PRESENTACION

Esta publicaciéon es el resultado de un trabajo sistemdtico de reflexién y evaluacion sobre la
naturaleza, alcance y efectos de la participacion de la comunidad internacional en los procesos de
negociacion que se adelantaron en Colombia y que pueden desarrollarse hacia el futuro, el cual tuvo
inicio a finales del afio pasado. Este proyecto, auspiciado por la Fundacion Ford, fue presentado por
la Fundacion Ideas para la Paz como una de las expresiones de la labor y mision del empresariado en
el pais en la bisqueda de promover espacios que contribuyan a la comprensién del conflicto

colombiano y de los procesos de dialogo y negociacion.

La Direccién del Proyecto estuvo a cargo de Rodrigo Pardo Garcia-Pefia y Pilar Gaitdn Pavia, cont6
con la asesoria permanente de Juan Manuel Osorio Acevedo y con el invaluable soporte de Arturo

Garcia.

Este proyecto culminé con la realizacién del Seminario “Comunidad internacional, conflicto armado
y perspectivas de paz en Colombia” —Cartagena de Indias, 25 y 26 de abril del afio en curso—, con la
elaboracion de una relatoria sobre el mismo que se puede consultar en la pigina web de la
Fundacién, y con la preparaciéon de cuatro documentos de trabajo que constituyen el cuerpo central

de este libro. Los objetivos fundamentales de este proyecto pueden resumirse como sigue:

—Examinar el caricter especifico del conflicto armado interno colombiano para establecer sus
prioridades, necesidades y posibilidades frente a la participacion de la comunidad internacional en el
proceso, tendiente a una solucién politica y negociada del mismo. Ello con el propésito de evaluar
cudles serian los esquemas y formas de participacién concretas que resulten mas adecuados y que

favorezcan y hagan mas viable, hacia el futuro, la paz en el pais.

—Identificar y estudiar las principales percepciones y preocupaciones de los diversos paises que
interactian en el proceso de paz colombiano frente a la evolucidn y perspectivas de resolucion del
conflicto armado interno. En este sentido, se propuso conocer los enfoques y las propuestas que
tienen paises tales como los Estados Unidos, Canadd, los paises europeos y latinoamericanos,

respecto a asuntos tales como: la dindmica del conflicto, el comportamiento de los actores



involucrados, los temas de la negociacion y su interrelacién con las nuevas prioridades temadticas de
la agenda mundial. Las percepciones y enfoques de los diferentes paises pueden incidir y/o

determinar las modalidades de participacion de la comunidad internacional en el proceso.

—Evaluar el nuevo escenario internacional a la luz de las tendencias de la globalizacién desde una
perspectiva que tenga en cuenta no sélo lo econdémico, sino también lo politico, juridico y cultural.
Lo anterior, con el propodsito de poder examinar, como manifestaciones especificas de dicho proceso,
la constitucién de una justicia supranacional, y, a partir de los hechos del 11 de septiembre, la

conformacién de una alianza global contra el terrorismo.

—Estudiar las inquietudes y preocupaciones de los paises latinoamericanos, principalmente de las
naciones vecinas, sobre la evolucién del conflicto armado interno y sus posibles efectos colaterales

(“spill over™).

—Proveer de informacion calificada sobre los objetivos centrales de este proyecto a la comunidad
académica, a los formuladores de politicas y a la sociedad civil de los distintos paises que, de una u

otra manera, participan en el proceso de paz en Colombia.

Para poner en ejecuciéon el proyecto, se conformaron cuatro grupos de trabajo que, a su vez,
respondieron a la identificacion de los cuatro objetivos generales del presente proyecto. Los grupos
de trabajo se integraron con un nimero pequefio de personas, que combiné una adecuada formacién
y respetabilidad académica con un apropiado conocimiento de las instancias de Gobierno, y que son
forjadores de opinidn en sus paises y en sus campos de desempeifio profesional. Los grupos fueron

integrados por un (1) coordinador y dos (2) o tres (3) miembros mas, de la siguiente manera:

Grupo Nuimero 1: Modalidades de participacion de la comunidad internacional frente al conflicto
armado y el proceso de paz. Coordinado por Eduardo Posada Carbé ¢ integrado por: Ana

Guadalupe Martinez y Augusto Ramirez Ocampo.

Grupo Numero 2: Enfoques y perspectivas de los paises frente al conflicto armado y el proceso de

Paz. Coordinado por Michael Shifter e integrado por Miriam Kornblit y Joaquin Roy.



Grupo Numero 3: Globalizacion, justicia internacional, conflicto armado y proceso de paz.

Coordinado por Carlos Vicente de Roux e integrado por Robert Goldman y José Miguel Vivanco.

Grupo Nuamero 4: Seguridad regional, conflicto armado y proceso de paz. Coordinado por

Alfredo Rangel e integrado por Harold Klepak, Daniel Pécaut y Francisco Rojas.

Moénica Hirst, Sofia Macher, Ana Maria Salazar y Joaquin Villalobos también contribuyeron en esta
etapa del trabajo, enviando sus aportes por escrito, a los grupos de trabajo 2, 3, 4 y 1,

respectivamente.

El trabajo adelantado por los cuatro grupos, ademds de ser la base para la elaboracion de los
documentos que hoy se publican, se constituyd en el marco de referencia fundamental para las
fructiferas deliberaciones que se llevaron a cabo en el seminario final. En éste también participaron
reconocidos académicos y expertos de Canadd, Estados Unidos, Europa y América Latina. Ademas,
se contd con la valiosa presencia de representantes de las embajadas de los paises que han
colaborado hasta el momento en los procesos de negociacion y de delegados de las principales
campaifias politicas que aspiraron a la Presidencia de la Republica. Una lista de los participantes en el

evento se adjunta al final de esta publicacion.

El positivo resultado de esta reflexion y de las propuestas y posibles lineas de accién que se sugieren
para contribuir a una mas sélida, coherente y efectiva participacién de la comunidad internacional en
la busqueda de la paz y la reconciliaciéon nacional, no hubiera sido posible sin el decidido
compromiso de todos aquellos que acompafaron este esfuerzo: en particular del Comité Directivo de
la Fundacion Ideas para la Paz, del interés y valioso apoyo, académico y financiero de la Fundacién
Ford y del profesional soporte logistico y administrativo de la FIP, especialmente de Sandra
Fonnegra y de Silena Méndez quienes permitieron que el certamen final no sé6lo fuera grato y amable

sino propicio para el trabajo y la reflexion.

Conscientes de la importancia de efectuar una difusiéon adecuada y efectiva de este material para

asegurar que llegue al mayor nimero de lectores, la FIP quiere unirse al esfuerzo editorial que la



revista Cambio y la editorial Alfaomega Colombiana S.A. vienen realizando con la publicacién de su

serie “Libros de Cambio.”

Rodrigo Pardo Garcia Pefia, Pilar Gaitdn Pavia.

Direccién del Proyecto

Juan Manuel Osorio Acevedo.

Asesor del Proyecto



INTRODUCCION

Una reflexion sistemdtica sobre lo que ha sido y podria ser la participacién de la comunidad
internacional frente a la solucién politica del conflicto armado, y que permita avanzar hacia la
formulacion de propuestas que la hagan viable en la bisqueda de la paz, requiere el estudio de varios

temas centrales.

Cabe destacar que la participacion de la comunidad internacional parece un hecho irreversible por
diferentes motivos: en primera instancia, por su creciente presencia en los procesos de negociacion
que se han adelantado hasta el momento; en segundo lugar, por los mismos componentes
internacionales del conflicto (vinculos con el fenémeno de las drogas ilicitas, violaciones a los
derechos humanos e infracciones al derecho humanitario, depredacién del medio ambiente,
migraciones y desplazamiento de personas, etc.); y tercero, por el impulso que recibi6 a través de la
“diplomacia por la paz” de la Administracion Pastrana. Asi mismo, habria que registrar la opinion,
cada vez mds generalizada y consolidada tanto interna como externamente, sobre la necesidad y

conveniencia de dicha participacion en los procesos de negociacién que puedan darse hacia el futuro.

No obstante, el consenso que parece existir en torno a esta participacion, resulta fundamental hacer
un alto en el camino para preguntarse por sus bondades y ventajas, y por las limitaciones y
dificultades que le son propias. Més atn, si se trata de alcanzar una internacionalizacion positiva de
la solucién politica del conflicto y de evitar una internacionalizacién que pueda tener ‘“efectos

perversos” frente al manejo y resolucion de la confrontaciéon armada en Colombia.

De la misma manera, se hace indispensable definir, de forma mads clara, lo que significa el concepto
de comunidad internacional, el cual puede ser ambiguo o equivoco. Parece pertinente que una
definicién incluya sus aspectos formales e informales y rinda cuenta, no sélo de los Estados e
instituciones intergubernamentales, sino de organismos, organizaciones no gubernamentales (ONG)

y de la opinién publica internacional.

En esta direccion no resulta acertado visualizar a la comunidad internacional como un todo

monolitico y estdtico. Por el contrario, es indispensable identificar y definir actores individuales, y



conocer las agendas e intereses que pueden motivar la participacion de los diferentes agentes

internacionales.

Ademads, se constituye en una labor fundamental definir la naturaleza del conflicto armado interno. A
la luz de la nueva coyuntura nacional e internacional, seria necesario llevar a cabo la tarea de
reconstruir su historia y examinar su “agenda subjetiva”; estudiar su cardcter territorial y naturaleza
primordialmente rural; analizar su expansion geogréfica y capacidad de permear las estructuras de

poder local; y, evaluar su origen politico y sustancial transformacién en los dltimos 10 afos.

La longevidad, complejidad y permanente degradacion del conflicto lo hacen muy confuso ante los
ojos del mundo. Es urgente desarrollar una discusion que, como un ejercicio de soberania por parte
de los colombianos, permita definir con claridad el estatus del adversario. En el pais todavia se
discute cudl es la legitimidad, representatividad y voceria de los actores armados respecto a las
transformaciones sociales que se requieren; y si ellas deben llevarse a cabo por parte del Estado,
independientemente de que exista una negociacion politica en curso. En este orden de ideas, es
importante dejar en claro que la finalizacion del conflicto armado no resuelve, por si misma, el tema
de la paz social. El Estado estd obligado a emprender, de manera inmediata y sin supeditacioén a una
eventual negociacion politica con los actores armados, las reformas estructurales necesarias,
inconclusas o aplazadas, que reclama la critica situacién econdémica, social y politica por la que

atraviesa el pais.

En este sentido, la definicién de la naturaleza del conflicto no se debe concebir como un mero
ejercicio académico. Por el contrario, tiene consecuencias juridicas pero, sobretodo, politicas de gran
envergadura. Su definicién incide y, en cierta forma, determina la postura y los términos del
compromiso que puede adoptar la comunidad internacional frente a los procesos de negociacion que

se desarrollen.

Esta reflexion cobra especial vigencia si se tiene en cuenta que las dos organizaciones guerrilleras,
FARC y ELN, y las Autodefensas Unidas de Colombia —AUC- han sido catalogadas por el
Departamento de Estado de los Estados Unidos como organizaciones terroristas, calificaciéon que

también se adopté por parte de la Unidn Europea en el caso de las AUC y las FARC.



La reflexion anterior plantea, a su vez, una oportunidad para redefinir cudles son los propdsitos de un
proceso de negociacion con la guerrilla y para expresar que lo que se busca es la finalizacién del

conflicto armado: la desmovilizacion, la dejacion de las armas y la reinsercion.

Para alcanzar este propdsito es imperativo el fortalecimiento del Estado y de su institucionalidad, lo
que de manera alguna se contrapone con la busqueda de una solucién politica y negociada del
conflicto. Por ello, resulta necesario respaldar la legitimidad que tiene el Estado para ejercer el
monopolio de la fuerza y para utilizarla, con pleno respeto de los derechos humanos y del derecho

humanitario, con el fin de enfrentar a todos los grupos armados irregulares.

En este orden de ideas, cabe sefnalar que el Estado colombiano podria caracterizarse como débil y
ausente en varios lugares del territorio, pero no “fallido” o “colapsado”, tal y como podria sefialarse
en el caso de Somalia o de Camboya. La preservacion de su institucionalidad, la alternancia en el
poder a través de elecciones regulares y la legitimidad democratica que ello le otorga, no pueden
desconocerse. Las condiciones de debilidad o fortaleza bajo las cuales interactie el Estado con la
comunidad internacional, también determinan las modalidades de participacion de la misma y el tipo

de acciones que emprenda, por ejemplo, frente a una eventual “intervencion humanitaria”.

Otro de los temas relevantes para avanzar en la reflexion que se ha propuesto es el de construir un
marco de referencia que contenga unos principios y unas reglas basicas para orientar la participacion
de la comunidad internacional frente al conflicto. En este sentido se invita a realizar un balance
sistemdtico sobre lo que ha sido, hasta el momento, dicha participacién y repensar los mecanismos y

escenarios que se han utilizado.

Al respecto, se propone que la construccién de ese marco de referencia incluya una evaluacién
especifica del papel que desempenaron los distintos gobiernos y organismos (en particular las
Naciones Unidas) en los procesos de negociaciéon que se adelantaron con las FARC y el ELN
durante esta Administracion. Dicho papel no siempre fue definido con claridad y coherencia por
parte del Gobierno, que no pudo establecer con precisién el mandato y alcance de la participacién

internacional.



Dicho marco de referencia se constituiria en un punto de partida para disefiar una estrategia sobre la
participacion de los distintos actores internacionales que sea integral, de largo plazo y tenga una
agenda definida. El disefio de esta estrategia, por tanto, evitaria que €sta se construyera sobre la
marcha de los acontecimientos, de manera reactiva y sin consensos bdsicos que le den solidez y

posibilidades de éxito.

El diseno de dicha estrategia debe buscar puntos de convergencia entre una posible participacion de
los Estados Unidos, la cual resultaria de mayor importancia, y de la Unién Europea. Asi mismo,
explorar la conformaciéon de una instancia regional ad-hoc similar al grupo de Contadora, la cual
podria jugar un papel dinamizador y de gran credibilidad en un proceso negociador. Igualmente,
dicha estrategia deberia contemplar, de forma mds decidida y permanente, las herramientas que
ofrecen los mecanismos multilaterales y buscar la consolidaciéon de una “relacién especial” con los
paises vecinos, pero sin involucrarlos directamente en la resolucion del conflicto, criterio que se

aplicaria especialmente en el caso de Venezuela.

Una estrategia integral, coherente y de largo plazo, como la que se ha planteado, debe a su vez tomar
en consideracion las distintas perspectivas y preocupaciones que tienen los diferentes paises frente al
conflicto armado interno y sus posibilidades de resoluciéon. Mds atin, si se tiene en cuenta que
Colombia es percibida como un “pais problema” y como una eventual amenaza para la seguridad y
estabilidad regional. En este mismo sentido, es conveniente impulsar politicas y tomar medidas
conjuntas con todos aquellos paises cuyos propios procesos de violencia, inestabilidad politica,
deterioro de la situacién econdmica e incremento de la criminalidad organizada, retroalimentan el

conflicto colombiano.

Por otra parte, esta estrategia no puede perder de vista el rol de la comunidad internacional en
asuntos de tanta trascendencia como la puesta en marcha de las nuevas politicas de defensa y

seguridad en el hemisferio, y sus posturas y acciones frente a la globalizacion de la justicia.

Esta ultima ha cobrado un especial impulso para que se respeten y acaten los valores democraticos,
se observen los principios bdsicos del derecho internacional y se acojan las decisiones judiciales

proferidas por los tribunales internacionales. La importancia que ha adquirido la cooperacion judicial



internacional entre los Estados puede incidir en los procesos de paz que se adelanten y reducir
sensiblemente el margen de tolerancia frente a la impunidad que pueda generar la solucién politica
del conflicto. La “justicia sin fronteras” ha cobrado una fuerza especial y hoy nos pone ante una
realidad contundente: el clamor para que las violaciones graves a los derechos humanos y al derecho

internacional humanitario sean juzgadas y castigadas.

En lo referente al tema de la mediacion internacional, reviste crucial importancia la adecuada
selecciéon de un mediador de las mads altas calidades y representatividad politica, asi como la
oportunidad para que éste desarrolle su mandato. En todo caso, la mediacién debe estar revestida de
capacidad de persuasion, fuerza y credibilidad, y contar con las garantias y el respaldo necesario,
tanto interna como externamente, para poder realizar su mision. En este sentido, el papel de las
Naciones Unidas y de su Secretario General parece ser el mds aconsejable. Este podria estar apoyado
por un grupo de paises amigos del Secretario General, que actuaria bajo su coordinacion, lo que le
daria pluralidad y mayor fortaleza politica, y garantizaria, en buena medida, la cohesién en sus
actuaciones y pronunciamientos. En la busqueda de una sélida y efectiva estructura de apoyo, la
labor de organismos especializados del sistema de Naciones Unidas presentes en el pais, como la
Oficina del Alto Comisionado para los derechos humanos, también puede ser fundamental. Seria
conveniente ampliar su mandato, consagrando en €l expresamente el apoyo a la mediacién que

llegue a establecerse.

En este contexto, una mayor presencia y participacion de la comunidad internacional en Colombia
implica enormes retos para su diplomacia, los cuales deben ser estudiados a profundidad y
adecuadamente valorados. Las gestiones internacionales que se emprendan en materia de
negociacion del conflicto armado deben formar parte integral de la politica exterior colombiana y no
operar como “ruedas sueltas”. Deben, asi mismo, ejecutarse por parte de funcionarios debidamente
especializados y entrenados para tales fines, capaces de atender de forma idonea los miultiples frentes

que exige, hoy en dia, el concepto amplio e incluyente de comunidad internacional.

La modernizacion de la Cancilleria y la profesionalizacion de su servicio exterior deben tener como

norte el desarrollo de una capacidad de respuesta frente a los nuevos desafios que se presentan y que



obligan a atender una gama compleja de temas e intereses, muchos de los cuales, estin

interrelacionados con el conflicto interno.

Finalmente, se considera conveniente que exista en el Gobierno nacional una dependencia del mas
alto nivel, liderada por el Presidente de la Republica, en estrecha coordinacién con el Ministerio de
Relaciones Exteriores, e integrada por expertos de reconocida experiencia y calidades profesionales.
Esta instancia se encargaria de incorporar las experiencias acumuladas, construir una memoria de los
distintos procesos de negociacion, y de institucionalizar el manejo de las negociaciones mismas que

puedan darse hacia el futuro.

Fundacion Ideas para la Paz



RELATORIA

Elaborada por: Pilar Gaitan Pavia y Juan Manuel Osorio Acevedo

A continuacion se presentan de manera resumida las principales lineas de reflexién, conclusiones y

propuestas en torno a los cuatro grandes temas que se adelantaron en las discusiones del seminario.

1. Modalidades de Participacion de la Comunidad Internacional frente al Conflicto Armado

Una reflexion sistemdtica sobre lo que ha sido y podria ser la participacién de la comunidad
internacional frente a la solucién politica del conflicto armado, y que permita avanzar hacia la
formulacion de propuestas que la hagan viable en la bisqueda de la paz, requiere el estudio de varios

temas centrales.

En primer término, cabe destacar que la participacion de la comunidad internacional parece un hecho
irreversible. Esto se debe a varias razones: a su creciente presencia en los procesos de negociacion
que se han adelantado hasta el momento; a los mismos componentes internacionales del conflicto
(vinculos con el fendmeno de las drogas ilicitas, violaciones a los derechos humanos e infracciones
al derecho humanitario, depredaciéon del medio ambiente, migraciones y desplazamiento de
personas, etc.); y, al impulso que recibi a través de la “diplomacia por la paz” de la Administracién
Pastrana. Asi mismo, habria que registrar la opinién, cada vez més generalizada y consolidada tanto
interna como externamente, sobre la necesidad y conveniencia de dicha participacién en los procesos

de negociacion que puedan darse hacia el futuro.

No obstante, el consenso que parece existir en torno a esta participacion, resulta fundamental hacer
un alto en el camino para preguntarse por sus bondades y ventajas, y por las limitaciones y
dificultades que le son propias. Mds atn, si se trata de alcanzar una internacionalizacion positiva de
la solucién politica del conflicto y de evitar una internacionalizacién que pueda tener ‘“efectos

perversos” frente al manejo y resolucion de la confrontacién armada en Colombia.



En segundo lugar, se hace indispensable definir, de manera mds clara, lo que significa el concepto de
comunidad internacional, el cual puede ser ambiguo o equivoco. Parece pertinente que una
definicién incluya sus aspectos formales e informales y rinda cuenta, no sélo de los Estados e
instituciones intergubernamentales, sino de organismos, organizaciones no gubernamentales (ONG)

y de la opinién publica internacional.

En esta misma direccion se sefialé que no es acertado visualizar a la comunidad internacional como
un todo monolitico y estdtico. Ademads, que ello no es incompatible con la necesidad de identificar y
definir actores individuales, asi como las agendas e intereses que pueden motivar la participacién de

los diferentes agentes internacionales.

En tercera instancia, se considerd fundamental definir la naturaleza del conflicto armado interno. A
la luz de la nueva coyuntura nacional e internacional, es necesario llevar a cabo el ejercicio de
reconstruir su historia y examinar su “agenda subjetiva”; estudiar su cardcter territorial y naturaleza
primordialmente rural; analizar su expansion geogréfica y capacidad de permear las estructuras de

poder local; y evaluar su origen politico y su dramética transformacién en los dltimos 10 afos.

La longevidad, complejidad y permanente degradacion del conflicto lo hacen muy confuso ante los
ojos del mundo. Es urgente desarrollar una discusion que, como un ejercicio de soberania por parte
de los colombianos, permita definir con claridad el estatus del adversario. En el pais todavia se
discute cudl es la legitimidad, representatividad y voceria de los actores armados respecto a las
transformaciones sociales que se requieren; y si ellas deben llevarse a cabo por parte del Estado,

independientemente de que exista una negociacion politica en curso.

En este orden de ideas, se debatidé cémo la finalizacion del conflicto armado no resuelve el tema de
la paz social. La definicion de la naturaleza del conflicto no se reduce a un ejercicio académico. Por
el contrario, tiene consecuencias juridicas, pero sobretodo politicas de gran envergadura. Su
definicién incide y, en cierta forma, determina la postura y los términos del compromiso que puede

adoptar la comunidad internacional frente a los procesos de negociaciéon que se desarrollen.



Esta reflexion cobra especial vigencia si se tiene en cuenta que las dos organizaciones guerrilleras,
FARC y ELN, y las Autodefensas Unidas de Colombia —AUC- han sido catalogadas por el
Departamento de Estados de los Estados Unidos como organizaciones terroristas, y que varios paises

europeos comparten esta denominacion.

La reflexion anterior plantea, a su vez, una oportunidad para redefinir cudles son los propoésitos de un
proceso de negociacion con la guerrilla y para expresar que lo que se busca es la finalizacién del

conflicto armado: la desmovilizacién, la dejacion de las armas y la reinsercion.

En este contexto, también se sefialo la legitimidad que tiene el Estado para ejercer el monopolio de la
fuerza y para utilizarla, con pleno respeto de los derechos humanos y del derecho humanitario, con el
fin de enfrentar a todos los grupos armados irregulares. Estado, que podria caracterizarse como débil
y ausente en varias lugares del territorio, pero no “fallido” o “colapsado”, tal y como podria
sefalarse en el caso de Somalia o de Camboya. La preservacion de su institucionalidad, la
alternancia en el poder a través de elecciones regulares y la legitimidad democrética que ello le
otorga, no pueden desconocerse. Las condiciones en las que acuda el Estado a la comunidad
internacional también determinan las modalidades de participacion de la misma y el tipo de acciones

que emprenda, por ejemplo, frente a una eventual “intervenciéon humanitaria”.

En cuarto término, se propuso establecer un marco de referencia que contenga unos principios y unas
reglas bésicas para la participacion de la comunidad internacional. Es necesario realizar un balance
sistemdtico sobre lo que ha sido, hasta el momento, dicha participacién y repensar los mecanismos y

escenarios que se han utilizado.

Al respecto, se propuso que la construccién de ese marco de referencia incluyera una evaluacién
especifica del papel que desempenaron los distintos gobiernos y organismos (en particular las
Naciones Unidas) en los procesos de negociacion que se adelantaron con las FARC y el ELN
durante esta Administracion. Dicha labor no siempre fue definida con claridad y coherencia por
parte del Gobierno, que no pudo establecer con precision el mandato y alcance de la participacion

internacional.



Este marco se constituiria en un punto de partida para disefiar una estrategia sobre la participacién de
los distintos actores internacionales que sea integral, de largo plazo y tenga una agenda definida. El
disefio de la misma, por tanto, evitaria que se construyera sobre la marcha de los acontecimientos, de
manera reactiva y sin consensos bdsicos que le den solidez y posibilidades de éxito. También se
subrayd, como un aspecto complementario, la importancia que adquiere en todo proceso negociador

la discrecion y bajo perfil que deben tener los distintos agentes internacionales involucrados.

En quinto lugar, y ante eventuales procesos de negociacion, se plantearon las siguientes propuestas:

Buscar puntos de convergencia entre una posible participacion de los Estados Unidos y la de la
Union Europea; explorar la conformacion de una instancia regional ad-hoc, similar al grupo de
Contadora, la cual podria jugar un papel dinamizador y de gran credibilidad en un proceso
negociador; acudir de forma mds decidida y permanente a mecanismos multilaterales; y, desarrollar
y consolidar una “relacion especial” con los paises vecinos, pero sin involucrarlos directamente en la

resolucién del conflicto, criterio que se aplicaria especialmente en el caso de Venezuela.

En sexto término, respecto al tema de la mediacion internacional, aunque no se avanz6 mucho en las
caracteristicas que ésta tendria, si se sefald lo crucial que resulta una adecuada seleccion del
mediador, asi como la oportunidad para que desarrolle su mandato. En todo caso, la mediacién debe
estar revestida de capacidad de persuasion, fuerza y credibilidad, y contar con las garantias y el
respaldo necesario, tanto interna como externamente, para poder realizar su mision. En este sentido,
se consideré que el papel de las Naciones Unidas y de su Secretario General podria ser el mas
aconsejable. El apoyo de organismos especializados del sistema de Naciones Unidas, como la

Oficina del Alto Comisionado para los derechos humanos, puede ser también fundamental.

En séptima instancia, se destac6 que una mayor presencia y participacion de la comunidad
internacional en Colombia implica enormes retos para su diplomacia, los cuales deben ser estudiados
a profundidad y adecuadamente valorados. Las gestiones internacionales que se emprendan en
materia de negociacion del conflicto armado deben formar parte integral de la politica exterior

colombiana y no operar como “ruedas sueltas”. Deben, asi mismo, ejecutarse por funcionarios



debidamente especializados y entrenados para tales fines, capaces de atender de forma idénea los

multiples frentes que exige, hoy en dia, el concepto amplio e incluyente de comunidad internacional.

La modernizacion de la Cancilleria y la profesionalizacion de su servicio exterior deben tener como
norte el desarrollo de una capacidad de respuesta frente a los nuevos desafios que se presentan y que
obligan a atender una gama compleja de temas e intereses, muchos de los cuales, estdn

interrelacionados con el conflicto interno.

Finalmente, se consider6 conveniente que exista en Colombia una agencia del mds alto nivel,
liderada por el Presidente de la Republica, en estrecha coordinacién con el Ministerio de Relaciones
Exteriores, integrada por expertos de reconocida experiencia y calidades profesionales. Dicha
dependencia estaria dirigida a incorporar las experiencias acumuladas, a construir una memoria de
los distintos procesos de negociacién y a institucionalizar el manejo de las negociaciones mismas

que puedan darse hacia el futuro.

2. Perspectivas y Preocupaciones de la Comunidad Internacional frente al Conflicto Armado y

el Proceso de Paz

Existe una seria y creciente preocupacion en los paises de Europa y América en torno al conflicto
colombiano, la cual se ha acentuado a raiz de la ruptura de las conversaciones de paz con las FARC

el pasado mes de febrero.

En los paises vecinos, la preocupacion se debe especialmente al aumento en la produccion y trafico
de drogas ilicitas, a la expansion de los actos de violencia y criminalidad a través de las fronteras, y
al creciente nimero de desplazados. También esta preocupacion proviene del creciente papel de los
Estados Unidos en el conflicto y la importancia que éste asigna a la asistencia militar. Para un buen
nimero de latinoamericanos dicho énfasis reduce la capacidad de maniobra para una accién

diplomatica efectiva que contribuya a resolver el conflicto.



Los paises europeos y Canadd también cuestionan la forma en que los Estados Unidos han venido
encauzando sus politicas en torno al conflicto colombiano. Ellos perciben como contraproducente

que el énfasis esté en combatir el narcotrafico y el terrorismo.

Los paises de Europa, Canada y los Estados Unidos igualmente han manifestado preocupacién por
las implicaciones de la deteriorada situacién econdmica, los altos indices de secuestro e inseguridad,
y las violaciones a los derechos humanos, provenientes de todos los actores. Ademds, si bien existe
gran admiracion por la fuerte tradiciéon democrética de Colombia, también persiste preocupacion por

la corrupcién generalizada que socava las distintas instituciones.

