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Las innovadoras tesis que se presentan en Nuestra guerra sin
nombre sobre el conflicte armado colombiano advierten que, en este
asunto, los diagnésticos equivocados conducen inevitablemente a
errores que hacen imposible cualquier tipo de salida, ya sea politica,
militar o una combinacién de ambas. Las cuatro secciones que lo
componen y que analizan la internacionalizacién de la guerra, los
actores armados ilegales, los recursos del conflicto, asi como las
muestras de resistencia civil, pretenden establecer un didlogo entre
la academia y la opinién publica e, igualmente, entre la academia y los
responsables del disefio de las politicas ptiblicas.
Lns sugerentes ensayos que hacen parte de este
libro rompen con los mdas repetidos lugares comunes a los
que gobernantes, legisladores y militares pretenden reducir la
dinamica de nuestra guerra. Es claro, por ejemplo, que no hay
disyuntiva entre la apertura del sistema politico y la guerra. De
hecho, la apertura democratica de 1991 no disminuy6 la intensidad
del conflicto y, por el contrario, la reforma y la violencia muestran una
sorprendente coexistencia.
De igual manera, los autores polemizan abiertamente
con las tesis dominantes de académicos, forjadores de opinion y
gestores de politicas pablicas que creen que el aumento constante
de los recursos econémicos y las relaciones cada vez mas estrechas
con el crimen organizado habrian contribuido a una irreversible
desideologizacion y despolitizacion de los actores armados.
Aqui, por ei contrario, se muestra como nuestra guerra es a la vez
mas acaudalada, mas criminal y mas politica.
Este libro es pues una invitacion a la vez sédlida y
provocadora a reabrir el debate sobre el conflicto en Colombia
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Prélogo
Nuestra guerra sin nombre

Francisco Gutiérrez Sanin
Gonzalo Sanchez Gémez

Este libro trata de una guerra innombrable, en dos acepciones. En primer lugar, la colombiana,
como todas las guerras, ha producido atrocidades sin nombre. Pero, segundo, al contrario de
muchas otras, ha resultado inasible hasta para la barroca obsesion tipolégica de los analistas
sociales. Primera pregunta: ¢ guerra o no guerra? Fuera del calor de las luchas politicas, ésta no
tiene un gran interés, puesto que tanto a la luz de las cifras como de las dinamicas sociales, la
respuesta afirmativa parece obvia. Pero las siguientes si que la tienen: ¢es una “nueva guerra”
kaldoriana, en la que tendencias localistas se enfrentan a los criterios universalistas de la comunidad
global (Kaldor, 2001)? ¢Es una guerra civil? ¢Criminal? ¢Cada vez mas ideolégica y apolitica?
¢Simplemente trivial? ¢ Todas las anteriores? ¢Ninguna? O ¢segun el cajon del cuestionario que
seguramente por el momento sea mas sabio y prudente llenar: “no sabe-no responde™?

Nuestro esfuerzo aqui se concentra en el andlisis de la evolucién del conflicto colombiano en
relacion con la de nuestra sociedad, para contribuir a la acumulaciéon de materiales que permitan
salir de la casilla “no sabe-no responde”. La razon de este doble objetivo es simple. Por un lado,
en términos de periodizacion y andlisis no estaba claro aun cémo los cambios en el Estado y la
sociedad habian interactuado con los cambios de los actores armados. Por otro lado, algunas
viejas tesis de interpretacion del conflicto, en particular aquella que atribuia su origen al cierre del
sistema politico, estan sin dirimir y sin evaluar empiricamente. Esta tesis fue un punto central del
informe Colombia, violencia y democracia, de 1987. Sin embargo, el sistema politico se
transformé con la Constitucién de 1991, y el conflicto continué. Este hecho pone demandas
fuertes sobre los esquemas explicativos tradicionales, los cuales se han ido deteriorando frente
al impacto de las evidencias y desarrollos posconstitucion, de embates criticos, y de perspectivas
nuevas presentadas por autores que simplemente se decidieron a emprender rutas diferentes o
mostrar otras dimensiones del problema.

Dentro de los mas recientes cabe destacar, primero, el Informe de las Naciones Unidas El
conflicto: callejon con salida, coordinado por Hernando Gémez Buendia, en el cual se subraya el
caracter marginal del conflicto, en cuanto la insurgencia no ha logrado sacarlo de la “periferia”
campesina y el Estado tampoco lo ha puesto en el centro de la politica; segundo, el texto de
Fernan Gonzalez, ingrid J. Bolivar y Tedfilo Vasquez, Violencia politica en Colombia, cuyo én-
fasis, mas que en el efecto disolvente de los conflictos, se pone en el caricter articulador que
éstos tienen tanto de poblaciones como de territorios y de actores y, en Ultimas, de los multiples
procesos que conducen a nuestra particular via de construccién del Estado.

Las dificultades que la guerra colombiana plantea a los analistas no tienen nada de misterioso
que haga del nuestro un caso incomparable: las guerras civiles se han convertido en la primera
expresion de violencia organizada en el mundo, y parecen estar cada vez mas lejos de ‘“la
politica de los buenos tiempos”. Pero, precisamente, esto nos da la oportunidad de organizar un
didlogo fructifero —que esperamos apenas esté comenzando— en dos ejes ortogonales, con
nuestra propia tradicién intelectual y con el corpus internacional de investigacion social sobre el
fenédmeno que ha venido creciendo vertiginosamente en los Ultimos afios.

Hay que subrayar que siendo un proyecto colectivo que culmina en un libro multiautores, se
propone abrir espacios de debate, mas que llegar a conclusiones Unicas. En este sentido, el
resultado final no es un documento de consenso, sino un conjunto de respuestas —o0 de



formulacién de buenas preguntas alternativas— a las viejas hipétesis que demostraron sus
limitaciones. Este es, pues, el tinglado. Ahora concentrémonos en la trama.

Las insostenibles dicotomias de nuestra guerra

A lo largo del texto se advertira una desconfianza basica frente a dicotomias falsas o engafiosas,
que impiden dar cuenta de la complejidad del caso colombiano.

La dicotomia local-nacional/global

La inclusion de la dimensién de globalizacién en el proyecto no pretendia ser mecanica, es decir, la
globalizaciébn no era una variable adicional de las dinamicas nacionales, sino un conjunto de
factores que afectaban transversalmente multiples esferas de la sociedad y del orden politico, a tal
punto que, como se muestra a lo largo de diversos capitulos, diferentes elementos de tales
procesos de globalizacion han alterado no sélo las funciones y la capacidad de accion del Estado,
sino también la IGgica interna de las organizaciones, tanto rebeldes como criminales, articuladas
crecientemente a redes transnacionales. Sin embargo, en otro sentido, el nuestro es un conflicto
mucho mas local: los lenguajes ecuménicos de la Guerra Fria se derrumbaron o resquebrajaron y
los actores ilegales armados se enquistaron en nichos locales que son el ndcleo duro de su poder.
A la vez, més global y mas local: ¢,cémo nombrarlo?

Las transformaciones en la estructura del Estado, que son la variable central para entender la
evolucién del conflicto, estan atadas a dinamicas globales cuyo impacto es diferenciado. Se
pueden proponer aqui dos ejemplos significativos. Primero, la forma en que se institucionalizaron
las dos guerras globales, contra la subversion y el narcotréfico, rompieron las cadenas de mando y
la cohesidn estatal (Gutiérrez, 2003). Creé dominios reservados fuera del control de la ciudadania,
pero a la vez generd limites a la violencia coercitiva. Segundo, la creacién de un banco central
estabilizd la politica monetaria, pero a la vez recortd el margen de maniobra para atender las
heterogéneas demandas regionales del conflicto. Vinculado con lo anterior, la descentralizacién se
convirtié6 en un poderoso espacio democratizador que le permitia al Estado afirmar su presencia
regional, pero a la vez abri6 numerosas ventanas de oportunidad a los grupos ilegales para
presionar y manipular a las administraciones locales (véase articulo de Fabio Sanchez y Mario
Chacén, “Conflicto, Estado y descentralizacion: del progreso social a la disputa armada por el
control local, 1974-2002", en este libro).

Desde luego, hay una dimension internacional del conflicto en un sentido més lato. Dos trabajos
del libro tratan sistematicamente este problema, y ambos muestran como la mudltiple lucha
colombiana ha generado lo que en algin momento se llamé una internacionalizacion negativa del
conflicto (Gonzalo Sanchez, 1998).

Socorro Ramirez presenta datos empiricos por primera vez en el pais sobre secuestros, ataques a
poblaciones, acciones terroristas, homicidios politicos, masacres, desplazamientos, asilos y otro
tipo de registros violentos que muestran como las cinco fronteras terrestres de Colombia, con sus
6.342 kilbmetros se han ido “calentando” y como tal proceso de calentamiento tiene un efecto de
irrigacion sobre los paises vecinos, cuyos gobiernos instrumentalizan racionalmente el conflicto
colombiano en sus relaciones frente a sus respectivas poblaciones y frente a Estados Unidos. El
fendmeno no es nuevo ni exclusivo. El sindrome del contagio de la guerra a los vecinos es un
fendmeno conocido por décadas en numerosos paises africanos. Por multiples caminos y por
intereses muy diversos, Colombia habria pasado en los ultimos tres lustros de ser considerado
como caso excepcional, a convertirse en ejemplar, es decir, en el lugar donde se concentran las
tensiones presentes en todos los paises andinos.



Diana Rojas presenta un polémico y alarmante cuadro de pérdida sistemética de autonomia de
Colombia frente a Estados Unidos durante todo el periodo del conflicto, pérdida de autonomia que
no logra contrarrestarse con los mas o menos sistematicos 0 mas o0 menos erraticos intentos de
comprometer en planes de largo aliento a los europeos, para quienes no solo Colombia, sino
América Latina han vuelto a ser simplemente el extremo occidente, segun la afortunada expresion
de Alain Rouquié.

Colombia no es ni socio imprescindible, ni amenaza potencial a la seguridad para los paises
europeos (Socorro Ramirez). Por ello, mas que de los Estados europeos, la presencia creciente ha
corrido por cuenta de las ONG del viejo continente, con una doble funcion: la ayuda humanitaria y
la fiscalizacién de los compromisos en materia de drogas ilicitas y de derechos humanos. Mientras
las relaciones politicas con Estados Unidos han pasado en menos de dos décadas de la
cooperacion tensionada (Barco y Gaviria), a la contradiccion (Samper), y hoy a la identificacion de
propdsitos (Uribe), las relaciones con la Unién Europea han estado signadas, mas bien, por la
indefinicion.

El efecto global de estas dindmicas de alianza-subordinaciéon a Estados Unidos ha sido el
aislamiento colombiano de sus pares latinoamericanos, aislamiento que puede resultar
extremadamente costoso a la larga para nuestro pais. Estados Unidos se inventa a Colombia como
un problema de seguridad interna, para agenciar a traves de Colombia sus intereses hemisféricos,
y América Latina por su parte ha empezado a percibir a Colombia como la punta de lanza de la
politica estadounidense en la regién andino-amazoénica. Todos sacan ventaja del conflicto, menos
Colombia.

Las dicotomias politica/criminal y economia/politica

Uno de los supuestos fundamentales del discurso de la década de los noventa sobre el conflicto
colombiano era que la suma de los objetivos econdmicos y politicos era una constante (Gutiérrez,
2004). En la medida en que las vinculaciones criminales de la guerra eran crecientes y obvias, y en
que las dimensiones de la guerra eran cada vez mas inobjetables, la conclusiéon tanto de
académicos como de tomadores de decisiones era que la guerra se habia despolitizado. A mas
economia, menos politica. Y a menos politica, mas espacio para la soluciéon puramente militar, era
la cadena del razonamiento dominante.

Pues bien, este libro muestra ciertamente el papel fundamental del narcotrafico y de otras
economias ilegales en las dindmicas y transformaciones del conflicto y en la constitucién de los
dominios territoriales de los actores armados; pero a la vez afirma que el supuesto antes
enunciado es insostenible. Contra las corrientes dominantes, esta investigacién postula que nel
conflicto colombiano es actualmente mas econdémico, mas criminal y mas politico. En otros
términos, hay criminalizacién de la politica y de la guerra y politizacion del crimen.

Estos temas no son nuevos en la literatura social. Dandonos alguna licencia para simplificar,
podriamos decir que hay dos vertientes diferenciadas a la hora de enfocar el problema. Por un
lado, autores como Collier y Kaldor conciben la relaciéon entre politica y criminalidad como una de
opuestos, que se minan mutuamente. Por otra, Tilly y Hobsbawm (desde la historia social), asi
como Olson y Schelling (desde la economia politica), constatan que la construccion-
desagregacion de las formas estatales y los dominios territoriales asociados a ellas han estado
intimamente vinculadas a diversos factores de criminalidad econdmica. Por eso, en ciertos
momentos criticos (transicion de un modo de produccién a otro, como en Hobsbawm; de la
anarquia al orden, en Olson; construccién del estado en su fase inicial, en Tilly) criminalidad y
politica estan entrelazadas. ¢Sera que estamos viviendo ahora un momento semejante, en la
transicion del orden regulado por Estados nacionales a regulaciones transnacionales?
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Todo lo anterior sugiere que podria ser muy fructifero ahondar en el esfuerzo por observar
sistematicamente las interpenetraciones de esos tres componentes: lo politico, lo criminal y lo
econémico. Un programa de investigacién a futuro debe dar cuenta del tejido social que se
construye alrededor de tales interacciones. Con todo, del reconocimiento de las interpenetraciones
no se puede pasar a la supresion de las diferencias:

Esto significa aceptar [...] que [los actores armados] a pesar de muchas de sus practicas
condenables, no son simples bandidos, terroristas o narco-guerrilleros, sino rebeldes con
ideologia, recursos, y objetivos especificos contra el orden existente, es decir, que al menos
tedricamente y a diferencia de las mafias, acumulan recursos y poder con una pretension
colectiva. (Gonzalo Sanchez, 2004: 64)

La dicotomia democracia/violencia

Esta investigacion da cuenta no sélo de la forma en que el régimen determina la violencia politica,
sino también de la manera en que ésta trasforma al régimen. En efecto, se muestra en estas
paginas que el conflicto no solamente resulta de la naturaleza del cierre del sistema politico, sino
que de hecho propicia en el régimen una serie de trasformaciones complejas que, contrariamente a
lo que podria esperarse, no se pueden resumir con un solo verbo.

