pero
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también a las graves dificultades que laimplementacion de los mismos supone.
Esta puesta en practica de los acuerdos de paz, sin duda, afectard a intereses
y privilegios econémicos muy arraigados en las élites colombianas, y que
estan vinculados principalmente con el problema de emprender la, muchas
veces postergada, reforma agraria. También se percibe otro gran obstaculo
en la obligacién de disefiar una justicia transicional, encargada de juzgar
a los miembros de la guerrilla desmovilizados, pero implicados en delitos
mds graves —igualmente que para los militares en las mismas condiciones—,
y de conseguir una adecuada y satisfactoria reparacion para las victimas de
la violencia, sean por crimenes o desplazamiento. Estas, durante el proceso
de negociacion, se han sentido bastante marginalizadas y por ello mantienen
una actitud de fuerte desconfianza tanto hacia las instituciones del Estado
como hacia los grupos insurgentes.

La complejidad de estos problemas y el descontento que produce en
sectores de la ciudadania, puede conducir a que esta clame por el regreso
de una politica de “yunque y martillo” —como la llevada a cabo durante la
presidencia de Uribe y apoyada por el Plan Colombia-, lo que, entre otras
cosas, volveria a trasladar el problema hacia las fronteras con sus vecinos y
revertiria totalmente la avanzada cooperacion transfronteriza de los Gltimos
anos. Los paises colindantes, Ecuador y Venezuela y, en menor medida Brasil,
deberian preparase por si esta situacién de posacuerdo trae una nueva fase
de inestabilidad politica en Colombia. Anteriores procesos de paz en otros
paises han demostrado que, independientemente de que al final resulten
exitosos o fallidos, durante la fase de implementacion se origina un periodo
de alta inestabilidad en el pafs, sobre todo debido a las tensiones que se crean
entre los partidarios de garantizar y acelerar el proceso y aquellos que tratan
de frenarlo y de limitar sus efectos. Ademds, se produce una controversia
continua sobre el monto y la aplicacién de los recursos econémicos que la
implementacion conlleva y que siempre suele ser muy alto. Sin duda, un
posible cambio de Gobierno en Colombia en 2018 acentuaria atin mas estos
problemas estructurales tipicos de los procesos de paz.
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Por supuesto, también hay que considerar que alteraciones en la coyuntura
politica en los paises vecinos —por cambios en la orientacién de sus gobiernos—
especialmente en Venezuela y Ecuador, compliquen, a su vez, nuevamente
las relaciones vecinales y tengan repercusiones sobre las posibilidades de
implementacién de los acuerdos que afecten a las zonas transfronterizas. En
especial, la compleja e inestable situacion en Venezuela (Marquez Restrepo,
2015: 561-562), tanto politica como econémica, puede provocar nuevas
crisis fronterizas para Colombia, principalmente por los flujos migratorios
que esta vez se producirian en direccién Venezuela-Colombia y por el
incremento de actividades ilegales. Como consecuencia de la complicada
situacion de gobernabilidad en el pais, “el Gobierno de Venezuela ha perdido
influencia en sus estados periféricos fronterizos con Colombia, en gran parte
por las propias formas de ilegalidad locales que alli se producen y recurre a la
frontera en momentos que requiere la movilizacion nacional para garantizar
apoyo o promover la gobernabilidad interna” (Orozco Restrepo, 2015:10),
lo que hace mas conflictivo el control de su propia zona fronteriza al Estado
colombiano.

Por otro lado, encontrarse con una Colombia posacuerdo, con un Estado més
débil, incapaz de lograr la propia integracién nacional y que continda con
una grave ausencia de las instituciones del Estado en las zonas transfronterizas
para garantizar la seguridad de su ciudadania, implicaria para Ecuador —que
ha realizado una muy positiva labor de colaboracién binacional para el
desarrollo de su zona transfronteriza desde la reanudacién de las relaciones
diplométicas entre los dos paises y los esfuerzos por parte del Gobierno de
Santos para la pacificacién interna- un grave retroceso en el desafio para
lograr un mejoramiento de su zona fronteriza. La falta de institucionalidad y
de un control por parte de Colombia en la fase de posacuerdo crearia con toda
seguridad un incremento de las actividades ilegales en esa zona anteriormente
bastante controlada por la guerrilla, la cual se veria reemplazada por las
bandas criminales que tratarian de ocupar un vacio de poder que el Estado
colombiano no seria capaz de llenar.
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La misma debilidad del Estado colombiano, tanto para enfrentar la oposicién
interna a las reformas que requiere la implementacién de su acuerdo
alcanzado con las FARC, asi como para regular y controlar las otras formas
de violencia e inseguridad que perduran en su territorio, seguird siendo por

bastante tiempo una fuente de preocupacién, cuando no de conflictos, para
los paises vecinos.
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A razén de la firma de los acuerdos de paz entre el Gobierno colombiano y las FARC,
una serie de desafios se presentan para Colombia y para el resto de la regién. Més
que una problemética, este escenario debe presentar oportunidades para fortalecer los
vinculos vecinales de los paises [imitrofes con Colombia, en favor del cump|imiento
efectivo de los acuerdos y del desarrollo pacifico y constructivo de los posacuerdos.

Las lecturas desde cada uno de los paises suramericanos colindantes a Colombia,
ofrecen perspectivas diferenciadas sobre los distintos desafios que se plantean en el
mediano y corto plazo y sobre el significado que cada uno de ellos supone sobre los
conceptos actuales de las fronteras.

Este libro habla sobre Colombia desde la regién, con miras a dar por finalizado al
conflicto interno de mayor data en el hemisferio sur del continente americano.
Representa el resultado de un proyecto de mas de cuatro afios de la
Friedrich-Ebert-Stiftung (FES-ILDIS) en Ecuador, en sumatoria con una serie de actores
académicos, sociales y politicos.

78-9978-94-1

ISBN: 9 -168-3
EDRICH
EBERTS
oN/B99781941683