En Estados Unidos, las versiones encaminadas a considerar que el Estado colombiano ha
“colapsado” son vistas como algo real, lo cual explica el endurecimiento de la opinién publica en el

pais, asi como el creciente apoyo a soluciones més autoritarias.

Colombia es vista en los Estados Unidos con mayor interés que en los paises Europeos o Canada.
Los tres paises de América Latina méas involucrados en el conflicto colombiano son Cuba, México y
Venezuela. Para otros paises suramericanos, tales como Brasil, Colombia es importante pero no

prioritaria.

Persiste el sentimiento generalizado de que el gobierno Pastrana no hizo suficientes esfuerzos para
comprometer a las demds naciones en el apoyo al proceso de paz. En varios paises existe buena

voluntad, pero para realizar un papel eficiente necesitan tener funciones claramente definidas.

Si bien los demds paises latinoamericanos y europeos entienden las grandes diferencias entre el reto
colombiano y la situacién de Centroamérica en los afios ochenta, se hace continua referencia al
modelo de Contadora como férmula. A pesar de las dificultades experimentadas por las Naciones
Unidas en sus recientes esfuerzos por avanzar en el proceso de paz en Colombia, existe la sensacion
de que en algin momento podria ser de utilidad que esta organizacion, a través del Consejo de
Seguridad, se involucre més y desempefie un papel preponderante. Es evidente que el rol que
Naciones Unidas ejerza dependerd del enfoque adoptado por el préximo gobierno y su apertura para

aceptar un mandato claro para la coordinaciéon y verificacién de un acuerdo de paz definitivo. El



clima posterior a los acontecimientos del 11 de septiembre también incidira en las posibilidades de
conformacién de dicho escenario. En los paises europeos se registra una especial resistencia a la
légica que podria acompafiar una “guerra” conducida por los Estados Unidos en contra del

terrorismo.

Todos los actores externos parecen reconocer que las instituciones del Estado colombiano necesitan
contar con un decidido apoyo para revertir la critica situacion de orden publico. Muchos de ellos
acogen con benepldcito los recientes anuncios sobre la modernizacién y fortalecimiento de las
fuerzas militares, aunque persiste la sensacién de que estos no son suficientes. Algunas evaluaciones

sugieren que aun si los recursos se aumentaran cuatro veces seguirian siendo insuficientes.

Se observa, asi mismo, un acuerdo generalizado en torno a la importancia de adelantar profundas
reformas del Estado colombiano. La resoluciéon del conflicto pasa por la realizacién de reformas

sociales estructurales y reformas institucionales de envergadura.

Con relacién a la viabilidad de la incorporaciéon de los grupos armados en el sistema politico se
advierten visiones diferenciadas. Si bien se estima que a ello debe conducir un proceso de
negociacion politica, se llama la atencidn sobre su naturaleza crecientemente delincuencial y las

dificultades que ello entrafa.

Puede apreciarse también un sentimiento generalizado respecto a las dificultades de orden histérico
que enfrenta Colombia, derivadas, en buena medida, de la existencia de un Estado débil y con poca
presencia en amplios sectores del territorio nacional. La ayuda externa encaminada a fortalecer el
Estado de derecho y las instituciones democréticas es un punto de convergencia entre las visiones de
los distintos agentes internacionales que, a su vez, puede hacer mas efectiva la participacién de la

comunidad internacional frente a la solucion politica del conflicto.

Se aprecia un amplio consenso en torno al papel estratégico que pueden jugar los Estados Unidos
frente al conflicto, el cual tampoco tiene una posicién unificada sobre las caracteristicas y
oportunidades de su participacién. En la actualidad, las distintas instancias politicas y de opinién de

ese pais estan realizando una revision de su politica externa y probablemente varie la situacion que



limita la ayuda al combate del narcotrafico y aumente el apoyo en materia de lucha contra los actores

armados.

Esto puede atribuirse, en parte, a los cambios de énfasis a raiz de los atentados del 11 de septiembre,
pero también, y quizds es lo mds importante, a la ruptura de los didlogos y al endurecimiento de la
opinién publica colombiana con respecto a la insurgencia. El que Colombia se convierta en la
primera prioridad para los Estados Unidos dependerd, en buena medida, de lo que ocurra en el

escenario internacional, especialmente en Medio Oriente y Afganistan.

En este sentido, parece muy probable que los Estados Unidos intensifiquen su ayuda a Colombia, a
pesar de la creciente preocupacion en el Congreso y en la administracion Bush respecto al grado de
compromiso existente en el pais para realizar las reformas institucionales necesarias. El porcentaje
del Producto Interno Bruto asignado a asuntos de seguridad y defensa, asi como la legislacion que
regula el servicio militar obligatorio, son quizds las principales preocupaciones, aunque existen

también otras, tales como las relacionadas con la reforma fiscal.

Uno de los aspectos de mayor interés en los Estados Unidos es el incremento del fenémeno del
paramilitarismo y sus presuntos vinculos y relaciones con las fuerzas militares. La percepcion es que
las AUC han evolucionado en una especie de “Frankenstein” y que el futuro apoyo de los Estados
Unidos al sector seguridad dependerd, en gran parte, de que el Gobierno obtenga resultados
tangibles en la lucha y control de estos grupos armados. Este serd, quizas, el principal compromiso

que busquen los Estados Unidos con el préximo gobierno.

A raiz de la creciente incertidumbre en el Medio Oriente y la reciente crisis en Venezuela, se registra
una clara percepcién de que el petréleo pueda llegar a ocupar un papel mds importante en la
determinacion de las politicas de los Estados Unidos hacia Colombia. Ello se ve reflejado en la
solicitud presupuestal de la administraciéon Bush para que se le asigne al Gobierno colombiano una
partida de cerca de US$ 100 millones para proteger el oleoducto. Sobre el particular, existe la

inquietud de que se pueda propiciar una peligrosa situacién de envolvimiento sin “punto final”.



Se menciond, como un punto central, que quizds ahora existan mayores puntos de coincidencia entre
las posiciones de Estados Unidos y Europa con relacién al conflicto colombiano. Es notable que la
posicién de los distintos paises europeos es muy variada, y que la postura de Espana es, tal vez, la
que mds se aproxima a la de Colombia y los Estados Unidos, en lo referente al Plan Colombia, por
ejemplo. De hecho, muchos europeos atn albergan serias dudas y reservas con relaciéon al enfoque
militar de la politica norteamericana y preferirian un mayor nivel de compromiso politico y apoyo

para una solucidn negociada.

Ademads, existen diferencias, particularmente entre Estados Unidos y Europa, con relacion a la
prioridad que se le debe dar a la cooperacion para la defensa de los derechos humanos y para el
impulso de los programas de desarrollo social. En este orden de ideas se sefial6, como un punto para
la discusion, la posibilidad de que frente a un escenario de escalamiento del conflicto armado varios

paises de la Unién Europea opten por sustraerse de la situacién colombiana.

Los eventos del 11 de septiembre no han tenido un impacto significativo en la actitud de los paises
europeos hacia el conflicto colombiano, con excepcion del Gobierno espafiol. La mayoria de ellos,
aln tienden a ver la crisis colombiana como un fendmeno relacionado mds directamente con las
inequidades estructurales que con la droga o el terrorismo. A pesar de algunos cambios en el
discurso oficial, buena parte de la opinién en Europa continta escéptica con relacion al componente

terrorista del caso colombiano.

En la gran mayoria de América Latina, los gobiernos al igual que las organizaciones no
gubernamentales, estdn visiblemente preocupados por el deterioro de la situacion social y politica en
Colombia. En el Brasil, por ejemplo, ha habido un creciente interés y analisis en torno a la situacion
nacional, y especialmente sobre el tema del narcotrafico. Interés y preocupacion que se extienden a

todos los paises vecinos.

Los paises de la region han puesto en marcha diversas politicas para protegerse del efecto del

“contagio” por el desbordamiento del conflicto, pero ha habido poca cooperacién intraregional.



En este marco, la crisis venezolana podria constituirse en una situacién propicia para que los paises
vecinos, conjuntamente con Colombia, disefien y desarrollen una estrategia regional con el fin de
enfrentar concertadamente y de manera mds efectiva los distintos problemas fronterizos. Finalmente,
y frente a un escenario hemisférico cada vez mas sensible y complejo, los Estados Unidos estdn
llamados a desempenar un papel catalizador del entendimiento y de la cooperacion, ejerciendo su

liderazgo e impulsando procesos mds concertados y constructivos para la region.

3. Globalizacion, Justicia Internacional, Conflicto Armado y Proceso de Paz

El proceso de globalizacion que se viene registrando, particularmente en la ultima década, tiene
implicaciones que van mds alld de la esfera econdmica. Las exigencias por parte de la comunidad
internacional para que se respeten y acaten los valores democraticos, se observen los principios
basicos del derecho internacional y se acojan las decisiones judiciales proferidas por los tribunales
internacionales, pueden ser esenciales para determinar la forma de participacion internacional en

situaciones de conflicto armado interno como el colombiano.

La importancia que ha adquirido la cooperacién judicial internacional entre los Estados puede, asi
mismo, incidir en los procesos de paz que se adelanten y reducir sensiblemente el margen de

tolerancia frente a la impunidad que pueda generar la solucién politica del conflicto.

La “justicia sin fronteras” ha cobrado un especial impulso y hoy nos enfrenta ante una realidad
contundente: el clamor para que las violaciones graves a los derechos humanos y al derecho

internacional humanitario sean juzgadas y castigadas.

Diversos son los casos que ilustran los esfuerzos que se adelantan a nivel mundial para cerrarle el
paso a la impunidad: las legislaciones nacionales que le dan un tratamiento supranacional a las mas
graves violaciones a los derechos humanos, en casos tales como el del General Pinochet y el del
primer ministro Sharon; la creaciéon de Tribunales Internacionales ad-hoc para Ruanda y la Ex
Yugoslavia, que conocen de casos como el del ex jefe de gobierno Slobodan Milosevic; el acuerdo

para establecer un tribunal en Sierra Leona y el establecimiento de una Corte Penal Internacional.



Lo anterior es directamente aplicable a la crisis humanitaria colombiana que inquieta en alto grado a
la comunidad internacional y constituye uno de los casos prioritarios para los organismos encargados
de la defensa de los derechos humanos. En este marco, se planted la necesidad de disefiar un
esquema de tratamiento de justicia hacia el pasado que tenga en cuenta las exigencias de la
globalizacién, que se haga cargo de las particularidades de la situacién nacional y que reconozca la
imposibilidad de esclarecer y castigar todos los hechos producto de la violencia politica. Reviste la
mayor importancia el que los autores de las atrocidades sean juzgados y condenados por los propios
tribunales colombianos y, en esa medida, que la justicia internacional se constituya en un factor de

impulso y complementariedad.

Como marco general se considerd que el limite de lo que puede ser perdonado, en aras de la paz,
debe estar trazado por el derecho humanitario. Es asi como la premisa seria que las infracciones
graves al DIH no pueden ser objeto de perdén y olvido, mientras que los actos de violencia que no lo

transgredan, si pueden serlo.

En este sentido, se propuso, en primer término, la posibilidad de conceder una amplia amnistia
respecto a los delitos que no constituyan infracciones graves al DIH. Es decir, abarcaria los llamados
actos legitimos de guerra: delitos politicos (rebelion, sedicién, asonada), homicidios en combate,
destruccion de propiedad y dafios colaterales a bienes civiles cuando no fueran excesivos. Se
advirtié, no obstante, que dicha amnistia no podria dejar de lado a las victimas de los aludidos

delitos con relacion a una futura reparacion.

En segundo lugar, se enfatizé en la necesidad de realizar un gran esfuerzo de investigacion y castigo
a los responsables de las infracciones més graves al DIH cometidas en el pais en los dltimos afos.
Para ello, se propuso seleccionar un nimero de casos atroces tales como las grandes masacres, las
cadenas de homicidios por fuera de combate, de secuestros o de desapariciones forzadas que
hubieran sido cometidos por los mismos sujetos o en ejecucién de un mismo plan (que constituyan

crimenes de lesa humanidad).

En tercera instancia, se pens6 mantener en funcionamiento los mecanismos de administracién de

justicia con relacion a los delitos cometidos en el marco del conflicto armado que no pertenezcan a



las dos categorias anteriores, pero aplicando politicas eldsticas en la ejecucion de las penas. Estos
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llamados “casos intermedios” deben ser objeto de investigacién y enjuiciamiento pleno. Dichas
actuaciones concluirian, idealmente, en la expedicién de condenas contra los responsables de estos
delitos. No obstante, las penas decretadas en esas sentencias podrian ser objeto de reduccion,
reconversion (transformando, por ejemplo, la reclusion en la prestacion obligatoria de determinados
servicios sociales), suspensién u otras medidas similares. El derecho internacional permite la
reduccion y la suspension de penas, como medidas de clemencia, excepto para ciertos delitos, como
el genocidio. Podrian, ademas, establecerse estimulos y beneficios para estimular la participacion de

las victimas en los procesos, asi como la colaboracién de los procesados con la justicia.

El esquema anterior podria ayudar a crear un clima de impulso a las investigaciones sobre
violaciones de los DDHH y del DIH, y facilitaria el punto de cierre del ciclo del conflicto armado y

de sus efectos sobre la historia de violencia en Colombia.

Ademads, se plante6 como un valioso mecanismo de apoyo e impulso extrajudicial, el
establecimiento de una Comisién de la Verdad de composicién mixta (nacional e internacional) y
complementaria de los 6rganos de administracion de justicia, que ayude a hacer claridad sobre el
pasado de violencia que pesa sobre el pais y formule una suerte de authoritative history del reciente

pasado de la nacion.

Esta comisién contribuiria a establecer la responsabilidad de los actores armados y de los sectores
politicos y sociales en la violencia politica, y favoreceria a esclarecer sus causas. Podria ademas
ayudar a que las victimas ubiquen sus dramas personales en el contexto de la situacion nacional e
intenten superarlos vinculdndose a proyectos de reconstruccién del pais. La labor de una Comisién
de la Verdad redundaria en la creacién de una atmoésfera social de apoyo a los esfuerzos especiales
que emprendiera la administracion de justicia para castigar a los autores de las violaciones de los
DDHH vy el DIH, y podria constituirse en un importante auxilio para los fiscales y los jueces, al

remitirles las denuncias y las pruebas que logre recoger sobre dichas violaciones.



Con relacién a la Corte Penal Internacional, se anoté que una de sus principales contribuciones
consistiria en ayudar a sefialar los limites que deben existir entre lo aceptable y lo inaceptable

respecto al conflicto armado interno.

La CPI tendra jurisdicciéon con relaciéon a los crimenes de lesa humanidad y crimenes de guerra,
como los que se han cometido y se siguen cometiendo en el conflicto colombiano. Sin embargo, las
normas que rigen a los tribunales internacionales no les permiten actuar de manera directa y
generalizada con relacion a delitos cometidos en Colombia. El papel de la misma serd subsidiario del
de los tribunales nacionales. Por lo tanto, la intervenciéon de la CPI con relacién a los hechos
ocurridos en el pais dependerd de lo que hagan o dejen de hacer los 6rganos nacionales de
administracion de justicia. Es asi como se debe propugnar porque éstos ultimos cumplan sus
funciones hasta el punto de hacer innecesaria e improcedente cualquier actuacién de la Corte en

mencion.

Con todo, la CPI puede cumplir una labor relevante en la lucha por la investigacién comprehensiva
de las violaciones de los DDHH y del DIH en Colombia. Si las instancias judiciales nacionales se
concentran exclusivamente en la investigacion de los delitos cometidos por uno de los actores
armados, le abrirdn camino, aunque no lo deseen, a la actuacién de la Corte, obligando a los

tribunales internos a replantear sus esquemas de investigacion y juzgamiento.

Por otra parte, mientras termina el conflicto y se alcanza una solucién negociada del mismo, la Corte

puede cumplir también un papel de prevencion y disuasion entre quienes violan los DDHH y el DIH.

Durante el debate se plantearon observaciones y criticas a la propuesta sefialada. En ellas se expres6
la percepcion de que sin tolerar altos niveles de impunidad, es muy dificil pensar en que pueda ser
viable el logro de la paz. No obstante, también se insisti0 en que el precio de la paz no puede ser la

impunidad total.

El grupo propuso la biisqueda de un camino intermedio, éticamente aceptable y politicamente viable,
de cara a la solucion negociada del conflicto interno, en el que se tengan en cuenta los estdndares

juridicos internacionales y los compromisos adquiridos por el Estado colombiano.



Se planted, finalmente, otro reto: cémo concebir férmulas de aplicacion futura de la justicia que
incidan en el comportamiento de los actores en el conflicto, incentivando el respeto al derecho

humanitario y contribuyendo a detener la degradacion del conflicto.

4. Seguridad Regional, Conflicto Armado y Proceso de Paz

Dentro del contexto de la globalizacion, en el dmbito de la seguridad, las debilidades y fallas en un
actor pueden tener incidencia mundial. De alli que en un sistema internacional crecientemente
mundializado, las soluciones a los conflictos de envergadura, como el que afecta a Colombia,
requieran de alternativas globales y locales simultdneamente. Lo anterior se debe expresar en

acuerdos legitimos sustentados por el sistema internacional.

Al desaparecer la guerra fria, en contra de las expectativas en materia de seguridad, el nimero de
conflictos se multiplic6 a nivel global. La post guerra fria resulté ser mucho mds violenta de lo que

se anticipaba.

La posicion hegemonica de los Estados Unidos en todas las esferas y el unilateralismo de su politica
exterior son hechos visibles de la geopolitica contempordnea. Por ello, la nueva agenda de seguridad
refleja las visiones, amenazas y desafios que percibe este pais. Dichas amenazas no estdn ahora sélo
asociadas con gobiernos, sino vinculadas a actores no estatales tales como los grupos terroristas y los
grupos que alimentan el crimen transnacional organizado. En particular, la posibilidad de que las
organizaciones terroristas, atenten contra su seguridad interna y tengan acceso a armas de
destrucciéon masiva, se ha convertido en una de las mas importantes preocupaciones, y la lucha

global contra el terrorismo en una de sus prioridades.

Se afirm6 que mientras los Estados Unidos y sus socios del centro no consideren que los paises de la
periferia estén patrocinando grupos terroristas que amenacen su seguridad, o que las decisiones de
sus gobiernos pongan en riesgo el flujo de recursos naturales esenciales para su supervivencia, las
probabilidades de que EE.UU. proyecte sus tensiones internas e intervenga directamente en éstos son

menores.



Se sostuvo que, si bien la amenaza mds importante para la regién son los grupos armados anti-
gubernamentales que financian sus acciones bélicas con actividades delictivas como el secuestro, la
extorsion, el trafico de drogas y de armas, aquellos grupos que no amenacen directamente a los
Estados Unidos —como es el caso de las FARC— no serian objeto del mismo interés y tratamiento

que reciben, por ejemplo, los grupos terroristas en Asia y Oriente Medio.

Se discutid, asi mismo, acerca de como los atentados del 11 de septiembre fueron un catalizador de
tendencias ya existentes en la politica de seguridad de la administracién Bush. Se plante6 que dichos
sucesos fortalecen la tesis de que la atencion y recursos del Gobierno de los Estados Unidos tendrian
que enfocarse hacia los "rogue states” y hacia los grupos terroristas con acceso a armas de
destruccion masiva. Desde esta perspectiva, América Latina no se constituiria en una real amenaza
para la seguridad de los Estados Unidos, y por ello es previsible que, a mediano y largo plazo, la

mayor influencia y presion no se ejerza sobre la region.

Se dejo en claro que el interés de los Estados Unidos en Colombia estd dado principalmente por el
hecho de que més del 80% de la cocaina y heroina que alli se consume proviene de este pais. Su
atencion sigue primordialmente centrada en el tema del narcotrifico y la denominada

“narcoguerrilla”.

Se plante6 que la ayuda militar de Estados Unidos a Colombia, en esta coyuntura, probablemente no
se va a incrementar drasticamente. El paquete militar asignado en el afio 2000 ha sido y sigue siendo
controversial, especialmente, por la posibilidad de que se convierta en el inicio de un escalamiento
mds agudo del conflicto, y que es asimilado, por algunos sectores, al caso de Vietnam. Como
consecuencia de dicha controversia se introdujeron restricciones y condiciones tales como los
requerimientos en derechos humanos a las fuerzas armadas y el establecimiento de un tope a la

presencia de militares estadounidenses en Colombia.

Se puso de presente que los debates actuales sobre la asistencia militar a Colombia giran

principalmente alrededor de tres temas:



—El incremento de la asistencia a Colombia en la lucha antinarcéticos. Las posibilidades de que
dicha ayuda incremente de manera importante son reducidas, pues se cuestionan los resultados de la
ayuda inicial y existen serias dudas acerca de la eficacia de los programas de erradicacion de cultivos

y desarrollo alternativo.

—La autorizacién de que se usen los recursos proporcionados y el personal colombiano entrenado
para el combate a la guerrilla. Hay posibilidades de que se flexibilicen las reglas ya que es casi

imposible separar el negocio del narcotréfico de las actividades de los grupos armados.

—La busqueda de otros mecanismos para suministrar més ayuda eficaz a Colombia en la lucha contra
los grupos armados. Es dificil que se preste una ayuda importante para la lucha anti-insurgente, ya
que existen demasiados cuestionamientos por parte de los legisladores norteamericanos sobre la
efectividad de la ayuda proveida, y la adecuada prevencién y castigo de las violaciones a los

derechos humanos.

Por otra parte, se agregé como ha venido tomando fuerza la tesis de que el esfuerzo que el Estado
colombiano hace en seguridad es insuficiente, que es evidente la falta de compromiso presupuestal y
que éste debe incrementarse sustancialmente. Ademds, se debati6 acerca del servicio militar
obligatorio. Se argument6 la importancia de que éste sea amplio y democratico, involucrando por
igual a todos los sectores sociales. En este sentido, se sefial6 la necesidad de generar un compromiso

civil con el tema de seguridad.

La reestructuracion de la institucion militar y la profesionalizacion de sus miembros forman parte del
fortalecimiento del Estado como un todo y se constituyen en una herramienta para preservar la
democracia. Estos no se contraponen a la biisqueda de la solucién politica negociada; por el
contrario, resultan fundamentales para recuperar el uso legitimo de la fuerza y encaminarse hacia un

proceso de paz.

También se reflexiond a cerca de la importancia de repensar la agenda dada por los Estados Unidos

y ajustarla, en la medida de lo posible, a los intereses prioritarios de la regiéon. Habria que tener en



cuenta que los énfasis de los Estados Unidos no son necesariamente utiles y convenientes para

Colombia.

En lo que se refiere al entorno subregional, en primer término, se anot6 que Colombia vive un
complejo conflicto interno en el que estan involucrados multiples actores y que ha producido una de
las mayores crisis humanitarias en América Latina. Su dindmica doméstica, en especial el
escalamiento y degradacion que ha sufrido dicho conflicto, ha tenido un impacto significativo en las
relaciones politicas y militares con los paises vecinos. Los efectos colaterales de la confrontacién
armada, es decir, su incidencia mds alld de las fronteras nacionales, es un hecho comprobado. De
igual forma, su rol en la cadena internacional de la produccién ilicita de drogas ha hecho que

Colombia sea observada con atencién y preocupacion.

Se sostuvo que Colombia debe realizar un importante esfuerzo para que el conflicto no desborde sus
fronteras. En este sentido se sefialé que, con el fin de evitar la polarizacion y la militarizacion de las
relaciones entre los Estados, se deberian tomar acciones de caricter preventivo. Especificamente,
seria recomendable el desarrollo de medidas de confianza mutua y de seguridad a nivel interestatal,
con el fin adicional de establecer mecanismos de alerta temprana que eviten un enfrentamiento no
deseado entre Colombia y los paises vecinos. En esta misma direccidn, seria importante buscar que
una instancia multilateral asuma el liderazgo en esta materia como un mecanismo preactivo para

reducir tensiones y prevenir o neutralizar potenciales conflictos.

Respecto a la percepcion de que Colombia se puede convertir en una amenaza para la seguridad
regional, se afirm6 que, en términos reales, ello implica intencién y capacidad de hacer dafio,
premisas que no se cumplen en nuestro caso. Lo que si se constituye en una preocupacion fundada
es la debilidad y, en algunos casos, ausencia del Estado y sus instituciones en algunas regiones
particularmente de frontera, asi como la dificultad para ejercer un eficaz monopolio del uso legitimo

de la fuerza. Se dej6 en claro, eso si, que Colombia esta lejos de ser un “Estado fallido™.

Por otro lado, se debatié6 sobre la inviabilidad e inconveniencia de una soluciéon ‘“externa” al
conflicto. No sélo ha sido el propio Gobierno colombiano el que asi lo ha sefialado con contundencia

sino, ademds, los paises latinoamericanos que han reiterado que no procede una intervencioén en



términos militares en Colombia. Estados Unidos también es reticente a una intervencion directa y los

organismos internacionales tampoco visualizan una salida de este tipo.

Se enfatiz6 que en el escenario politico internacional no se contempla una intervencién militar
directa como una opcién aceptable. Si aparecen “intervenciones” de distinto tipo que buscan

proteger, por otros medios democréticos, lo que aparece como deseable para la sociedad.

Respecto a los cambios en materia de seguridad regional, se planted la existencia de lo que se llam6
una bolsa mixta de respuestas por parte de los diferentes paises. Si bien a la frontera amazoénica
colombo-brasilera, permeada por el trifico de drogas y armas, Brasil le concede especial
importancia, este pais no tiene los asuntos de seguridad regional, entendidos como un todo, entre las
prioridades de su agenda de seguridad. En Ecuador la frontera con Colombia, lugar de intenso tréfico
de municiones y explosivos e insumos para el procesamiento de droga, se constituye en una
prioridad para el desempefio de las Fuerzas Militares de ese pais, mds aun si se tienen en cuenta las

incursiones de las FARC en territorio ecuatoriano.

En Panamd, si bien la actividad paramilitar e insurgente en las regiones poco patrulladas de la
frontera ha significado un dafio sustancial y algunas pérdidas en vidas, el pais tiene serias
dificultades para manejar este asunto con las fuerzas de seguridad disponibles. En Pert, los asuntos
de seguridad regional son de preocupacion directa y es probable que el interés nacional frente a ellos

aumente. La situacién colombiana es una fuente de preocupacion para los militares peruanos.

Venezuela ha sefialado la situacién de la frontera colombiana como uno de sus principales asuntos
de seguridad. La cooperacién en seguridad regional es al mismo tiempo limitada por los continuos
mensajes que recibe el Gobierno venezolano de Washington. Colombia es tema central en la politica
de seguridad venezolana. En lo que respecta a la guerrilla, la ambivalencia y el pragmatismo

predominan entre algunos sectores de las fuerzas militares venezolanas.

Se sostuvo que aunque Colombia no se considere una amenaza para sus vecinos, estos si la ven
como un problema. Se agregé como los paises cercanos también son un inconveniente para la

seguridad de Colombia, ya que actividades ilicitas que se realizan en sus territorios alimentan, en



buena parte, el conflicto interno. Teniendo en cuenta las percepciones anteriores, se manifesté la
necesidad de construir relaciones sélidas e integrales con los vecinos, aceptando los problemas

conjuntos y buscando soluciones comunes.

Se planted la necesidad de actuar colectivamente para crear una agenda de seguridad regional y se
senald la importancia de presentar propuestas en la busqueda de un esfuerzo para darle operatividad
a los tratados, pactos y mecanismos de cooperacion regional, para que €éstos no se queden, como en

buena parte estd sucediendo, en documentos formales.

Se enfatiz6 en que abordar problemas en términos bilaterales no es suficiente; que se debe ademaés
buscar su tratamiento en términos multilaterales (grupos regionales, por ejemplo). En tal sentido, se
propuso la creacién de una instancia ad-hoc del mds alto nivel, en la que se planteen los problemas y
se tracen objetivos conjuntos. Ademds, se considerd conveniente buscar la inclusiéon de todos los

actores regionales: “a mayor globalizacion, mayor multilateralismo”

En lo referente al Plan Colombia, se manifestd que éste ha mostrado una capacidad limitada para
lograr articularse de manera real con iniciativas mas amplias y su limitado alcance hace poco posible
que se convierta, de alguna manera, en el factor decisivo para cambiar la 16gica del conflicto interno
colombiano. Si bien se expresd que atin es muy pronto para evaluar su eficacia sobre el terreno, hubo
voces que no dudaron en calificarlo como un fracaso, al considerar que no hay un resultado
favorable en la erradicacién y sustitucién de cultivos, su principal componente. Por otra parte, en lo
referente a los temores de que el Plan Colombia ocasione grandes migraciones transfronterizas, se
plante6 que probablemente éstos fueron sobreestimados. Ademads, se expresé que el desarrollo del
Plan Colombia ha reforzado la idea, por parte de Brasil y Venezuela, de que el conflicto en

Colombia si constituye una amenaza para sus vecinos mas cercanos.