El conflicto ha generado en el régimen profundas aperturas, como la descentralizacion, la
Constitucion, y toda una nueva agenda de derechos humanos, movilizaciones regionales (véase el
articulo de Ricardo Pefiaranda, “Resistencia civil y tradiciones de resistencia en el suroccidente
colombiano”, en este libro) .junto con contracciones, cierres, tendencias genocidas, expresiones
autoritarias y devaneos intervencionistas, etc. El balance final del cruce de ambas tendencias no se
puede hacer deductiva, sino empiricamente, y a eso se dedican varias de las publicaciones que
sirvieron de avances del proyecto.

Se destacan varios aspectos en esta busqueda. De manera general, diversos articulos apuntan a
mostrar las convergencias entre procesos de expansion del control territorial, procesos de
descentralizacién y crecimiento de las economias ilegales, con diversas variantes, asi: primero,
Fabio Sanchez subraya las retroalimentaciones mutuas entre guerra y descentralizacién y
problematiza la tesis de que a mas democracia, menos violencia. La democratizacion, contra todo
lo que se piensa, no seria, segln las evidencias aqui recogidas, un desactivador de la lucha
armada, sino un entorno perfectamente instrumentalizable por el desencadenamiento de las
rivalidades represadas. La descentralizacion llevé a que tanto guerrillas como paramilitares le
apuntaran mas al poder local y regional que al poder central, aprovechando los espacios que éstos
brindaban y sin renunciar a sus pretensiones de toma del poder nacional.

Esto pareceria confirmar la famosa tesis de Tocqueville, segin la cual los movimientos
contestatarios se expanden, mas que en los periodos de cierre del sistema politico, en los
momentos de mayor apertura.

Pero de esta aseveracién no se pueden sacar conclusiones apresuradas, pues como se deriva de
otros trabajos (el mencionado de Pefiaranda y “ELN: entre las armas y la politica”, de Mario
Aguilera Pefia) el ensanchamiento del régimen politico a través de la Constitucion de 1991 se
constituyd también en un desactivador eficaz de la lucha armada. Permitid la reincorporacion a la
vida politica de buena parte de la insurgencia —Movimiento 19 de Abril (M-19), Corriente de
Renovacion Socialista, Partido Revolucionario de los Trabajadores (PRT), Esperanza Paz y
Libertad (EPL)—, se convirtid en oportunidad de oro para que el movimiento indigena armado
saltara a la palestra politica y lograra por la via institucional conquistas impensables por la via
armada y transformo incluso a los propios actores armados.
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Asimismo, metié al ELN en el debate sobre la politica y en el desafio de mostrarle al Estado los
limites de su democracia, mediante lo que ellos han dado en llamar el poder popular. Y si las
Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) se quedaron por fuera de ese proceso fue
en gran media porque apenas acababan de salir de la experiencia traumatica de la Unién
Patriética. En varios sentidos violencia y democracia coexisten, pero en otros también se anulan.
Hasta podria decirse que la prolongacion de la lucha armada ha impedido que se lleven hasta sus
Ultimas consecuencias las dinamicas democratizadoras de la Constitucién de 1991. Dos resultados
contradictorios; sin embargo, no excluyentes del mismo proceso en el mismo pais.

La dicotomia desorden/derecho

Finalmente, el texto propone romper con la ecuaciéon guerra irregular igual desregulacion de la
guerra. Peter Waldmann (1999) sugiere para el caso una distincion util entre irregularidad y
arregularidad. De hecho, tanto en las guerrillas como en las Autodefensas Unidas de Colombia
(AUC), incluso de forma draconiana en las mafias, existen codigos estrictos de regulacién, con
tipificaciones precisas de las violaciones, instancias, responsabilidades, castigos, etc. Mario
Aguilera (2001) ha recogido esta tradicion desde el siglo XIX, que no es ajena siquiera a los
aciagos dias de la Violencia, y que él ha nombrado con la siguiente paradoja: legislacion irregular.
Contrariando la tendencia contemporanea sefialada por el propio Waldmann, de desregulacion
tendencial de los conflictos violentos, en Colombia persisten las tendencias reguladoras. Esto no
significa, desde luego, y puede ser otra paradoja, que la regularizacion sea incompatible con altos
niveles de brutalidad. Régimen de derecho no es necesariamente régimen sin violencia.
Apreciacion valida tanto para el Estado como para la insurgencia.

La guerray las fracturas de la sociedad civil

Otro lugar comdn que remueve esta investigacion es el concerniente al papel de la sociedad civil
en la guerra. El tema toca muy diversas aristas: la primera tiene que ver, desde luego, con los
intentos por parte de fuerzas estatales de criminalizar la protesta, la organizacion de las
comunidades locales y las multiples formas de resistencia civil, caso estudiado aqui por Pefiaranda
en el Cauca indigena, y reeditado multiples veces en tiempos recientes; la segunda arista tiene que
ver con la inscripcion de las dindmicas de nuestro conflicto en las mas amplias tendencias de las
guerras civiles en el mundo, a saber el creciente papel de los civiles como victimas del conflicto,
tema destacado por Daniel Pécaut (2001) con su férmula de “guerra contra la sociedad”. No
obstante, y ésta es la tercera arista que nos interesa subrayar especialmente aqui, en aparente
pero no necesaria contradiccion con la anterior, es el quiebre de la histérica linea divisoria entre
combatientes y civiles, resaltada por todos los analistas de la guerra (véanse Waldmann, 1999, y
Creveld, 1991). Para el caso de Colombia, el importante papel de los civiles en la guerra se torna
particularmente visible en los tejidos que articulan las fuerzas paramilitares (articulo de Francisco
Gutiérrez y de Mauricio Barén, “Estado, control territorial paramilitar y orden politico en Colombia.
Notas para una economia politica del paramilitarismo 1978-2004", en este libro) a los poderes
locales y regionales.

Insurgentes, paramilitares y narcotraficantes: la "trinidad hobbesiana" de Colombia
Parte fundamental del proyecto, tal y como dimana de los parrafos precedentes, era interpretar la
evolucion de los actores ilegales —la trinidad hobbesiana, segun el analista militar Joseph R.

Nufiez (2001)— a la luz de las transformaciones macro ya descritas, pero también de sus
dinamicas y discursos internos.
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Los insurgentes

Esta seccion la abre Eduardo Pizarro Leongémez con el mas viejo protagonista de nuestra trinidad
armada. Pizarro nos muestra, en efecto, como, para el caso de las FARC, tiempo y espacio, que
fueron recursos estratégicos para su expansion, hoy son dos variables que les introducen limites
insalvables a sus pretensiones de toma armada del poder. En otras palabras, tiempo y espacio son
recursos que se pueden acumular, pero también se desgastan, ya que han cambiado
sustancialmente las condiciones iniciales del enfrentamiento (Sanchez, 2003).

La prelacion que el gobierno de Uribe le da al debilitamiento estratégico de las FARC entra en
consonancia con la cruzada antiterrorista de George Bush, quien se convierte en el aliado
privilegiado y peligrosamente exclusivo de Colombia (Diana Rojas). Con todo, cabe recordar que
las asimetrias tecnoldgicas (por ejemplo, la superioridad aérea del Ejército) no son un disuasivo
suficiente para la terminacién de la guerra, como se sabe desde Vietnam. Los bricoleros se pueden
acomodar exitosamente a las grandes innovaciones tecnoldgicas.

Por otro lado, no todo es estrategia militar. De hecho, Aguilera, con material enteramente nuevo,
prefiere un enfoque desde las representaciones que los actores se hacen y se concentra en los
mitos, héroes, discursos y programas del Ejército de Liberacién Nacional (ELN). Aliado de la
eficacia de los recursos, de la organizacion y de las armas, se rescata aqui la centralidad de las
tradiciones, los valores y el capital simbdlico, aspectos que hay que tener en cuenta cuando se
contrasta la baja intensidad discursiva de las FARC, con la relativamente alta del ELN. Pero la
capacidad de traducir en hechos la produccion discursiva no es la misma. El ELN se afirmé6 sobre
la base de un discurso teérico sobre lo local, pero quienes lo materializaron y convirtieron en
discurso practico, parapetadas por ejemplo en las juntas de accidon comunal, fueron las FARC. En
todo caso, en lugar de un mundo puramente criminal, el panorama que nos muestra Aguilera es un
abigarrado mapa de valores marxistas y cristianos superpuestos en un proyecto de control
disciplinario que le ha permitido al ELN mantener su relevancia politica en un trasfondo de declive
militar. El discurso aparece aqui como un componente central en la reproduccién y prolongacién de
la guerra.

En suma, se destacan tres variables en el andlisis de la insurgencia: primera, el proceso de
configuracién de la utopia guerrillera, es decir, el imaginario de la guerra y sus legitimaciones;
segunda, el papel de los recursos en la dinamica, la reproduccién, la expansion y, eventualmente,
los limites de la guerra (secuestro, petrdleo, narcotrafico y tributos), y, por ultimo, la evolucién de
las relaciones de la insurgencia con la protesta social y con la poblacién no combatiente.

Los paramilitares

En el trabajo sobre los paramilitares, Francisco Gutiérrez y Mauricio Bar6n muestran continuos
procesos de aprendizaje de sus adversarios tanto en términos organizativos como militares y de
discurso, que les han permitido pasar de ser una fuerza puramente expedicionaria y de castigo a
convertirse en un proyecto politico, también muy criminalizado, con bases sociales en amplios
territorios del pais.

Yendo aln mas lejos, Gutiérrez y Baron, a partir de su estudio sobre los paramilitares del
Magdalena Medio, demuestran cOmo no se necesita que un actor armado resulte victorioso para
que logre cambiar profunda y negativamente en este caso, el Estado, la democracia y sobre todo el
sentido de la politica en el pais. Los paras transformaron al Estado, debilitandolo. Es un proceso
extremadamente complejo dado el caracter bifronte del paramilitarismo: por un lado, es una
prolongacion de la accién contrainsurgente del Estado y, por otra, es un contraestado basado
sobre las redes de poder generadas a partir de las narcofortunas. De todas las transformaciones,
una resulta decisiva en el plano politico. De estructuras mas o menos diversificadas (pueblo-
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partida-ejército, en el caso de las FARC; gremio-partida-milicia, en el caso de los paramilitares)
estas fuerzas irregulares han pasado a estructuras altamente militarizadas, lo que dificulta
enormemente, en ambos casos, los eventuales procesos de negociacion y reinsercion.

Esto pone sobre el tapete la pregunta: ¢qué negocian hoy?, la cual es valida, porque todo indica
que los paramilitares no estan negociando lo que esta sobre la mesa (el reconocimiento, el perdén,
algo de justicia), sino lo que esté por fuera de ella: el poder social y econémico construido a lo
largo de las dos Ultimas décadas.

Los narcotraficantes

La consideracion de esta multiplicidad de variables no invalida la jerarquizacion. A lo largo de todo
el texto se evidencia el papel excepcionalmente protagénico de los narcotraficantes en nuestra
guerra contemporanea. Habia que responder, por lo tanto, a la pregunta: ¢cuando y cédmo se
articularon las economias ilegales al proceso de la guerra? En su articulo para este libro,
“Narcotréfico, ilegalidad y conflicto en Colombia”, Andrés Lépez Restrepo sostiene que el
narcotrafico se instala en la sociedad y en la politica colombianas al triple amparo de centenarias
préacticas de contrabando, de la renuencia del Estado a asumir el control total de la explotacion de
ciertos recursos minerales (esmeraldas) y de la violencia que azoté al pais a lo largo de la segunda
mitad del siglo XX. Altos niveles de tolerancia de la sociedad a la ilegalidad llevaron a que con el
tiempo las fronteras entre ésta y la violencia se fueran borrando, sin que esta circunstancia se
percibiera como una amenaza al orden politico democratico.

A veces calladamente y otras de manera muy ostentosa los narcotraficantes fueron acumulando un
poder econémico tal que los colocé en la ventajosa posiciéon de ser los financiadores y promotores
de otros grupos ilegales, a menudo rivales entre si, y tener al tiempo la capacidad de impulsar una
agenda propia. La tentacion de convertir el acumulado econdémico en poder politico se hizo
irresistible, y se expresé de diversas maneras: a veces impulsando candidatos y movimientos
propios utilizando los espacios institucionales existentes (Pablo Escobar y Carlos Lehder), otras
penetrando los partidos y estructuras de poder vigentes y condicionando la fuerza corruptora de
sus apoyos financieros a campafias de los mas variados 6rdenes vy, finalmente, imponiendo a
sangre y fuego los candidatos de sus simpatias en muchas regiones de Colombia. El triple poder:
econdmico, politico y, a menudo directa o indirectamente, militar —creacién de Muerte a los
Secuestradores (MAS), financiacion de insurgentes y contrainsurgentes—, que provoco intrincadas
luchas intestinas entre sus socios, aliados o subordinados, convirti6 a los narcotraficantes en
actores centrales de la politica y la guerra en la Colombia contemporanea.

Las dindmicas de la guerra

La expansion de los grupos armados no es contradictoria con la involucidn organizativa forzada por
la rapida modernizacion tecnolégica de las Fuerzas Militares (Eduardo Pizarro, y Fabio Sanchez y
Mario Chacén). Como se ha sefialado ya, los dos udltimos autores encuentran de manera
paraddjica que uno de los pilares de la democratizacién propiciada por la Constitucion de 1991 —la
descentralizacion politica y fiscal— fue también el soporte fundamental de la expansion, en
términos de nimero de acciones y de cobertura, de los grupos insurgentes y contrainsurgentes,
que combinaron corrupcién y coercion en las administraciones locales, como expresion
caracteristica de la modalidad calificada por Andrés Pefiate como “clientelismo armado”.

Este proceso afecté también a las Fuerzas Armadas. En efecto, paralelamente a la dinamica de la
insurgencia, se reconstruye la de la contrainsurgencia, en particular las visiones del conflicto por
parte de las Fuerzas Armadas, sus tensiones con los gobiernos en el manejo de la negociacién
politica, y sus relaciones y eventuales alianzas con las élites regionales y con los narcotraficantes
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en la estructuracion de frentes de contrainsurgencia. Al proceso de negociacion iniciado por
Belisario Betancur se va superponiendo gradualmente una inédita centralidad de la politica regional
y local a partir de los afios noventa (Barco y Gaviria), que convirtié las contiendas electorales en
verdaderas y sangrientas disputas por el control territorial.

Una gran paradoja se puso evidencia: la apertura amenazaba a los feudos regionales, agudizaba
la violencia; pero, al tiempo, por contexto internacional e interno, se acrecentaban los controles de
los desbordamientos militares en el manejo de la protesta social y en la contencion de la accién
insurgente. Limitadas en el plano nacional y vigiladas internacionalmente, las Fuerzas Armadas se
fueron deslizando hacia las alianzas antisubversivas regionales (Romero, 2003).