Se puso en evidencia la necesidad de reflexionar en la manera de involucrar a paises que no son
vecinos y que han mostrado interés de cooperar, pero que perciben el tema de la seguridad como no
abordable. Se plante6 la importancia de buscar involucrar a la UE y sus paises en el tema de
seguridad, sin que esto tenga implicaciones en el terreno propiamente militar operativo. La

cooperacion de la UE serd fundamental en el tema de la interdiccion aérea como alternativa a las



fumigaciones, lavado de activos, levantamiento de la reserva bancaria, intercambio de pruebas,
apoyo a la lucha contra el paramilitarismo, reconstruccion social del pais y apoyo al desarrollo

institucional.

Por lo tanto, se dej6 en claro que el planteamiento ‘EE.UU. ayuda para la guerra y Europa para la

paz’ es un esquema simplista que plantea una falsa disyuntiva.

Por otra parte, se sostuvo que a pesar de que el Plan Colombia ha tenido una incidencia directa en el
crecimiento de las fuerzas militares colombianas, el equilibrio estratégico regional es seguro y
s6lido. Dicho crecimiento no genera preocupacion en Brasil o en Perd y no ha implicado hasta el
momento una reaccion por parte de Panama o Ecuador. Sin embargo, existe preocupacion en

Venezuela.

Por dltimo, se dijo que la diversidad y complejidad del panorama descrito en materia de seguridad
plantea la necesidad de construir nuevas oportunidades en un contexto de dificultades. Por ello, se
sefal6 como un importante desafio explorar nuevas alternativas de cooperacion en seguridad, para lo
cual habra que tener en cuenta las tendencias que afectan, de una u otra manera, los espacios de
accion en el &mbito de la seguridad internacional, tanto por los nuevos hechos como por la capacidad

para superar las deficiencias detectadas.

Entre los elementos que explican la pérdida de oportunidades se hizo referencia a los siguientes: el
mantenimiento de una “geopolitica auto referente” en el drea andina; la debilidad en concretar lo del
discurso de la voluntad politica de afianzar una paz institucionalizada; la falta de articulacion y la
debilidad institucional en materias de seguridad de la region con el &mbito global, la OEA y la ONU;
la desconfianza entre los latinoamericanos, y entre América Latina y Estados Unidos; el peso de las
prerrogativas y espacios de las fuerzas armadas; y, la debilidad institucional y falta de compromiso

para articular las declaraciones en un mandato que las vincule.



I. Modalidades de Participacion de la Comunidad Internacional frente al Conflicto Armado y

el Proceso de Paz

Coordinado por Eduardo Posada Carbé e integrado por: Ana Guadalupe Martinez y Augusto

Ramirez Ocampo.

Introduccion

Cuando parecia superada la crisis de enero de este afio —que anticipé la ruptura definitiva de las
negociaciones entre la administracion Pastrana y las FARC—, El Tiempo hizo un balance de lo
sucedido, con entrevistas a diversos dirigentes del pais. "Todos los consultados", subrayaba el
informe, "mencionaron la participacién internacional como la gran ganancia que obtuvo el
proceso"'. Un mes después, al anunciar la ruptura con las FARC, el Presidente Andrés Pastrana
sefalé como uno de los logros del esfuerzo negociador bajo su gobierno el haber reunido "como
nunca antes en nuestra historia, a toda la comunidad internacional en torno a nuestro proceso de

paz".

(Qué forma adopto6 la participacion de la "comunidad internacional”, que tanto se destaca durante el
proceso de paz adelantado bajo la administracién Pastrana? ;Y qué formas podria adoptar hacia el
futuro, particularmente durante el préximo gobierno, ya frente a renovados esfuerzos negociadores,
ya frente a la continuidad o intensificacion del enfrentamiento armado? Estos interrogantes resumen
los temas centrales que se propuso discutir a los miembros de este grupo de trabajo. En las lineas que
siguen, resumo sus principales planteamientos, contenidos en sendos documentos, que respondieron
a una serie de preguntas alrededor de dichos temas, complementados por la discusién que tuvo lugar
durante un dia de trabajo en Bogotd el pasado 23 de marzo’. Ademds de resumir las respectivas
posiciones de los miembros del grupo y hacer anotaciones complementarias, aventuro algunas
reflexiones sobre aquellos aspectos que, me parece, deberian motivar mayor atencién. He afadido
también algunas referencias bibliograficas que me han servido de apoyo adicional en la preparacion

de este informe.

' "Lo que dej6 la crisis". El Tiempo, enero 21 de 2002.
2 Ademis de los miembros del grupo, Ana Guadalupe Martinez y Augusto Ramirez Ocampo, participaron también en la reunién Arturo Garcia,
Director Ejecutivo de la Fundacién Ideas para la Paz, y Juan Manuel Osorio. Agradezco sus valiosos comentarios y observaciones.



Antes de abordar los temas centrales, el grupo examiné con cierto detenimiento algunos elementos
conceptuales que sirven de marco general a la discusion: la naturaleza del conflicto interno
colombiano, la definicién de la "comunidad internacional" y los principios que deberian acompafiar
su participacién en los problemas colombianos. Este documento comienza entonces con la discusion

de dichos puntos.

1. Naturaleza del Conflicto, la Comunidad Internacional y Principios de su Participaciéon

1.1. Todo intento que se haga por definir la naturaleza del conflicto colombiano tiene eventuales
repercusiones, de profundo significado, frente a la "comunidad internacional". El ejercicio de lograr
claridad sobre la definicion del conflicto es atin mds importante si el Estado y la sociedad mantienen
el interés de involucrar de manera creciente y efectiva a la comunidad internacional en la bisqueda
de su solucion. A falta de una narrativa explicativa del conflicto, o frente a una narrativa confusa, la
"comunidad internacional" podria tomar decisiones en direcciones equivocas, poco conducentes a

los fines que supuestamente se buscan, o, simplemente, preferir el mantenerse al margen3.

Ambos miembros del grupo coincidieron en sefialar unas caracteristicas especificas del conflicto
colombiano: su longevidad y su "degradacion", como consecuencia del peso del narcotrafico y de
otras actividades criminales de los grupos subversivos animadas por el lucro, no asociadas con
motivos politicos en el desarrollo del conflicto. La "degradacién" se ve también reflejada en la
proliferacion de las autodefensas o "paramilitares”, y en la violacion de los derechos humanos y del
derecho internacional humanitario. Ambos sefialaron, asi mismo, su dimension territorial: su
expansion e impacto en la estructura del poder local, y sus repercusiones internacionales, dado el
hecho de compartir Colombia fronteras, terrestres y maritimas, con un buen niimero de paises. Otra
caracteristica destacable es la naturaleza predominantemente rural del conflicto; el significado de
este componente rural, donde ademds se ve muy bien reflejada la debilidad del Estado, debe ser

subrayado.

Estariamos, pues, ante una confrontacién que, si bien tuvo origenes politicos, hoy estaria sostenida

mads que todo por lo que Paul Collier ha llamado la "agenda econémica", donde la naturaleza del

* Remito aquf a las interesantes observaciones que hace Michael Ignatieff en su libro The warrior's honor. Ethnic war and modern conscience.
Londres, 1999.



conflicto parece mas identificada con "la fuerza silenciosa de la avaricia", que con el "loud discourse

of grievance”4.

Un entendimiento cabal de la naturaleza del conflicto requiere apreciar las condiciones democréaticas
del Estado colombiano. Por supuesto que los grupos guerrilleros niegan la existencia de tales
caracteristicas. Es claro, sin embargo, que quienes se han levantado en armas no han estado luchando
contra un régimen dictatorial. Sin negar sus imperfecciones y problemas, el Estado colombiano
obedece a una estructura compleja, basada en el sistema de representacion electoral que confiere
mandatos limitados a quienes detentan temporalmente el poder en las distintas ramas que lo

conforman.

"Nuestra democracia”, en palabras de Jestis Antonio Bejarano, "no es la mejor de las democracias
posibles, pero en cualquier caso tiene unos niveles de legitimidad que no son comparables a los de la
guerrilla". Bejarano también advertia sobre el "falso juego de las ilegitimidades": esa tendencia a
poner a la guerrilla y al Estado en el mismo plano de ilegitimidad’. Esta inclinacién se extendi6
entre algunos formadores de opinién durante la crisis reciente y, con frecuencia, recibe eco en
algunos medios internacionales que definen entonces el conflicto como una lucha entre dos agentes

similarmente ilegitimos que victimizan por igual a la llamada "sociedad civil".

Tanto en sus respuestas por escrito como en la discusion, los miembros del grupo subrayaron la
enorme complejidad del conflicto colombiano. De cualquier forma que se le defina, el conflicto no
puede ser ajeno a los intereses de la "comunidad internacional” al inscribirse, por lo menos, en tres
temas significativos para la agenda mundial, enumerados por Augusto Ramirez Ocampo: la lucha
contra el narcotrafico, la defensa de los derechos humanos y del derecho internacional humanitario,

y la proteccién del medio ambiente.

Obsérvese que cualquier definicidn que se tenga del conflicto estaria condicionando actitudes de la
"comunidad internacional”. De diversas definiciones, se desprenderdn diversas férmulas para

buscarle solucién. Si en Colombia "no hay insurgentes", como lo manifest6 el subsecretario de los

4 Collier, Paul. "Doing well out of war: an economic perspective" en: Mats Berdal y David Malone, eds. Greed and grievance. Economic agendas in
civil wars. Boulder y Londres, 2000. P. 101.
> Bejarano, Jesds A. Una agenda para la paz. Aproximaciones desde la teoria de la resolucion de conflictos. Bogotd, 1995. P. 138.



Estados Unidos para el Hemisferio Occidental, sino "criminales y terroristas financiados por el
narcotréfico"®, la politica a seguir tendria quizd que ser una muy distinta de la sugerida por el
Secretario General de las Naciones Unidas quien, en su comunicado del 21 de febrero, reiterd su
conviccidn segun la cual "Colombia's 40-year conflict will only be resolved by a negotiated solution

"7 A su turno, la actitud de la "comunidad

that addresses its deeply social and political causes
internacional” también seria distinta si llegase a predominar la opinién expuesta por el Representante
Serrano en el Congreso norteamericano que ha ganado espacio entre algunos formadores de opinidn:

"I don't know who the good guys are in Colombia"®.

Antes de intentar resolver aqui de manera definitiva lo que desde cualquier dngulo es un tema
complejo, me parece que el mensaje de la discusion sobre la naturaleza del conflicto debe ser que el
Estado y la sociedad tendrian que articular con mayor claridad y consistencia una narrativa del

conflicto que permitiese su mejor entendimiento por parte de la "comunidad internacional".

1.2. La "comunidad internacional" es un concepto vago y general que es necesario también definir’.
Una nocién minimalista la identificaria con los Estados y las instituciones inter-gubernamentales e
inter-estatales, como la ONU. La nocién contempordnea en boga es mds amplia, e incluye
adicionalmente a las Organizaciones No Gubernamentales (ONG), cuyo protagonismo internacional
es cada vez mas prominentelo (Union of International Associations, afiliado a la ONU, reconoce
unas 14.500 ONG; alrededor de un 13% de la ayuda internacional a los paises en desarrollo se

canaliza a través de las ONG“).

Los miembros del grupo acogieron una definicién ain mds amplia que incluye —ademds de los
Estados, instituciones inter-gubernamentales y ONG—, a la opinién publica internacional. Esta
ultima es muy relevante al tener en cuenta, en particular, su peso relativamente significativo en la
toma de decisiones sobre politica externa en las democracias occidentales. Algunos autores, por

ejemplo, se refieren al "efecto CNN", reflejado en esa actitud del publico en los paises

¢ "En Colombia no hay insurgentes". El Tiempo, marzo 14 de 2002.

7 "Statement issued by the Office of the Spokesman for the Secretary-General Kofi Annan". Febrero 21 de 2002.

8 " Audiencia en el subcomité de Justicia del Comité de Apropiaciones de la Cdmara de Representantes". Marzo 6 de 2002.

 "La Comunidad Internacional no es monolitica..No existe una Comunidad Internacional” advierte Fernando Cepeda Ulloa, véase su Ponencia
presentada en el seminario del Bid-Iheal, ";Existe una politica de la Unién Europea hacia Colombia?". Paris, marzo 19-20 de 2002.

10 Brown, Michael. The international dimensions of internal conflict. Cambridge, Mass., 1996. P. 603.

' Jett, Dennis C. Why peacekeeping fails. Londres, 2001. P. 9.



industrializados que comienza a reclamar que "algo debe hacerse", tras haber sido expuesto a los
reportajes televisivos sobre ciertos conflictos o catdstrofes humanitarias en algun lugar "lejano" del
mundo. Seria ciertamente exagerado sugerir que el llamado "efecto CNN" es hoy dominante en el
curso que toman las politicas exteriores, pero hay que reconocer, como lo advirtié un ex-Secretario
de Estado de los Estados Unidos, que la politica exterior "is driven more by the daily events reported

on the TV than it used to be"'?.

Una definicién de la "comunidad internacional" que integre sus elementos formales e informales,
incluida la opinién publica, parece la més apropiada. Ella plantea mayores retos a la diplomacia
colombiana, que se examinardn mdas adelante. Tal definicién, sin embargo, no deberia ser
incompatible con la necesidad de hacer mayores esfuerzos para ser mas especificos al referirnos a la
"comunidad internacional", como lo sugirié Ana Guadalupe Martinez. Es decir, identificar bien a los
diferentes agentes internacionales que son mas relevantes a la situacion colombiana. Las referencias
individuales —ya sea a ciertos Estados en particular, a ciertas instituciones intergubernamentales o a
ciertas ONG— pueden ser més ttiles que las vagas alusiones a la "comunidad internacional”. Ello
permite, entre otras cosas, identificar diversos intereses y, por lo tanto, distintas formas de posible

participacion de la "comunidad internacional" en Colombia.

1.3. Las bondades de la participacién de la "comunidad internacional" en la bisqueda de la solucién
del conflicto colombiano serian aparentemente incuestionables. Aqui parece existir un alto grado de
. 13 ! . o . C e
consenso nacional ~. Los miembros del grupo también comparten este criterio. Dicha participacion,
segin Augusto Ramirez Ocampo, es "fundamental" para asegurar la credibilidad y seriedad de los
procesos de paz y para permitir el seguimiento de las obligaciones pactadas. "Sin la presencia de un
tercero fuerte", observd Ana Guadalupe Martinez, "no se puede resolver un conflicto con las
dimensiones y complejidades del colombiano". La participaciéon internacional seria, pues,

conveniente y necesaria.

2 Ibidem. Op. Cit. No. 11. P. 29. Véase también la introduccién de Mayall, en: Mayall, James. The new interventionism 1991-1994. United Nations
experience in Cambodia, former Yugoslavia and Somalia. Cambridge, 1996. P. 2. Sobre las exageraciones de los efectos de los medios en la politica
exterior, véanse las observaciones de Tim Allen, "Perceiving contemporary wars" en: Allen, Tim y Seaton, Jean. The media of conflict. War reporting
and representations of ethnic violence. Londres y New York, 1999. P. 38-39.

13 Cualquier seguimiento de la prensa durante los dias criticos de enero y febrero asi lo podria comprobar. Véase también la relatoria de Alvaro Tirado
Mejia, "El papel de la comunidad internacional en el proceso de paz", en: Cepeda Ulloa, Fernando. Haciendo paz. Reflexiones y perspectivas del
proceso de paz en Colombia. Bogotd, 2001. P. 204 y ss.



Abordar el examen sobre la conveniencia de la participacién internacional en la buisqueda de la
solucién del conflicto en Colombia quiza sea una discusion tardia, por su presencia ya irreversible y
por los mismos componentes internacionales del conflicto, en razén, por ejemplo, del caricter global
del trafico ilicito de drogas. Sin embargo, no deja de ser oportuno registrar la advertencia que hacen
algunos autores: en ocasiones, la participacion internacional, incluida la ayuda de cardcter
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humanitario, ha servido para prolongar en vez de apaciguar ciertos conflictos .

Es prudente, ademds, reconocer las limitaciones inherentes en toda participacion de la "comunidad
internacional” en asuntos que no le son propios. Como lo observé Malcolm Deas, son pocos los
extranjeros "que se interesan por la suerte del pais, y de ellos son ain menos los que lo conocen
bien". En su opinién, los extranjeros (entiéndase, la "comunidad internacional") "no tienen ni la
capacidad ni la voluntad para aportar tanto como se espera a la solucién de los problemas del pais.
En el mejor de los casos pueden ayudar. No mds. Pero no pueden sustituir a los nacionales en sus

esfuerzos""™.

Los miembros del grupo coincidieron en advertir que la efectividad y conveniencia de la
participacion de la comunidad internacional en la busqueda de la solucién del conflicto estaria sujeta
a condiciones. Segin Augusto Ramirez Ocampo, quien también considera que de ninguna manera la
comunidad internacional "puede convertirse en negociadora para reemplazar a las partes”, su
participacién en los procesos negociadores deberia: (1) tener autoridad moral; (2) ser neutral; (3)
tener capacidad logistica suficiente; y (4) estar acompaiiada del establecimiento claro, por escrito, de
su orbita de accion: facilitadora, o mediadora, o arbitradora, o testimonial, o de simples buenos

oficios.

Ana Guadalupe Martinez, por su parte, enumerd algunos principios que podrian servir de guia a tal
participacion: (1) involucrarse directamente en todo lo que lleve a fortalecer el respeto de los

derechos humanos y a exigir el cumplimiento del Derecho Internacional Humanitario; (2) coadyuvar

' "Inept intervention can prolong wars by preventing one side from prevailing (.).Interveners can also exacerbate conflict by pursuing internally
inconsistent strategies” cita de Snyder, Jack y Jarvis, Robert. "Civil war and the secutiry dilemma" en: Walter, Barbara y Snyder, Jack. Civil war,
insecurity and intervention. New York. 1999. P. 27. Algunos autores también sugieren que tanto la ayuda humanitaria como las fuerzas de
mantenimiento de paz pueden servir para prolongar los conflictos. Véanse las observaciones: Ibidem. Op. Cit. No. 11. P. xvi y 56; y, King, Charles.
Ending civil wars. Adelphi Papers 308: Londres, 1997. P. 55.

!> Malcolm Deas. "Una isla rodeada de consejos". Cambio. Enero 27 de 2002. Habria que retener sus consejos: "No piensen que presencias extranjeras
pueden producir acuerdos milagrosos en la mesa. No sean tan pedigiiefios en materia de programas y de ayudas: en la vida muchas veces sale mejor,
mads barato y mucho menos demorado pagar la cuenta uno mismo; con frecuencia, lo que ofrecen los de afuera les conviene mds a ellos que a los que
reciben".



en el fortalecimiento de la institucionalidad democrética y del control del Estado colombiano sobre
la totalidad del territorio nacional; y (3) mejorar su conocimiento sobre las caracteristicas de las
regiones en donde se expresa mds intensamente el conflicto, con el fin de definir las politicas

particulares de participacion y de sus instrumentos de eventual ejecucion.

No existen modelos sobre la participacion ideal de la comunidad internacional en los conflictos
internos armados que se han multiplicado después de la Segunda Guerra Mundial. Ello no quiere
decir que deban ignorarse otras experiencias. Segin Augusto Ramirez Ocampo, las mds relevantes
para el caso colombiano serian aquellas ocurridas en América Latina, aunque también sugiere prestar
atencion a lo sucedido en otros lugares, como Irlanda del Norte, Sudéfrica, Angola, Mozambique y

Sierra Leona.

Ana Guadalupe Martinez observo que el examen de otras experiencias podria ser valioso ante todo
para identificar las diferencias mds que las similitudes. En este sentido, las referencias al proceso
salvadoreio podrian ser aleccionadoras. Entre las tantas diferencias con el caso colombiano,
sefaladas por Martinez, en el proceso salvadorefio podrian destacarse: la existencia de un gobierno
cuestionado, con instituciones de muy baja o ninguna legitimidad; la solidaridad internacional con
los grupos guerrilleros, con redes activistas en el exterior; la existencia de amplias bases sociales de
una guerrilla que mantuvo su horizonte politico; la claridad del objetivo de las negociaciones hacia
el desarme e incorporacion de la guerrilla a un sistema politico reformado; y la presencia decisiva de
la "comunidad internacional" en la intermediaciéon y verificacion de los acuerdos. De las
experiencias internacionales se puede colegir, segiin Martinez, que la "comunidad internacional" en
alguna medida estd en capacidad para apoyar financiera y técnicamente al cumplimiento de los
acuerdos en un proceso negociador: "la comunidad internacional ensefia, aprende, fiscaliza y aporta

recursos en un proceso de paz".

2. La Comunidad Internacional en el Proceso de Paz bajo la Administracion Pastrana

2.1. La "comunidad internacional", como lo muestra un trabajo reciente de Fernando Cepeda Ulloa,

no ha estado ausente en los esfuerzos del Estado colombiano de llegar a acuerdos con los grupos



guerrilleros en los dltimos 22 afios'®. Los antecedentes mds recientes a las iniciativas del Presidente
Pastrana tuvieron lugar durante la administracion anterior, a pesar de no haberse adelantado
oficialmente un proceso de paz. En su ultimo discurso ante el Congreso, el entonces Presidente
Ernesto Samper expresaba que la "comunidad internacional" no se podia "quedar por fuera" en la
busqueda de la paz: "aunque el problema tendrd que ser resuelto a la colombiana y por los

colombianos, resulta indispensable la participacion de la comunidad internacional".

Sin embargo, durante la administracién Pastrana dicha participacién dio un "salto cualitativo”, al
adquirir dimensiones sin precedentes: en términos de su acompafamiento en las negociaciones; por
su creciente presencia; y, por sus mayores aportes financieros. En el documento donde expuso sus
planes de paz durante la campaina electoral, el 8 de junio de 1998, el candidato Andrés Pastrana
sefalé la importancia de la "participaciéon de la comunidad internacional en la totalidad de los
estadios del proceso: como facilitadora de las condiciones de prenegociacion, como proponente de
formulas de entendimiento que impulsen la negociacién, como testigo de los compromisos
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adquiridos, y como instancia de verificacion del cumplimiento de esos compromisos" .

Ya en el gobierno, su administracion desarrollé lo que se llamé "Diplomacia por la paz", definida
por el mismo Presidente como la politica que buscaba "el apoyo de la comunidad internacional al
proceso interno de paz, incluido el respaldo politico, la cooperacion financiera y la asistencia
técnica"'®. Seglin Augusto Ramirez Ocampo, la "diplomacia por la paz" se impuso dos tareas
principales: (1) "recuperar el prestigio, la credibilidad y, en algunos casos, la existencia misma de la
imagen de Colombia en el exterior; y (2) procurar la internacionalizacién de la paz y no de la guerra

en una concepcion de politica nacional y permanente de paz".

Ramirez Ocampo observé también que esta politica tuvo que enfrentar la resistencia de
significativos sectores nacionales, escépticos de la "internacionalizacion" de la paz, o, en otras
palabras, fue acompaiada por una labor de convencimiento general —incluidas las organizaciones
guerrilleras— sobre sus bondades. Habria que destacar aqui la posicion paraddjica del proceso de paz

colombiano: es el Estado, y no los grupos alzados en armas, como pareceria ser la norma universal,

'® Tbidem. Op. Cit. No. 9.
17 "Una politica de paz para el cambio". Bogot4, junio 8 de 1998. En: Presidencia de la Republica. Hechos de paz. Bogotd, 1999. Vols V-VL. P. 34.
18 "Intervencién del Presidente Andrés Pastrana Arango en el Instituto Francés de Relaciones Internacionales".Paris, enero 22 de 2001.



quien ha manifestado mayor interés en acercarse a la "comunidad internacional”. De cualquier
manera, como lo anoté Ana Guadalupe Martinez, durante los dltimos afios se "consolid6 la idea de la
necesidad y utilidad de la participacion de la comunidad internacional en el proceso de paz". Hasta
los més criticos del proceso, como el entonces candidato presidencial Alvaro Uribe Vélez,
reconocieron que "el gran logro del Presidente Pastrana fue haber conseguido el apoyo internacional

1
al proceso de paz" .

2.2. La "diplomacia por la paz" tom¢ distintas direcciones, de acuerdo con los diversos aspectos del
conflicto, con el curso de las negociaciones y con los distintos agentes de la "comunidad
internacional” involucrados. A su turno, la creciente participacién de la comunidad internacional en
la busqueda de la solucion del conflicto colombiano se ha manifestado en muy variadas formas, a
través de distintas modalidades y actores. Este no es el lugar adecuado para examinar en detalle
como evoluciond dicha participaciéon en los ultimos afios. Importa, sin embargo, sefalar las

modalidades mas destacadas de participacion de los principales actores.

La prioridad de la politica exterior colombiana fue recomponer las relaciones con los Estados
Unidos, seriamente deterioradas durante la anterior administraciéon. Fruto de estos esfuerzos fue el
significativo paquete de ayuda norteamericana —confundido con el controvertido Plan Colombia—
inicialmente de US$ 1 billon, dirigido en buena parte a la modernizacion de las Fuerzas Armadas
para sus operaciones antinarcéticos, al que se sumaron recursos adicionales en la llamada “Iniciativa
Regional Andina”. Después de la ruptura con las FARC, y sobre la base de las nuevas politicas
contra el terrorismo tras los eventos del 11 de septiembre, el Congreso de los Estados Unidos discute
la posibilidad de extender la ayuda antinarcéticos a la lucha contra los grupos guerrilleros.
Adicionalmente, la administraciéon Bush también ha propuesto ante el Congreso un paquete de US$
98 millones para ayudar a las autoridades colombianas a proteger los oleoductos de los ataques

guerrilleros, y unos US$ 35 millones para otras tareas anti-terroristas™.

Los Estados Unidos apoyaron los esfuerzos de la administracién Pastrana de negociar con la

guerrilla, pero se han mantenido al margen de los procesos de paz. En una reunién en Costa Rica, en

' Entre vista con Oscar Collazos en: Collazos, Oscar. El poder para quién. Serpa, Sanin, Uribe, Garzon, y Betancourt responden. Bogota, 2001. P.
270.

% El debate en el Congreso tenia lugar al momento de escribir estas lineas. Véase "US seeks end to limitations on aid". The Washington Post. Abril 10
de 2002.



diciembre de 1998, hubo intentos de establecer contactos entre miembros del Departamento de
Estado y las FARC. Pero cualquier intencion en esta direccion dej6 de ser viable tras el asesinato de

tres indigenistas norteamericanos por parte de las FARC en marzo de 1999.

La participacién de los Estados Unidos puede entenderse entonces como de asistencia institucional y

estratégica", predominantemente militar y técnica, aunque con un significativo componente de
. 121 o . - )

ayuda social”. Los criticos de la ayuda norteamericana sefialan sus posibles efectos en la

intensificacion y mayor deterioro del conflicto. No obstante, es dificil visualizar una perspectiva

seria de paz sin una correlacion de fuerzas que persuada a la guerrilla de las bondades de negociar el

abandono de las armas.

El papel de la Unién Europea ha sido sustancialmente distinto del de los Estados Unidos. La UE
mantiene una vision diferente respecto a cémo combatir el problema de las drogas ilicitas. De hecho,
se distanci6 expresamente de "cualquier iniciativa con dimensiones militares relacionadas con el

Plan Colombia"*?

y decidié implementar un programa europeo de apoyo a los esfuerzos de paz,
dirigido a algunas dreas especificas, entre ellas: la defensa de los derechos humanos, la lucha contra
las causas de la violencia y la proteccién del medio ambiente™. Su apoyo politico a los procesos de
paz con las FARC, hasta su rompimiento, y con el ELN, se hizo explicito a través de numerosas
declaraciones, en las cuales se expresaba que no existia alternativa distinta a la negociacioén y se

formulaban deseos de que la paz se adoptase como "politica de Estado"**.

Adicionalmente, algunos Estados miembros de la Unién Europea sirvieron de facilitadores en los
intentos de crear un clima de confianza entre las partes, como cuando fueron anfitriones durante el
recorrido conjunto que realizaron representantes del Gobierno y de las FARC por varios paises del
viejo continente. La Comisién Europea entré a formar parte del llamado Grupo de Apoyo del
proceso de paz, y Estados miembros de la UE fueron integrados a la Comision Facilitadora en las

negociaciones con las FARC y de los llamados "paises amigos" en los didlogos con el ELN.

2! Para un valioso recuento, que distingue cronolégicamente las distintas etapas del papel de los Estados Unidos, véase Ibidem. Op. Cit. No. 9.

22 "Communication from Mr Patten and Mr Nielsen to the Commission". Bruselas, octubre 12 de 2000.

2 “Declaration by the Presidency on behalf of the European Union at the second meeeting of the support group for the peace process in Colombia".
Octubre 9 de 2000.

* Para una critica a esta demanda europea véase Ibidem. Op. Cit. No. 9. Una critica a la nocién de una "politica de paz de Estado" se encuentra en:
Posada Carbé, Eduardo, Deas, Malcolm y Powell, Charles. La paz y sus principios. Alfaomega S.A.: Bogotd, mayo 2002.

¥ Véase: Presidencia de Colombia. Hechos de Paz. Un recorrido por Europa construyendo la paz. Bogotd, 2000.Vol XIIL.



La participacion especifica de la "comunidad internacional"” en los procesos de paz ha tenido
componentes formales e informales. Paises como Venezuela, Alemania, y, més recientemente, Cuba
han servido de facilitadores para reuniones entre representantes del Gobierno y la sociedad civil con
el ELN. La vinculacién oficial de la "comunidad internacional”" a las negociaciones con el ELN se
produjo el 22 de junio del 2000 con la formacién de la Comisién de Paises Amigos, integrada por
Francia, Espafia, Noruega, Cuba y Suiza. A este grupo se le asignaron en sus inicios funciones "de
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acompanamiento, de conciliacion, verificacion y humanitaria" 6

Su participacion en las negociaciones con las FARC comenzé a tomar forma en el llamado acuerdo
de Los Pozos, cuando las partes convinieron invitar a "un grupo de paises amigos y organismos
internacionales para informarlos sobre el estado y evoluciéon del proceso e incentivar su
colaboracion". Unos 25 paises, al lado del Estado Vaticano, la Comisién Europea y el Delegado
Especial del Secretario General de las Naciones Unidas integraron lo que se llamé el grupo de apoyo
al proceso de paz, que el Ministro de Relaciones Exteriores, Guillermo Fernandez de Soto, definié
como "una gran convocatoria del Gobierno colombiano a la comunidad internacional con el
propésito de lograr su vinculacion al Plan Colombia y particularmente, a todo lo que significa el

fortalecimiento institucional de Colombia y el proceso de paz"*’.

Dicha participacion sélo se oficializ6 el 8 de marzo de 2001 en una reunion en la zona de distensién
a la que asistieron embajadores y representantes de mds de 26 paises. Al dia siguiente, se creé una
Comisién Facilitadora de 10 naciones, cuyo proposito seria "el de facilitar, a pedido de las partes,
desarrollos del proceso y la solucién politica negociada"zg. Se entendi6é que tal Comision, integrada
por Canadd, Cuba, Espafia, Francia, Italia, México, Noruega, Suecia, Suiza y Venezuela, formaba

parte del mas amplio grupo de apoyo.

Tras la crisis de enero de este afio se dio otro paso hacia una mayor participacion oficial de la
comunidad internacional con la firma, el 7 de febrero, del "acuerdo sobre acompafiamiento nacional
e internacional a la mesa". En dicho convenio, se solicité a la Comisién Facilitadora, al asesor del

Secretario General de la ONU y a la Iglesia Catdlica colombiana "el acompafiamiento permanente y

% Véase: "Hechos de Paz. Proceso de paz con el ELN". www.presidencia.gov.co.
" Entrevista en: Cambio. Junio 26 de 2000.
# Véase: "Hechos de Paz. Participacién de la Comunidad Internacional". www.presidencia.gov.co.



de buenos oficios" a la mesa negociadora. Sus funciones, entre otras, inclufan: asistir y participar
activamente en las reuniones de la mesa; ofrecer recomendaciones a solicitud de las partes;
coadyuvar en la superacién de obstdculos; y, explorar mecanismos de apoyo de la comunidad

internacional a los acuerdos logrados en la mesa®.

El anterior recuento, como ya se sugirid, no pretende ser exhaustivo. Sirve si para senalar la
diversidad de actores y las distintas modalidades de cooperacién de la "comunidad internacional” en
el conflicto colombiano. Habria que anadir sus otras formas de participacion, también en ascenso en
los ultimos afios: en asistencia humanitaria, a través de instituciones como el Comité Internacional
de la Cruz Roja y la comision para refugiados de las Naciones Unidas; en la proteccion de derechos
humanos, a través de la oficina de las Naciones Unidas o de organizaciones como Amnesty
International y Human Rights Watch; o en esfuerzos de desarrollo, a través de instituciones como el

Banco Inter-Americano de Desarrollo’.

2.3. En varias ocasiones el Gobierno hizo expresas sus intenciones de otorgarle a la "comunidad
internacional” funciones activas en el desarrollo de los procesos de paz. Parece claro que, en las
negociaciones con las FARC, aquella tuvo predominantemente el papel de "facilitadora" o de
proveedora de "buenos oficios", es decir, "no more than helping to bring the parties in conflict into

. .. 1
direct negotlatlons”3 .

Sin embargo, durante la crisis de enero que anticipé la ruptura del proceso, el papel de los
representantes de la comunidad internacional se acercé quizd mds a la mediacidn, en esos momentos
que desembocaron en la reanudacion de las negociaciones el 20 de enero de 2002, aunque, segtn el
embajador Julio Londofio Paredes aquella siguié siendo estrictamente "una gestion de buenos
oficios"*?. De cualquier forma, el reclamo mds insistente durante esos dias de crisis fue el de llegar a
un mecanismo de terceria, y, mas propiamente, de mediacion internacional, al que nos referiremos

mas adelante.

v Acuerdo sobre acompafiamiento nacional e internacional a la mesa". Presidencia de la Reptiblica. Ancol. Febrero 7 de 2002.

* Véanse las observaciones de Jan Egeland, en su ponencia publicada en: Woodrow Wilson International Center for Scholars. The Peace process in
Colombia and US policy. Washington, 2000. P. 78.

*! Berridge, G. R. Diplomacy. Theory and practice. Basingstoke, 2002. P. 188.

32 Véanse sus declaraciones en: "Mediacin, el as bajo la manga". El Tiempo. Enero 20 de 2002.



2.4. En su conjunto, la participacion de la "comunidad internacional” en los procesos negociadores
con las guerrillas ha sido, en palabras de Augusto Ramirez Ocampo, "muy desordenada. Ha faltado
definir sus limites, formas y métodos de accién y no ha obedecido a un proyecto preestablecido que
pueda jerarquizar por grupos de interés a los paises participantes". Tal desorganizacién no "permitio
usar todos los escenarios posibles para el acompafniamiento". No obstante, segin Ramirez Ocampo,
habria que destacar que la participacion de la comunidad internacional en los didlogos con el ELN ha

sido "mucho mejor planeada y ejecutada”.

Se requiere un balance mas profundo que el que permiten estas lineas, donde se examinen en
particular los distintos actores involucrados y su desempefio en sus respectivos papeles. Por ejemplo,
como lo sugirié Augusto Ramirez Ocampo, debe medirse muy bien el efecto de la participacién de
los paises vecinos con el fin de contar con un claro marco de referencia. Aunque el grupo de paises
amigos ha tenido una destacada participacion, existen alli "vacios e imperfecciones que nacen de la
improvisacion colectiva". La tarea de coordinacion de la Comisién Facilitadora no ha debido ser

rotativa.

En particular, debe hacerse un balance de la labor de la ONU tanto por el papel fundamental que
parece haber tenido como por las expectativas sobre su participacion frente a una futura negociacion.
A través de unos 14 programas de sus diversas agencias, la presencia de la ONU en Colombia es
"sustancial". La novedad mas significativa con relacion al proceso de paz fue tal vez la vinculacién
de un asesor especial del Secretario General, cargo que estuvo en manos, primero, de Jan Egeland y,
después, de James Lemoyne®. Su trabajo —"inicialmente discreto, pero siempre eficaz", en palabras
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de Augusto Ramirez Ocampo—, no ha sido atin examinado minuciosamente™.

En algunos momentos, ese papel "discreto" adquiri6 mayor protagonismo: en agosto de 2001,
cuando Jan Egeland emiti6 declaraciones publicas en las que, entre otras cosas, apoyaba la prérroga
de la zona de distension, expresaba que la busqueda de un final negociado al conflicto armado debia

"convertirse en una politica de Estado", y pedia "otro esfuerzo de negociacién bien organizado con la

% Su presencia en Colombia no obedece a un "mandato formal de la ONU", sino a los "buenos oficios del secretario general". Véase la entrevista con
Jan Egeland en Semana. Agosto, 2001.
** Lo mas completo que conozco es el andlisis de Fernando Cepeda. Ibidem. Op. Cit. No. 9.



1" ; ¥, a comienzos de 2002, cuando James Lemoyne

participacién de la comunidad internaciona
tuvo una destacada participacion en las gestiones que desembocaron en el acuerdo del 20 de enero.
Esta participacion, inicialmente aclamada por la opinién publica, ha sido después objeto de algunas

criticas’®.

Los miembros del grupo coincidieron en sefialar cierto exceso de protagonismo de los embajadores
en la etapa final del proceso; hubiera sido preferible conservar una postura mas discreta. Parte de
esta responsabilidad, sin embargo, corresponde también al disefio mismo del proceso, y al haberse
aceptado una negociacién con la guerrilla "de cara al pais", donde, por lo tanto, ha faltado en general
la discrecion. Ana Guadalupe Martinez sefialé que, en el curso del proceso, la comunidad
internacional ha debido ser menos tolerante frente a las violaciones del derecho internacional

humanitario.

2.5. A pesar de las anteriores observaciones, el balance de la participacion de la "comunidad
internacional” en la busqueda de la solucién del conflicto armado en los tltimos cuatro afios, segin
los miembros del grupo, arroja resultados positivos. La "diplomacia por la paz" recibié sustanciales
respaldos dentro y fuera del pais. Se dieron importantes avances en la modernizacién de las Fuerzas
Armadas. Ante todo, como lo sugiri6 en sus conclusiones Ana Guadalupe Martinez, el Estado gan6
niveles de legitimidad internacionales, que tal vez no tenia antes, para hacer uso de la fuerza "como

punto de partida para la recomposicion del proceso".

3. Futuros Escenarios

3.1. Los miembros del grupo coincidieron en sefialar que la mayor participacion de la "comunidad

internacional” en la busqueda de una solucién al conflicto interno armado en Colombia es

irreversible y conveniente. Puede decirse que el clima de opinién nacional dominante es favorable a

* "Declaracién de Jan Egeland". Bogotd, agosto 21 de 2001; "Colombia no es caso perdido”. El Espectador. Agosto 30 de 2001; 'y, entrevista en
Semana. Agosto de 2001.

% La labor de Lemoyne y de los embajadores de los pafses amigos fue muy bien recibida en "La tercerfa". Semana. Enero 20 de 2001. D'Artagnan, sin
embargo, fue uno de los columnistas en formular serios cuestionamientos dias después en El Tiempo. Véanse también las observaciones de Fernando
Cepeda Ulloa. Ibidem. Op. Cit. No. 9.



esa mayor participacién®’, como lo es también entre significativos sectores de la opinién publica

internacional que se interesan por la suerte colombiana.

Es muy dificil visualizar, en el corto plazo, la reanudacion de las negociaciones con las FARC bajo
la administracion Pastrana. Ana Guadalupe Martinez considera que este momento deberia servir para
reconstruir los propdsitos de un futuro proceso de paz, reformular con plena claridad el fin de toda
negociacion: la desmovilizacién e incorporacién de las guerrillas. Ante la "comunidad
internacional”, el Estado cuenta con "legitimidad en el uso de la fuerza publica para combatir a los
'violentos', que deberia conservar cumpliendo su papel, sin violar los derechos humanos" y

distancidndose por completo de cualquier vinculo "paramilitar".

No estariamos aqui frente a una disyuntiva simplista entre "paz o guerra total". Se trataria de buscar
una "correlacién de fuerzas" propicia para el regreso a la mesa negociadora®. La eventualidad de
una profundizacién del enfrentamiento militar le da atin mayor relevancia al tema del respeto del
Derecho Internacional Humanitario y los Derechos Humanos, de lo que se ocupard con mas atencion
la opinién publica mundial, incluidos los Estados Unidos. Segin Augusto Ramirez Ocampo, un
acuerdo alrededor del Derecho Internacional Humanitario puede ser el camino para regresar en el
futuro a un proceso negociador con las FARC. Este acuerdo, acompafiado de una tregua, seria

posible con el ELN durante este gobierno.

3.2. De cualquier forma, la posibilidad de un nuevo proceso de paz con las FARC en el futuro, ya
lejano o cercano, y la misma continuidad de las negociaciones con el ELN, exigen reflexionar
seriamente sobre el papel que jugaria entonces la "comunidad internacional", bajo qué modalidades
y con cudles acompafantes especificos. Las modalidades de su participacién, como lo observd
Augusto Ramirez Ocampo, tendrian que "ser convenidas y ordenadas estratégicamente, con
suficiente antelacion", de tal manera que su contribucién no fuese solamente reactiva. Su "orbita de

accion" debe ser definida con claridad.

37 Véanse, por ejemplo, los editoriales de: EI Tiempo y EI Colombiano, enero 10 y 13 de 2002, respectivamente. Todos los candidatos con mayor
opcioén a la presidencia se refirieron en términos favorables a la participacién de la comunidad internacional, aunque existen significativas diferencias
en los respectivos enfoques. Este no es el lugar para discutir sus diferencias. Véanse, por ejemplo, el discurso de Horacio Serpa en la proclamacién de
su candidatura, publicado en El Tiempo, octubre 27 de 2001; la entrevista de Alvaro Uribe con El Pais, Madrid, enero 19 de 2002; y el discurso de
Noemi Sanin, en la Asamblea de la Andi, Cartagena, agosto 16 de 2001.

* Ana Guadalupe Martinez sefialé como, en momentos de aguda crisis en El Salvador, no hubo didlogo directo entre las partes durante un afio, hasta
que se estructurd un "acuerdo marco".



Durante la crisis de enero, por ejemplo, El Tiempo y otras voces influyentes de la dirigencia nacional
sugirieron "reconocer la necesidad de un mediador internacional"*’. En tanto, grupos de la "sociedad
civil" pidieron un "mecanismo de facilitacion internacional permanente para viabilizar la continuidad
del proceso"”’. En el mundo diplomitico, el papel de la "facilitacién", de "buenos oficios", se
distingue muy bien del de la "mediacién". Mientras que en el primero, como ya se observo, sus
funciones son mas limitadas, en la "mediacién", un tercero "searches actively for a settlement. This
means drawing up an agenda, calling and chairing sessions, proposing solutions, employing

threats"*!.

El "mediador ideal", segtin Berridge, debe tener algunos requisitos: ser percibido como "imparcial"
por ambas partes, contar con "poder efectivo", tener la posibilidad de prestar atencién continua y
sistemdtica a la disputa, y poseer fuertes incentivos para lograr una paz duradera®’. Berridge también
sefala que "single mediation, albeit assisted by 'friends', is better than simultaneous multiparty

mediation"*’

. Asi como se habla del "mediador ideal", algunos autores han intentado identificar los
momentos mds propicios para que un conflicto pueda solucionarse a través de la mediacién. Por
supuesto que a la mediacién se llega por acuerdo entre los adversarios en el conflicto que, una vez

producida, transforma la estructura negociadora "from a dyad into a triangle"**.

Las anteriores consideraciones no pretenden abrir aqui una discusion exhaustiva sobre la mediacion.
Simplemente sirven para indicar que existe una amplia literatura sobre el tema, basada en diversas
experiencias, cuyas lecciones no deben ignorarse. La mediacion internacional es una herramienta
existente que se ha venido abriendo paso entre la opinién pliblica145 . Sin embargo, es importante
apreciar bien lo que significaria para el pais seguir ese camino, y, sobre todo, cudndo y cémo
abordarlo para poder conducirlo hasta su buen éxito. Hasta ahora, parecen sobresalir mds los

llamados generales y vagos en favor de una "mediacién internacional" que propuestas concretas.

3 "Por un pais en paz". El Tiempo. Enero 20 de 2002.

" Comunicado publicado en EI Tiempo. Enero 12 de 2002.

4 Ibidem. Op. Cit. No. 31. C. 11 y P. 188. Véase también la introduccién de: Touval, Saadia y Zartman, William. International mediation in theory
and practice. Boulder y Londres. P. 7-17.

“ Ibidem. Op. Cit. No. 31. P. 197 y ss.

# Ibidem. Op. Cit. No. 31. P. 200.

“ Ibidem. Op. Cit. No. 41. P. 10.

4 Como candidato, Alvaro Uribe Vélez propuso en el punto 41 de su manifiesto democratico, la "mediacién internacional para buscar el didlogo con
los grupos violentos, siempre que empiecen con el abandono del terrorismo y cese de hostilidades". En su discurso tras el triunfo del 26 de mayo, ya
como presidente electo, reiteré su propuesta: "mafiana a primera hora empezaremos a trabajar para apelar a una mediacion internacional, con objetivo
preciso, con mandato determinado, para buscar el didlogo con los grupos al margen de la ley sobre una base: que se abandone el terrorismo y se facilite
un cese de hostilidades". www. El Tiempo.com. Mayo 27 de 2002.



3.3. Una institucién que se menciona con frecuencia para asumir esa tarea mediadora es la ONU.
Durante la crisis de enero, por ejemplo, un comité de académicos franceses manifesté que se
imponia "una auténtica mediacion internacional bajo la iniciativa de las Naciones Unidas y con
participacién de los 'paises amigos' y paises latinoamericanos"*. Sobre el papel de la ONU en la
resolucion del conflicto colombiano se han hecho toda suerte de sugerencias: desde muy generales
Y,

como considerar, en palabras de EI Colombiano, que su "intervencién permanente" es "esencia

hasta las més especificas de pedir la presencia de "cascos azules".

Segin Augusto Ramirez Ocampo, "no es viable la presencia de 'cascos azules' armados en
Colombia, como seria inaceptable la presencia de fuerzas armadas extranjeras". Ana Guadalupe
Martinez tampoco considera dicha presencia viable en el corto plazo, aunque cree que, hacia el
futuro, con el fin de implementar eventuales acuerdos de paz, la presencia de una "fuerza militar
multinacional” sea quizd necesaria. Ramirez Ocampo sugiere contar eventualmente con “ ‘boinas
azules’ desarmadas para tareas de verificacion, tal como esta disefiado en el Acuerdo de la Habana”.

De todas formas, una decision en este sentido "exige acuerdo entre las partes".

Tal vez habria que sefalar que el optimismo mundial generado por los "cascos azules" a comienzos
de la década de 1990 se encuentra hoy amortiguado por los distintos resultados de sus operaciones.
Si bien casos como el salvadorefio se destacan por el indudable éxito de la gestion de Naciones
Unidas®, los resultados negativos de otras experiencias (Bosnia, Ruanda, Angola y Somalia®)
sugeririan, por lo menos, serias reflexiones sobre la conveniencia y forma que pudiese tomar
eventualmente tal modalidad de intervencion (por definicién, multifacética). Algunos autores
alcanzan a sugerir que la ONU 'is not the best mediator™. Nuevamente, lejos de ser concluyentes,

estas observaciones s6lo pretenden sugerir la necesidad de una mayor discusién sobre estos temas’'.

Segtin Augusto Ramirez Ocampo, en los proximos meses, el papel de las Naciones Unidas "debe ser

discreto pero debe procesar y evaluar lo que ha sido su tarea hasta el momento. Debe mantener una

4 Comunicado publicado en EI Tiempo. Enero 14 de 2002.

4 "¢Un frenazo, o un salto al vacio?". El Colombiano. Enero 13 de 2002.

8 1 a exitosa experiencia salvadorefia ha recibido importante atencién académica. Véase: Stanley, William y Holiday, David. "Peace mission startegy
and domestic actors: UN mediation, verification and institution building in El Salvador". International Peacekeeping. 4:2 Summer 1997. P. 22-49.

4> Sobre Somalia, véase: Mayall. Ibidem. Op. Cit. No. 12. Sobre Angola, véase: Ibidem. Op. Cit. No. 11.

% Ibidem. Op. Cit. No. 11. P. 181.

5! Debe quedar claro que los miembros del grupo de trabajo, Ana Guadalupe Martinez y Augusto Ramirez Ocampo, defendieron la conveniencia y
bondades de la participacipacién de la ONU.



pequeia oficina sobre Colombia en la division politica y debe mantener los contactos que ha logrado

hacer con las partes en un auténtico 'low profile".

3.4. Los miembros del grupo coincidieron en afirmar que era importante seguir contando con el
apoyo diplomdtico de "los paises amigos", aunque Ana Guadalupe Martinez advirti6 cémo el
escenario se complica mds con "las asambleas y mitines de negociaciones con presencia de
embajadores"”. Ambos también consideraron que su nimero deberia reducirse con el fin de hacerlo
mads operativo. Un grupo "ideal", segiin Augusto Ramirez Ocampo, podria estar conformado por los
Estados Unidos, Espafa, Francia, Suecia o Noruega, Cuba y México. Sin embargo, como lo observé
Ana Guadalupe Martinez, es dificil, si no imposible, concebir la participacion de Cuba y los Estados

Unidos en la misma mesa, como "socios" de la paz en Colombia.

No parece prudente, como lo resaltaron los miembros del grupo, involucrar a los paises vecinos en
esta modalidad diplomatica. De acuerdo con Ana Guadalupe Martinez, su participaciéon podria
llevarles a "quedar atrapados en la légica de la confrontaciéon si no hay resultados politicos
evidentes". El caso venezolano bajo el gobierno del Presidente Chavez, con su aparente simpatia por
la guerrilla, y sus repetidos equivocos mensajes, seria un buen ejemplo de las dificultades inherentes
en la participacion activa de los vecinos en un proceso de paz. Augusto Ramirez Ocampo sugiere
que deberia estructurarse una "relacion especial" con los paises vecinos, que ojald involucrase a la

Comunidad Andina, al lado de Brasil y Panama.

3.5. Las anteriores observaciones son por supuesto relevantes ante una eventual reanudacion de las
negociaciones con las FARC, y ante la continuidad del didlogo con el ELN. Una perspectiva realista,
sin embargo, exige detenernos en un escenario de conflicto intensificado, sobre todo frente a los
repetidos actos de terrorismo perpetrados por los grupos guerrilleros. Tal escenario sugeriria
distintas respuestas de la "comunidad internacional" ante los dilemas colombianos y diferentes

actitudes colombianas frente a la "comunidad internacional".

El principio de la co-responsabilidad mundial en el problema de las drogas ilicitas sugiere de por si
la colaboracién internacional en la bisqueda de la resolucién de este problema, central hoy en la

perseverancia del conflicto. La asociacion directa del narcotrafico con otra serie de delitos requiere



un tratamiento de conjunto y multinacional. Como lo observé Augusto Ramirez Ocampo, la
comunidad internacional “debe contribuir a la persecucion del trafico de armas y cegar las fuentes de
abastecimientos de precursores quimicos”, y debe “coadyuvar a la tarea de Colombia por localizar
los recursos de los grupos irregulares en contacto con la comunidad financiera internacional y a

seguir combatiendo el lavado de dineros ilicitos” 2.

La intensificacién de la lucha global contra el terrorismo, después de los eventos del 11 de
septiembre, introduce una nueva variable en las relaciones del pais con la comunidad internacional.
Con la existencia de tres grupos —FARC, ELN y AUC- clasificados oficialmente como terroristas
internacionales por el Departamento de Estado de los Estados Unidos, y por algunos estados
europeos, Colombia puede y debe recibir solidaridad internacional en su lucha contra el terrorismo.
Al momento de redactar este informe, el Presidente Pastrana se encontraba en Washington

procurando la extension de la ayuda militar norteamericana para hacerle frente al terrorismo.

Estas demandas de solidaridad aparejan responsabilidades para el pais, sobre todo cuando debe
esperarse entonces una mayor atencion de la "comunidad internacional" a los asuntos colombianos.
Ya después del 11 de septiembre era evidente la menor tolerancia mundial hacia el terrorismo, como
se hizo también indiscutible la dificil posicién del Estado colombiano de sostener ilimitadamente
procesos negociadores con grupos que seguian apelando a métodos de accidn terroristas. En circulos
de los Estados Unidos, hasta en el mismo seno de la administraciéon Bush, se ha comenzado a

cuestionar el compromiso de Colombia en la lucha contra el terrorismo--.

La intensificacion del conflicto, como ya se sugirid, hace ain mads relevante la necesidad de la firme
aplicacion del Derecho Internacional Humanitario y la defensa de los Derechos Humanos. La seria y
tragica situacion de los desplazados internos forzard adicional atencién hacia Colombia por parte de

las agencias internacionales humanitarias dedicadas a los problemas de los refugiados.

52 Esta es una de las 4reas donde la participacién de la comunidad en la bisqueda de la solucién de los conflictos internos puede ser ms efectiva: "The
international community can work together to ensure that the business of war becomes increasingly unprofitable, especially in instances in which war
profiteering has a substantial international component". King, Ibidem. Op. Cit. No. 14. P. 68.

>3 Véase la informacioén publicada en El Tiempo durante la primera semana de abril, "EU cuestiona compromiso de Colombia contra el terrorismo".

Para una respuesta a estas criticas, véase el editorial de El Tiempo, "Guerras y contradicciones", abril 13 de 2002.



3.6. Ya sea frente a un eventual escenario de procesos negociadores o frente a otro de conflicto
intensificado, la tarea de la diplomacia colombiana es enorme ante una mayor presencia de los
distintos representantes de la "comunidad internacional”. Los logros de la diplomacia por la paz de
esta administracion deben conservarse. Pero importa tener claridad sobre los retos que representa

para el pais su mayor exposicion ante la "comunidad internacional".

Debe destacarse, en particular, el creciente protagonismo de las organizaciones no gubernamentales
y de la opinién publica en la "comunidad internacional", sectores a los que la diplomacia colombiana

tendria que acercarse mas, quiza con mayor imaginacion.

No nos corresponde aqui discutir el tema de las "percepciones" —materia del trabajo de otro de los
grupos—. Basta advertir la necesidad de desplegar una diplomacia que supere con mas dinamismo la
frontera tradicional de los Estados y de las organizaciones inter-gubernamentales. Reuniones como
la sostenida en San José de Costa Rica con las ONG en octubre de 2000 o como la organizada con
los estudiantes y profesores del mundo académico francés en Paris de enero de 2001, deberian tener

un seguimiento mas sistematico.

Conclusiones

Una mayor presencia de la "comunidad internacional” en la busqueda de la solucion del conflicto
interno colombiano parece un hecho irreversible. Esto no significa que su participacion frente al
conflicto armado sea en si misma bondadosa, mucho menos una garantia anticipada de resultados
efectivos. Aunque los miembros del grupo coincidieron en sefialar que, dadas las actuales
circunstancias, dicha intervencion es conveniente y hasta fundamental, es necesario advertir que su
efectividad estd sujeta a muy variadas condiciones. En estas conclusiones enumero a continuacion
una serie de temas, sugeridos a lo largo del documento, con el fin de identificar aquellos criterios

que deberian informar una politica colombiana hacia el futuro sobre tal participacion:

e Un punto basico de partida, al contemplar una mayor intervenciéon de la "comunidad
internacional" en la solucion del conflicto armado colombiano, debe ser el articular con mas

claridad una narrativa sobre la naturaleza de dicha confrontacion. Esta no es una propuesta



académica. Se trata de un conflicto muy complejo, que sigue siendo muy confuso a los 0jos
de la "comunidad internacional”. Toda definicion sobre la naturaleza del mismo determina,

en dltimas, los términos del "engagement" de dicha "comunidad" con el pais.

Es urgente hacer un balance sistemdtico sobre los esfuerzos para "internacionalizar" la paz de
la administracion Pastrana. Se involucré a la "comunidad internacional" en las negociaciones
a través de varias modalidades y actores que merecen, individualmente y en conjunto, una
atencion mds detenida. La "diplomacia por la paz" tuvo indudables buenos éxitos como el
haber estrechado las relaciones con los Estados Unidos, la modernizacién de las Fuerzas
Armadas, y un mayor reconocimiento en el exterior de la legitimidad del Estado. Estos no
son logros menores y, en lo posible, no s6lo deben conservarse sino seguir fortaleciéndose.
Pero un primer balance también indicaria que la participacion de la "comunidad
internacional” fue algo desordenada, incluyé a muchos actores y no conservé el bajo perfil
que exigen las circunstancias. Cualquier politica hacia el futuro debe construirse entonces

sobre el balance de lo que se hizo durante los tltimos cuatro afios.

La "comunidad internacional" como tal no existe. La discusién sobre su participacion en
Colombia deberia individualizar entre los actores mds directamente involucrados con el pais,
ya se trate de los Estados Unidos, la Unién Europea y los paises europeos, los paises vecinos,
instituciones intergubernamentales como la ONU, organismos como el Comité Internacional
de la Cruz Roja, u ONG especificas. El papel de los EE.UU., por ejemplo, ha sido
sustancialmente distinto al de la Unién Europea, aunque hay diferencias visibles entre los
paises miembros de la UE. Importaria discutir como lograr una mayor coherencia en la

participacién de ambos.