Las cifras y los mapas

Por su parte, Fabio Sanchez y Mario Chacon les ponen cifras y cartografia a la impactante
expansion de los actores armados en las dos Ultimas décadas. Hay, a menudo, tesis montadas
sobre cifras nunca demostradas que se vuelven sentido comun. Jorge Restrepo describe con
precision las barreras y los vacios que los analistas de los conflictos internos deben afrontar para la
construccion de bases de datos confiables. Hay cifras incompletas, hay cifras mentirosas y hay
cifras miticas. Contar, establecer ciclos y tendencias, asi como espacializar los eventos de la
violencia politica letal, constituyen una tarea imprescindible tanto para una mejor caracterizacion
del conflicto como para una acertada formulacion de politicas publicas. Es lo que hacen aqui a
través de diversas, pero convergentes estrategias investigativas Francisco Gutiérrez, Jorge
Restrepo y Fabio Sanchez. Sus textos son una invitacién a volver a contar y a hacer explicitos los
criterios de construccion de los numeros. De los muchos aspectos que se pueden destacar de
estas nuevas miradas vale la pena subrayar ésta: sin subestimar las cifras de victimas civiles, se
muestra como en la guerra colombiana hay un nivel de combate que esta muy por encima de las
tendencias mundiales de las “nuevas guerras”.

Pero la descripcion de estas dindmicas se enmarca dentro de un contexto general descrito en otros
varios articulos. Los hallazgos sugeridos por la base de datos de violencia politica letal del Instituto
de Estudios Politicos y Relaciones Internacionales (IEPRI) —un importante aporte a la comunidad
académica nacional— apuntan a que pese a su brutal criminalizacién, el conflicto colombiano ha
sido relativamente acotado, porque inmediatamente después de su insercidn territorial los actores
armados tratan de gobernar. Esto implica en algin momento pasar a una fase de estabilizacién y
de construccion de un orden social. Es decir, los actores armados, sobrepasada cierta escala y
cierta duracion y consolidacion, tienen que salir de sus dinamicas estrictamente militares y hacer
politica, pero a la vez su crecimiento esta asociado a un creciente apoyo en practicas extorsivas.
Dicho en términos de Mary Kaldor, la colombiana —mas bien sorprendentemente— no se asemeja
a una “nueva guerra”.

Este es uno de los puntos nodales que permiten que nuestro conflicto pueda ser, al tiempo, méas
politico y mas criminal, pues la creaciéon de un sistema impositivo, que le pone tasas a las
economias ilegales y a las poblaciones, la presion a la pequefia delincuencia, la creacion de redes
de explotacion de economias ilegales dentro de la poblacion y la construccion de barreras a la
entrada para eventuales competidores generan a la vez legitimidad, oportunidades de explotaciéon
de rentas y de reproduccion de las sociedades y poderes locales. Sin embargo, estas sinergias no
siempre se presentan y a veces hay momentos de saturacién y de ruptura.

Las cifras de muertes en el combate reafirman esta impresion. Un punto de vista, repetido
numerosas veces por académicos y formadores de opinién, es que en Colombia es muy facil
formar un grupo armado ilegal: “se puede hacer una guerrilla y una autodefensa en un garaje”.
Nuestra base de datos muestra que tal punto de vista es fundamentalmente erréneo. Rebelarse es
costoso en Colombia. La tasa relativa de muertes entre las fuerzas del Estado y la guerrilla es muy
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desfavorable para esta Ultima, contra lo que han aseverado Nazih Richani y otros analistas. En el
transcurso del conflicto una buena parte de las organizaciones armadas ilegales ha desaparecido,
lo cual plantea nuevos interrogantes sobre los supuestos de una capacidad ilimitada de
reclutamiento basada en las gigantescas rentas que perciben tales grupos. A la vez pone sobre la
mesa una pregunta crucial: ¢ cuales son las variables que determinan la supervivencia de un grupo
armado ilegal? Aqui se sugiere una respuesta polémica: lo principal es la capacidad de combate. Y
eso explicaria la extrafia supervivencia de las FARC. Si esto es asi, formar una guerrilla en
Colombia es dificilisimo, y lo que habria que explicar es por qué las FARC han mantenido tan alta
capacidad de combate durante todo el periodo.

La duracion de la guerra

El problema de la duracion de la guerra puede alterar profundamente su naturaleza. Por ejemplo,
puede conducir a la larga a una privatizacion de los objetivos y de los mecanismos de la guerra (la
degradacion), pero también la puede alimentar inesperadamente con nuevos contenidos o recursos
(repolitizacion-expansion). Durabilidad-sostenibilidad, legitimidad y escala son tres puntos claves en
la caracterizacion de los actores armados y de sus calculos estratégicos. Su combinacion define
también sus perspectivas de supervivencia, de ampliacion y de victoria o derrota politico-militar.
Tiempo, territorio, legitimidad, pero también organizacion, acervo militar, acumulado cultural, son
otros tantos factores constitutivos del perfil de los diferentes grupos armados estudiados aqui por
los diferentes autores.

Finalmente, y en estrecha relacién con este punto, el libro rompe las causalidades unilaterales de
la prolongacion de la guerra. En buena medida ésta persiste, argumenta Luis Alberto Restrepo, no
s6lo por la capacidad retadora y desestabilizadora de los actores armados, sino también por la
incoherencia —cuando no la simple ausencia— de politicas, de estrategias y de acciones
pertinentes por parte del Estado mismo para conducir la guerra o para hacer la paz. Mas que
encontrarnos en un punto de inflexion del conflicto, como lo sugiere Pizarro, Restrepo considera
gue estamos en un punto ciego.

El problema de la escala

Collier* tiene el mérito de haber puesto sobre el tapete el tema central de la escala. Lo plantea de
manera brillante, pero lo resuelve muy mal por su apego a una interpretacion estrictamente
econdmica del conflicto, que paraddjicamente le impide construir unos microfundamentos sélidos. Sin
ellos es imposible establecer un vinculo entre las racionalidades individuales y las estructuras
organizacionales.

Para no caer en la misma trampa, es menester establecer un triple vinculo, entre lo micro y lo
macro, entre lo politico y lo econémico y entre las tradiciones intelectuales colombianas y los
debates internacionales. En su trabajo sobre el gran ciclo anterior de violencia politica, Sanchez y
Meerteens (1983) hicieron una descripcion de la violencia bandoleril, consistente en pequefios y
volatiles grupos de hombres en armas. Hoy estamos frente a una transformacion fundamental de
las dinamicas y de la escala de los actores armados que plantea preguntas en torno a los limites
de tolerancia de una sociedad local o regional a las magnitudes de los grupos armados. Dicho de
otra manera, el que tales grupos en este ciclo de violencia hayan logrado resolver exitosamente el
problema de la escala nos pone frente a dos preguntas que constituyen una importante agenda de
investigacion: por un lado, un problema organizacional, hacia dentro (c6mo lograron los grupos
armados construir organizaciones cohesionadas de miles de miembros), y, por el otro, un problema

" Véase, por ejemplo, Collier y Hoeffler (1998 y 2001); asimismo, Collier (2000 y 1999).
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ecoldgico, hacia fuera, cual es la capacidad de carga de las sociedades locales con respecto a las
demandas de recursos sociales, econémicos Yy politicos de los grupos armados. Ambas preguntas
confluyen en la cuestion de en qué medida los recursos de legitimidad son un sustituto de los
ingentes recursos econdmicos. De manera muy atractiva, lo anterior permite vincular algunos de
los motivos y preguntas caracteristicas de los estudios de la violencia que dialogaban con las
teorias de Hobsbawm sobre la sostenibilidad del bandolerismo con la contemporanea economia
politica del conflicto que se concentra en ejércitos irregulares.

Para que una organizacion armada ilegal subsista y se mantenga durante un periodo relativamente
largo se necesitan, almenas, dos minimos: uno de organizaciéon y otro de articulacion con el
entorno social —en este punto los trabajos de Hobsbawm (2001) son particularmente reveladores—
o Por supuesto, la interrogacién sobre uno y otro se puede abordar de una manera “negativa”:
¢cuales son las condiciones que impiden que los grupos armados no estatales accedan a tales
minimos?

Eso es precisamente lo que hace el trabajo de Pefiaranda: un estudio de caso sobre formas de
resistencia comunitaria a la violencia guerrillera. Pefiaranda muestra como las transformaciones
institucionales crearon condiciones excepcionales para que un grupo de resistencia armada con
fuertes rasgos identitarios obtuviera ventajas inesperadas para transformarse en un actor social
con reconocimiento institucional y politico nacional, lo cual es la explicacion central detras del
grupo de resistencia. Esto sugiere que la nocién de democracia como contencién a la violencia
politica era limitada, pero no necesariamente falsa.

La guerra y los recursos

Este tema apunta por lo menos a tres problemas: el de la financiacion de la guerra, el de la guerra
como actividad lucrativa y el de la correlaciéon o no entre paises rentistas —o de grandes recursos
naturales— y paises violentos, aspecto este Gltimo abordado por Jonathan Di John en este libro.?
La incidencia de paises ricos en minerales o en rentas sobre los indices de violencia parece estar,
segun Di John, no tanto en el origen del conflicto sino en su dinamica una vez desatado éste. El
ensayo de Di John deja abierta la pregunta sobre si la correlacion establecida entre paises puede
ser vdlida para la correlacion entre regiones de un mismo pais, es decir, regiones mas ricas,
regiones mas propensas a la violencia.

El tema no deja de tener interés, aunque en el caso colombiano los recursos que sirven de
combustible a la guerra son fundamentalmente los ilegales (derivados del secuestro y de las
drogas). En todo caso, el texto de Pizarro destaca como las FARC cumplen todo su proceso de
consolidacién basicamente en zonas periféricas, de colonizacién, en tanto que su fase de
expansion a partir de los afios ochenta se desenvuelve en las zonas de recursos minerales y de
auge economico. Las necesidades creadas por su propio crecimiento les definen las rutas de
ampliacion territorial a los grupos armados. Las sociedades periféricas estarian atrapadas, segun
este modelo, entre la maldicion de la pobrezay la maldicion de los recursos.

En suma, el esfuerzo colectivo materializado en este texto remueve muchos lugares comunes, pero
retoma también algunos de los interrogantes cruciales abiertos por el Informe de 1987, en torno a
la coexistencia prolongada y estable en Colombia de instituciones democréticas relativamente
fuertes y altos indices de violencia tanto criminal como politica. El ciclo de violencia, creciente y
cada vez mas complejo que se da a partir de 1978, se desenvuelve paralelamente a un notable
ciclo de transformaciones institucionales (apertura politica de Belisario Betancur, desmonte del

2 yéanse también los sugestivos ensayos de Minkler (2004), “Las guerras del siglo XXI”, y de Roland y Messiant (2004),
“Las guerras civiles en la globalizacion”.

17



pacto consocional conocido como Frente Nacional, eleccidon popular de alcaldes, entre otras), que
culmind en la Constitucién de 1991, una reforma en gran escala como no habia tenido el pais en
mas de treinta afios. A la vez, se produce en esa primera fase una intensisima superposicion de
dos guerras globales (Fria y contra las drogas), que se manifiesta en multiples desafios al Estado.

Con todo, las repercusiones de los citados cambios institucionales, en términos de violencia
durante la década de los noventa, no fueron tan rectilineas como hubiera podido imaginarse:
disefios institucionales que implicaban significativas inclusiones, a través de apropiaciones locales
y regionales diferenciadas, generaron a veces respuestas violentas o dinamicas de conflicto que
escapaban a todo control. Seguramente el mejor ejemplo de ello sea la eleccién popular de
alcaldes y gobernadores, una vieja y fundamental reivindicacion democratica, que coincidié y
confluyé con la busqueda del poder local y regional por parte de actores armados y que generé
complejas realidades politicas donde coexisten en equilibrios precarios guerrilleros, paramilitares,
alcaldes, partidos, organismos de control y aparatos armados del Estado.

Asimismo, los diversos ensayos de este libro han puesto en evidencia cdmo las I6gicas nacionales
y subnacionales de la lucha no necesariamente son congruentes. El conflicto macro no es el
resultado agregado de mltiples microenfrentamientos, pero éstos a su vez no responden a un plan
central 0 a un disefio estratégico Unico. Los objetivos y metas de los actores de las diversas
violencias se ven alimentados tanto por motivos nacionales como por légicas locales, y éstas a su
vez son dirigidas por los marcos de accién macro establecidos por fuerzas que rebasan el plano
regional e incluso a veces el nacional. No estamos ante un caso de micromotivos y
macrocomportamientos (Schelling, 1978), sino de una continua y compleja interaccion de escalas.

En ultimas, el libro no pretende cerrar debates, sino aportar elementos y abrir nuevos horizontes
para la continuacion de una tarea que hoy ya no puede ser sino colectiva.
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|. Estados Unidos y la guerra en Colombia

Diana Marcela Rojas
Investigadora del Instituto de Estudios Politicos y Relaciones Internacionales (IEPRI),
Universidad Nacional de Colombia.

Resumen

Uno de los cambios centrales en la dinamica de la guerra en Colombia, durante los Ultimos diez
afios, ha sido la fusién entre la guerra contrainsurgente y la guerra antinarcoéticos. En este cambio,
Estados Unidos ha desempefiado un papel fundamental a través del diagnostico del conflicto, de
las politicas implementadas para hacerle frente y de los resultados previstos e imprevistos de tales
politicas. De este modo, este pais se ha constituido en uno de los actores centrales de la guerra 'y
en factor sustancial de la 'globalizacion' del conflicto colombiano.

Palabras claves
Relaciones Colombia-Estados Unidos, narcotrafico, guerrilla, Plan Colombia, ayuda militar.

Durante mucho tiempo, el conflicto armado en Colombia fue percibido y caracterizado como uno de
caracter fundamentalmente ‘enddgeno’, puesto que se desarrollaba en territorio colombiano y con
actores armados internos que no contaban con ayuda financiera ni politica proveniente del exterior
y que, por el contrario, tenian agendas e intereses muy locales. Sin embargo, la tipificacion del
caso colombiano como conflicto armado interno o guerra civil, teniendo como criterio el territorio en
el que se ha desarrollado y la identidad de los actores involucrados, hizo que se dejaran de lado
otros aspectos esenciales de la naturaleza misma del conflicto, asi como su conexién con procesos
originados en el desarrollo de la globalizacién. Hoy en dia sabemos que muchos de los factores
que posibilitan las guerras y las dinamizan no son exclusivamente internos o, por lo menos, no son
tan claramente distinguibles de los factores externos.