Es prioritario prevenir o contener cualquier sefial de lo que se ha llamado la "regionalizacién"
del conflicto. Se debe por ello construir una relacién mas especial con los paises vecinos, a
quienes, sin embargo, no parece prudente involucrarlos directamente en las eventuales

negociaciones con las guerrillas.



e La "comunidad internacional" ha jugado hasta el momento principalmente el papel de
"facilitadora" en las negociaciones. Muchos sectores de opinién del pais han planteado la
necesidad de una "terceria" o "mediacion internacional”. Esta es ciertamente una opcion. No
es, sin embargo, un paso que deba tomarse a la ligera. Hay que estudiar bien todas sus
implicaciones. Si se favorece ese camino, habria que acertar entonces en la seleccion del
mediador, en la forma que adoptaria la mediacién, y en el momento para hacerlo. La
"mediacion" es una importante herramienta que, mal o inoportunamente utilizada, seria otro

desgaste de graves consecuencias en los esfuerzos de lograr una salida negociada al conflicto.

e FEl rol de la ONU merece especial atencién, tanto por el protagonismo que adquirié la
organizacion en los conflictos internos armados tras el fin de la Guerra Fria, como por las
expectativas que ha generado en Colombia. Sin desconocer la importancia de las tareas que
adelanta la ONU, hay que sefialar que sus misiones en los intentos de solucionar conflictos en
otros paises han producido resultados mixtos: la exitosa experiencia en El Salvador contrasta
con los fracasos en Somalia o Angola. Algunos autores han sugerido que la ONU, por sus
mismas caracteristicas de funcionamiento interno, no seria un mediador ideal en los
conflictos intra-estatales. Con estas observaciones no estoy sugiriendo descalificar de
antemano el papel de la organizacion. Simplemente estoy advirtiendo que no deben crearse
ilusiones anticipadas. Si la ONU ha de tener una mayor participacion en Colombia, es

fundamental entonces garantizar que su presencia sea efectiva.

e Una mayor participacién de la comunidad internacional no debe conducir al abandono del
principio de la soberania nacional que el pais tiene que seguir defendiendo celosamente. La
intervencion de ejércitos extranjeros debe ser inaceptable. La presencia de las fuerzas de
mantenimiento de paz (‘cascos azules') tampoco parece viable. Sin embargo, debe prestarse
especial atenciéon a la tendencia internacional de favorecer el "intervencionismo
humanitario", que ha comenzado a adquirir caricter de "derecho" u "obligacién" para ciertos
sectores, como se desprende del informe de la International Commission on Intervention and

State Sovereignty, "The Responsibity to Protect">*.

5 International Commission on Intervention and State Sovereignty, 'The Responsibility to Protect', diciembre 2001, en www.iciss-ciise.gc.ca. Importa
advertir que este informe contempla la intervencién como un tltimo recurso, basada en un principio subsidiario: es decir, la "responsabilidad de
proteger" que recae en la "comunidad internacional"” tendria lugar en aquellos casos en que un Estado particular no esté en condiciones de proteger a su



e Frente a la ruptura del proceso de paz y a la escalada terrorista de los grupos subversivos, el
Estado colombiano debe estrechar su colaboracion con la lucha global contra el terrorismo.
El pais debe esperar aqui la cooperacion de la comunidad internacional, pero tiene que estar
también dispuesto a cumplir con sus responsabilidades. Un eventual regreso a la mesa de
negociacion con los grupos guerrilleros tendria que ser consistente con los compromisos
internacionales colombianos en la lucha contra el terrorismo. Esto significa, por lo menos,
que la aceptacion del derecho internacional humanitario debe ser un principio que condicione

todo proceso negociador hacia el futuro.

e Fl trafico de drogas ilicitas es un problema central del conflicto armado, con profundas
repercusiones en los niveles de criminalidad en Colombia asi como en la estabilidad de sus
instituciones democraticas. Se trata, por definicién, de un problema multinacional. La
politica exterior colombiana debe seguir reclamando, sobre el principio de la co-
responsabilidad, la cooperacion de la comunidad internacional en la lucha contra las drogas.
Pero corresponde al pais liderar la bisqueda de una solucién a un problema de por si global,
en cuya lucha llevamos ya varias décadas. De cualquier manera, Colombia no puede dejar de

explorar todas las vias adecuadas para erradicar las drogas de su propio territorio.

e Una mayor presencia de la comunidad internacional en Colombia representa un enorme reto
para su diplomacia, reto cuyas dimensiones deben ser bien apreciadas. La "comunidad
internacional” es un amplio concepto que incluye no s6lo Estados e instituciones inter-
gubernamentales como la ONU, sino también ONG vy la opinién publica mundial. Estas dos
ultimas variables deben estar debidamente incorporadas en cualquier politica exterior
destinada a buscar una mayor participacion de la comunidad internacional en la busqueda de

una solucién al conflicto.

e Es fundamental y hasta urgente que el Estado colombiano articule un discurso consistente y
sOlido alrededor de la defensa de su legitimidad democrética y de sus capacidades de

gobernar. Aqui el Estado no ha "colapsado”, como sucedié en Somalia o en Cambodia. En el

propia poblacién, tras haberse agotado todos los recursos posibles. Colombia no es Ruanda, ni Somalia, ni Kosovo —algunas de las experiencias que
motivaron el establecimiento de la Comisién—. Pero el pais no puede ignorar impunemente este nuevo clima de opinién internacional, reflejado en
dicho informe. M4s atin, los principios alli contenidos deberian servir de sustento para seguir fortaleciendo la capacidad del Estado para garantizarle la
seguridad a los ciudadanos, y para conseguir colaboracién internacional con esta finalidad.



pais, a pesar de la gravedad de los problemas, ha perseverado la institucionalidad y el poder
cambia de manos periddicamente a través de elecciones regulares. Es importante advertir que
entre muchos sectores de la "comunidad internacional" existe, por principio, una
predisposicion contra los Estados. Un mayor acercamiento hacia la comunidad internacional
exigird, por consiguiente, redoblados esfuerzos en la proteccion efectiva de los derechos
humanos y del derecho internacional humanitario, y un discurso que defienda la legitimidad

de las acciones del Estado colombiano ante el mundo.



II. Perspectivas y Preocupaciones de los Paises Participantes con relacion al Conflicto

Colombiano

Coordinado por Michael Shifter e integrado por Miriam Kornblit y Joaquin Roy.

En términos generales, existe una seria y creciente preocupacion entre diferentes paises de Europa,
América Latina, Canadd y los Estados Unidos en torno al conflicto colombiano, especialmente
después de la ruptura de las conversaciones de paz con las FARC el pasado mes de febrero. Los
paises vecinos de Colombia estin alarmados por la expansion de los actos de violencia y
criminalidad en las zonas de frontera, particularmente aquellos perpetrados por los grupos
insurgentes y paramilitares. Asi mismo, constituyen un problema el aumento en la produccién y
trafico de drogas ilicitas, y el creciente nimero de desplazados, siendo el primero quizds el mas

alarmante.

Ademads, la creciente polarizacion politica que existe en Colombia afecta las instituciones
democraticas ya debilitadas, motivo de preocupacion en paises como Venezuela, Perti y Ecuador. La
reciente crisis venezolana también resulta problematica y, posiblemente, contribuya a que se agudice
la percepcion existente en torno al aumento de las tensiones en la regién andina. La inestabilidad

regional es percibida como un riesgo de proporciones cada vez mayores.

Los paises latinoamericanos han tomado medidas para protegerse de los efectos del desbordamiento
del conflicto, pero ha habido poca cooperacion entre los paises vecinos. La crisis venezolana podria
ayudar a crear un marco propicio entre paises como Perd, Ecuador y Brasil para ayudar a hacerle
frente de manera mads efectiva a los problemas de “contagio” a través de las fronteras. Si bien, quizés
no seria conveniente que los Estados Unidos estuvieran al frente de este esfuerzo, podria actuar
como catalizador, ejerciendo su liderazgo y promoviendo un proceso politico mds constructivo en la

region.

También existe preocupacion en torno al papel cada vez més preponderante de los Estados Unidos
en el conflicto colombiano. Muchos gobiernos latinoamericanos se sienten incomodos por el hecho

de que el apoyo de este pais a Colombia haga énfasis en la asistencia militar. Un buen nimero de



latinoamericanos consideran que tal enfoque reduce la capacidad de maniobra para llevar a cabo una

accion diplomética efectiva que busque resolver el conflicto colombiano.

Asi mismo, algunos paises europeos y Canada también han evidenciado su recelo por la forma en
que los Estados Unidos han venido encauzando sus politicas en torno al conflicto colombiano. Su
impresiéon es que el énfasis en la lucha contra el narcotrdfico y, mas recientemente, contra el
terrorismo, es altamente contraproducente. Sin embargo, en los ultimos tiempos, la brecha que ha
existido tradicionalmente entre sus percepciones se ha reducido, debido a que los europeos
reconocen cada vez mas que Colombia enfrenta, en la insurgencia, una verdadera amenaza
alimentada y sostenida por el narcotrifico. La coyuntura mundial, a partir de los hechos del 11 de

septiembre, ha contribuido a alimentar esta percepcion.

A Europa, Canadd y los Estados Unidos también les inquietan las implicaciones econémicas de la
deteriorada situacion colombiana, los costos resultantes de los altos indices de secuestro e
inseguridad, y las violaciones a los derechos humanos y al derecho humanitario. Si bien, en estos
paises se reconoce la fuerte tradicion democratica de Colombia, en ellos existe, al mismo tiempo,
preocupacion, ya que las instituciones y practicas democraticas se estdn viendo socavadas por una
corrupcion generalizada. Las presiones que llevan a considerar que el Estado colombiano ha
“colapsado” o “fallado” son vistas de manera real, lo cual explica el endurecimiento de la opinion
publica, asi como el creciente apoyo o tolerancia a soluciones mads autoritarias para superar los

problemas del pais.

Colombia es vista con mayor prioridad en los Estados Unidos que en los paises europeos o Canada.
Cuba, México y Venezuela son los paises latinoamericanos que han estado mas involucrados en el
conflicto colombiano y su solucién. El primero de ellos se ha vinculado especialmente a través de
sus esfuerzos para buscar una salida con el Ejército de Liberacion Nacional (ELN). De igual manera,
Meéxico ha buscado desempefiar el papel de facilitador politico en la solucién del conflicto. Los
contactos del gobierno venezolano con las FARC y el ELN y su presunta simpatia hacia estos dos
grupos han irritado a los colombianos, y ha dificultado los esfuerzos del Gobierno para concebir una

estrategia politica coherente.



Para otros paises suramericanos, tales como Brasil, el caso de Colombia es importante pero no
prioritario. Alli, la crisis argentina es vista con una preocupacion mucho mayor. No obstante, a
Brasil le alarma el creciente desbordamiento de actividades relacionadas con el narcotréfico,
especialmente en la region de la Amazonia. A nivel regional, no existe un papel que pueda ser

desempefiado por los demads paises de manera determinante.

De hecho, existe la sensacion generalizada de que el gobierno del presidente Pastrana no realizé
suficientes esfuerzos para comprometer a los demads paises en el apoyo al proceso de paz. Esté claro
que existen Estados interesados en participar, pero necesitan tener un papel claramente definido,
como lo han reclamado a los colombianos. Si bien es cierto que muchas naciones de la region
simpatizan con la idea de que se realice una accién conjunta en defensa de la democracia
colombiana, es probable que actien con extrema cautela, por temor a un posible desbordamiento y

contagio de los problemas de orden publico.

Sin embargo, todos los actores externos parecen coincidir en que las instituciones del Estado
colombiano, incluyendo las Fuerzas Armadas, necesitan contar con todo el apoyo necesario para
revertir la delicada situacion de orden publico. Si bien muchos acogen con beneplécito los recientes
anuncios sobre la modernizacién y ampliacion de la capacidad de las Fuerzas Armadas, atn existe la
sensacion de que éstas no son lo suficientemente fuertes para hacerle frente de manera efectiva a la
creciente escalada de violencia. Algunas evaluaciones sugieren que incluso si los recursos
colombianos se multiplicaran por cuatro, estos seguirian siendo insuficientes. Puede existir una
brecha en la percepcion de muchos actores en América Latina en torno a la posicion segun la cual las
fuerzas militares colombianas deberian tener una mayor flexibilidad para actuar. Los europeos
manifiestan una gran preocupacién por los vinculos entre las Fuerzas Armadas y los grupos

paramilitares en el pais.

Parece existir un acuerdo generalizado en torno a la importancia de adelantar profundas reformas del
Estado. Estas deben realizarse a todo nivel: desde una reforma fiscal hasta una reforma politica, sin
dejar de lado las politicas sociales destinadas a aliviar las agudas condiciones de pobreza del pafs.

Las medidas transitorias pueden ser justificables y defendibles, pero persiste un sentimiento



generalizado de que el conflicto continuard, a menos de que se realicen reformas sociales

estructurales.

Aunque prevalece la tendencia a creer que una férmula viable a largo plazo debe comprender la
incorporacién de los grupos armados del pais en su sistema politico, estd también la percepcion de

que esto puede no ser realista, dada la naturaleza delictiva de dichos grupos.

Entre los actores externos existe la impresion generalizada de que Colombia estd confrontando
arraigados problemas histdricos, que se derivan, en buena medida, de un Estado relativamente débil

con poca presencia o autoridad en amplios sectores del territorio nacional.

Por otra parte, existe ambivalencia en cuanto al papel que ha desempefiado, y deberia desempeiiar, la
comunidad internacional para tratar de avanzar hacia una solucién negociada del conflicto. En el
frente diplomadtico, si bien persiste la sensacion de que la comunidad internacional ha sido mas
efectiva en sus tratos con el ELN que con las FARC, la percepcion en general es que el rol e

influencia politica de la comunidad internacional han sido minimos.

Si bien los paises latinoamericanos y europeos entienden las grandes diferencias entre el reto
colombiano y la situaciéon de Centroamérica en los anos 80, ellos hacen continua referencia al

modelo de Contadora como una férmula que podria ser de utilidad para el pais.

A pesar de las dificultades experimentadas por las Naciones Unidas en sus recientes esfuerzos en el
proceso de paz en Colombia, existe la sensacion de que en algiin momento podria ser de utilidad que
el Consejo de Seguridad se involucrara y desempenara un papel preponderante. Es evidente que el
papel que ejerzan las Naciones Unidas dependera del enfoque adoptado por el préximo gobierno y
de su apertura para aceptar un mandato claro de la Organizacién en la coordinacién de acciones de la

comunidad internacional, y verificacién de un acuerdo de paz definitivo.

El panorama posterior a los acontecimientos del 11 de septiembre también incidird en las

posibilidades de dicho escenario. Los europeos tienen una fuerte tendencia a resistirse a la 16gica que



podria acompafiar una guerra conducida por los Estados Unidos en contra del terrorismo, lo cual

tiene claras implicaciones en el conflicto colombiano.

En cuanto a futuros programas de asistencia, surge el interrogante del alcance de la “dependencia”
que pueda promoverse en torno a la cooperacion internacional. Se afirma que si la emigracién de
colombianos —especialmente de profesionales y técnicos— continda en los actuales niveles, el
problema de la capacidad del pais para absorber mayores niveles de recursos se verd agudizado, lo

que desde ya se aprecia con preocupacion.

Independientemente de la evolucién que presente el conflicto colombiano, es evidente que el papel
de los Estados Unidos es clave. En la actualidad EE. UU. se encuentra revisando su politica frente a
Colombia y es probable que modifique su posicién tradicional de combatir estrictamente el asunto
del narcotréfico, y evolucione hacia un propdsito centrado en apoyar al pais a enfrentar su problema

de orden publico.

Esta variacion puede atribuirse, parcialmente, a los cambios de prioridades a raiz de los atentados del
11 de septiembre, pero también, y quizds en mayor escala, a la ruptura del proceso de negociacion y

al endurecimiento de la posicién de la opinién publica colombiana con respecto a la insurgencia.

El que Colombia se convierta en la prioridad para los Estados Unidos dependerd en buena medida de
lo que ocurra en el Medio Oriente y de la situacion en Afganistan. A los altos dirigentes en materia

de politica exterior no les queda facil concentrarse en tantas situaciones urgentes simultineamente.

Si bien parece probable que los Estados Unidos incrementen su ayuda a Colombia, existe en el
Congreso y en la administracion Bush una notoria preocupacién con respecto al grado de
compromiso, tanto del sector publico como del privado, en la realizacion de reformas institucionales
serias y a largo plazo, encaminadas a mejorar la situacién de deterioro actual del pais. El porcentaje
del Producto Interno Bruto de Colombia asignado a asuntos de seguridad y defensa, asi como la
existencia de una legislacion que permita que los bachilleres sean asignados a las zonas de orden
publico son quizds las principales preocupaciones al respecto, aunque, por supuesto, existen otros

asuntos, tales como la reforma fiscal.



Otro de los aspectos relevantes para los Estados Unidos, tanto entre Demdcratas como entre
Republicanos, es el crecimiento y fortalecimiento de los grupos paramilitares, y la percepcion de la
existencia de vinculos y relaciones con las fuerzas de seguridad del Estado. Se considera que las
AUC, cualquiera que sea su origen y razén de ser, han evolucionado convirtiéndose en una especie
de “Frankenstein”. Como resultado de lo anterior, el futuro apoyo de los Estados Unidos al sector de
seguridad dependerd de que el gobierno colombiano obtenga resultados mds efectivos en la lucha
contra el paramilitarismo. Este serd muy probablemente el principal compromiso que busquen los

Estados Unidos del préximo gobierno.

A raiz de la creciente incertidumbre y de los conflictos originados en el Medio Oriente, asi como a la
luz de la crisis en Venezuela, existe una clara percepcion de que el petréleo puede llegar a ocupar un
papel preponderante en la determinacion de las politicas de los Estados Unidos hacia Colombia. Esto
obviamente se ve reflejado en la propuesta de la administraciéon Bush en su solicitud presupuestaria
para que se le asignen al Gobierno colombiano cerca de $100 millones para entrenamiento y equipos
para proteger un oleoducto en el pais. Si bien hay una simpatia generalizada en torno a esta
propuesta, también existe cierta preocupacion sobre la ayuda excesiva que los Estados Unidos
brinden a una compaiiia petrolera del sector privado (Occidental Petroleum) con el fin de alcanzar

sus intereses particulares.

En este caso, y de manera general, persiste la preocupacion de que los Estados Unidos profundicen
su ayuda a Colombia para proteger su infraestructura. Este hecho podria propiciar una peligrosa
situacion, donde Estados Unidos se involucre cada vez mads, sin un “punto final”, clara y
cuidadosamente definido, o sin un objetivo final en materia politica. Aunque es totalmente posible
que dentro del Gobierno estadounidense haya un acuerdo en torno a los programas militares y a un
cambio en el propdsito de la ayuda norteamericana, probablemente contintie habiendo importantes
divisiones respecto a los propdsitos para los cuales deba asignarse y dirigirse dicha ayuda. Por
ejemplo, el Departamento de Estado podria estar més inclinado a apoyar una solucién politica a

largo plazo en Colombia, que algunos sectores o funcionarios del Departamento de Defensa.

Existe la percepcion entre algunos de que el apoyo de los Estados Unidos al gobierno Pastrana ayud6

a darle la legitimidad que tanto necesitaba, lo cual se considera una contribucion positiva. Si en el



futuro dicha colaboracidon se centrara claramente en alcanzar una solucién politica y un acuerdo
negociado —a raiz de una mayor presion militar y fortalecimiento institucional—, entonces
disminuiria la desconfianza demostrada hacia los Estados Unidos hasta el momento, vy,
eventualmente, se abriria el camino para un mayor nivel de consenso entre los actores claves, y para
la puesta en marcha de soluciones a largo plazo. Sin embargo, se requiere de paciencia, factor critico

que probablemente sea la principal prueba de la eficacia de esta estrategia.

De hecho, quizés ahora existan mds razones de peso para que haya una mayor coincidencia entre las
posiciones de Estados Unidos y Europa con relaciéon al conflicto colombiano. Es evidente que la
posicion de los distintos paises europeos es muy variada. Si bien la posicién de Espaiia es quizas la
que mads se aproxima a la de los Estados Unidos y Colombia, muchos paises europeos aun albergan
serias dudas con relacién al enfoque militar de la politica norteamericana, y preferirian un mayor

nivel de compromiso politico y apoyo para una solucién negociada.

Existen serias diferencias entre la Unién Europea y los EE.UU. principalmente en dos aspectos
fundamentales: en primera instancia, una preocupacién con relaciéon al tema de los derechos
humanos; y, en segundo lugar, un interés por programas de desarrollo social. Estas diferencias son
especialmente marcadas en el caso de paises cuyos gobiernos son social-demdcratas. Pero después
de la ruptura de los didlogos de paz, parece haber cada vez mds una frustracion creciente con
relacion a las FARC y un mayor realismo sobre la forma de avanzar hacia un acuerdo viable para
poner fin al conflicto. Esto se ve reflejado en las posiciones adoptadas por el Parlamento Europeo.
Adicionalmente, muchas ONG europeas contindan denunciando las violaciones de los derechos
humanos y, en particular, la presunta vinculaciéon entre las fuerzas de seguridad y los grupos
paramilitares. No obstante, existe preocupacion por el riesgo de que Europa opte por abstraerse en
mayor grado de la situacién colombiana, dejando que los Estados Unidos sean quienes orienten y

lideren las posiciones de la comunidad internacional.

Los eventos del 11 de septiembre no han tenido un impacto significativo en la actitud europea hacia
el conflicto colombiano. La excepcién podria ser el Gobierno espafiol debido a que dicho pais es
victima de actos terroristas cometidos por el grupo ETA. Pero la mayoria de los europeos atn

tienden a ver la crisis colombiana més directamente relacionada con las inequidades estructurales,



que con el problema del trafico ilicito de drogas o el del terrorismo. A pesar de algunos cambios en
el discurso oficial y de que la Union Europea ha reconocido formalmente a las FARC como
“terroristas”, buena parte de la opinién en Europa, a nivel gubernamental y no gubernamental,

continda escéptica con relacion al componente terrorista del caso colombiano.



II1. Globalizacién, Justicia Internacional y Proceso de Paz>

Coordinado por Carlos Vicente de Roux e integrado por Robert Goldman y José Miguel Vivanco.

Metodologia de Trabajo

El grupo encargado de este tema desarroll6 sus actividades a partir de un cuestionario preparado por

el coordinador, que contenia preguntas sobre diferentes temas®.

El cuestionario fue respondido por escrito por Sofia Macher y contestado verbalmente por Robert K.
Goldman y José Miguel Vivanco, en desarrollo de una reunioén de trabajo de dos dias, en la que
también participaron Pilar Gaitdn, Carolina Esquenazi y el coordinador del grupo, Carlos Vicente de
Roux. Hay que aclarar que las discusiones del grupo no versaron exclusivamente sobre las preguntas
planteadas en el cuestionario. Dichas preguntas fueron el punto de partida de las deliberaciones, pero
estas ultimas no se limitaron a intentar darles respuesta —ese es uno de los motivos por los cuales, el

presente documento no sigue el orden trazado por el cuestionario—.

Segtn era de esperar, aunque hubo un alto grado de convergencia entre las posiciones referentes a
varios temas, no existié unanimidad sobre la totalidad de las cuestiones planteadas en el cuestionario
ni sobre las que se trataron por fuera de él. Como se queria evitar, por otra parte, que este informe
consistiera en una enunciaciéon de las posiciones, ora complementarias ora contrapuestas, de los
participantes en el ejercicio, y se queria arribar a la enunciacion de propuestas sencillas y coherentes,
se acordo otorgar al coordinador un significativo margen de autonomia para que, en las materias
controvertidas, plasmara en este texto su propia vision de las cosas. El coordinador ha procurado
hacerlo asi, pero quiere dejar en claro que todos los planteamientos vertidos en este documento
fueron elaborados al calor de las muy estimulantes discusiones sostenidas con Sofia Macher, Robert
Goldman, José Miguel Vivanco, Pilar Gaitan y Carolina Esquenazi5 ! y, de una u otra manera, en

funcién de los aportes de los mismos.

55 El coordinador del grupo de trabajo sobre “Globalizacion, Justicia Internacional y Proceso de Paz” agradece a la Fundacién Social el apoyo operativo
que le dio para la elaboracién del presente documento.

56 El coordinador del grupo recibié aportes de Pilar Gaitan y Juan Manuel Osorio para la preparacién del mencionado cuestionario.

57 Carolina Esquenazi elaboré una relatorfa particular de la reunién de trabajo del grupo, la cual ha sido muy ttil para complementar las notas del
coordinador y para preparar este documento.



Consideraciones Generales

Elementales valores de justicia reclaman que las violaciones graves de los DDHH y el DIH
cometidas en el marco del conflicto armado interno no queden en la impunidad. Ademas, cualquier
intento de fundamentar la paz en dicha impunidad —por un acuerdo entre los asi llamados ‘““actores
armados”— estd condenado al fracaso: la convivencia social s6lo puede consolidarse, a mediano y

largo plazo, sobre la base de que se le haga honor a la verdad y a la justicia.

En muchos sectores existe la tendencia a esperar que los problemas colombianos sean resueltos por
obra de la intervencion internacional. Esto vale, entre otras materias, para la aplicacién de justicia
sobre las violaciones de los DDHH y el DIH cometidas en el marco del conflicto armado interno. En
muy diversos medios se aspira a que los responsables de actos de atrocidad sean aprehendidos,
juzgados y castigados por organismos interestatales de justicia o por los tribunales de Estados

extranjeros.

Pero aun si se dieran las condiciones para una intervencion exitosa de la justicia internacional, seria
un craso error que el Estado colombiano eludiera la responsabilidad de investigar y castigar, a través
de sus propios tribunales, a los autores de las violaciones de los DDHH y el DIH (por lo menos a los
de las mds graves). Formulando las cosas en términos positivos se diria que el hecho de que los
autores de las atrocidades sean juzgados y condenados por los propios colombianos, reviste una
importancia emblematica: la credibilidad futura del Estado y de su administracién de justicia esta
puesta en juego, lo cual plantea colosales desafios porque el aparato judicial colombiano se

encuentra desbordado por el delito y su prestigio y credibilidad son muy bajos.

Ahora bien, no estd claro cudl pueda ser el escenario en medio del cual se deba proceder a hacer
justicia, con ocasion de la terminacion del conflicto armado. Al respecto caben, cuando menos, dos

posibilidades bien diferentes:

1. Se produce una derrota militar o, por cualquier otra causa, un derrumbe total o parcial de las
estructuras armadas al interior de las cuales actuaban los perpetradores de las violaciones graves de

los DDHH y el DIH.



2. El conflicto termina por obra de un acuerdo entre los actores armados, que preserva una o algunas
de las estructuras militares de las partes y crea condiciones que resguardan, por diversos respectos

(politicos, juridicos, .).a los ex combatientes.

En cualquiera de los dos casos es ineludible hacer justicia, pero los alcances y los ritmos de las
acciones tendientes a cumplir ese cometido varian en funcion de las particularidades de cada uno de

ellos.

Ninguno de esos dos tipos de escenarios es estdtico. La caida de la dictadura militar argentina,
causada por la derrota en la guerra de Las Malvinas, que expuso a los violadores de los derechos
humanos a la accién de la justicia, derivé después hacia una situacién mas compleja, en cuyo marco
aquéllos encontraron proteccion. Milosevick y Tudjman, en cambio, participaron en la celebracion
de los acuerdos de Dayton, que puso fin a la pentltima guerra de los Balcanes, sin que fuera posible
someterlos de inmediato a investigacion y castigo por su participacion en los crimenes de guerra y
crimenes de lesa humanidad cometidos en desarrollo de esa contienda armada. Tiempo mads tarde,
sin embargo, cambiaron las tornas para el primero de ellos y fue entregado por el Gobierno de Serbia
a la Corte Penal Internacional. Un patrén similar, aunque mucho mas espaciado en el tiempo, sigui
el caso de Augusto Pinochet en Chile. El desmoronamiento del régimen de Fujimori se cifie, como es
obvio, al primer escenario, pero la evolucién de la situacion peruana estd sujeta, como ocurre con

todos los panoramas de corte similar, a mucha incertidumbre.

En el segundo escenario, el espacio para hacer justicia se reduce ostensiblemente. Se vuelve
necesario hacer grandes concesiones para parar la barbarie. Esto hay que aceptarlo como un dato de
la realidad, y esperar tiempos mds favorables para la justicia. Sin embargo, aun bajo esas
condiciones es menester mover tanta energia como sea posible para que los acuerdos de paz no

conduzcan a la impunidad.

No se trata de un propdsito facil de alcanzar. Los actores armados tienden a concederse, en los
acuerdos que ponen fin a los conflictos, altos margenes mutuos de impunidad. Y los negociadores de

paz suelen mirar la cuestion de los derechos humanos como una camisa de fuerza que limita su



capacidad de accién o como un factor mds por considerar en el andlisis de las respectivas

situaciones, que debe ser tenido en cuenta por mero pragmatismo politico.

Por otra parte, en muchos medios y sectores sociales tiende a tomar fuerza una posicién favorable a
la reconciliaciéon inmediata, a cualquier precio o casi a cualquier precio. En un contexto asi,
‘reconciliacién’ es una mala palabra. Define un camino facilista y conduce a adoptar medidas que
dejan mal cerradas las heridas —a nombre de ella se puede justificar casi cualquier cosa—. Cuando las
relaciones politicas de fuerza no permiten esclarecer la verdad y ejercer la justicia en el grado que
fuera de desear, es mejor que se reconozcan asi, a la espera de circunstancias mejores, sin que la
opinioén se engafie creyendo que tiene que cohabitar con la impunidad para alcanzar una fementida

reconciliacion.

En Colombia se dan circunstancias que complican mucho las cosas. No existe aqui una politica
estatal de violar grave y masivamente los derechos humanos. La fuerza publica no incurre en
agresiones abiertas y generalizadas contra la vida, la integridad o la libertad de las personas (como si
ocurrié, en su momento, en Guatemala o Argentina). S6lo se le puede atribuir un 5 % de los actos de
violencia politica ilegitima, o menos. En Colombia se estd, mds bien, ante un caso de
responsabilidad estatal por omision (se permite que terceras personas o grupos violen los derechos
de las personas, como acontece con los grupos paramilitares). Todo esto se presenta en un contexto
de degradacion del valor de la vida, de elevada tolerancia social frente a la violencia, de aceptacioén
de la impunidad, y de acomodamiento a redes de protecciéon de corte ilegal o mafioso. En esa
atmosfera, es facil que se difumine la frontera entre lo aceptable y lo inaceptable, y que tienda a

prosperar la disposicion a sacrificar la justicia en aras de una reconciliaciéon mal entendida.

Una de las contribuciones de la creacion de la Corte Penal Internacional al mejoramiento de la
situaciéon colombiana consistird, a buen seguro, en ayudar a remarcar los limites que deben existir
entre lo aceptable y lo inaceptable, con relacién a la violencia que se presenta en los conflictos

armados y en las crisis politicas.

Los efectos de los hechos del 11 de septiembre de 2001 y del apoyo internacional al Gobierno

colombiano con ocasién de la ruptura del proceso de paz con las FARC son, en cambio, ambiguos.



Ayudaran a reforzar la consideracién de que el terrorismo es absolutamente inadmisible, pero es
posible que contribuyan a generar un clima de tolerancia frente a las violaciones de los derechos
humanos por parte de los Estados. En lo que atafie a Colombia cabe sefalar, con todo, que en el
Congreso y en el Gobierno de los Estados Unidos sigue existiendo una actitud de sensibilidad sobre

la situacién de los derechos humanos en el pafs.

Aplicacion de Justicia en Colombia

Muchos imponderables se ciernen sobre el rumbo que pueda llegar a tomar la cuestion de la
aplicaciéon de justicia en el contexto de la terminacion del conflicto armado. No obstante, quiza
pueda avanzarse, desde ya por via general, en el disefio de un esquema de tratamiento de diferentes
tipos de agresiones contra los derechos de las personas que sea realista, sin dejar por eso de tener en
cuenta las exigencias de la justicia. Un esquema de esa clase tiene que hacerse cargo de las
particularidades de la situacién colombiana (intensidad y duracion del conflicto armado, amplitud de
la constelacion de actores de violencia, desbordamiento de la administracion de justicia por el delito,
entre otros) y, por ende, de la imposibilidad de esclarecer y castigar todos los hechos de violencia
politica. Y tiene que partir del hecho de que probablemente no podra ser impuesto por el Estado de
manera unilateral, sino convenido en una mesa de negociacién con los grupos armados irregulares.
No obstante, no puede dejar de constituirse en una plataforma de promocién de la justicia y en una

féormula de lucha contra la impunidad.

Un esquema de esa naturaleza debe partir de la consideracion de que el punto de encuentro entre el
mundo de la paz y el mundo de los DDHH es el DIH. En otras palabras: el limite entre lo que puede
ser perdonado, en aras de la paz, debe venir trazado por el derecho humanitario. Las infracciones
graves a este dltimo no pueden ser objeto de perdén y olvido. Los actos de violencia que no

transgreden el DIH si pueden serlo.

En términos mdés precisos, el esquema que se propone estaria conformado por los siguientes tres

elementos:



1. Conceder una amplia amnistia respecto a los delitos cometidos en el marco del conflicto armado

que no constituyan infracciones graves al DIH.

Una guia para determinar, por exclusion, de cudles conductas se trata, es la que viene dada por el
articulo 8°. del Estatuto de la CPI. De acuerdo con éste, se entenderdn como crimenes de guerra, por
un lado, las infracciones graves de los Convenios de Ginebra de 1949 sobre DIH aplicable a los
conflictos armados internacionales, y por otro, las transgresiones incluidas en su articulo 3°. comuin
(que se refiere a los conflictos armados no internacionales), cuando estas tltimas se cometan contra
personas que no participan en las hostilidades. Esta categoria abarca a la poblacion civil y a los
miembros de las fuerzas armadas que hayan depuesto las armas o hayan quedado por fuera de

combate por cualquier causa.

Entre los crimenes de guerra sefalados por el mencionado articulo 8°. se cuentan: el homicidio por
fuera de combate; la tortura; las mutilaciones; la violacion carnal; la toma de rehenes; los ataques
intencionales contra la poblacién civil, contra edificios, unidades y vehiculos de los servicios
médicos o sanitarios de las partes o los servicios de la Cruz Roja, o contra centros educativos o
religiosos; el uso de venenos; el empleo de armas o métodos de guerra que causen dafios superfluos
o sufrimientos innecesarios o surtan efectos indiscriminados; el provocar intencionalmente la
inanicion de la poblacién o privarla de objetos indispensables para su supervivencia; y el

reclutamiento de menores de quince afos.

A estos actos podrian agregarse los castigos colectivos y los actos de terrorismo mencionados en el
articulo 4°. del Protocolo Il de 1977, adicional a los Convenios de Ginebra de 1949, y las violaciones

del derecho al debido proceso aludidas en el articulo 6°. de este mismo Protocolo.

Los crimenes de guerra no serian susceptibles de ser cobijados bajo amnistia. Tampoco lo seria el

crimen de genocidio.

En términos concretos, la amnistia cubriria los delitos politicos (rebelion, sedicion, asonada), los
homicidios en combate, la destruccion de propiedad y los dafios colaterales a bienes civiles cuando

no fueran excesivos. En otras palabras, abarcaria los llamados actos legitimos de guerra.



Es previsible que los alzados en armas intenten encuadrar sus comportamientos en la categoria de

actos de combate, pero esto, por si mismo, no tiene por qué desviar la accidn de la justicia.

La amnistia no puede dejar desamparadas a las victimas de los aludidos delitos con relacién a la
reparacion de las consecuencias de los mismos. De no mediar otra férmula, el Estado debe hacerse

cargo de las correspondientes indemnizaciones y compensaciones.

2. Emprender un vasto esfuerzo de investigacion y castigo de los responsables de las infracciones

mas graves del DIH cometidas en el pais en los dltimos afos.

A tales efectos se debe seleccionar un amplio nimero de casos atroces (;cien? ;trescientos?
(quinientos?). En ellos deberdn quedar comprendidas las grandes masacres, las cadenas de
homicidios por fuera de combate, de secuestros o de desapariciones forzadas que hayan sido
cometidos por unos mismos sujetos o en ejecucion de un mismo plan o designio criminal, y los
crimenes aislados que hayan asumido caracteristicas aberrantes. Si no es posible esclarecer cada
hecho individualmente considerado ni identificar a cada responsable, si debe establecerse en qué
consistié cada dindmica criminal y a qué tipo de actor armado o a qué grupo pertenecian los

responsables de la misma.

Para los fines de que se trata deberian juntarse los esfuerzos de todos los 6rganos del poder publico,
con el apoyo de la comunidad internacional. Un amplio nimero de fiscales y jueces, especialmente
seleccionados al efecto, se asignarian al desarrollo de las investigaciones y de los juicios respectivos.
Y se aplicaria una amplia bateria de dispositivos, del corte de los mecanismos del plea bargaining
anglosajon, que facilitaran el sometimiento a la justicia de ciertas categorias de implicados en los
hechos y su colaboracién con esta dltima, en términos que no favorecieran la impunidad sino que
contribuyeran a identificar y localizar a los sujetos sobre los cuales recae el peso principal de la
responsabilidad (para efectos del plea bargaining no basta entregarse, hay que ofrecer prueba
adicional pertinente). También deberian adoptarse mecanismos para promover la colaboracién de

otros tipos de testigos, como los programas efectivos de proteccion de testigos.



Con relacion a ese tipo de casos, las victimas deben tener pleno acceso a la justicia, en los términos
de los articulos 2.3 y 14.1 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, y 8.1 y 25.1 de la

Convencién Americana de Derechos Humanos>.

En la seleccién de los casos atroces a los que se ha hecho referencia se deben evitar a toda costa los
sesgos politicos. Si ella se concentra, por ejemplo, en grandes masacres cometidas por paramilitares
y le da escaso peso a los secuestros de la guerrilla o a la destruccién de acueductos, todo el conjunto

del esquema perdera legitimidad y credibilidad.

También debe existir equilibrio geogrifico. Debe haber un paquete de casos referentes a actos
criminales contra campesinos de zonas apartadas, y otros conformados por hechos de agresion contra

los habitantes de pequefios poblados, los de ciudades intermedias y los de grandes ciudades.

Un punto de particular importancia es el atinente al lapso por tener en cuenta para seleccionar los
correspondientes sucesos delictivos. A ese respecto deberia evitarse, igualmente, todo tipo de sesgo
politico. Un corte temporal que favoreciera a cualquiera de los actores armados daria al traste con la
iniciativa de que se trata. Los criterios para definir el periodo pertinente y para seleccionar los casos
deberian ser tan razonables y tan transparentes que no permitieran alentar sombras de duda entre la

opinion nacional e internacional.

Con relacion a estos casos especialmente graves, es del todo necesario impedir que opere la
prescripcion de la accion penal o de la pena a favor de los criminales. De lo contrario, todo serd una
burla. Debe partirse de la base de que, por razén del propio conflicto, ni las victimas ni otros testigos
han estado en condiciones de acceder a la justicia en un marco de garantias. Para los indicados
efectos, es menester modificar el derecho interno, introduciendo, por ejemplo, la posibilidad de
iniciar o reabrir una causa penal, a pesar de haber operado la prescripcion, cuando asi lo indique un
organo de supervision internacional —la Corte o la Comision Interamericanas de Derechos Humanos,

o el Comité de Derechos Humanos del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos—. Esto

%% Segiin el articulo 8 numeral 1 de la Convencién Americana, toda persona tiene derecho a ser oida, con las debidas garantias y dentro de un plazo
razonable, por un juez o tribunal competente e imparcial, en la sustanciacién de cualquier acusacioén penal formulada contra ella, o para la
determinacion de sus derechos y obligaciones de orden civil, laboral, fiscal o de cualquier otro cardcter. De acuerdo con el articulo 25 numeral 1 de
dicha Convencién, toda persona tiene derecho a un recurso sencillo y rapido ante los jueces o tribunales competentes, que la ampare contra actos que
violen sus derechos fundamentales. El contenido de esas disposiciones reproduce, en lo fundamental, lo previsto en los articulos 2, numeral 3, y 14,
numeral 1, del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos.



generara muchas resistencias entre algunos penalistas cldsicos, para quienes equivale a acabar con el
Estado de Derecho. Sin embargo, lo que desmantelaria el Estado de Derecho seria lo contrario: dejar

en la calle a los autores de las masacres o a los miembros de grandes bandas de secuestradores.

Los resultados del esfuerzo de investigacion y administracion de justicia al que se viene aludiendo
deben difundirse ampliamente, para que la opinién publica los vaya conociendo con rapidez y

exactitud.

Es pertinente, desde muchos puntos de vista, dejar legalmente establecido que los procesos
tendientes a esclarecer y castigar los casos de especial atrocidad se desarrollen en un lapso
relativamente breve (;afilo y medio? ;dos afios?). Los hechos con relacion a los cuales no pueda
formularse una acusacién fiscal y emitirse una sentencia dentro de dicho lapso, deben dejar de ser
objeto de ese tratamiento especial. No es conveniente que un esfuerzo institucional y social tan

especial, como el que se propone, naufrague en un marasmo de actuaciones eternamente inconclusas.

3. Mantener en funcionamiento los mecanismos de administracién de justicia con relacién a los
delitos cometidos en el marco del conflicto armado que no pertenezcan a las dos categorias

anteriores, pero aplicando politicas eldsticas en la ejecucion de las penas.

El aparato de administracion de justicia debe seguir operando con relacién a los casos que no sean

objeto de amnistia ni de férmulas especiales de impulso a la investigacion de hechos atroces.

Las victimas también deben tener pleno acceso a la justicia con relacién a ese tipo de casos, en los
términos de los articulos 2.3 y 14.1 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, y 8.1 y

25.1 de la Convencion Americana de Derechos Humanos.

Los aludidos casos intermedios deben ser objeto de investigacion y enjuiciamiento plenos. Estas
actuaciones concluirdn, idealmente, en la expedicion de condenas contra los responsables de los
correspondientes delitos. No obstante, las penas decretadas en esas sentencias podrdn ser objeto de
reduccidn, reconversion (transformando, por ejemplo, la reclusién en la prestacién obligatoria de

determinados servicios sociales), suspension u otras medidas similares. Se recurriria a estos



extremos dependiendo de la gravedad del delito y de los efectos del mismo. Asi mismo, se tendrd en
cuenta la conducta del inculpado en el desarrollo del proceso penal, en particular su grado de
colaboracion con la justicia y su disposicion a contribuir en la reparacion de los perjuicios causados
a las victimas (el derecho internacional permite la reduccién y la suspensioén de penas, como medidas

de clemencia, excepto para ciertos delitos, como el genocidio).

Podrian establecerse estimulos para acelerar la participaciéon de las victimas (mediante la
formulacion de denuncias, presentacion de testigos, etc.) asi como la colaboracién de los procesados
con la justicia en los respectivos procesos. Aquéllas y éstos no deberian contar con plazos
indefinidos para beneficiarse de tales estimulos. Un lapso de tres o cuatro afios seria lo adecuado al
efecto. Todo esto ayudaria a crear un clima de impulso a las investigaciones sobre violaciones de los
DDHH vy el DIH, y facilitaria el punto de cierre del ciclo del conflicto armado y de sus efectos sobre

la historia nacional.

Debe advertirse que los alcances de un esquema que combine una amnistia para ciertos delitos con el
desarrollo de procesos penales respecto a otros, dependen de la eficacia de la administraciéon de
justicia y del grado de acceso que la poblacién pueda tener a ella. En Guatemala, donde la justicia
opera mal y ofrece pocas posibilidades de acceso a los perpetradores de las violaciones de los
DDHH, les preocupd poco que no hubiera amnistia. En Argentina ocurrid, en su momento, lo

contrario.

No hay buenos precedentes en materia de amnistias por lo menos en el hemisferio americano. Las
que se han expedido han sido autoamnistias a favor de quienes ejercen el poder. No hay ejemplos

que merezcan ser imitados.

Con relacién a los delitos no susceptibles de amnistias, las grandes atrocidades, en primer lugar, pero

también las demads infracciones del DIH, debe establecerse no sélo la responsabilidad penal de los



autores sino también la civil. Esta debe tener consecuencias patrimoniales para el infractor de las

normas humanitarias.

Hay que proceder, ademds, a la confiscacion de los bienes adquiridos por medios ilicitos por los
grupos armados irregulares. Con ellos se debe constituir un fondo para reparar los dafios causados a

las victimas de los respectivos delitos.

Los jefes y cabecillas que hayan incidido en la realizacién de los actos no cobijados por amnistias
deben quedar involucrados en los procesos bajo la figura general, si no hay evidencias de una
participaciéon mas especifica, de la command responsibility —esta figura se extiende a los casos de
omision grave: what he knew or based on what he should have known; asi lo ha entendido el

Tribunal de la Haya para la Ex Yugoeslavia—.

Comision de la Verdad

Seria pertinente poner en funcionamiento, con ocasiéon de la terminacion del conflicto armado, una
Comisién de la Verdad que ayudara a hacer claridad sobre el pasado de violencia que pesa sobre el

pais.

Sin embargo, no se deben promover, como si de procesos de justicia se tratara, las dindmicas de
esclarecimiento extrajudicial de la verdad. Justicia es retribucién y, en particular, castigo. Lo que

surge de una Comision de la Verdad no es accountability, sino catarsis colectiva.

No obstante, una Comisién de la Verdad puede cumplir un papel importante en el examen de
fenémenos globales, como las dindmicas nacionales o regionales de violacién de los DDHH vy el
DIH (las masacres, el desplazamiento forzado, los secuestros.), y la configuracién y evolucioén de
los actores que las cometieron, asi como la identificacion de problemas que afectaron a determinadas
categorias de victimas (mujeres, nifios, indigenas.). Puede establecer la responsabilidad de sectores
politicos y sociales en la violencia politica. Estd a su alcance también ayudar a aclarar las causas de
esta ultima, con el propdsito, entre otros, de evitar que dichas causas vuelvan a entrar en operacion.

Y puede contribuir a que las victimas ubiquen sus dramas personales en el contexto de la situacion



nacional, y busquen superarlos vinculdndose a proyectos de reconstruccién del pais. Una Comisién
de la Verdad esta en condiciones de formular una suerte de authoritative history del reciente pasado
de la nacién que arroje claridad sobre lo que estuvo mal y por qué, y sobre como evitarlo en el

futuro.

La labor de una Comision de la Verdad redundaria, sin duda, en la creacion de una atmosfera social
de apoyo a los esfuerzos especiales que emprendiera la administracion de justicia para castigar a los
autores de las violaciones de los DDHH y el DIH. Por otra parte, la Comisién podria cumplir un
papel muy importante en auxilio de los fiscales y los jueces, al remitirles las denuncias y pruebas que
logre recoger sobre las aludidas violaciones (de hecho, debe prescribirse que todas las evidencias
obtenidas por la Comisién sean enviadas a las instancias judiciales). Esto, de contragolpe, le

proporcionaria dientes al mencionado organismo.

Tal y como ocurrird con ciertas expresiones de la actividad del poder judicial, la cuestion del lapso
sobre el que versaran los trabajos de la Comision de la Verdad serd crucial. Hay que fijarlo en
aplicacion de pautas muy transparentes y razonables, sin que medie ninguna manipulacién politica ni

se dé pie a la impresion de que se quiso favorecer a determinado gobierno o actor armado.

Quizas serd del caso que la Comisién se ocupe de los cuarenta afios a los que suelen referirse los
colombianos cuando hablan de la duracién del actual conflicto armado. Gran parte de ese periodo
(algo asi como la mitad del mismo) podria ser objeto de un examen grueso, confiado a dos o tres
historiadores competentes de mucha credibilidad, que arrojara luz sobre los antecedentes del otro
segmento del periodo. Este tltimo se abordaria con un enfoque orientado al estudio de casos, aunque
no se abandonaria de plano la identificacién de dindmicas generales ni el examen de la evolucién de

sus actores y sus victimas.

El segundo segmento (aquel en el que prevaleceria el enfoque de casos) podria partir de momentos
histéricos muy definidos, como la iniciacién del Gobierno de Turbay Ayala, la toma del Palacio de
Justicia por parte del M—19 o la expedicion de la Constituciéon de 1991 —el estudio de un periodo

demasiado largo seria muy costoso, a menos que se lo abordara de manera muy superficial—.



Es crucial que la Comision de la Verdad sea muy equilibrada tanto en la seleccion como en la
orientacion del estudio de los casos. El hecho de que las victimas y los victimarios pertenezcan en
Colombia a muy diversos sectores sociales, ideoldgicos y politicos, representa, para estos efectos,
una ventaja paraddjica. Ayuda a despolitizar el tema de las violaciones de los DDHH y el DIH y

permite que los trabajos de la Comisién contribuyan al restablecimiento de la convivencia.

Todo esto guarda relacién con la composicion del organismo. Este debe quedar conformado por
personas de gran solvencia profesional y moral y de la mds alta credibilidad. El ideal seria que la
Comisién colombiana tuviera una composicion mixta, nacional e internacional. De siete miembros,
por ejemplo, dos podrian ser extranjeros. Deberia tratarse, en este tltimo caso, de expertos con gran

trayectoria en el campo de los DDHH y el DIH.

Los miembros del organismo deben ser designados por una instancia de muy alto nivel: por el

Secretario General de las Naciones Unidas, por ejemplo, o por el Presidente de la Republica.

Es menester que un equipo calificado de personas trabaje durante varios meses en la definicion del

mandato y las politicas de la Comisién y en el disefio de su composicion y funcionamiento.

El disefio de la Comision debe estar precedido por amplias consultas. Deben ser escuchados al
respecto, entre otros sectores, los voceros de los actores armados y las organizaciones que agrupan a
las victimas de las violaciones de los DDHH y el DIH. Pero no es conveniente que formen parte del
organismo representantes de las victimas, y tampoco lo es, en principio, que sean miembros del

mismo, voceros o representantes de los actores armados.

La creacién y las actividades de la Comisién deben estar amparadas por decisiones y compromisos
oficiales. Es necesario que el Gobierno esté involucrado en ello y el ideal es que, tratdindose de un
caso como el colombiano, el organismo surja de los acuerdos de paz que pongan fin al conflicto. El
mandato, la composicién, el periodo, los recursos y las normas de funcionamiento del organismo
deben quedar definidos en una ley o en un decreto gubernamental, cuyo contenido debe ser muy

preciso. El Presidente de la Reptblica debe dar soporte y apoyo a la Comision.



Debe quedar expresamente previsto que los funcionarios publicos tendran la obligacion de colaborar,

dentro de la esfera de sus funciones, con los trabajos de la Comision.

El compromiso gubernamental debe expresarse, entre otros planos, en el financiero. Las Comisiones
de la Verdad suelen tener serios problemas en ese terreno. De hecho, los tuvo la de Guatemala y los
estdn teniendo las del Pert y la de Panamd. Parece como si lo mejor que pudieran hacer ciertos
gobiernos fuera trasladar personal de apoyo administrativo y suministrar espacios de oficinas a la

Comision. Este es, pues, un campo, en que se hace necesario el apoyo internacional.

En los medios especializados se discute mucho si las Comisiones de la Verdad deben estar
facultadas para identificar a los responsables individuales de las violaciones que estudian. Algunos
expertos sostienen que no, porque su rol no es judicial ni cuasi judicial y porque el desarrollo de sus
investigaciones y la expedicion de sus veredictos no se cifien con rigor a las reglas del debido
proceso (presuncion de inocencia, derecho de defensa.). Segin otros, la identificacion de los
responsables no conlleva imposiciéon de penas y, por ende, no es menester que las comisiones se

rijan por las normas del debido proceso.

En realidad, existen grados en lo referente a la determinacion de las responsabilidades individuales.
El maés alto es el que consiste en que la Comision de la Verdad declare formalmente que una persona
en particular ha cometido determinado delito. En principio, no es nada aconsejable conferirle a la
Comisioén esa atribucién. Pero no hacer mencion en absoluto de los autores de los hechos de que se
trata, es demasiado poco. Entre ambos extremos existen puntos intermedios. Uno es el de mencionar
y cuantificar, en el informe final, las imputaciones que se han hecho a cada presunto autor de los
hechos investigados. Otro, de mayor alcance, consiste en definir varios niveles de seguridad
probatoria sobre los autores de los crimenes (elementos abrumadores de prueba; pruebas suficientes
para fundamentar determinada conclusién mas alld de toda duda razonable; numerosas evidencias;
algunos testimonios que merecen credibilidad.).y en ubicar los casos examinados por la Comision
en las respectivas categorias, dejandolo consignado asi en el informe final, pero sin declarar
formalmente la responsabilidad de ninguna persona con relacién a ningin delito (este fue el patrén

seguido por la Comision de la Verdad de El Salvador).



De cualquier forma si los informes del organismo al que se viene haciendo referencia van a incluir la
mencion de los presuntos responsables de los hechos, éstos deben ser citados a audiencia y se les

debe dar la oportunidad de proporcionar pruebas de descargo.

Las atribuciones de la Comisiéon de la Verdad en materia de identificacion de los autores deben
depender, en ultimas, del papel que cumpla la administracion de justicia. Mientras mas contundente
pueda ser la labor de los fiscales y los jueces en la investigacion de las violaciones de los DDHH y el
DIH, menor serd, al respecto, la érbita de accién de la Comisién. Mientras mds postrado esté el
poder judicial y més dificil sea que salga de este estado, mds ambicioso debe ser el cometido de

aquélla.

En Colombia seria conveniente que se diera a los fiscales y a los jueces la oportunidad de ser los
principales protagonistas en la investigacién y, por ende, en el castigo, de las violaciones de los
DDHH y el DIH. La Comisién de la Verdad, deberia actuar en paralelo, remitiendo a los organismos
de administracion de justicia informaciones y pruebas, pero evitando jugar roles no sélo judiciales
(lo cual es obvio) sino también cuasi judiciales —esto supondria descartar para Colombia el modelo
surafricano de Comisién de la Verdad, que le asignaba al correspondiente organismo algunas

funciones de propias de la administracion de justicia—.

Un punto delicado en la relacion entre la Comision de la Verdad y la administracion de justicia es el
del acceso de aquélla a la informacién recogida en las actuaciones judiciales. Lo mds aconsejable es
imponer a los funcionarios judiciales la obligacion de colaborar con los trabajos de la Comisién y de
remitirle toda la informacién que ésta les solicite, con excepcion de la que estd sometida a reserva

por disposicion de la ley y en proteccion de la buena marcha de los procesos penales.

Si los limites entre las funciones y atribuciones del poder judicial y las de la Comision de la Verdad
se trazan debidamente, los dos tipos de instancias podran complementarse y apoyarse mutuamente,
en el cumplimiento del cometido de esclarecer la realidad de las cosas, y hacer justicia sobre las

violaciones a los DDHH y el DIH.



Muchas de las actuaciones de la Comision deben ser publicas (en Sudéfrica lo fueron a muy amplia
escala). Pero no es pertinente descartar las audiencias privadas para escuchar las declaraciones de
victimas y testigos, ni las sesiones de deliberacion de los comisionados a puerta cerrada. El
cumplimiento de los ambiciosos propdsitos que deben asignarse a un organismo de esa naturaleza
estd muy vinculado a la amplitud de la difusion de sus labores, pero la publicidad de éstas ultimas no
debe convertirse en una receta mecdnica porque puede afectar a fondo la calidad y la legitimidad del

trabajo.

El informe final de 1a Comisién de la Verdad debe incluir un capitulo de recomendaciones. Entre los
expertos se discute mucho si dichas recomendaciones deben o no ser obligatorias para el respectivo
Estado. Quizd deban formularse, separdndolas y diferencidndolas, sugerencias y recomendaciones.
Atender a las primeras es algo que puede quedar al arbitrio del Estado, pero el ideal es que las
recomendaciones propiamente dichas sean de obligatorio cumplimiento (a condicién de que se
relacionen, como es obvio, con la érbita de competencia del aludido organismo). Asi debe quedar

previsto, de ser el caso, en los acuerdos de paz.

Hay que evitar que las recomendaciones se conviertan en propuestas inanes o fitiles por obra del
nivel de generalidad en que queden formuladas. La Comision debe indicar como se debe hacer
aquello que recomienda. Debe plantear, en consecuencia, pautas de accién concretas para los
poderes publicos, con indicaciéon de las respectivas implicaciones en el presupuesto. Si las
recomendaciones no son compatibles con las leyes vigentes, la Comisién debe explicar por qué y en

qué sentido deben modificarse éstas dltimas.

Un terreno que estd, de suyo, muy abierto a los planteamientos que formule la Comisién de la
Verdad en sus recomendaciones, es el referente a la reparacion de los dafios causados por las

violaciones de los DDHH y el DIH.

La realizacién de procesos judiciales constituye, por si misma, una forma de reparacién a las
victimas, con mayor razén cuando se condena a los enjuiciados a determinadas prestaciones
indemnizatorias. Pero, ademds de esos procesos, debe implantarse un esquema nacional de

reparaciones y compensaciones, que se ocupe tanto de las victimas individuales como de los grupos



o comunidades a los que ellas pertenezcan, en cuanto estos entes colectivos también hayan sido
vulnerados por los respectivos hechos (como ha ocurrido muchas veces en Colombia con las
comunidades indigenas, por ejemplo). Para los fines de ese esquema reparatorio de amplia cobertura,

puede recurrirse a un sistema de presunciones sobre la configuracion y la magnitud del dafio.

Al respecto merece atencion la experiencia de la Argentina. En ese pais, se consider6 que cualquier
persona detenida por via administrativa bajo la dictadura se hacia acreedora al pago, por parte del
Estado, de manera automdtica y sin mediar proceso judicial, de una suma estdndar de dinero por
cada dia de reclusion —previa renuncia las demandas que hubiera podido presentar en procura de una

indemnizacion—.

Los esquemas de reparacion globales deben comprender ademads prestaciones adicionales al pago de
sumas de dinero, cuando se trate de las viudas o los huérfanos de las victimas de homicidios y
desapariciones forzadas. Entre esas prestaciones pueden estar incluidos servicios médicos y

hospitalarios gratuitos y becas.

Como se dijo atrds, los bienes adquiridos por los grupos armados irregulares como resultado de sus

actos ilicitos deben ser confiscados, para acrecer los fondos destinados a reparar a las victimas.

En el caso colombiano debe evitarse, a toda costa, que solo las victimas de un determinado tipo de
actores armados reciban reparacion. En esta materia, como en tantas otras, el equilibrio politico es de

trascendental importancia.

No se deben descartar las reparaciones simbdlicas (como los monumentos en memoria de los
muertos o de los desaparecidos) pero a condicion de que sean muy ostensibles, de que duelan y no se
conviertan en un suceddneo de la aplicacion de justicia.

Corte Penal Internacional

Como se dijo anteriormente, las esperanzas de que las violaciones de los DDHH y del DIH no

queden en la impunidad no deben fincarse en el papel de la CPI ni de ninguna otra instancia judicial



o cuasi judicial internacional o extranjera. Los colombianos deben ser procesados por los tribunales
colombianos y se debe recuperar asi, de paso, la credibilidad de estos tultimos ante la opinién

nacional e internacional.