Lo anterior es especialmente patente en la consideracion de los actores involucrados en la guerra.
En el caso colombiano, no soélo intervienen los grupos armados ilegales internos frente al gobierno
nacional, sino que otros actores estan presentes desde sus propias légicas e intereses. Entre ellos,
Estados Unidos puede considerarse actor directo en la guerra hoy, y no sélo mera ‘influencia’
externa. En el momento en que el gobierno estadounidense declara que el conflicto armado
colombiano afecta su “seguridad nacional’, se convierte en un actor directo. Este progresivo
involucramiento de ese pais se ha hecho mas patente y decisivo en la Ultima década.

En efecto, desde mediados de los afios noventa es posible identificar un cambio sustancial en la
dindmica de la guerra en Colombia. Desde entonces, el enfrentamiento armado no sélo se intensificéd y
adquirid6 una notoriedad internacional sin precedentes, sino que, ademas, en relacion con las
motivaciones, las estrategias, los actores en contienda y los efectos, la guerra ha adquirido otras
caracteristicas que permiten diferenciarla de las dinamicas del conflicto de las dos décadas anteriores.

Durante los afios ochenta y hasta principios de los afios noventa, para Estados Unidos el conflicto
armado en Colombia estaba inscrito en la légica de la lucha contra el comunismo. Se trataba de
grupos guerrilleros que reivindicaban una ideologia comunista en contra de un Estado democratico;
sin embargo, los gobiernos estadounidenses de la época no consideraron que las guerrillas
representaran una amenaza sustancial a su propia seguridad nacional ni a la estabilidad
econOmica y politica de Colombia, pese a las cifras sobre las victimas del conflicto. En general,
Colombia aparecia resaltada en el conjunto continental como la “democracia mas estable de
América latina”, por no haber sufrido las interrupciones institucionales ni los golpes militares que
caracterizaron a la mayoria de los paises en los afios sesenta y setenta.
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El pais también mostraba unos indices de crecimiento econémico y de confiabilidad para los
inversionistas internacionales que para nada reflejaban un pais en guerra. Por otra parte, desde
finales de los afios setenta, Estados Unidos concentrd su relacién bilateral en el tema de la lucha
contra las drogas ilicitas, luego de que Colombia comenz6 a aparecer como unos de los paises
mas activos en términos de dicho comercio ilicito. Asi, para Washington, el conflicto con los grupos
guerrilleros era un asunto distinto (y distante) del problema del trafico de drogas.

Si bien a mediados de la década de los ochenta se planted la hipétesis de la ‘narcoguerrilla’, esta
interpretacion no prospero, entre otras cosas porque en ese momento no se podia establecer una
participacion directa de las guerrillas en el negocio ilicito. Se afirmaba que el vinculo era mas
circunstancial e indirecto, a través del cobro del impuesto de gramaje, la vigilancia de los cultivos y
laboratorios, o del impuesto del uso de pistas clandestinas en las zonas controladas por algunos de
los frentes guerrilleros. No es éste el lugar para establecer qué tan cercana o alejada se
encontraba esta vision de la realidad; aqui interesa sefialar que para Estados Unidos la guerra
contra las drogas y la lucha contrainsurgente del Estado colombiano contra las guerrillas eran
percibidas como dos problemas distintos y con tan sé6lo algunos nexos.

Esta percepcion del conflicto en Colombia cambi6é sustancialmente en un proceso iniciado a
mediados de los afios noventa y que se extiende hasta nuestros dias. Nuestra hipétesis
fundamental sostiene que Estados Unidos ha desempefiado un papel central en el cambio de la
dinamica del conflicto armado colombiano a través de la confusion de la guerra antinarcéticos y la
lucha contrainsurgente en una sola estrategia, ahora identificada como lucha antiterrorista. Esto
implica, a su vez, un cambio en la naturaleza misma de la guerra en Colombia, en la que Estados
Unidos se convierte en un actor directo por medio tanto de los resultados esperados como de los
efectos derivados.

El objetivo de este trabajo es tratar de dar cuenta de ese proceso. En una primera parte, por medio
de la caracterizacion del diagnéstico que hace Estados Unidos acerca de la situacién en Colombia
y de los factores que contribuyeron a la conformacion de dicha vision. En una segunda parte se
busca establecer cual ha sido la estrategia desarrollada en concordancia con dicho diagnéstico, asi
como identificar las politicas adoptadas en este marco, haciendo la distincion de tres etapas.
Finalmente, en la tercera parte, se intenta avanzar con respecto a las consecuencias que tal
estrategia ha tenido en la dinamica misma del conflicto armado.

Diagnoéstico

El diagndstico que tiene Estados Unidos sobre el conflicto armado en Colombia no es contundente ni
univoco. Pese a que en los Ultimos tres afios, sobre todo a raiz de los atentados del 11 de septiembre
(11-S), se ha ido depurando, aun esta lleno de ambigliedades y da lugar a controversias tanto en el
escenario politico estadounidense como en Colombia. En ese diagnéstico, el elemento central es el
progresivo desdibujamiento de la tajante distincibn entre lucha antinarcéticos y Ilucha
contrainsurgente.! La variedad de apelativos a los que se recurre en diversos reportes, documentos
oficiales y articulos académicos asi lo revelan: la colombiana se ha calificado persistentemente como

“guerra ambigua”, “guerra tripartita”, “guerra asimétrica”, “guerra narcoterrorista” (Manwaring, 2003).

! Pese al papel cada vez méas central que los paramilitares desempefian en el conflicto armado colombiano, por razones de
extension y porque un capitulo de este libro est4d dedicado al terna, el presente trabajo se centra en la lucha
contrainsurgente en relacion con los grupos guerrilleros y se hace escasa mencion de la percepcion y la politica de Estados
Unidos hacia los grupos paramilitares.
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Desde esta vision, se sostiene que el conflicto armado se ha mantenido en buena medida gracias a
los recursos provenientes del narcotrafico, y que los grupos guerrilleros, particularmente las
Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC), han ido apropiandose de tales recursos
ya no s6lo de manera indirecta, a través de ‘impuestos’ a los cultivadores y a los carteles, sino
directamente, involucrandose en todas las etapas de esta actividad econémica, al punto de ser
calificados como el tercer cartel al lado de los grandes carteles de Medellin y de Cali.

De hecho, en la tltima década, los grupos armados incrementaron su presencia en casi todas las
areas de cultivo de coca en el pais, al monopolizar el comercio de la pasta de coca en los
territorios bajo su control (International Crisis Group, 2005).% Esta ‘narcotizacién’ de la estrategia de
los grupos guerrilleros les habria permitido allegar los recursos necesarios para expandirse,
aumentar el nUmero de frentes y de efectivos, modernizar su armamento y mejorar sus condiciones
logisticas. La ofensiva militar desarrollada por las FARC entre 1995 y 1997 habria demostrado
dicha hipétesis e inclinado la balanza a favor de la guerrilla y en contra de las Fuerzas Armadas
colombianas.

El corolario de este razonamiento consiste en afirmar que, dado que las guerrillas estan tan
fuertemente involucradas en la economia de las drogas, sélo eliminando el trafico ilicito se minara
la principal fuente de recursos para la guerra; hecho que las hard mas vulnerables a una derrota
militar y las presionara a negociar con el Estado colombiano.

En el diagnostico estadounidense, el Estado colombiano aparece como un “Estado en riesgo de
colapsar”,” tanto por la falta de control sobre el territorio nacional, la incapacidad de brindar
seguridad y garantizar la presencia de la fuerza publica en todos los municipios del pais y los
indices alarmantes de impunidad, como por la corrupciéon rampante de una clase politica que entré
en contubernio con los carteles de la droga.

Factores para la crisis

El cambio en la percepcion y en la politica de Estados Unidos hacia Colombia es el resultado de la
convergencia de varios factores que se conjugan a lo largo de la década de los noventa. Es preciso
aclarar que respecto a los factores aqui considerados, mas que de ‘causalidades’, hablamos de
resonancias, esto es, de dinAmicas que se van traslapando y cuya interaccion genera un cambio
sustancial, como el que intentamos analizar en relacién con el conflicto armado colombiano. Cabe
seflalar también que en varios de estos factores es dificil hacer una distincién clara entre lo
propiamente interno y lo externo. De ahi que referirse a una ‘internacionalizacion’ de la guerra es
una caracterizacion en la que se pierde el cambio de sentido que implica la globalizacién. Los
factores que consideramos son los siguientes:

e El cambio en el contexto internacional y la modificacion de la politica exterior de Estados Unidos
después del fin de la Guerra Fria. Este hecho implica una transformacion en las tematicas y las
prioridades de la agenda de seguridad estadounidense, donde el narcotrafico adquiere un lugar
preponderante. Muchos conflictos armados se desactivan y otros, que como el colombiano permane-
cen, empiezan a considerarse no en relacion con el enfrentamiento este-oeste, sino en virtud de sus
propias ldgicas.

e El efecto que tuvo la crisis del gobierno de Ernesto Samper en todas las esferas de la vida nacional,
asi como en la percepcion internacional sobre el conflicto armado colombiano. Dicha crisis permitié
vislumbrar hasta qué punto el narcotrafico habia permeado la vida nacional y encendio las alarmas

% Se calcula que 65 de las 110 unidades operativas de las FARC estan directamente involucradas tanto en el cultivo como
en el comercio de drogas.

® para una lectura de Colombia como un Estado “en riesgo de colapsar”, véase Demarest (2003).
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en Washington ante la posibilidad de tener un Estado controlado por la criminalidad en el hemisferio.
La crisis misma generé, a su vez, un proceso de desinstitucionalizacién y de deslegitimacion que
puso en peligro la estabilidad democrética del pais.

e La transformacion del papel de Colombia en la economia de la cocaina: en el lapso de unos pocos
afos, el pais pasé de ser procesador y comercializador a convertirse en el mayor productor de base
de coca.* Entre 1988 y 1993 se produjo un boom de los cultivos de coca en los departamentos del
sur del pais, especialmente Caqueta, Guaviare y Putumayo.® Se calcula que hoy en dia el pais
produce el 74% de la base de coca en el mundo, la cual utiliza para procesar la cocaina que
exporta.® Asimismo, se produjo una transformacién en el tipo de organizacion, el tamafio y el modo
de operar de los narcotraficantes.” De los grandes ‘carteles', como los de Medellin y Cali, se ha
pasado a una nueva generacién de microempresas mas dificiles de detectar (Rojas y Atehortla,
2001). Estos cambios se generaron tanto por la alteracion de las condiciones del mercado como por
la aplicacion de las politicas antinarcéticos en la regién andina.

e La intensificacion de la participacion de los grupos armados ilegales en la economia de la droga.8
Ademas, entre 1996 y 1998 se presentaron disputas entre las guerrillas y los grupos paramilitares por
el control del las zonas de cultivo, lo cual hizo que las FARC tomaran el control total de la economia
ilegal para evitar las infiltraciones paramilitares, primero en Putumayo y luego en Caqueta
(International Crisis Group, 2005).

e La presion ejercida por el gobierno estadounidense deterior6 las relaciones bilaterales y presioné una
aplicacion a fondo de la estrategia antinarcoéticos, Ello tuvo efectos no calculados en el manejo del
conflicto armado, al restarle margen de maniobra al gobierno en la implementacién de una politica de
negociacion con los grupos armados; también exacerb6 las contradicciones con los sectores sociales
directamente afectados por las medidas antinarcéticos, no sélo los propios narcotraficantes, sino las
poblaciones afectadas por las fumigaciones (Vargas Meza, 1999), y le rest6 credibilidad y apoyo
politico internacional a la propuesta colombiana de “corresponsabilidad internacional” para enfrentar
el tréfico ilicito.®

e Por ultimo, la presion de los paises vecinos ante el agravamiento de los efectos del conflicto es un
factor que se debe tener en cuenta. La situacion de Colombia generé una crisis de seguridad para los
paises vecinos, los cuales presionaron de manera contradictoria una respuesta tanto de Colombia
como del propio Estados Unidos. Ademds, una expansion del conflicto colombiano y sus
consecuencias en la regién cuestionaba el liderazgo estadounidense en la arquitectura hemisférica
de seguridad.

* En marzo de 1997, el Departamento de Estado reporté que los cultivos de coca en Colombia se habfan incrementado de
44.700 hectareas a 67.200, esto es, cerca del 50%, entre 1994 y 1996. Este aumento se atribuye parcialmente al éxito de la
politica antinarcéticos en Per(, donde del nimero de cultivos de coca disminuyé en un 18%. (GAO NSIAD-98-60 Drug
Control). Se debe también a la capacidad de adaptacién de los narcotraficantes para contrarrestar las medidas
antinarcéticos y el desarrollo de economias de escala. (Véase Anexo 1).

® Para 1996 se calcula que en Colombia hay un total de 69.200 hectéreas de coca cultivada. La mayor parte concentrada en
los departamentos de Guaviare, Caqueta y Putumayo. Véase también Rocha (2000) y Anexo 2.

® http://www.usdoj.gov/dea/pubs/intel/02006/index.html.

" Pese al desmantelamiento de los grandes carteles, no se presenté una reduccién significativa de las actividades de los
narcotraficantes. En junio de 1996 la U.S. Law Enforcement Agency reportd que una nueva generacion de jovenes
narcotraficantes habia surgido en la costa norte, en el norte del Valle y en el centro del pais. En julio de 1997 también se
reportd la aparicion de cientos de nuevas organizaciones criminales. (GAO/NSIAD-98-60 Drug Control). Conslltese al
respecto Rojas y Atehortta (2003).

8 Ya desde 1993, el gobierno estadounidense reporté que tanto las FARC como el ELN estaban involucrados en actividades
de trafico de drogas y que controlaban o tenian influencia en vastas regiones del pais, particularmente en los territorios del
sur, (The Drug War, GAO/NSIAD-93-158, Ago. 10, 1993), Asimismo, a partir de esta misma época se sefiala de manera
reiterada en los informes oficiales la participacién creciente de los grupos paramilitares en el negocio ilicito.

® Para un analisis detallado de la politica estadounidense hacia Colombia durante la presidencia de Samper y sus efectos
véase Russell (2000 y 2002).
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La estrategia ante la guerra ambigua

La estrategia de Estados Unidos ante la guerra ambigua es igualmente ambigua y se ha ido
conformando en medio de controversias a lo largo de los ultimos diez afios. Fundamento del Plan
Colombia y de la politica de Seguridad Democratica del presidente Alvaro Uribe, dicha estrategia
se basa en la idea de que “el fin de las drogas significara el fin del conflicto armado, y el fin del
conflicto conducira al fin del negocio de las drogas” (PNUD, 2003: 306). Ello implica dos
presupuestos fundamentales: el primero sostiene que atacar la fuente del trafico ilicito es la
forma mas eficaz de detener el flujo de drogas hacia Estados Unidos; de ahi la necesidad de
acabar con los cultivos ilicitos y el relieve puesto en la erradicacion aérea.’® El segundo
presupuesto parte de la idea que, dado que los grupos armados ilegales estan tan fuertemente
involucrados con el trafico de drogas, luchar y eventualmente reducir el trafico ilicito golpearia
sus fuentes de financiacién y facilitaria una derrota militar o una negociacién en condiciones de
debilidad de tales grupos. En el proceso de conformacion y consolidacion de la actual estrategia
estadounidense hacia el conflicto armado en el pais podemos distinguir tres etapas:

Una primera, desarrollada entre 1995 y 1998, que se caracteriza por una prolongacion y
profundizacion de la lucha antinarcéticos con un apéndice mas bien subsidiario, en el que se
planean operaciones contra la guerrilla. Estados Unidos ha observado, desde lejos, la
negociaciéon con algunos grupos guerrilleros y parece mas preocupado por la extradicion y la
lucha contra el narcotrafico, que no asocia directamente con los aparatos guerrilleros. En el
fondo, prevalece la aplicacion de la estrategia antinarcoéticos de los afios anteriores.

Un segundo momento, entre 1999 y 2001, en el que Estados Unidos adopta una posicién publica
y abierta frente al conflicto armado, al respaldar el didlogo con las guerrillas, al tiempo que se
prepara una estrategia de caracter militar frente al conflicto. Algunos sectores del Congreso
estadounidense parecen alimentar esperanzas claras frente a la negociacion y la erradicaciéon
manual por los mismos actores de la guerra. No obstante, la ilusion dura poco. Se sigue
operando formalmente desde la politica antinarcéticos, a través de la cual se construye y
consolida el Plan Colombia.

Una ultima etapa empieza con los atentados del 11-S y se prolonga hasta nuestros dias. En esta
fase, la lucha antinarcéticos y la guerra contrainsurgente quedan completamente fusionadas y
subsumidas en la “lucha global contra el terrorismo”.

Estas tres etapas sefialan el progresivo involucra miento de Estados Unidos en la guerra
colombiana, el cambio en las percepciones y los imperativos del gobierno estadounidense, asi
como un intento por fijar una interpretacion de la naturaleza misma del conflicto y su tratamiento.
A continuacién veremos los elementos que caracterizan cada uno de estos momentos:

Primera etapa. 1995-1998: evitar que Colombia se convierta en una ‘narcodemocracia’

Al principio de la primera administracion de Bill Clinton se plante6 una reduccion en la asistencia
antinarcoticos para los paises andinos a partir de una evaluacion de los programas de
interdiccion y erradicacion de las drogas, los cuales mostraban ser poco efectivos. Sin embargo,
esta revision de la politica antinarcéticos rapidamente se vio frenada cuando, en las elecciones
legislativas de 1994, los republicanos se convirtieron en mayoria en ambas camaras del Con-
greso. El tema de la lucha contra las drogas se convirti6 en campo de disputas politicas entre el
gobierno y el sector mayoritario del Legislativo. Influyentes legisladores como Dennis Hastert (R-ILL.),

' Bureau for International Narcotics and Law Enforcement Affairs, U.S. Department of State. Marzo de 2004. 2003
International Narcotics Control Strategy Report, Washington,http://www.state.gov/g/inl/rls/nrcrpt/2003/vol1/html/29832.htm.
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Benjamin Gilman (R-NY) y Dan Burton (R-IND.) emprendieron una campafia de reforzamiento de
las politicas antinarcéticos, al calificar la posicion del gobierno de Clinton en el tema como
demasiado ‘blanda’.

Los republicanos demandaban un aumento en la asistencia otorgada al gobierno colombiano; pero
debido a la situacion precaria en la que se encontraba el nuevo gobierno de Colombia a raiz del
escéndalo por la financiacién de la campafa presidencial con dineros provenientes de los carteles
de las drogas, un incremento en los esfuerzos antidrogas significaba un apoyo directo al
cuestionado presidente. Para soslayar este inconveniente, el Congreso de Estados Unidos prefirié
entenderse de forma directa con la Policia Nacional colombiana, la cual era percibida como un
aliado confiable en la lucha antinarcéticos. Este endurecimiento de la politica antinarcéticos no sélo
afect6 la presidencia de Samper, sino también a la administracion de Clinton."* Para mediados de
los afios noventa, Washington consideraba que los principales obstaculos para la aplicacion de la
politica antinarc6ticos en Colombia eran:

... la incapacidad de algunas agencias colombianas para planear e implementar una estrategia
antinarcéticos eficaz, el incremento de las actividades de la insurgencia y el narcoterrorismo
que limitan la capacidad del Estado para hacer presencia en las zonas de cultivo y
procesamiento de drogas en el pais. La expansion de las operaciones de los carteles en la
produccién y distribucion de heroina, y la expandida corrupcién en el gobierno colombiano.
(Russell, 2002:20)

Para ese momento se percibe que la amenaza de las drogas proveniente de Colombia no sélo
permanece, sino que incluso se ha incrementado. Washington considera que el gobierno de
Samper no ha hecho lo suficiente para atacar a los carteles de la droga y combatir la corrupcion.
Se registra, ademas, que entre 1994 y 1996 se ha presentado un aumento del 50% en los cultivos
de coca, y ya se menciona el progresivo involucramiento de los grupos insurgentes en las
actividades del trafico ilicito (GAO, 1998: 3).

En consecuencia, Samper se vio constantemente presionado por el gobierno estadounidense para
aplicar a fondo las politicas antinarcoticos y demostrar su compromiso en la lucha contra el
narcotrafico. Durante ese periodo, la guerra contra las drogas se convirtio en la prioridad niimero
uno para Estados Unidos. La certificacion por interés nacional de 1995 y las descertificaciones de
1996 y 1997, asi como el retiro de la visa estadounidense al presidente Samper mostraron hasta
dénde el gobierno de ese pais habia endurecido su posicion y era intolerante con un gobierno que
consideraba corrupto y favorable a los intereses de los narcotraficantes.

La ayuda otorgada a Colombia en este periodo esta completamente inscrita en la politica de lucha
contra las drogas, la cual apunta a tres objetivos principales: uno, destruir las principales
organizaciones de narcotraficantes; dos, reducir la disponibilidad de drogas a través de la
erradicaciéon de los cultivos ilicitos y los esfuerzos de interdiccion,™ vy, tres, fortalecer las
instituciones colombianas capaces de brindar apoyo a las medidas antinarcéticos (GAO, 1998: 14).
La Policia Nacional de Colombia se convierte en la principal organizacién responsable de las
operaciones de erradicacion e interdiccion, mientras las Fuerzas Armadas se limitan a brindarle
apoyo en las labores antinarcéticos.

™ El temor de la administracién de Clinton era que los “halcones de las drogas” aprovecharan el tema de la guerra contra
las drogas para afectar politicamente su administracion, lo cual es también una razén importante que explica por qué el
presidente Clinton decidi6é enviar un paquete de asistencia antidroga masiva a Colombia en el afio 2000.

12 A finales de 1996, el Bureau of International Narcotics and Law Enforcernent Affairs del Departamento de Estado decide
ampliar el programa de erradicacion aérea de los cultivos. Para ello incrementa el nimero de aviones y la cantidad de
personal estadounidense involucrados en el programa. Dicho personal va a participar directamente en la planeacion y
conduccion de las operaciones aéreas.
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Posteriormente, los funcionarios estadounidenses encargados de la politica antinarcéticos para
Colombia comienzan a hacer hincapié en la dificultad representada por el fortalecimiento de los
grupos insurgentes. En octubre de 1997, un andlisis del Departamento de Defensa concluye que
los grupos armados han llegado a ser mas sofisticados y que plantean el mayor desafio a los
militares colombianos (GAO, 1998: 60). De este modo, en los afios que consideramos de
transformacion de la politica estadounidense hacia Colombia se conjugan los elementos de la
disputa politica interna en Estados Unidos con la crisis politica del gobierno de Samper y el
accionar intrépido de una guerrilla que propina fuertes golpes al Ejército nacional (Rojas, 2000). A
partir de ese momento, si bien la agenda bilateral sigue gravitando en torno al problema de las
drogas, se vera cada vez mas atravesada por el conflicto armado interno.

Segunda etapa. 1999-2001: “Una paz negociada o una guerra abierta”

Al iniciarse el proceso de negociacion con las FARC, liderado por el presidente de ese entonces,
Andrés Pastrana, Estados Unidos se mostrd proclive a apoyar dicha alternativa, aunque con cierta
discrecion. El Departamento de Estado pensaba que era posible aplicar en Colombia el enfoque
estratégico utilizado en El Salvador a finales de los afios ochenta.'® En este enfoque se evitaba la
intervencién militar directa y se favorecia una asistencia escalada en forma de equipos,
entrenamiento y tecnologia de inteligencia, con miras a debilitar los grupos guerrilleros y a crear las
condiciones para una salida negociada. El limitado apoyo inicial a las negociaciones fue aln mas
precario luego del asesinato de tres ciudadanos de Estados Unidos a manos de las FARC, en
marzo de 1999, y ante la presion politica interna contra el proceso.

Aln en los primeros meses del proceso de paz, Estados Unidos aumenté los programas de ayuda
militar para Colombia. En diciembre de 1998 se hizo un cambio importante de politica, al comenzar a
apoyar a los militares colombianos. En una reunién de los ministros de Defensa de Latinoamérica, el
secretario de Defensa, Wiliam Cohen, y el ministro de Defensa de Colombia, Rodrigo Lloreda,
acordaron la creacién del primer batallén antinarcéticos del Ejército de Colombia.** Para 1999, Colombia
se habia convertido en el tercer pais del mundo en recibir mas ayuda militar de Estados Unidos.

El Plan Colombia cristaliza esta nueva orientacion. Inicialmente, el plan fue presentado en 1998 por el
recién electo presidente Pastrana, como un 'Plan Marshall' para el desarrollo econémico y social,
orientado a la reconstruccién del pais en un escenario de posconflicto. Sin embargo, rapidamente
quedo convertido en la piedra de toque de la politica estadounidense en el pais.

En efecto, Washington ha considerado el Plan Colombia el programa clave en su estrategia
antinarcoticos para la region andina. En éste se combinan las medidas antinarcéticos precedentes
—fumigacién de cultivos ilicitos, control de precursores quimicos, destruccién de laboratorios,
incautacion de cargamentos— con un plan para retomar el control de las zonas donde se produce
la droga. El sur es el escenario piloto para la aplicacién de esta estrategia. Asi, la primera fase del
Plan se desarrolla en los departamentos de Putumayo y Caquetd, bajo control de las FARC, y
asumidos como los territorios donde se hallaba la mitad del total de los cultivos de coca en el pais.
En una segunda fase se planed extender las operaciones antidrogas a las regiones del
suroccidente y centro del pais, y finalmente al resto del territorio. Para ello se entrenarian y
equiparian nuevos batallones antinarcéticos (Rabasa y Chalk, 2002).

'3 Es significativo que el grupo de funcionarios del Departamento de Estado, asi como la embajadora de Estados Unidos en
Colombia, Anne Patterson, hayan tenido experiencia previa directa en el proceso de negociaciones con las guerrillas en El
Salvador.

* 931 soldados colombianos del Primer Batallén Antinarcéticos recibieron entrenamiento de miembros de las Fuerzas
Especiales de Estados Unidos, desde abril hasta diciembre de 1999, en Tolemaida y Tres Esquinas. Véase http://
usembassy.state.gov/colombia/wwwsbao2.shtml.
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En adelante, la fumigacion de cultivos ilicitos ya no sera sé6lo la columna vertebral de la
estrategia antinarcéticos, ésta implicara un despliegue militar de envergadura que busca
garantizar la aplicacién de tales medidas a través de la conformacion de batallones antinar-
coticos y la garantia de seguridad de los operativos, las aeronaves y el personal dedicados a las
labores antinarcoticos. Ese dispositivo militar se despliega ahora como parte de la estrategia
contrainsurgente. Combatir el narcotrafico y combatir a las guerrillas se convierte en una y la
misma cosa. A su vez, cada uno de los actores redefine el conflicto en términos de sus propios
intereses y hace hincapié en uno u otro aspecto.

El Plan implica, a su vez, un cambio sustancial en la estrategia militar colombiana frente al
conflicto armado. Ante las derrotas militares sufridas por el Ejército colombiano a manos de las
FARC, en 1997 y 1998, fortalecer y modernizar a las Fuerzas Armadas colombianas se convierte
en una prioridad. Como lo sefialaba un informe de la RAND Corporation, la movilidad y la
reaccion rapida eran la clave de esa transformacion: “so6lo siendo capaces de hacer llegar
rapidamente refuerzos, los militares colombianos podran neutralizar las ventajas tacticas y
operacionales de las guerrillas” (Rabasa y Chalk, 2002:65). Con este objetivo se disefid un
programa que buscaba mejorar la recoleccion y el procesamiento de la informacion, asi como el
desarrollo de un sistema de comunicaciones integrado. Se crearon, entonces, brigadas de
despliegue rapido y se buscd una mejor integracion entre las fuerzas de tierra y aire para
conducir operaciones nocturnas. La entrega de 16 helicépteros UH-60 Black Hawk y 30 UH-IH
Huey para el transporte de tropas, asi como la creacién de otros dos batallones antinarcéticos,
buscaban que las Fuerzas Armadas colombianas pudieran utilizar sus ventajas en nimero y en
poder de combate, y de esta forma estuvieran en condiciones de quitarles a las guerrillas la
iniciativa tactica y operacional. Igualmente, se incluyé un programa para proporcionar a la
Armada la capacidad suficiente para controlar el trafico a lo largo de los 18.000 kilémetros de
rios navegables con los que cuenta el pais, lo cual incluye una brigada con cinco batallones, asi
como equipos de navegacion y de comunicacion. Todos estos elementos han tenido como
objetivo dltimo mejorar la capacidad del Estado colombiano para hacer presencia y lograr el
control del territorio nacional.

Aunque oficialmente los recursos entregados con el Plan Colombia estaban restringidos a las
operaciones antinarcéticos, su uso rapidamente se extendié a operaciones contrainsurgentes.
Asi, por ejemplo, después del ataque de las FARC al puesto de Policia en Arboleda, en julio de
2000, la Embajada de Estados Unidos en Bogota se vio obligada a defender el uso de los
helicopteros proporcionados por el gobierno estadounidense para llegar al lugar del ataque,
argumentando que estos podian ser usados para defender las fuerzas gubernamentales bajo
ataque en un area donde hubiera operaciones antinarcéticos (NewYork Times, 31 de julio, 2000),
hecho que potencialmente podia cobijar todo el territorio nacional.