La CPI tendra jurisdicciéon con relaciéon a los crimenes de lesa humanidad y crimenes de guerra,
como los que se han cometido a profusion en el conflicto armado colombiano™. Sin embargo, el

papel de la misma serd subsidiario del de los tribunales nacionales®.

La intervencién de la CPI con relacidon a hechos ocurridos en Colombia dependerd, pues, de lo que
hagan o dejen de hacer los 6rganos nacionales de administracion de justicia. Y se debe propugnar
que éstos ultimos cumplan sus funciones hasta el punto de hacer innecesaria e improcedente

cualquier actuacién de la Corte en mencion.

Con todo, no cabe descartar la posibilidad de que la CPI cumpla un rol de importancia en la lucha
por la investigacion de las violaciones de los DDHH y el DIH en Colombia. Si las instancias
judiciales nacionales se concentran exclusivamente en la investigacion de los delitos cometidos por
uno de los actores armados, le abrirdn camino, aunque no lo deseen, a la intervencién de la aludida
Corte. Esta puede aprehender, en una situacién asi, el conocimiento de uno o varios casos de
particular trascendencia (el o los casos que sean equivalentes a lo que ha venido a ser el de la

Caravana de la Muerte para Pinochet), produciendo un remezén en esas instancias internas y

% La CPI serd competente, mas precisamente hablando, para investigar el crimen de genocidio, los crimenes de lesa humanidad o crimenes contra la
humanidad (el asesinato, la tortura, la violacién carnal, la desaparicion forzada de personas, el traslado forzoso de poblacién.), los crimenes de guerra
y el crimen de agresion (articulo 5°. del Estatuto). Como se dijo mds atrds, se entenderdn como crimenes de guerra las infracciones graves de los
Convenios de Ginebra de 1949, incluidas las de su articulo 3°. comtin cuando se cometan contra personas que no participan en las hostilidades (articulo
8°. del Estatuto). Algunas de las conductas que constituyen crimenes de lesa humanidad también son crimenes de guerra. Mas arriba, en el texto de este
escrito, se presentd por via ilustrativa un listado de crimenes de guerra.

% E1 Prezmbulo del Estatuto de la Corte Penal Internacional recuerda que es deber de todo Estado ejercer su jurisdiccién penal contra los responsables
de crimenes internacionales, y destaca que la CPI serd “complementaria de las jurisdicciones penales nacionales”. Esto significa que una vez cometido
uno de los delitos de lesa humanidad o de los crimenes de guerra contemplados en el Estatuto, son las jurisdicciones nacionales las llamadas a
intervenir en primer término para hacer justicia. Sélo en el evento de que esas jurisdicciones no estén a la altura de la tarea, podra la Corte involucrarse
en el asunto. En concordancia con lo anterior, la CPI s6lo podrd admitir el conocimiento de un caso cuando los hechos de que se trate no sean objeto de
investigacién o enjuiciamiento en el Estado que tiene jurisdiccién sobre dichos hechos (articulo 17 del Estatuto), o cuando el Estado inicie la
investigacion pero no tenga la firme determinacion de llevarla a cabo hasta el final o de proceder al enjuiciamiento, o por alguna razén no puede
realmente hacerlo. Incluso en el evento de que el presunto responsable de los hechos ya haya sido enjuiciado (y absuelto o condenado) por un tribunal
nacional, la CPI debera intervenir si la actuacién de dicho tribunal “ha obedecido al propésito de sustraer al acusado de su responsabilidad penal por
crimenes de competencia de la Corte”, o ha sido adelantada de manera “incompatible con la intencién de someter a la persona a la accién de la justicia”
(articulo 20).



empujandolas a emprender esfuerzos muy equilibrados y sistemédticos de esclarecimiento y castigo

de las aludidas violaciones.

Por otra parte, mientras termina el conflicto armado y se arriba, de ser el caso, a una solucién
negociada del mismo, la Corte puede cumplir también un papel de intimidacién y disuasién entre

quienes violan los DDHH y el DIH.

Comentario aparte merece el tema de la extradicion de nacionales para ser juzgados ya no s6lo por la
CPI sino por los tribunales extranjeros, sea que éstos invoquen o no la llamada jurisdiccion
universal, por delitos que violen los DDHH o el DIH (como el terrorismo) o por cualesquiera otros

delitos (como el narcotrafico).

La extradicién puede tener efectos disuasivos sobre los perpetradores de las violaciones y, en ultimo
extremo, puede ser una eficaz herramienta de lucha contra ellos. Pero si se encuentra en curso un
proceso de paz o se han celebrado recientemente unos acuerdos para poner fin a un conflicto
armado; si los tribunales internos estdn trabajando a buen ritmo para identificar y castigar las
violaciones de los DDHH y el DIH; si hay accountability; y si estd operando una Comisién de la
Verdad, vale la pena que los demds paises y sus 6rganos de administracion de justicia se abstengan
de intervenir (no sobra recordar, al respecto, que los Estados Unidos se abstuvieron de pedir en
extradicion a varios destacados miembros de las FARC hasta que se rompid6 el proceso de paz con

esa organizacion guerrillera).

Algunas Conclusiones

Los acuerdos de paz (en caso de no haber vencedores ni vencidos) o las medidas unilaterales que
formalicen la terminacion del conflicto armado en Colombia (en caso de haberlos), deben incluir
previsiones sobre esclarecimiento de la verdad y aplicacion de la justicia respecto de las violaciones
de los DDHH Yy las infracciones del DIH cometidas en el marco de la contienda. Esas previsiones

deben asignar un papel central a los 6rganos nacionales de administracion de justicia.



Los tribunales internacionales, incluida la CPI y las cortes extranjeras, sélo pueden y deben cumplir
una funcién subsidiaria. Las normas que rigen a los tribunales internacionales no les permiten actuar
de manera directa y generalizada con relacion a delitos cometidos en Colombia, y tampoco es
deseable que esos tribunales suplanten la tarea que tienen que cumplir los 6rganos judiciales
nacionales. No obstante, las cortes internacionales pueden cumplir un papel de disuasién de los
violadores de los DDHH y el DIH y, ante la eventual negligencia de esos 6rganos nacionales, merece
la pena que aboquen el conocimiento de casos especialmente graves, obligando a los tribunales

internos a replantear sus esquemas de actuacion.

Las férmulas de aplicacién de justicia con relacién a las violaciones de los DDHH y el DIH deben
consultar las realidades propias del conflicto armado, las relaciones de fuerzas politicas que
prevalezcan por la época en que se celebren los acuerdos de paz y el espiritu de los respectivos
convenios. No obstante, es conveniente (y parece ser, asimismo, viable) que esas formulas
contemplen los siguientes tres elementos: una amnistia con relacién a los actos de guerra castigados
por las leyes penales internas pero no proscritos por el DIH; un esquema de investigacion y
enjuiciamiento prioritarios de los doscientos o trescientos casos mds graves de violacién de los
DDHH y el DIH; y, un esquema de investigacion de los delitos no pertenecientes a las anteriores dos

categorias que prevea medidas de reduccion, reconversion o suspension de penas.

Debe constituirse una Comisién de la Verdad, complementaria a los érganos de administracién de
justicia, que examine y describa el panorama general de las violaciones de los DDHH y el DIH;
sefnale las responsabilidades de los diversos sectores politicos y sociales; identifique las causas de la
violencia politica; produzca una version autorizada de la historia nacional de las décadas mas
recientes, en la que los colombianos se miren cara a cara; y, formule recomendaciones sobre las
medidas que se deben adoptar para que el conflicto armado y las atrocidades cometidas en su

desarrollo no se vuelvan a repetir.



IV. Seguridad Regional y Proceso de Paz en Colombia

Coordinado por Alfredo Rangel e integrado por Harold Klepak, Daniel Pécaut y Francisco Rojas.

1. El Nuevo Entorno Global de Seguridad

La vision sobre la seguridad regional ha tenido importantes cambios en un mundo unipolar, una vez
terminada la guerra fria y desaparecida la amenaza del comunismo, que fue percibido durante mucho

tiempo como el principal enemigo externo en América Latina.

La seguridad en la guerra fria estaba marcada por un conflicto altamente militarizado, en donde el
mundo del espionaje y la inteligencia era las armas principales para defenderse de lo que se percibia
de una posibilidad real de aniquilacion de las partes, ya sea por armas de destrucciéon masiva
enviadas por el enemigo o por la primacia de una ideologia sobre otra. Esto resulté en un
enfrentamiento de los superpoderes en donde el resto del mundo era su campo de batalla y la
prioridad sobre todo era mantener la supremacia militar e ideoldgica sobre el enemigo. La rivalidad
entre los polos era intensa, la posibilidad de guerra era real y las preocupaciones politicas y militares
dominaban la agenda de seguridad. Era un mundo de suma cero. Mientras mds ganaba una parte,

mas perdia la otra.

El énfasis en la agenda politico-militar fue transferido a los paises de la periferia, incluyendo
América Latina, mediante la transferencia de armas y apoyo a grupos o gobiernos solidarios con los
intereses de las superpotencias. Ademds promovieron su rivalidad mediante la explotacion de los

conflictos existentes en los paises del tercer mundo.

Al desaparecer la guerra fria, se tenia la esperanza de que desapareceria la agenda politica militar
como la agenda de seguridad y que otros temas surgirian como prioritarios tales como el econémico,
el social y el medio ambiente. Se esperaba que se redujera el nivel de conflictos alrededor del mundo
y que el enfoque de seguridad seria en dreas que garantizarian el desarrollo de paises con menos
relevancia. De hecho, se empezé a promover todo un cuerpo de teorias alrededor de este concepto de

la “seguridad humana”, donde bdsicamente se subrayaba que lograr el bienestar de los paises menos



desarrollados era lograr también el bienestar de los paises desarrollados. Se esperaba ademas que los
recursos que se habian invertido en las fuerzas armadas y en armas se redujera para enfocarlos en

inversiones de desarrollo y servicios sociales.

La vision optimista de lo que seria la post guerra fria fue, desafortunadamente, errénea. De hecho, lo
que se observa desde 1990 hasta el inicio del nuevo siglo, es que el nimero de conflictos se ha
multiplicado cuantitativamente alrededor del mundo. Llegando a la conclusion de que, de una forma
u otra, se habia construido un orden inestable y una paz ficticia alrededor del mundo, debido al
monopolio sobre las armas y al control politico ejercido por los dos superpoderes. Una vez que
acabara la guerra fria, el hegemon, los Estados Unidos, intervendria solamente en aquellos conflictos
que afectaran directamente su seguridad nacional o la de sus aliados més cercanos. Ademads, los
EE.UU. buscan compartir mds y mas la responsabilidad de confrontar algunos de los conflictos en
coordinacién con las Naciones Unidas o un grupo de paises aliados (Ej. Bosnia-Herzegovina, guerra
del Golfo). En algunas instancias simple y llanamente quieren tener participacion directa sin el
apoyo de ningun pais (conflicto Palestino-Israeli). Y en otras, fue la presion politica interna y la
presion internacional lo que empujé a Estados Unidos a intervenir de mala gana y tarde (genocidio
de Rwanda). Pero el hecho es que la post guerra fria result6 ser, en muchas ocasiones, mds violenta

de lo que se anticipaba.

El cambio clave en la vision sobre seguridad regional en un mundo unipolar tiene que ser claramente
aquel que sea considerado vital por el polo y las consecuencias del estado de cosas que emerge de tal
situacion. Es indudable el hecho de que los Estados Unidos cuentan con un poder inimaginable en
todas las esferas —militar, politica, econdmica, cultural, diplomdtica y social-, no visto desde la

Roma Imperial.

Ese poder, que no carece de rivales que signifiquen desafios en la esfera econdmica, no cuenta en
cambio con ninguno en los aspectos militares, politicos y culturales. Una situacién similar no se
habia presentado desde la caida de Cartago mas de dos mil afios atrds. Asi, estamos confundidos y

con grandes incertidumbres con relacién no sélo a la velocidad del cambio, sino frente a su alcance.



No existe esperanza alguna de contra-equilibrios a la influencia de los Estados Unidos, excepto
algunos en la esfera econdmica. No existe ni la URSS, ni el pacto de Varsovia. No impera la entidad
cultural o politica capaz de jugar tal rol para el hemisferio occidental. Adicionalmente, para la
mayoria de las elites de las Américas, la situacion presente parece ser mas que admisible. El modelo
presentado por los Estados Unidos para la organizacién del mundo aparece, grosso modo, aceptable

para las elites latinoamericanas y canadienses, al menos hasta el momento.

Asi, la nueva agenda de seguridad refleja las visiones del mundo de EE.UU. y sus amenazas y
desafios, quizds mds que aquellas de América Latina. Drogas, inmigracién ilegal, crimen
internacional, enfermedades que cruzan fronteras, y asuntos similares, preocupan a latinoamericanos
y canadienses. Pero no los preocupa en el mismo grado que a Estados Unidos. Pero, para analizar
mejor las tendencias de como se van a desarrollar las relaciones de seguridad entre paises, volvamos
a algunos términos que mejor definieron la relacién de seguridad entre las naciones en 1990: el del

centro y las periferias.

Centro. El centro del circulo es un grupo de paises que domina las economias globales e incluye a
Estados Unidos, Canad4, Unién Europea y Japén. Hay un interrogante donde estaria México (por su
cercania geogréfica a los Estados Unidos) y China (tiene un potencial en el mercado y una capacidad

bélica, pero su politica es absolutamente contraria al resto de los paises del centro).

Periferias. Son el resto de los paises con economias e industrias mds débiles y, con frecuencia, son

politicamente mucho mas inestables. Buscan acercarse al centro.

En general, las grandes amenazas para los paises del centro, incluyendo las que afectan a los Estados
Unidos, han dejado de ser originadas por gobiernos y ahora la preocupacion se dirige hacia
amenazas a la seguridad propiciadas por actores no gubernamentales: terrorismo, crimen organizado,
enfermedades altamente contagiosas (ej. ébola), grandes desastres naturales, falsificacion masiva de
monedas (en particular el ddlar y el euro), entre otros. Adicionalmente, la posibilidad de que grupos
terroristas o crimen organizado tengan acceso a armas de destrucciéon masiva (nuclear, quimica o

bioldgica) ha convertido esta preocupacion en una de las mds importantes para los paises del centro.



Esto no significa de ninguna manera que ciertos Estados no puedan ser una amenaza para la
seguridad internacional. De hecho, para no ir mas lejos, los Estados Unidos han hecho publica una
lista de Estados que, desde su punto de vista, son, protegen y promueven el terrorismo internacional,
entre los cuales se cuentan Irak y Corea del Norte. Al mismo tiempo, uno de los actos por parte de
un Estado que pudiese amenazar la seguridad de los paises del centro (ademds de facilitar las
actividades de grupos terroristas o acceso a armas de destruccién masiva) serian las eventuales
decisiones de un gobierno que pusieran en jaque el flujo de materias primas y recursos naturales,
esenciales para la economia y la industria de estos paises industrializados. En particular es

importante, de nuevo, el tema del petréleo.

Los paises del centro buscardn mas puntos de contacto entre ellos y, por existir este consenso, habrd
menos fricciones. Se buscard crear una comunidad de seguridad entre ellos. Es inimaginable, por

ejemplo, en este momento un conflicto bélico entre Estados Unidos y Japén o la Unién Europea.

2. Estados Unidos frente a América Latina

(Coémo afecta esta situacion a los patrones de seguridad entre los paises que estian en el centro y los
paises de la periferia? Quizds hay menos probabilidades de que los paises del centro proyecten a
largo plazo sus conflictos y guerras a los de la periferia, como sucedia durante la guerra fria. Claro,
siempre y cuando los paises del centro no sientan que estos estén patrocinando grupos terroristas que
amenacen su seguridad o que decisiones de los gobiernos pongan en riesgo el flujo de recursos

naturales esenciales para la supervivencia de los paises del centro.

Es importante sefialar que grupos armados que no amenacen directamente a Estados Unidos (como
en el caso de la FARC) no tendrian el tratamiento, el interés, ni se dispondrian remotamente recursos
para combatirlos en la forma que han hecho Estados Unidos y Europa para enfrentarse a grupos
terroristas relacionados con el conflicto del medio oriente. Ademds, vale la pena aclarar que, hasta la
fecha, no ha habido ningin reporte de que algin grupo armado latinoamericano tenga en su posesion
armas de destruccién masiva o que sistemdticamente promuevan actos terroristas suicidas.
Adicionalmente, ha habido algunos reportes periodisticos de presencia de militantes de grupos

terroristas de indole fundamentalista musulmana en el continente americano, pero estos son



esporadicos y, en general, no han afectado en una forma importante la relaciéon bilateral con los

Estados Unidos y los americanos no han expresado gran preocupacion.

Un escenario hipotético de intervencion directa de los EE.UU. en América Latina estaria dado por el
surgimiento de grupos terroristas internacionales que atentaran directamente contra la vida o los
bienes de ciudadanos estadounidenses en los propios paises latinoamericanos o en los mismos

Estados Unidos. Por lo pronto, esta es una eventualidad que no parece muy posible que ocurra.

En consecuencia, lo que va a resultar con este nuevo paradigma, aunque parezca irénico, es que
Estados Unidos podria ejercer, a mediano y largo plazo, menos influencia y presiéon sobre
Latinoamérica y el continente porque, en verdad, desde esta regién provienen muy pocas amenazas a
su seguridad. Probablemente vamos a observar mds y mds fortalecimiento de las relaciones
bilaterales de Estado Unidos con algunos paises (como México) porque, de una forma u otra, hay
temas clave de interés para ellos. Podria suscitarse una situacion, si la estabilidad de los paises de la
region lo permite, en que ciertos focos de influencia y poder sean ejercidos por paises lideres en la
regién. Un ejemplo de eso seria Brasil, que en este momento no ha jugado ningin papel de liderazgo

en la region, a pesar del tamafo y la importancia de su economia.

Antes, los paises de la periferia podian usar la guerra fria como un mecanismo de palanca para poder
ejercer presion sobre los superpoderes, permitiendo la creacién de un grupo de los no alineados. Pero
este mecanismo de presion desaparecio. En el caso de Latinoamérica, los paises en la periferia tienen
menos valor estratégico y politico para los del centro, y, por lo tanto, se ejercerd menos atencion a

crisis y eventos relevantes en la region.

En este nuevo esquema, y siguiendo las tendencias de la post guerra fria, potencialmente pueden
surgir hasta mds conflictos entre los paises. Especialmente conflictos territoriales y de soberania,
propiciados por actores no gubernamentales (como grupos armados) y viejas rencillas territoriales
promovidas por lideres que buscan cierto beneficio politico. A diferencia de los paises en el centro,
que reducen los conflictos entre ellos, estamos enfrentindonos a una situacién en donde los paises

latinoamericanos van a enfrentar méds conflictos entre si. Esto se debe a la falta de liderazgo en la



region, lo cual crea un vacio peligroso, ya que no existen procesos o instituciones que organicen a

los paises para que, en una forma institucional, eviten conflictos entre si.

Ademads, es importante subrayar lo que es la amenaza més importante para los paises del hemisferio:
grupos armados anti- gubernamentales que financien sus acciones bélicas con actividades delictivas.
Hasta hace poco estos grupos se financiaban con apoyo externo, ya sea de los Estados Unidos, de
Rusia o de Cuba. Ahora, ante la falta de paises patrocinadores, grupos armados revolucionarios y
paramilitares han tenido que recurrir cada vez mds a actividades como el secuestro, la extorsion y
trafico de drogas y armas. Esta combinacién explosiva hace que estos grupos compitan con la
capacidad bélica de cualquier Estado y, desafortunadamente, se deban usar mds recursos para
combatirlos. Ademds, al tener acceso a tantos recursos, estos grupos tendrian muy poco interés en

encontrar, prontamente, una solucién negociada.

Las actividades de estos grupos también son otra razén por la cual se incrementard la tension entre
los paises. Entre las incursiones y el movimiento de pobladores huyendo de la violencia, los paises
buscardn mecanismos para controlar estos fenémenos. Generalmente, la tunica solucién es la
militarizacién de las fronteras, incrementando dramadticamente la posibilidad de enfrentamientos

entre las fuerzas armadas de diferentes paises y victimas inocentes de estos enfrentamientos.

Los atentados del 11 de septiembre, en cierta forma, fueron un catalizador de tendencias y eventos
que ya estaban sucediendo ante la nueva politica de seguridad que representaba el equipo del
Presidente Bush. Las declaraciones y articulos que se publicaron aun desde la campaia presidencial
indicaban que el candidato Bush buscaba fortalecer ciertas dreas de seguridad nacional que no tenian
nada que ver con el continente. Ante los ojos del equipo del Presidente Bush, los eventos del 11 de
septiembre confirmaron que la atenciéon y recursos del Gobierno estadounidense tenian que
enfocarse en '"rogue nations” (paises disfuncionales, es decir, problematicos e impredecibles) y

grupos terroristas con acceso a armas de destruccion masiva.



3. Estados Unidos, Colombia y el Plan Colombia

Estados Unidos tiene interés en Colombia por el hecho de que mas del 80% de la cocaina y heroina
que alli se consume proviene de este pais suramericano. Sin embargo, no se puede desestimar el
creciente interés norteamericano en Colombia como proveedor de petrdleo, debido a potenciales
incrementos futuros de su oferta, a la incertidumbre sobre la situacion venezolana que podria afectar

los suministros provenientes de este pais, y a la situacién a veces impredecible del medio oriente.

En algunos andlisis se ha interpretado la agravacién del conflicto colombiano como una razén para
que Estados Unidos aumente dramdticamente su ayuda militar. El hecho es que el interés
estadounidense en Colombia continda siendo, primordialmente, alrededor del tema del narcotrafico y
de la narcoguerrilla. Si las FARC decidieran, en una forma importante y sistemdtica, atacar a
norteamericanos o intereses de los Estados Unidos en Colombia o en el exterior, entonces podria

cambiar el objetivo principal de EE.UU. hacia nuestro pafs.

El Plan Colombia, que ha mostrado su limitado alcance y una capacidad reducida para lograr
articularse de manera real con iniciativas mas amplias, hace poco posible que se convierta, de alguna
manera, en el factor decisivo para cambiar la situacion del pais. El Gobierno colombiano ha hecho
un trabajo escandalosamente pobre en liderar cualquier tipo de esfuerzo regional contra los
insurgentes o los narcotraficantes. Si los Estados Unidos son acusados con frecuencia de una falta de
sutileza o incluso de unilateralismo se debe, en parte, a que el Plan Colombia no apareci6 siempre ni
claramente como una iniciativa en la que el Gobierno colombiano pusiera los temas y las
condiciones. Adicionalmente, hasta ahora la Iniciativa Andina ha sufrido de la vinculacién con su

predecesor nacional.

Es atin muy pronto para tomar partido frente a los éxitos del Plan Colombia en el terreno. Las
iniciativas nacionales en el pasado han hecho poco, excepto presionar a los narcos para continuar
con sus actividades fuera de las fronteras. Sin embargo, parece que los temores de ocasionar grandes

migraciones internas y trans-fronterizas fueron exagerados.



(Va a incrementar dramdticamente la ayuda militar de Estados Unidos a Colombia en esta
coyuntura? Probablemente no. Hay que ser claros sobre esto porque los mds recientes debates estdn
confundiendo los temas alrededor de esta discusion. En el afio 2000, Estados Unidos incrementd en
una forma importante su ayuda y asistencia a Colombia, incluyendo programas de fumigacién, de
desarrollo alternativo, de fortalecimiento a la justicia y a la protecciéon de los derechos humanos, y
un paquete importante de ayuda militar para combatir el narcotrifico. El paquete militar incluia
proporcionar capacitacién para la creacion de un batalléon antinarcéticos, helicopteros con su

mantenimiento y repuestos, y mejoras a los mecanismos de inteligencia colombiana.

La parte mas controversial de la ayuda es la relacionada con el paquete militar, claro estd, por la
posibilidad de que esto se convierta en el inicio de un escalamiento tipo Vietnam. Estaban tan
preocupados los legisladores de Estados Unidos ante esta posibilidad, que introdujeron una serie de
restricciones para proporcionar la asistencia: requirieron que las fuerzas armadas colombianas
mejoraran su desempefio con relacion a los derechos humanos y establecieron un tope en el nimero

de militares estadounidenses presentes en Colombia.

Los debates actuales giran alrededor de tres temas:

—Incrementar la asistencia a Colombia en la lucha antinarcéticos.

—Permitir que se usen los recursos proporcionados y el personal colombiano entrenado para el
combate a la guerrilla, pues la politica actual no lo permite.

—Buscar otros mecanismos para proporcionar mas ayuda a Colombia con el fin de combatir mejor a

los grupos armados ilegales, guerrilla y paramilitares.

Tres reflexiones en torno a la asistencia internacional a Colombia:

Primero: En este momento se debate si la ayuda inicial estd dando resultado. En particular, se estdn
cuestionando los programas de erradicacion de cultivos de coca y desarrollo alternativo en el
Putumayo y Caquetd. Por lo tanto, las posibilidades de que incremente dramaticamente la ayuda de

los Estados Unidos para la lucha antinarcéticos estan en duda.



Segundo: Existen probabilidades de que se flexibilicen las reglas relacionadas con los recursos
proporcionados y el personal capacitado. Esta tolerancia se deberd a que es casi imposible separar el
negocio del narcotréfico de las actividades de los grupos armados. Y, como ya se entregd la mayoria
de esta asistencia, y ante la crisis de violencia que enfrenta Colombia, posiblemente habrd un cambio

en este aspecto.

Tercero: Otorgar alguna ayuda importante para luchar en contra de los grupos armados resulta dificil
puesto que los legisladores estadounidenses tienen demasiados cuestionamientos sobre la efectividad
de la ayuda ya proporcionada. Ademads, siguen los legisladores cuestionandose si la ciipula militar ha
hecho lo suficiente para prevenir y castigar a los abusadores de derecho humanos. Cualquier ayuda
adicional para el combate contra los grupos armados serd limitada y no incluird enviar més soldados

estadounidenses, ni permitird que estos tengan un papel activo en el conflicto.

De todas formas, en muchos sectores de la opinién de Estados Unidos existe la conviccion de que el
Estado colombiano no hace el esfuerzo suficiente para controlar la situacién. Desde su punto de
vista, a pesar de los incrementos recientes, el gasto militar sigue siendo muy bajo y el tamafio de las
Fuerzas Militares muy reducido. Sin embargo, las elites no estin muy dispuestas a realizar aportes
fiscales mds significativos que los actuales ni a permitir que sus hijos corran los riesgos de
incorporarse a las filas del ejército para combatir a los grupos irregulares. Mientras estas situaciones
no se resuelvan, esos sectores criticos en Estados Unidos no estarian muy convencidos de la

conveniencia de incrementar o mantener la ayuda a Colombia.

Finalmente, el problema que tienen todos los donadores internacionales hacia Colombia es que es
absolutamente imposible hacer programas de desarrollo social o mejoras a la justicia o programas
alternativos, si no existe una minima seguridad en los sitios donde se desarrollan estos programas.
En este momento se estin teniendo dificultades hasta para garantizar lo que son actividades
esenciales en una democracia, tales como el derecho de votar o el derecho a movilizarse dentro del
pais. No se pueden ni siquiera garantizar las vidas de los candidatos a la presidencia, probablemente
los individuos més protegidos en Colombia, después de los magnicidios de los 90. Por ende, hasta
que no se reduzca en una forma importante la violencia y el conflicto, serd muy dificil, sino

imposible, desarrollar programas de asistencia en Colombia.



Sin embargo, por no ser un Estado colapsado, es altamente improbable que la opciéon de una
intervencion humanitaria de las Naciones Unidas sea analizada siquiera para coadyuvar a aliviar o
resolver la situacion colombiana. Podria pensarse mds bien que muy pocos paises estarian
dispuestos, en el futuro, a ofrecer sus soldados para misiones humanitarias en situaciones muy
complejas y poco claras como la colombiana. En particular después de lo ocurrido a Holanda, cuyas
tropas fueron sefialadas de responsables por omision en una masacre de civiles, perpetrada por
grupos armados del bando rival, en el marco de la intervencién humanitaria internacional en el

conflicto en Bosnia.

4. El Papel de las Fuerzas Armadas

El actual entorno global y regional de seguridad afecta el papel de las fuerzas armadas, dado el
nuevo paradigma de relaciones y amenazas generado por aquél. Ante la posibilidad de maés
conflictos entre los paises de la periferia, la funcién principal y tradicional de las fuerzas armadas
—proteger la soberania territorial— se mantiene y, en algunos casos, se veran ante la necesidad de
fortificarse. Las nuevas amenazas de grupos armados, fortalecidos por sus actividades ilegales, van a
requerir que las fuerzas armadas tengan que especializarse en combate anti-guerrilla o combate a
grupos armados que son extremadamente violentos. Este, generalmente, deberia ser el papel que

jugarian las fuerzas policiacas.