El fracaso del proceso de paz inclin6 la balanza a favor del desarrollo de una estrategia militar
ante el conflicto. Para Estados Unidos y los militares colombianos, la zona de despeje les sirvio a
las FARC para consolidar su poder en la regién y ampliar sus redes de suministro y
comunicaciones. En adelante, cualquier forma de negociacion quedaba descartada y se
legitimaba la opcion de una lucha abierta con los grupos armados.

® E| Segundo Batallon Antinarcoticos conformado por 614 soldados colombianos fue entrenado por miembros de las
Fuerzas Especiales de Estados Unidos, desde agosto hasta diciembre de 2000. El Tercer Batallon Antinarcéticos recibié
entrenamiento entre enero y mayo de 2001, ambos en Larandia (Caqueta).
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Tercera etapa. 2002 hasta hoy: la lucha contra el ‘narcoterrorismo’

Para principios de 20001 era claro que la visiébn de Estados Unidos con respecto al conflicto
armado habia cambiado sustancialmente, segun se refleja en el incremento y la orientacion de la
ayuda otorgada a través del Plan Colombia. Sin embargo, persistia en los circulos de decisién
estadounidenses el debate acerca de las implicaciones de un mayor involucramiento en el conflicto
colombiano y la derivacion hacia una situacion similar a la de Vietham o a la experiencia mas
reciente de El Salvador. En este contexto se hablé de “guerra ambigua” o de “dos guerras”, la
primera de las cuales, la guerra contra las drogas, era ampliamente aceptada; mientras la
segunda, la guerra contrainsurgente, generaba reticencias e incluso tenia impedimentos legales
(Leogrande y Sharpe, 2001).

Rapidamente, las disquisiciones en torno a esta distincibn mostraron ser meras entelequias. Por
una parte, los atentados del 11-S redefinieron la agenda de seguridad y las prioridades
estadounidenses; por otra, la ruptura definitiva del proceso de paz con las guerrillas, a principios de
2002, fortalecié la tesis del gobierno de Pastrana de que combatir el narcotrafico implicaba derrotar
a los grupos guerrilleros que se alimentaban de éste y lo patrocinaban. El presidente Pastrana, a
su vez, solicitd al gobierno estadounidense que la ayuda antinarcéticos del Plan Colombia pudiera
ser utilizada también en labores contrainsurgentes.

Los ataques del 11-S permitieron superar los obstaculos, y las criticas existentes implicaron un
reforzamiento del diagndstico de la actual estrategia estadounidense y la consolidacion de la
fusién entre lucha antinarcéticos y guerra contrainsurgente. La inscripcidn del conflicto armado
colombiano en la lucha global contra el terrorismo permiti6 al gobierno de George W. Bush
extender de manera formal y explicita la guerra contra las drogas hacia los grupos armados,
envueltos en el trafico ilegal, bajo la denominacion de combate al terrorismo. De hecho, al inicio
de su mandato, el presidente Bush habia manifestado la voluntad de continuar con la politica de
apoyo hacia Colombia a través del Plan Colombia. So6lo que, ante las protestas de los paises
vecinos por la extension de las consecuencias de la campafia antinarcoticos a sus fronteras, el
plan se hizo extensible a la region andina, con el nombre de Iniciativa Regional Andina.

Después del 11-S, Washington no encontrd oposicién significativa para reconocer abiertamente
el vinculo entre drogas y guerrilla, ahora bajo la denominacion comin de combate al terrorismo.
En agosto de 2002, el presidente Bush autorizé el empleo de la ayuda y los equipos entregados
a través del Plan Colombia para combatir no soélo el tréafico ilicito de drogas, sino también para
adelantar operaciones antiterroristas o contrainsurgentes (U.S. House of Representatives, 2002).
Tanto el gobierno colombiano como los funcionarios estadounidenses encargados del tema
colombiano se apresuraron a inscribir el conflicto del pais en la amenaza terrorista global. Las
FARC, y posteriormente el Ejército de Liberacién Nacional (ELN) y las Autodefensas Unidas de
Colombia (AUC), fueron incluidos en la lista de grupos terroristas del Departamento de Estado, y
citados permanentemente por el secretario de Estado, Colin Powell, como ejemplo de que la
campafa antiterrorista no se concentraba solamente en los grupos terroristas musulmanes
(Semple, 2002).

De este modo, por una extrafia alquimia, el Plan Colombia pasé de ser un plan antinarcoéticos, en
su concepcion, a un plan contrainsurgente, en la practica, y de alli a un plan antiterrorista, en su
denominacién. Aunque la ayuda aprobada para Colombia contenia restricciones, en la realidad el
Plan habia sido concebido desde la idea de hacer frente al desafio de los grupos guerrilleros. La
ambigiiedad entre guerra antinarcéticos y guerra contrainsurgente quedé resuelta (y disuelta) en la
guerra contra el terrorismo.
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Varios elementos reafirman esta nueva orientacion. La preocupacion estadounidense ante el
fortalecimiento de los movimientos guerrilleros no sélo tiene que ver con la creciente participacion
en el negocio de las drogas, sino también, en el caso del ELN, con los permanentes atentados a
los oleoductos y las consecuentes pérdidas para las empresas estadounidenses que tienen
inversiones en este sector.® En 2002, el gobierno de Estados Unidos solicité a su Congreso un
suplemento adicional de cerca de 100 millones de dolares para la seguridad del oleoducto Cafio
Limon-Covenas (Estados Unidos, Departamento de Estado, 2002). Igualmente, ha contribuido en
la conformacion de varias unidades militares y de policia no directamente relacionadas con la lucha
antinarcoticos: la creacion de un comando de fuerzas especiales, cuyos objetivos son la captura de
los principales lideres de las guerrillas y los grupos paramilitares, la formacion de unidades moviles
de carabineros destinadas a aumentar la presencia de la Policia en todo el pais, el incremento en
la ayuda a las unidades antisecuestro, asi como un esfuerzo para mejorar los servicios de
inteligencia (Gémez, 2003).

La politica de seguridad democrética del presidente Uribe no sélo se basa en estas premisas, sino
que las refuerza y contindia con la politica adoptada por el presidente Pastrana a través del Plan
Colombia. Esto es, la combinaciéon de la politica antinarcéticos, cimentada en la fumigacion de
cultivos y la modernizacion y fortalecimiento de las Fuerzas Armadas colombianas con la ayuda y
la orientacion dada por Estados Unidos. La politica del actual gobierno colombiano ha insistido de
forma permanente en una reinterpretacion del conflicto armado en términos de una amenaza
terrorista y no de un enfrentamiento politico, aunque, en los hechos, la prolongaciéon del Plan
Colombia revele el mantenimiento de una estrategia fundamentalmente de guerra y no soélo
antiterrorista.

Efectos de la fusion entre lucha antinarcéticos y lucha contrainsurgente

La intervencién de Estados Unidos frente al conflicto colombiano no representa simplemente una
continuidad en la presencia e injerencia de ese pais en la vida nacional. Se trata de un
involucramiento cargado de profundas consecuencias para Colombia, que ha contribuido a cambiar
la naturaleza de la guerra, tanto en su diagnéstico como en su tratamiento. Como quiera que dichas
consecuencias apenas empiezan a ser vislumbradas, nos limitaremos a sefialar sélo algunas.

En primer lugar, la fusidn entre lucha antinarcéticos y lucha contrainsurgente ha consolidado la
inscripcion del conflicto colombiano en las dinamicas de la globalizacién y la adopcién de varias de
las caracteristicas de las llamadas nuevas guerras (Kaldor, 2001; Marchal y Messiant, 2003, y
Munkler, 2004), particularmente en relacién con la desideologizacion del conflicto después de la
caida del comunismo, asi como en su identificacibn como una guerra por recursos econémicos
generados en los flujos transnacionales. Ello ha hecho que la guerra se desnacionalice y se
recontextualice en un ambito mas global, lo cual a su vez modifica las condiciones locales de su
desarrollo.

En adelante, el conflicto se hace mas visible y mas complejo, en la medida en que otros actores,
intereses y légicas entran en juego —actores estatales, como Estados Unidos, los paises europeos
y los paises vecinos, y actores no estatales, como organizaciones sociales, instituciones
intergubernamentales, grupos politicos, etc.— Sin embargo, el cambio se ha dado no sélo en
relaciobn con otros actores y légicas ‘externas’, sino que este diagndstico ha generado una

'® Se calcula que el 43,75% del petréleo que se transporta por el oleoducto Cafio Limén-Covefias pertenece a la empresa
estadounidense Occidental Petroleum (Estados Unidos, Departamento de Estado, 2002). El tema resulta sensible en las
relaciones bilaterales, dado que el petréleo ha reemplazado al café como el principal rubro de exportaciones del pais, cuyos
ingresos anuales se calculan en 3.700 millones de délares. Igualmente, Estados Unidos considera a Colombia una de las
reservas estratégicas para incrementar la exploracion petrolera; de alli la atencién creciente de Washington frente a este
grupo guerrillero y sus acciones.
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fragmentacion interna en el que actores sociales de diversa indole tienen sus propias visiones y
posiciones frente al conflicto y su salida, las cuales en muchas ocasiones entran en contradiccion
con la politica del gobierno colombiano.

En segundo lugar, han cambiado también la forma y los medios de la intervencion de Estados
Unidos en este conflicto. Se ha convertido en la ‘nacion indispensable’, lo cual ha hecho que, en
adelante, cualquier forma de tratamiento al conflicto, asi como su solucién, deba tener en cuenta los
intereses y las politicas en Washington. Baste sefialar que Colombia se ha situado en los dltimos
afios entre los primeros paises receptores de la ayuda estadounidense. Es, ademas, el pais que en
el mundo recibe méas entrenamiento de caracter militar por parte de Estados Unidos.’

En tercer lugar, se consolida el alineamiento casi incondicional del pais con la esfera
estadounidense. El gobierno colombiano ha asumido y, en parte, promovido el diagndstico y la
estrategia de Estados Unidos frente al conflicto armado. Asimismo, ha vinculado los otros temas de
la agenda bilateral al tema de la seguridad. Se trata de una espada de doble filo, en la medida en
que si bien el respaldo de un aliado como Estados Unidos no es para nada desdefiable, el Estado
colombiano corre el riesgo de perder margen de maniobra y autonomia, tanto en el manejo de los
asuntos bilaterales como en relaciéon con otros actores internacionales. Esto podria tener efectos
también en el margen de maniobra interno del gobierno colombiano, pues es sencillo prever la
aparicién de contradicciones en la politica antinarcéticos y los objetivos sociales y politicos en el
tratamiento del conflicto. Por ejemplo, en el caso de las poblaciones directamente afectadas por la
campafia de fumigacién de cultivos, y ante las dificultades para implementar los programas de
desarrollo alternativo y de erradicacion manual (GAO, 2004), se corre el riesgo de mayor
deslegitimacién del gobierno y del fortalecimiento del apoyo a las FARC en estas regiones.

En cuarto lugar, el diagnoéstico y la estrategia de Estados Unidos simplifican la vision de la lucha. Si
bien la relacién entre las FARC y el tréfico ilegal de drogas es profunda y data de tiempo atras, no
es tan simple como para reducirla a meros carteles de la droga o a grupos criminales
narcoterroristas. Es preciso también distinguir entre la participacién de los grupos guerrilleros y los
paramilitares (International Crisis Group, 2005). No se trata de justificar a unos y descalificar a
otros, sino de tener un panorama realista de los actores armados. Lo que esta en discusion
nuevamente es el caracter politico del conflicto armado, y la estrategia estadounidense contribuye
a desdibujarlo. Un desconocimiento de las motivaciones de caracter ideolégico y politico de estos
grupos puede conducir a errores en la estrategia y a procesos fallidos de negociacion.

En quinto lugar, es necesario establecer si las politicas adoptadas han dado hasta ahora los
resultados esperados de acuerdo con el diagndstico hecho. Frente al primero de los presupuestos
de la estrategia aplicada (atacar las fuentes disminuye la disponibilidad de drogas en Estados
Unidos), es preciso sefialar que si bien ha habido una considerable reduccion en los cultivos de
coca, por la camparfia intensiva de fumigacion,'® ello ha traido efectos contraproducentes. Uno de
ellos ha sido el llamado efecto globo, en virtud del cual los cultivos de droga se han dispersado a
través del pais y han revertido la tendencia de mediados de los afios noventa.*

" Estados Unidos entrena mas personal militar y de policia en Colombia que en cualquier otra parte del mundo. Se calcula
gue en 2002, cerca de 6.400 efectivos colombianos recibieron entrenamiento estadounidense. Véase Isacson (2004: 246).

'8 E| éxito del Plan Colombia para los funcionarios en Washington se ve reflejado, sobre todo, en la notable disminucion de
los cultivos de coca como resultado de la intensiva campafia de fumigacion. No obstante, se presentan discrepancias en las
cifras. Entre 2001 y 2001, los informes de las agencias estadounidenses calculan una disminucién de 169.800 a 144.400
hectareas cultivadas; mientras el informe de la ONU proyectaba la reduccion de 145.000 a 102.000 hectareas. Para 2002 el
gobierno estadounidense calcula que los cultivos disminuyeron en un 15,1%; entre tanto, para 2003, la reduccion fue de un
21%: de 144.450 a 113.850 hectéareas de coca. Véanse datos en Estados Unidos, Departamento de Estado (2003).

' E| satélite de observacion de la UNODC-SIMCI muestra que el nimero de departamentos afectados pasé de 21, en 2002,
a 23, en 2003. Los cultivos ilicitos disminuyeron en Putumayo, pero se incrementaron en Narifio y Meta, e incluso en
regiones donde antes no habia cultivos hicieron su aparicién, como en Chocé.
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Aunque han disminuido los cultivos ilicitos en la region andina®, hasta volver a las cifras de 1989:

... Sin embargo, las 154.100 hectareas de cultivos que permanecen en la regién estan aun lejos
de los niveles que permitirian interrumpir la disponibilidad de la droga en Estados Unidos y
Europa. Un incremento en las areas de cultivo ha sido detectado en Bolivia (de 14.600
hectareas en el afio 2000 a aproximadamente 25.000 para finales de 2004). (International
Crisis Group, 2005:22).

Contrariando las expectativas de la estrategia, en informes recientes se sefiala que el precio de la
cocaina al detal en las ciudades de Estados Unidos disminuyé en vez de aumentar, como se
espera cuando hay escasez (ONDCP, 2004). En un principio, en el Plan Colombia estaba previsto
que los cultivos estarian completamente erradicados para 2005, pero la tendencia actual esta lejos
de tales previsiones.

En este ambito, se trata de establecer si la reduccion significativa de los cultivos ilicitos en los
Ultimos tres afios, como resultado de la fumigacién, ha afectado seriamente las finanzas de los
grupos armados ilegales. El gobierno de Uribe ha insistido en que las FARC estan sufriendo una
derrota estratégica; otros analistas prefieren hablar de un “repliegue estratégico”, y mencionan,
incluso, el rendimiento de nuevos procesos de cristalizacion con una reducida cantidad de hojas de
coca (Fundacion Seguridad y Democracia, 2004; Atehorttia, 2004, y Leal, 2004).

Por otra parte, en un estudio presentado por la Unidad de Informacion y Andlisis del Ministerio de
Hacienda de Colombia se asegura que las FARC controlan el 30% del negocio de las drogas en
Colombia (Semana, 2004). Asimismo, los grupos armados han demostrado que son capaces de
diversificar sus frentes de ingresos. En un estudio realizado por la RAND Corporation se sostiene que:

Las guerrillas tienen otras fuentes de financiacion diferentes al trafico ilegal de drogas y han
demostrado la capacidad para adaptarse y ajustarse a las estrategias antinarcéticos. Tampoco,
basados en experiencias histoéricas, las fuentes alternativas de ingresos para los cultivadores
de coca pueden ser desarrolladas pronto. En estas circunstancias, atacar las areas de
produccién de droga podria tener el efecto de incrementar el apoyo de las guerrillas entre
aquellos que pierden la fuente de su sustento. (Rabasa y Chalk, 2002: s.p.)

En este caso, aunque las operaciones antinarcéticos logren reducir sustancialmente la produccion
y afectar los ingresos de los grupos armados a corto plazo, las FARC siguen teniendo un margen
de maniobra considerable en el mediano plazo.

Por ultimo, es preciso considerar la sostenibilidad de tal estrategia en el tiempo. Estados Unidos es
practicamente el Gnico proveedor de asistencia militar con que cuenta el pais. La actual estrategia
requiere un gran esfuerzo fiscal para la modernizacién de las Fuerzas Armadas, asi como el
fortalecimiento institucional y los programas de desarrollo alternativo y de asistencia social. Dadas
las condiciones actuales y las que se vislumbran en el futuro préximo, el pais no esta en capacidad
de mantener un esfuerzo de tal magnitud por largo tiempo, y menos aun sin la ayuda de Estados
Unidos en la forma como se ha venido dando. Por otra parte, el panorama internacional también
juega contra Colombia. Pese al mantenimiento de la ayuda estadounidense para el préximo afio, la
intervencion militar de este pais en otras partes del mundo concentra gran parte del interés y de los
recursos disponibles.

20 \/éase Anexo 3.
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Paradéjicamente, la ayuda militar al pais ha continuado creciendo,”* incluso con la pérdida de
importancia de Colombia dentro de dicha politica, debido al compromiso de Estados Unidos en
Afganistan, Iraq y otros paises. Ello puede encontrar explicacion no sélo en la dificultad del
gobierno de Estados Unidos de ‘desengancharse’ de la guerra en Colombia, sino, mas
recientemente, por la creciente preocupacion en Washington del avance de los gobiernos de
izquierda en la region, y sobre todo el papel de un régimen que como el de Chavez se declara
opositor a su hegemonia en la region.

Conclusiones

La percepcién y la estrategia de Estados Unidos frente al conflicto armado en Colombia han estado
atravesadas de arriba a abajo por el tema de las drogas. Sin embargo, esa percepcion no ha sido
estatica. De una visién diferenciada entre el problema de las guerrillas y el de las drogas en la
década de los ochenta, pasamos a la guerra ambigua y la narcoguerrilla de finales de los afios
noventa, y de alli al narcoterrorismo, luego de los atentados del 11-S. Esta transformacion esta
cargada de profundas consecuencias, sobre todo en relaciébn con el futuro de la guerra en
Colombia.

Por ello todavia queda por establecer la coherencia y la eficacia practica del presupuesto que esta
a la base de la estrategia de Estados Unidos frente al conflicto armado colombiano. Falta por
demostrar que las politicas antinarcéticos son efectivas para eliminar el problema del narcotrafico
en Colombiay si ello va a conducir al fin del conflicto armado.

Hay razones para pensar que ésta no es la panacea para la solucién de los problemas del pais.
En primer lugar, porque si bien hoy en dia hay un estrecho vinculo entre el conflicto armado y el
tréfico de drogas, este ultimo sélo puede ser visto como la “causa eficiente” y mas inmediata del
conflicto. La economia de las drogas, aunque puede explicar la prolongacién en el tiempo y la
agudizacion del conflicto, no puede se vista como la “causa inmanente”, es decir, no por la
existencia del narcotrafico nacieron las guerrillas en Colombia: la exclusion politica, la desigualdad
social, la pobreza, etc., siguen siendo factores que se deben considerar. Y aun cuando esas
causas profundas son todavia motivo de controversia, reducir el conflicto armado al problema del
narcotrafico no hace mas que generar mayor confusion e ilusiones en la poblacién, que tarde o
temprano se veran frustradas.

En general, si bien las guerras necesitan recursos, ya sean legales o ilegales, éstas no existen
porque haya recursos para hacerlas. Ese es un error en el que incurren aquellos trabajos que
caracterizan a las llamadas nuevas guerras simplemente como guerras de depredacion. Al menos,
con respecto al caso colombiano, no estariamos hablando de una guerra sélo por el control de
recursos economicos. Los grupos armados siguen teniendo motivaciones politicas, por muy
polémicas e incomprensibles que a veces resulten. Ademas, la economia de la droga no es la
Unica que sustenta el conflicto armado, como se sefiald.

En segundo lugar, el razonamiento contrario resulta también igual de nocivo. Asumir que el
narcotrafico existe en razéon del conflicto armado, confunde el orden de las causas. Aunque el
conflicto armado ha potenciado todavia mas la economia ilegal, los factores que explican la
aparicion y la permanencia del narcotrafico en Colombia son mudltiples, como lo han sefialado
diversos autores (Thoumi, 2002).

2! para el afio fiscal 2000, Estados Unidos incrementé de manera sustancial la asistencia antinarcéticos para Colombia.
Entre los afios 2000 y 2004, Estados Unidos otorg6 un total de aproximadamente de 3.300 millones de doélares y convirti6 a
Colombia en el quinto mayor receptor de ayuda mundial desde 2002. La mayor parte de estos fondos han sido entregados a
través de la Andean Counterdrug Initiative. Para el afio fiscal 2005, la administracion de Bush ha propuesto 571 millones de
dolares. (Véase Anexo 4).
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Asi, el diagnostico que sirve de base a la estrategia de Estados Unidos frente al conflicto armado
en Colombia no so6lo es circular (acabar con las drogas significa acabar con la guerra, la cual a su
vez implica poner fin al narcotrafico), sino que, ademas, distorsiona la extrema complejidad de la
guerra que vive el pais. Esta simplificacién se ha hecho ain mas extrema con la superposicion del
terrorismo a la conjuncién entre drogas e insurgencia, o que hace mas remota una solucion real y
de largo plazo. Tratar a los grupos armados ilegales como carteles, como organizaciones de
traficantes y, ahora, como grupos narcoterroristas es una posicion peligrosa, y no hay nada peor
para formular una estrategia coherente que tener una imagen distorsionada del enemigo. La
comprension de la naturaleza del conflicto colombiano, en toda su complejidad y sus
contradicciones, es un imperativo para el pais y para el propio Estados Unidos.

No se trata de negar la relacion existente entre el trafico de drogas y el conflicto armado. Esto es
obvio y profundo. Pero es necesario esclarecer de qué tipo de relacién se trata y salir de la
confusion en la que estamos. La apelacion al calificativo de terrorismo confunde aun mas las
cosas. Se trata del mismo tipo de simplificaciéon que sucedié durante al Guerra Fria, al interpretar
todos los conflictos bajo la I6gica de la confrontacion este-oeste.

Esta nueva estrategia de Estados Unidos recoge y prolonga los supuestos y limitaciones de la
lucha antinarcéticos aplicada desde hace treinta afios, cuya efectividad debe ser revisada. La
politica de Estados Unidos hacia Colombia sigue condicionada a consideraciones de su propia
politica interna y no a una respuesta acorde al conflicto colombiano. Es preciso considerar el costo
gue ha tenido para Colombia la lucha contra las drogas, no s6lo en términos de vidas humanas y
recursos, sino también en términos de estabilidad politica y democracia.

El narcotrafico ha sido sumamente nocivo para el pais, tal como lo demuestra la situacion en la
que nos encontramos hoy; sin embargo, también esta guerra contra las drogas ha traido
consecuencias nefastas que no podemos ocultar. En efecto, es preciso resolver el problema del
trafico ilicito de drogas, pero no puede ser de cualquier manera ni a cualquier costo. La imposicién
de politicas antinarcéticos “no negociables”, por parte de Estados Unidos, implica la pérdida de
margen de maniobra para que el gobierno de Colombia pueda fijar su propia agenda politica,
incluida la negociaciéon de reformas durante los dialogos de paz. En este sentido, los colombianos
todavia no hemos vislumbrado ni somos lo suficientemente conscientes de los costos de mantener
esta guerra narcoterrorista.
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Anexo 1
Cultivo de coca en Colombia 1991-2003
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Fuente: Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC, por sus siglas en inglés).
Colombia Coca Cultivation Survey for 2003.
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Anexo 2
Cultivos de coca calculados entre 1999 y 2003
por departamentos (hectareas)

Depto. Marzo Agosto Nov. Dic. Dic. %
1999 2000 2002 2002 2003 variacién
2002-2003
Narifio 3.959 9.343 7.494 15.131 17.628 17%
Guaviare 28.435 17.619 | 25.553 27.381 16.163 -41%
Meta 11.384 11123 | 11.425 9.222 12.814 39%
Putumayo 58.297 66.022 | 47.120 13.725 7.559 -45%
Caquetd 23.718 26.603 | 14.516 8.412 7.230 -14%
Norte de
de Santander | 15.039 6.280 9.145 8.041 4.47 -44%
Bolivar 5.897 5.960 4.824 2.735 4.470 63%
Antioquia 3.644 2.547 ERVA| 3.030 4273 41%
Vichada 4935 9.166 4.910 3.818 -22%
Cauca 6.291 4.576 3.139 2.120 1.443 -32%
Vaupés 1.014 1.493 1.918 1.485 1.157 -22%
Cordoba 1.920 117 652 385 838 118%
Guainia 853 1.318 749 726 -3%
Santander 2.826 415 463 632 37%
Amazonas - - 532 784 625 -20%
Boyacd - 322 245 118 594 403%
Arauca 978 2.749 2.214 539 -16%
Magdalena 521 200 480 644 484 -25%
Chocéd 250 354 453
La Guajira 3N 385 354 275 -22%
Cundinamarca e 66 22 57 57 0
Caldas 54
Valle
del Cauca 76 184 1 37 -67%
Total 160.119 | 163.289 | 144.807 | 102.071 86.340 -15%
Total aprox. 160.000 163.000 | 145.000 | 102.000 86.000 -16%
Precision 80% 90% 90% 92% 89%

Fuente: UNODC, 2004. Colombia Coca Cultivation Survey for 2003.




Anexo 3
Cultivo de coca en la region Andina 1994-2003
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Fuente: UNODC, 2004. Colombia Coca Cultivation Survey for 2003.

Anexo 4
La ayuda estadounidense a Colombia desde 1997
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Tabla
Montos de la asistencia entregada a Colombia
en los aios fiscales 2000-2004 (millones de délares)

Agencia Aos Fiscales

2000' 2001 2002 20032 2004 Total
State? 7749 48,0 2754 516,6 495,8 2.110,7
U. S.AID* 123,5 0 1045 122,2 122,2 472,4
Defense 1285 190,2 1191 165,0 1220 7248
Total 1.026,9 238,2 499,0 803,8 740,0 3.307,9

Fuente: Departamento de Estado y Departamento de Justicia, USAID y el Congressional Research Service (GAO DO4726)

" Incluye los fondos asignados para el Plan Colombia a través del Emergency Supplemental Appropiations Act, 2000
(Division B of Public Law 106-246).

2 Incluye 93 millones de dolares de fondos del Foreign Military Financing provenientes del Foreign Operations Export
Financing, and Related Appropiations Act, 2003 (Division E, title Ill of PL.; 34 millones de dodlares provenientes del
Departamento de Estado y 34 millones de délares provenientes del Departamento de Defensa en el Emergency Wartime
Supplemental Appropiations Act (PL. 108-11); y 37,1 millones de délares del Foreign Military Financing provenientes de las
apropiaciones suplementarias del afio fiscal 2003.

% Incluye 88 millones de ddlares de fondos transferidos del Departamento de Estado al de Justicia para la implementacion
de los programas de fortalecimiento de la justicia.

* Entre los afios fiscales 2000 y 2003, el Departamento de Estado transfirio 375 millones de délares a USAID para
desarrollo alternativo, democracia y fortalecimiento de la justicia, y para los programas de desplazamiento interno. Para el
afio 2004, el Congreso asigno6 directamente los fondos necesarios para los programas de USAID.
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Resumen

Distintos sectores europeos han ido convirtiéndose en importantes actores que inciden en la
caracterizacion del conflicto colombiano, en las politicas para hacerle frente y en quiénes deben
ser los participantes en un proceso de paz. Ese papel frente al caso colombiano le sirve a la Unién
Europea en el desarrollo de su propia politica como actor global y le permite diferenciarse o
acercarse a Estados Unidos sin asumir un alto costo. En Colombia ha habido expectativas
exageradas sobre el papel que pueda desempefiar Europa, que evidencian la incomprension sobre
su compleja construccion institucional y sobre los propios intereses europeos.

Palabras claves
Europa, Unién Europea, Parlamento europeo, naturaleza del conflicto colombiano, confrontacion
colombiana, ONG.