Pero, ante la peligrosidad de estos grupos y el hecho de que cuentan con recursos y una gran
capacidad bélica, los paises se hallan ante la necesidad de usar cada vez més las fuerzas militares
para sustituir a las fuerzas policiales con el fin de enfrentar este tipo de amenazas. Ademads de estas
actividades con indole de orden publico, que tradicionalmente habia ejercido la policia, continuard
cierto empuje a que participe en otras actividades en donde los gobiernos o la poblacion sienta que
los organismos responsables no estin cumpliendo sus funciones cabalmente. Un ejemplo reciente de
esto es el hecho de que ahora las fuerzas armadas de México juegan un papel en la lucha contra el
secuestro. Ademads, hay otras actividades mds "tradicionales” que han ejercido las fuerzas armadas
como son el control de fronteras, la lucha contra el narcotréfico, los controles migratorios, servicios

de salud (vacunacion, salud preventiva) y defensa medio ambiente (prevencién de tala arboles).



Por otra parte, las presiones internacionales permitirdn que las tendencias democratizadoras en la
reestructuracion de las fuerzas armadas continien buscando que los civiles tengan mds control y
supervision sobre sus actividades. Pero mientras mds se avive el conflicto, mds lento serd este
proceso. Por lo tanto, en este momento, esta reforma deberd considerarse como una meta a largo

plazo.

Ciertos elementos claves de la relacion entre fuerzas armadas de la regién y las de los EE.UU. no
han evolucionado draméticamente desde 1989. Las caracteristicas principales del sistema
interamericano de seguridad no han sido cambiadas. Las conferencias de Comandantes, el Pacto de
Rio, los cursos de educacion y entrenamiento dados por los Estados Unidos, permanecen iguales.
Aunque existe un comité de seguridad en la OEA y una reunién con los Ministros de Defensa de las

Américas cada dos aiios, seria un error ver grandes avances de la reforma en afios recientes.

En cambio, los Estados Unidos mantienen una influencia considerable en las fuerzas militares de los
paises latinoamericanos e incluso en paises del Commonwealth como Canad4, que hasta hace poco
sinti6 esa influencia de manera menos fuerte. Los Estados Unidos ahora quieren democracia y
relaciones civico-militares constitucionales y democraticas, lo que es un cambio vital. Pero, como
los eventos del 11 de septiembre nos han ensefiado, no es claro hasta qué punto ese estado de cosas

es necesariamente permanente.

Los ejércitos de América Latina coinciden en ciertos asuntos con las ideas del ejército de Estados
Unidos. Existe preocupacion sobre el tema de las drogas aunque mucho menor, en términos
generales, que en los Estados Unidos. Hay inquietud frente a la inmigracién ilegal, pero mucha

menor que en el socio del norte.

Las fuerzas militares en América Latina no desean sufrir recortes en su tamafio, prestigio,
presupuestos y sofisticacion, como Washington con frecuencia sugiere que deberia ocurrir. Tampoco
desean la globalizacién, regionalizacién y modernizacion como tendencias favorables homologables.
Contindan prevenidas frente a lo que el nuevo mundo significa para ellas institucional e

individualmente, y como servidoras de sus dirigentes civiles en los Estados nacionales.



Existe mucha tensién bajo la calma que rodea las relaciones militares entre América Latina y
Estados Unidos. Se trata de una casi generalizada vision de que, de alguna manera, los EE.UU.
desean que las fuerzas militares latinoamericanas se conviertan en meros gendarmes. Ademas,
adicionalmente, la situacion de todos los ejércitos no es igual frente a las presiones estadounidenses.
En algunos paises, su importancia histérica y su tradicién en la definicion de visiones de nacion, les

otorgan una gran estabilidad y un gran respaldo para seguir cumpliendo sus roles tradicionales.

En general, las fuerzas armadas de Estados Unidos continuardn con su politica de acercamiento,
como en el pasado, con las milicias de la regién mediante capacitacion e intercambios. En esta
coyuntura se dificulta este tipo de actividades porque en algunos paises no existe el ambiente
necesario (Venezuela y Brasil). Pero, a la luz de las posibilidades de que se incrementen
draméticamente las tensiones fronterizas en situaciones como la de Colombia, es urgente que
procesos de generacion de confianza se lleven a cabo entre los paises. Este proceso puede ser
liderado por los EE.UU., la OEA y la UE, entre otros. Lo importante es que alguien tome el
liderazgo en este proceso, ya que es una forma proactiva de reducir potenciales conflictos en el

futuro.

Finalmente, con relacion al TIAR es de esperarse que, a largo plazo, esta estructura de seguridad
cambie. Por ahora es vista como un mecanismo anacrénico e inoperante que genera distintas
reacciones entre los paises del drea. México, por ejemplo, ya expreso su intencion de retirarse de ese
tratado. Argentina y Chile sugieren modificarlo. Venezuela propone un cambio total en su estructura
estableciendo dos niveles, uno de consulta y operacién, exclusivamente latinoamericano, y otro que
incluiria a los Estados Unidos. El hecho es que no existe ni siquiera un principio de acuerdo sobre la
suerte del TIAR. De nuevo, desafortunadamente, en la coyuntura actual (especialmente ante las
tensiones entre Colombia y Venezuela, y ante los intereses tan marcados de Estados Unidos de
enfrentar posibles amenazas terroristas) es dificil imaginar que se pueda negociar un nuevo acuerdo
multilateral de seguridad en este momento. Por lo tanto, de nuevo, es imperativo que todo proceso de

generacion de confianza entre los paises tenga prioridad a corto plazo.



5. Colombia y el Entorno Subregional

Colombia vive una guerra interna que ha producido una de las mayores crisis humanitarias en
América Latina. Pero no basta con definir que Colombia vive una guerra, entendida ésta en su
acepcion internacional como enfrentamientos que producen un nimero determinado de muertos, sino
que se requiere definir qué tipo de guerra. El andlisis puede asociarse al tipo de actores. La
complejidad de Colombia hace que los actores sean multiples. No es un enfrentamiento bipolar entre
dos bloques que luchan por sus intereses. La intromisién del narcotrafico y el crimen organizado
cambia los pardmetros, dada la compleja relacion entre los actores en las distintas zonas del pais. No
es evidente como se articulan los actores, pero lo que si es claro es que el dinero proveniente del
narcotrafico y del crimen organizado constituye un elemento fundamental en el sostenimiento de la

guerra.

No es una guerra clasica por la soberania nacional y, por lo tanto, con connotaciones de un conflicto
interestatal. El eje, en términos de la pérdida de soberania, no es interestatal sino que se refiere a las
capacidades del Estado para establecer el imperio de la ley en el conjunto del territorio. Una
complejidad adicional estd dada porque quienes se alzan en armas ocupan territorios fuera de las
fronteras nacionales, fuera del “alcance soberano tradicional”, dificultando todavia mas el proceso.
Tampoco es un conflicto que se exprese como un combate tradicional entre los polos que se
enfrentaron en la guerra fria. En Colombia la situacién es mas dificil y no enteramente basada en
ideologias. Serd necesario buscar otras categorias para definir el tipo de guerra. Este aspecto es

esencial en la busqueda de opciones para detener el conflicto.

(Es Colombia un Estado fallido? Es decir, ;es Colombia un Estado en proceso de disgregaciéon? Esta
pregunta adquiri6 significativa relevancia en el contexto de posguerra fria. Al ser aplicada al caso
colombiano, se puede afirmar que, por un lado, la respuesta es limitadamente positiva, es decir,
existe un fracaso relativo del Estado y dificultades inmensas para implementar las politicas estatales.
Ello es consecuencia de la pérdida parcial de control soberano sobre el territorio nacional y de la
falta de un imperio legal tnico en todo el territorio que represente al Estado. La carencia de ejercicio
pleno de la soberania tiene una manifestacion evidente: la ausencia del monopolio de la violencia.

Adicionalmente, existe una marcada tendencia a un mayor debilitamiento del Estado en la parte baja



de su estructura, es decir, en los poderes locales, debido tanto a la corrupciéon como a la influencia

armada de los grupos irregulares.

Pero, por otro lado, la respuesta es negativa pues Colombia no es un Estado colapsado y sus
instituciones y el sistema democratico, fundado en elecciones libres y pluralistas, estan sélidamente
establecidos. Existe un funcionamiento institucional basado en las normas democréticas y en la
representacion. Sin embargo, més alld del peso y volumen de los grupos enfrentados, el conflicto
armado interno adquiere, de manera creciente, un caracter de “guerra civil” es decir, donde una parte
de la poblacion enfrenta a otra parte de la misma. Sin embargo, a diferencia de otros casos historicos,
en Colombia hasta ahora no se ha dado una polarizacién simétrica de la sociedad. No obstante, hay
que reconocer que las fuerzas de la insurreccién cuentan con un sustento social suficiente para
mantenerse activos, enfrentar al Estado y, de hecho, ejercer funciones estatales y control sobre una
parte importante del territorio nacional. Lo mismo podria decirse, relativamente, con relacién a los
grupos paramilitares que se han constituido en un proyecto contrainsurgente civil, autbnomo del

Estado.

Los sucesos domésticos de Colombia, en especial su “crisis/guerra”, poseen un desbordamiento
importante en las relaciones politicas y militares con los paises vecinos. Una situacion peligrosa para
la seguridad regional estd dada por el impacto que el conflicto interno pueda tener méas alla de las
fronteras. Lo anterior se relaciona tanto con la existencia de bases de insurgentes en terceros paises
cercanos a las fronteras con Colombia, como con los riesgos de acciones de las fuerzas armadas
colombianas en dreas de soberania nacional de otros Estados. Ademads, es necesario agregar el
accionar auténomo de la insurgencia en los paises fronterizos con Colombia y la forma cémo en
ellos la crisis colombiana alimenta el trafico de drogas, la corrupcion y el trafico de armas y

explosivos.

De igual forma, por su rol en la cadena internacional de la producciéon de drogas, Colombia es
mirada con atencién y preocupacion en el ambito regional, hemisférico y global. Resulta claro que la
resolucion del problema es imposible sobre la base de “eliminar” la produccién en un pais, mientras

exista una alta demanda de drogas a nivel internacional. Antes bien, por el contrario, las politicas



anti-drogas y las acciones desarrolladas por el crimen organizado internacional inciden en la

insercion internacional colombiana y en las relaciones de seguridad que ellas conllevan.

En el sentido tradicional de que una amenaza es el resultado tanto de la intencién como de la
capacidad de hacerle dafio a alguien, Colombia en ningtn sentido es una amenaza para los vecinos
en la regién. Pero su inhabilidad para controlar el territorio y la poblacion, unido a una particular
debilidad en lo relacionado con regiones de frontera clave, la convierten en preocupacion para sus

Vecinos.

En efecto, el contexto colombiano estd sencillamente lleno de interrogantes para los gobiernos
contiguos. Y ellos l6gicamente miran hacia sus FFAA para mostrar a la opinién ptblica que estdn

haciendo algo real para controlar los peligros inherentes a la situacién.

El equilibrio estratégico regional es seguro y solido. La creciente fuerza militar colombiana no es del
tipo que preocupe a Brasil o incluso a Lima. Y virtualmente no implica reaccién de Panama o
Ecuador. La tnica drea de preocupacion es Venezuela. Las Fuerzas Armadas de este pais sienten que
han mostrado considerable paciencia, mientras la fuerza colombiana ha aumentado y causado una
distorsion en el equilibrio estratégico tradicional entre los dos Estados. Esta situacion debe ser
vigilada en estos dias dramdticos, no sélo por la estabilidad colombiana sino también por la

venezolana.

En efecto, los conflictos tienden a rebasar las fronteras nacionales, mdxime cuando estos adquieren
mayor envergadura. En el caso del conflicto colombiano su desbordamiento es un hecho
comprobado. En fechas recientes el Gobierno de Ecuador descubrié campamentos de las fuerzas
insurrectas en su territorio. Articulos de prensa destacan la posibilidad de acciones de fuerzas
insurreccionales colombianas en el territorio peruano. También las autoridades colombianas
denuncian la existencia de campamentos de estas organizaciones en el territorio venezolano. Todo lo
anterior hace que la posibilidad de un escalamiento del conflicto desde una perspectiva interestatal

esté por lo menos latente. Lo anterior demanda el desarrollo de medidas apropiadas para evitarlo.



Con el fin de evitar la polarizacion y la militarizacién de los vinculos interestatales, lo que pudiera
transformarse en una internacionalizacion del conflicto, es necesario tomar medidas de caracter
preventivo. Especificamente es recomendable el desarrollo de medidas de confianza mutua y de
seguridad a nivel interestatal, con el fin de generar no sélo mayor confianza sino establecer medidas
de alerta temprana que eviten un enfrentamiento no deseado entre las instituciones militares de

Colombia y los paises vecinos.

La principal muestra de incremento de la internacionalizacién del conflicto colombiano es el
denominado “Plan Colombia”. Este programa de accién conjunta del Gobierno colombiano y el de
los Estados Unidos busca concretar una politica de contencion eficaz del conflicto. De igual forma,
esta es la manera operativa con la cual se establecen vinculos para recibir la cooperacion

estadounidense en el conflicto.

(Una “solucion externa” al conflicto? Pese a que observamos una grave crisis humanitaria no se
percibe una solucion “externa” al conflicto. No se la percibe en América Latina ni tampoco en las
principales capacidades de occidente. En primer término han sido los propios gobiernos colombianos
los que han sefialado que se oponen a una intervencién externa en su pais. América Latina ha
afirmado reiteradamente que no quiere intervenir en términos militares en Colombia. Estados Unidos
también es reticente a una intervencion directa, en la cual ellos tendrian un rol relevante. Los
organismos internacionales tampoco visualizan con buenos ojos una salida de este tipo. ;Qué
“intervencion” es posible y deseable? En el escenario politico no aparece una intervencion militar
directa como una opcidn. Si aparecen “intervenciones” de distinto tipo que buscan cautelar, por otros
medios democraticos, lo que aparece como deseable para la sociedad. Sin embargo, no estd definido

cudl es el tiempo apropiado ni donde se obtendrédn los recursos para ello.

Existe lo que podriamos llamar una bolsa mixta de respuestas a los cambios en la seguridad regional

en lo que concierne a los vecinos de Colombia.

Brasil: este pais no tiene los asuntos de seguridad regional entre las prioridades de su agenda, si por
ésta uno entiende aquellos asuntos que afectan al hemisferio como un todo. Esto se ha podido ver en

varias reuniones Interamericanas e, incluso, ha sido evidente en las operaciones de las FFAA y en la



politica exterior brasilefia durante varios afios. Brasil estd preocupado por los asuntos de su propia
seguridad nacional que estdn muy relacionados con sus fronteras, especialmente, con la regién
amazonica, pieza central de la defensa nacional por mucho tiempo. Sin embargo, si uno toma la
seguridad regional como el 4rea fronteriza del pais, en particular aquella con Colombia, entonces
importa mucho para Brasil. La frontera amazdnica con Colombia es permeada por trafico de drogas

y armas.

Ecuador: dificultades domésticas, asi como sucesos en el exterior (la guerra contra Perd en 1995),
han significado que Ecuador haya sido lento para incorporar cambios a la seguridad regional dentro
de su postura nacional en defensa. La frontera con Colombia, junto con asuntos domésticos, se han
convertido en prioridad para una institucién militar ansiosa por probar su utilidad y asi mantener su
posicion privilegiada en la sociedad nacional. De hecho, a la luz de una no declarada politica ptblica
en el campo militar (Ecuador hasta ahora estudia el borrador de un libro blanco de la defensa), es
claro que son las fuerzas militares las que deciden en la politica de seguridad nacional del pais. Y,
aunque esas fuerzas son ciertamente habiles en muchos elementos de la seguridad regional, ellas
tienen otras prioridades institucionales y nacionales que hacen que los asuntos regionales queden en

la marginalidad.

De nuevo, sin embargo, si uno define "regiéon" como el vecindario més reducido, entonces Ecuador
toma la escena de la seguridad regional muy seriamente. Ha puesto en operaciéon mds tropas y
aeronaves en la frontera con Colombia. Estd preocupado con la debilidad colombiana y su
inhabilidad para controlar su propio territorio. En la frontera con Colombia tiene lugar un intenso
trafico de municiones y explosivos, asi como de insumos para el procesamiento de droga. Las FARC
al parecer tienen en territorio ecuatoriano sitios de alivio y descanso, conocidos pero tolerados por el
ejército ecuatoriano, que parece dispuesto a no complicarse la vida repeliendo a la guerrilla
colombiana, siempre y cuando ésta, en contrapartida, no atente contra ciudadanos ni bienes

ecuatorianos.

Panamad: la abolicion de las FFAA de Panamd en 1990 ha significado que el pais se haya sentido
menos seguro frente a desafios nunca imaginados cuando EE.UU. intervino y presiond por esa

abolicion en 1989. Actividad paramilitar e insurgente en las regiones poco patrulladas de la frontera



ha significado un dafio sustancial y algunas pérdidas reales de vidas en esas dreas. El pais es
simplemente incapaz de manejar este asunto con las fuerzas de seguridad disponibles y parece estar
haciendo poco, més alld de lo que pueden en esta situacion infortunada. Pero esto, junto con la falta
de FFAA, significa que Panama es virtualmente un jugador ausente en la seguridad regional, sea que

se entienda como hemisférica o del vecindario inmediato.

Peru: el fin del régimen de Fujimori ha significado que sélo hasta ahora se puedan establecer
relaciones civico-militares normales. Y todavia es incierto qué tan exitoso serd el actual gobierno en
establecerlas o en hacer progresos reales en diferentes dreas de este pais convulsionado. La
autoconfianza de las fuerzas armadas se ha debilitado. Los diplomadticos tienen poco tiempo para
dedicarle a esas "cosas divertidas" como la seguridad regional. En cambio, estin dominados por las
realidades de las dificultades de la transicién hacia lo que, con un poco de suerte, serd un verdadero

gobierno democratico.

La falta de dificultades de la region fronteriza con Colombia ha significado el traslado de
relativamente escasa tropa y otros activos a la frontera con el pais. Pero la situacién colombiana es
una fuente de preocupacion para los militares peruanos. Adicionalmente, el reciente retorno de
actividades en pequefia escala de Sendero Luminoso es perturbador. Esto significa que, aunque los
asuntos de seguridad regional no son de preocupacion directa para Peru, es probable que el interés

nacional de manejarlos se mantenga o incluso aumente.

Venezuela: este pais ha sefialado la situacion de la frontera colombiana como uno de sus principales
asuntos de seguridad. La cooperacion en seguridad regional es al mismo tiempo limitada por los
continuos "espaldarazos frios" que recibe el Gobierno venezolano de parte de Washington. También
debe ser mencionado que Venezuela repetidamente propone cambios profundos en los arreglos sobre

seguridad regional vigentes.

Asi, por ejemplo, Caracas propone un sistema interamericano de dos niveles donde los Estados
suramericanos formarian el primer nivel en el que se tratarian la gran mayoria de los asuntos de
seguridad; mientras la OEA vy el sistema interamericano de seguridad sélo serian llamados cuando

verdaderos asuntos de su interés estuvieran bajo amenaza. Esto ha sido una "ducha fria" para los



EE.UU. que ha estimulado a otros, en lugar de hacerlo directamente, para frustrar cualquier

movimiento en esa direccion.

Bajo tales circunstancias, debe ser dicho que cambios en las agendas de seguridad regional no han
sido totalmente incorporados al pensamiento nacional con el gobierno de Chavez. Colombia, por
otra parte, es central para el pensamiento venezolano sobre su propia seguridad. De hecho, es el
punto central de las discusiones sobre seguridad. La debilidad del Estado colombiano para controlar
la frontera y la escalada de la violencia, domina la seguridad en su vecindario. La ambivalencia y el
pragmatismo predominan entre algunos sectores de las fuerzas militares venezolanas en lo que

respecta a la guerrilla colombiana.

La actitud que ha tomado el presidente Chavez frente a la guerrilla es un punto de permanente
preocupacién para Colombia. En efecto, sus declaraciones de neutralidad en la confrontacion entre
las Fuerzas Militares colombianas y la guerrilla, implican un ticito reconocimiento de beligerancia a
esta ultima. A esta preocupacion se suman las recientes denuncias de intenciones de acuerdos entre
sectores la Fuerza Armada venezolana y las FARC: a cambio de que la guerrilla no atente contra la

seguridad en territorio venezolano, recibiria ciertos apoyos y proteccién en territorio del vecino pafs.

6. Las Nuevas Oportunidades de Cooperacion en Seguridad

El fin de la guerra fria generé una oportunidad en América Latina durante la década de los noventa
para recibir y concretar los dividendos de la paz. Sin embargo, esta oportunidad se perdid. Sera
necesario construir a inicios del siglo XXI nuevas circunstancias en un contexto de mayores
dificultades, tanto por los nuevos hechos y acontecimientos, como por la incapacidad para superar

las deficiencias detectadas.

Entre los principales elementos que explican la pérdida de oportunidades se destacan los siguientes:

—EIl mantenimiento de una ““geopolitica autorreferente” en el drea andina, en particular expresada por

la guerra peruano-ecuatoriana y las fluctuaciones en las diferencias territoriales entre Colombia y

Venezuela.



—La debilidad en concretar lo que se decia en el discurso sobre la voluntad politica de cada uno de

los actores en torno a afianzar una paz institucionalizada. Esto incluye a Estados Unidos.

—La falta de articulacién y la debilidad institucional en materias de seguridad de la regién con el
ambito global. Escasa coordinacion entre el sistema universal -la ONU- y el organismo regional —la

OEA-.

—La desconfianza entre los latinoamericanos, y entre América Latina y Estados Unidos. Esto se
evidencié con particular fuerza en el tema de drogas y la certificaciéon. A lo anterior se pueden

agregar las desconfianzas militares.

—El peso de las prerrogativas y espacios de las fuerzas armadas o bien por el peso de las mismas

como soporte exclusivo de las autoridades (Perd con Fujimori).

—La debilidad institucional y la falta de compromiso para articular las declaraciones en un mandato

que las vincule.

—EI reconocimiento de ‘la oportunidad perdida’ permitird ubicar el nuevo concepto de la seguridad
en un marco de comprension distinto, que posibilite valorar el peso de las once principales
tendencias que contextualizan la insercién en la seguridad internacional regional a inicios del siglo
XXI. Estas tendencias afectan los espacios de accion en el dmbito de la seguridad internacional en
términos positivos y negativos. Inciden en las conceptualizaciones que definen las politicas publicas

y afectan las definiciones doctrinarias. Ellas son:

—El fin del conflicto bipolar por la desaparicion de la Unién Soviética. Este es un cambio que
elimin6 el contexto en el cual se definieron las politicas durante medio siglo. El conflicto
comunismo-anticomunismo si bien mantiene su inercia en algunas regiones y puede tener impacto
en el caso colombiano, deja de ser un elemento articulador global. El impacto de la mundializacién
en diversas dimensiones, en especial en dos: tiempo y espacio. Ambas inciden en la forma de hacer

politica, en los tiempos de respuesta y en la escala de los fendmenos.



—La mundializacién ha reducido las capacidades estatales. Ello estd asociado a los cambios en la
soberania. El caso de las finanzas globales es el que evidencia con mayor fuerza la reduccion de las
potestades del Estado para controlar flujos globales. De igual forma, aparecen temas eminentemente

mundiales y que requieren respuestas en este ambito, tal es el caso del medioambiente.

—Nuevos actores internacionales. El surgimiento de nuevos actores trasnacionales adquiere gran
fuerza en el nuevo contexto. No sélo las empresas multinacionales/transnacionales adquieren nuevas
capacidades en el contexto de la globalizacion, sino también las ONG. Internet cumple un rol
fundamental en las comunicaciones globales. La aparicion del individuo y su expresion como

“opinidn publica global” toman una mayor gravitacién en la nueva arquitectura internacional.

—Creciente interdependencia global. Lo caracteristico de las relaciones internacionales era la
diferenciacion interno-externo. En el contexto de la mundializacién han tendido a desaparecer las
diferencias entre los dmbitos domésticos y externos. En el encadenamiento causal es global-local,

muchas veces ni siquiera intermediado por lo nacional.

América Latina ha tenido y tiene un posicionamiento marginal en asuntos estratégicos globales. No
se percibe un cambio en esta tendencia. Simultdneamente es posible destacar que la region tiene un
bajo grado de conflicto interestatal. Ha logrado, pese a los retrocesos puntuales, mantener un bajo
nivel de militarizacién de las disputas entre Estados. Sin embargo, Latinoamérica posee un alto
indice de conflicto intra-nacional. La violencia doméstica ocupa un lugar importante y afecta las

percepciones de seguridad, incluso més alla de los limites de cada Estado.

América Latina ha consolidado una politica de desarme en lo referido a armas de destruccion
masiva. En este dmbito siempre es necesario perfeccionar las politicas y, en particular, generar

mecanismos de verificacidn eficientes.

Ademads, posee un bajo gasto militar en términos comparativos con el mundo. La regién tampoco
tiene armas estratégicas modernas. Consolidar una tendencia a la reduccién del gasto militar
conlleva avanzar en politicas de transparencia, homologacién y desarrollo de una segunda fase de

medidas de confianza mutua.



—La institucionalidad en seguridad internacional en América Latina es débil. No se ha modernizado
ni actualizado. Lo anterior genera una desarticulacion y la pérdida de oportunidades tanto para
dialogar con Estados Unidos como para articular politicas propias que reafirmen las tendencias a la

paz y la estabilidad en la region.

Pese a la voluntad declarada por parte de los Presidentes, atin no se establece un marco conceptual
comun en torno a la seguridad. Lo anterior afecta las posibilidades de construir y concretar un
sistema de normas en materia de defensa y seguridad internacional. También incide en la definicién

de los bienes publicos a ser promovidos y protegidos en este campo.

Estados Unidos fue el actor principal en el dmbito regional y hemisférico durante la guerra fria. Hoy
continda siéndolo y posee roles diferenciados y simultdneos, lo que hace més complejo su papel
como actor global y doméstico en la regiéon. EE.UU. es, simultineamente, organizador de la
seguridad, abastecedor de armas y ayuda militar, y el actor que establece limitaciones en las
adquisiciones. La falta de espacios de didlogo adecuados con los norteamericanos, en ausencia de

una institucionalidad afianzada, reduce las oportunidades de cooperacion.

Lo cierto es que atn cuando Colombia no sea una amenaza para sus vecinos, estos la perciben como
tal. Por esta razén la diplomacia colombiana deberia aceptar esta realidad y encarar con maés
franqueza los problemas, empefiarse menos en ocultar lo inocultable, en fin, aceptar que hay
problemas que son generados dentro del pais y que se proyectan hacia las naciones vecinas. Ciertas
precariedades en la propia seguridad de los paises del drea crean situaciones propicias para que esos
problemas se multipliquen, con lo cual terminan contribuyendo a la perpetuacion de los incidentes
colombianos. Asi, algunos de los vecinos terminan convirtiéndose también en factores que avivan y

mantienen dicho conflicto.

Estas realidades obligan a insistir en la necesidad de que los paises del drea establezcan escenarios
propios para crear un marco conceptual comun en torno a la seguridad, analizar la situacién de
manera mds autobnoma, definir agendas particulares de su propia seguridad y establecer prioridades

con el fin de confrontar las amenazas comunes.



Los mecanismos bilaterales, siendo importante mantenerlos para manejar ciertas situaciones, a veces
no son suficientes para incidir sobre fendmenos que estdn presentes y se desarrollan
simultdneamente en varios paises. Es indispensable incluir a todos los actores y abarcar todos los
temas comunes como base para lograr acciones colectivas y una cooperaciéon mds activa y efectiva.

La globalizaciéon impone el multilateralismo no s6lo como una opcién sino como una necesidad.

Por otra parte, es necesario intensificar los esfuerzos desde Colombia para que los paises de la Unién
Europea cooperen de manera més activa en la mejora de los problemas de la seguridad en el pais. En
particular, en la lucha contra el terrorismo y contra el narcotrafico. No conviene mantener cierto
acuerdo ticito, en el sentido de que mientras Estados Unidos se ocupa de los problemas de seguridad
en Colombia, la Unién Europea lo hace de asuntos relacionados exclusivamente con el desarrollo.
Los recursos, la tecnologia y la experiencia de los europeos también pueden contribuir a que la

situacion de seguridad en Colombia no se siga deteriorando.

7. Las Mujeres y la Seguridad

Hay mucho espacio para involucrar a las mujeres en los asuntos de seguridad nacional. Pero es
importante darse cuenta que las mujeres ya estdn jugando un rol significativo. En las consejerias
presidenciales de seguridad, en las oficinas de planeacion de los ministerios de defensa y hasta en la

cabeza de uno de ellos, el chileno, estan presentes las mujeres.

Ademads, la mayoria de los ejércitos y armadas de la region ahora incluyen algunas mujeres y esto es
especialmente cierto en las academias militares (de los oficiales del futuro). Es ain maés claro que el
rol de las mujeres en las fuerzas insurgentes (y terroristas) es de pronto mayor que en el pasado (con
la posible excepcion de la revolucion cubana y de pronto el fendmeno "soldadera" de la revolucién

mexicana).

Sin embargo, no nos llamemos a equivocaciones. La inclusién requiere una politica publica
verdaderamente orientada a ese fin. Esta estrategia parece ausente aun donde las fuerzas de
seguridad de la region se ocupan del asunto, y a pesar de que el nimero de personal de policia

femenino ha aumentado enormemente en afnos recientes en América Latina.
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