Colombia no representa una prioridad para Europa. No sin razon se suele decir que Europa es, en
términos econdémicos, mucho mas importante para América Latina que ésta para el viejo
continente. Ademas, el conflicto colombiano no significa amenaza alguna para su seguridad. En
esta materia, las mayores preocupaciones actuales de Europa no se dirigen hacia Latinoamérica.
América Latina es un area desnuclearizada, carente de armas de destruccién masiva, que enfrenta
algunas acciones terroristas, aunque sélo de dimension local. Sus flujos migratorios hacia Europa,
aunque han aumentado, no representan un problema comparable a la inmigracién musulmana. La
atencion del viejo continente pareciera orientarse, en cambio, hacia el Este, hacia los Balcanes y
las antiguas republicas soviéticas, el norte del Africa, el Medio Oriente y el sureste asiatico
(Whitehead, 2004). Por otra parte, el mayor abastecimiento de drogas ilicitas a Europa proviene de
otras regiones del mundo distintas de América Latina, y los europeos tampoco definen ese
problema como una verdadera amenaza a su seguridad. Asimismo, a diferencia de Africa, hasta
ahora no parecen existir en Ameérica Latina estados fallidos que puedan transformarse en
amenazas para la seguridad global (Klaveren, 2004).

Asi, aunque distintos actores europeos pudieran tomar distancia de sus preocupaciones internas y
considerar con mayor atencion al resto del mundo, no esta claro que América Latina hubiera de
obtener una gran prioridad en sus preocupaciones. Menos aln la regién andina, que no constituye
un centro significativo para los intereses econémicos o de seguridad europeos. No obstante esa
marginalidad en la politica internacional, la regién y el propio caso colombiano revisten, en
particular, para la Uni6bn Europea un cierto interés en la consolidacion de su papel como actor
global, que defiende unos valores y tiene unos intereses propios, y a partir de ellos promueve la
construccion de regimenes internacionales para regular asuntos de amplio alcance y a través de
los cuales pueda diferenciarse o acercarse a Estados Unidos sin asumir un alto costo para
enfrentar su caracter unipolar.

Por eso, como lo quiero mostrar en este capitulo, frente a la progresiva interaccién del conflicto
colombiano con dinamicas de la globalizacién y ante el aumento de su notoriedad internacional,
distintos actores europeos, pese a su lejania del conflicto, a que éste no afecta su politica interna ni
sus intereses estratégicos y a que han tenido posiciones divergentes, se han ido convirtiendo en
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actores importantes que inciden, a partir de sus propios valores e intereses, en la caracterizacion
del conflicto, en las politicas para hacerle frente y en la definicion de actores que deben participar
en su solucion.

Aunque en Colombia se ha ido avanzando tanto en una comprensién mas precisa acerca del
sentido de la presencia europea en el conflicto como en los correspondientes mecanismos de
coordinacién, en el pais han existido expectativas exageradas sobre ese papel. Sus dos
expresiones extremas evidencian una notable incomprensiéon sobre los muy diversos intereses
europeos y acerca de la compleja construccion institucional comunitaria, que hacen dificil que
Europa pueda asumir una posicion homogénea, tanto si fuera acorde con la de Washington como
si hubiera de ser alternativa a la politica estadounidense en la region.

Cuatro partes articulan este articulo: las tres primeras se refieren a los momentos mas
significativos de la aproximacion de distintos sectores europeos al conflicto colombiano, vistos
desde la coyuntura internacional y la dinamica del propio conflicto, y la cuarta y Ultima alude a
diversas dimensiones de las expectativas colombianas acerca de dicha participacion.

Primeras aproximaciones europeas en torno al tema de las drogas

A fines de los afios ochenta, en medio de la euforia internacional tras la finalizacion del conflicto
bipolar, surgieron enormes expectativas mundiales sobre la construccion tanto de un nuevo
esquema de seguridad como de regimenes internacionales para regular asuntos de la agenda
global, definidos como los principales retos planetarios (Ramirez, 2004).

En ese contexto y dada la importancia que adquiria el problema de las drogas tanto en el mundo
como en Colombia, el gobierno de Virgilio Barco (1986-1990) insistio en reiteradas ocasiones en el
caracter transnacional del problema de las drogas y los delitos conexos, asi como en la
corresponsabilidad de la comunidad internacional en la basqueda de soluciones. Para concretar tal
corresponsabilidad formulé el Programa Especial de Cooperacion y solicitd en instancias
multilaterales’ y en las relaciones bilaterales intergubernamentales, en especial con Estados
Unidos y Europa, apoyo econémico para combatir ese flagelo en Colombia. A partir de entonces
comenz6 un cierto acercamiento de gobiernos europeos a la situacién colombiana, que se expresé
en tres dindmicas: el apoyo a los esfuerzos para que el asunto fuera analizado en ambitos
multilaterales, el ofrecimiento de recursos —por parte de Alemania, Francia, Gran Bretafia,
Luxemburgo, ltalia, Noruega, Dinamarca, los Paises Bajos, Suecia y de la entonces Comunidad
Econdmica Europea— Yy la definicién del Sistema General de Preferencias (SGP) para los paises
andinos afectados por el narcotrafico.?

Un estudio sobre la cooperacion recibida por Colombia en el periodo 1987-1990 (Henao, 1991)
muestra que la ayuda europea era entregada directamente por los gobiernos que se inclinaban a
trabajar con el Estado colombiano y que tenian un interés limitado y condicionado en canalizar
algunos recursos hacia las organizaciones no gubernamentales (ONG), las cuales debian estar
apadrinadas por una entidad estatal y disefiar un proyecto acorde con los planes de desarrollo del
gobierno colombiano. Esas tendencias cambiarian drasticamente, como lo veremos mas adelante.

" Llamado del presidente Virgilio Barco ante la Asamblea General de Naciones Unidas, 29 de septiembre de 1989.

2 EL SGP suprime los aranceles aduaneros para los productos andinos en un periodo inicial de cuatro afios contados a
partir del 1° de enero de 1991 hasta diciembre de 1994, y ha sido varias veces renovado. Como es un compromiso
unilateral, no reciproco, ni discriminatorio, los paises que lo otorgan pueden decidir qué productos incluir y cudles excluir, y
fijar los requisitos que deben cumplir para acceder a sus beneficios. Uno de los condicionantes es el cumplimiento de las
normas laborales de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), el desempefio en la lucha contra las drogas y el
aprovechamiento de las preferencias en el periodo anterior. Véase: http://www.mincomercio.gov.co/VBeContent/
NewsDetail.asp?ID=390&IDCompany=4; offnews.info/articulos/economia/colombia.
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En la administracién de César Gaviria (1990-1994), sectores europeos vieron con buenos 0jos
varias dimensiones de la politica gubernamental: la diferenciacion entre la lucha contra el
narcoterrorismo en Colombia y las drogas como problema transnacional, el acuerdo logrado por el
gobierno con algunos grupos guerrilleros y la realizacién de la Asamblea Constituyente, asi como
el caracter garantista de los derechos fundamentales que tenia la nueva Carta Politica nacional.
Por eso, en 1993, tras una visita de la Comision Europea a Colombia, se empezaron a definir
términos de cooperacion econdémica y técnica, apoyo a proyectos de ONG y ayuda humanitaria, en
especial para las victimas de desastres naturales. No por eso faltaron roces entre ambas partes.
Desde Colombia se formularon denuncias acerca de la asesoria militar brindada por algunos
britdnicos a los grupos paramilitares, mientras desde Europa se hicieron sentir las protestas por el
asesinato de los lideres de la Union Patriética y por la violacién de los derechos humanos.

A mediados de los afios noventa, a la par con la degradacion del conflicto colombiano y la mayor
visibilidad de su vinculacion con temas de la agenda global: drogas, derechos humanos,
migraciones y crisis humanitarias, diversos paises europeos, algunos de ellos miembros de la
Unién Europea, y otros desde fuera de ella, asi como distintos érganos comunitarios, comenzaron
a inquietarse y a tomar cartas en el asunto. Su presencia frente al conflicto empez6 a tomar forma,
propiamente, como lo muestra el Anexo 1, durante el gobierno de Ernesto Samper (1994-1998),
cuando el agravamiento de la crisis nacional y del conflicto mismo desataron en Colombia ansiosas
solicitudes de presencia internacional y le dieron al conflicto una gran visibilidad fuera de sus
fronteras, en particular porque se hacia cada vez mas evidente su conexién con el asunto de las
drogas.

El propio Samper, como presidente del Movimiento de Paises No Alineados, se reuni6, el 20 de
agosto de 1996, con el presidente francés Jacques Chirac, quien tenia por entonces la voceria del
Grupo de los Siete paises mas industrializados, y analizaron conjuntamente alternativas, dado que
en ese momento aumentaba la siembra de la coca en Colombia, debido a la represién de los
cultivos de coca en Bolivia y Peru. Alternativas como la compra tanto de los cultivos ilicitos para
darles un uso medicinal como de la produccién de cultivos alternativos no se concretaron, entre
otras cosas, porque el gobierno colombiano les dio un tratamiento de delincuentes a los
cultivadores y porque los gobiernos europeos tampoco tenian interés en involucrarse en un asunto
frente al cual en la misma Union Europea hay posiciones y tratamientos diferentes. Al tiempo,
decisiones de Europa sobre la importacion de banano afectaron regiones de agudo conflicto como
Uraba y Magdalena.’

Por otro lado, mientras el gobierno de Samper toleraba actuaciones oscuras de personajes
europeos, como la pareja alemana de los Mauss, quienes ejercian labores de intermediacion entre
el Ejército de Liberacion Nacional (ELN) y diversos sectores de su pais y del gobierno colombiano,
e involucraban a parlamentarios alemanes en confusas negociaciones de secuestros, el entonces
gobernador de Antioquia, Alvaro Uribe Vélez, hizo detener a la pareja.* Samper traté también de
involucrar a distintos sectores europeos en la basqueda de la paz, para lo cual el gobierno de
Espafia ofrecié sus buenos oficios e hizo posible el acuerdo de Viana con el ELN, en febrero de

® Colombia llegé a ser por esa época uno de los tres principales productores mundiales de banano y el 60% de sus
exportaciones estaba dirigido a Europa. Por presiones de sus propios productores que aportan el 20% —Canarias, Madeira,
Creta, Guadalupe y Martinica—, asi como de las antiguas colonias europeas agrupadas en los paises de Asia, Caribe y
Pacifico (ACP), que envian el 17%, la Corte de Justicia de Europa impuso cuotas que restringian las ventas
latinoamericanas “Golpe a los bananeros”, en El Tiempo, 13 de marzo de 1998. Mas recientemente, los paises ACP deman-
daron ante la Organizacion Mundial del Comercio (OMC) el sistema de preferencias de la Unién Europea, por lo que la
Union decidio subir el arancel a la fruta latinoamericana y esta obligada a partir de enero de 2006 a establecer una tarifa
Unica para sus importaciones de banano. “Racimo de problemas”, en Cambio, 14 al 22 de febrero de 2005, pp. 44-45.

* “Mediacién alemana”, en El Tiempo, 25 de enero de 1998; “Parlamentarios alemanes no acuden a cita con el ELN", en El
Tiempo, 14 de junio de 1999, p. 6A; “Un pais clave para la paz”, en El Espectador, 29 de junio de 1999.
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1998,° que se diluyé porque fue visto en Colombia como una maniobra final de un gobierno
aislado.

En la préactica, la participacion europea se tradujo, en ese periodo, tan s6lo en declaraciones a
favor de la paz y contra el narcotrafico, en el compromiso con la instauracion de la oficina de
derechos humanos de Naciones Unidas en Colombia y en algunos programas humanitarios
apoyados por las embajadas en Bogota de paises europeos, y por la Comision y el Parlamento
europeos.® Aunque entre 1990 y 1998 casi se duplica el monto de la cooperacién europea con
Colombia, al pasar de 14 a 30 millones de délares al afio,” ésta seguia siendo muy pequefia con
relacién a la contribucién financiera que por entonces ya aportaba Estados Unidos. Con el
escalamiento del conflicto y de su visibilidad internacional, ademas del apoyo otorgado por
gobiernos y entidades comunitarias europeas, se empez6 a incrementar la presencia en Colombia
de ONG de ese continente a través de manifestaciones, declaraciones y programas de ayuda a los
desplazados.

En los pobres resultados incidieron diversas circunstancias de Colombia y de Europa. Por una
parte, influyeron las contradictorias consecuencias tanto de la guerra contra el narcotrafico lanzada
por Virgilio Barco como de la lucha contra el narcoterrorismo, agenciada por Gaviria, al igual que la
pérdida de credibilidad del gobierno de Samper, que afectado por la crisis no logré hacer avanzar
didlogos de paz. Por otra parte, teniendo en cuenta las dificultades europeas para definir una
politica exterior y de seguridad comun, en particular sobre el asunto de las drogas ilicitas, asi como
la confusa situacién colombiana, no era razonable esperar que Europa como un todo se distanciara
de las medidas unilaterales que Estados Unidos adoptaba frente a Colombia —corno las sucesivas
descertificaciones en la lucha contra el narcotrafico, la presién por la caida del presidente Samper
y el desconocimiento de la institucionalidad colombiana— o que pudiera involucrarse mas alla de lo
que alcanz6 su presencia en Colombia en este periodo.

Construccion del esquema europeo frente al conflicto

Ya en 1998, el candidato y luego recién posesionado presidente Andrés Pastrana (1998-2002)
empez6 a recibir desde Europa mensajes de apoyo a su promesa de didlogo con las Fuerzas
Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) y ofrecimientos de posibles sedes para los didlogos
con las guerrillas.® Mas adelante, en 1999, delegaciones de diferentes paises europeos llegaron de
visita a Colombia y la comitiva de representantes de la mesa de negociacién entre gobierno y
guerrilla fue recibida en Europa.’ Cuando en los didlogos con las FARC o con el ELN se acordaron
formas de acompafiamiento internacional, en Colombia siempre se penso, en primer lugar, en los
europeos. De hecho, las embajadas europeas en Bogota constituyeron la mayoria en los diversos
grupos y comisiones de apoyo a los dialogos con las guerrillas, como lo muestra el Anexo 2. Esa fue,
tal vez, la mas significativa contribucion politica de Europa mientras duraron las negociaciones, y
fue adelantada por los gobiernos de Francia, Espafia, Suecia, Noruega y Suiza, los paises mas
activos en este periodo y con mayores intereses en el caso colombiano, los primeros por razones

® “Madrid sede de las negociaciones”, en El Tiempo, 8 de febrero de 1998; “Preacuerdo de paz”, en El Espectador, 25 de
marzo de 1998.

® “Diplomacia por la paz", en El Tiempo, 21 de septiembre de 1997, p. 12A.

" “Ayuda para los desplazados” en El Espectador, 11 de abril de 1998; Orientaciones plurianuales para la ayuda
comunitaria, Colombia, 1B/1035/98-ES, version del 6 de noviembre de 1998.

8 «Sedes para la convencién”, en El Espectador, 17 de febrero de 1999; “Muestras del apoyo internacional”, en El Tiempo, 6
de febrero de 2000.

® “Suecia le apuesta a la paz”, en El Espectador, 2 de julio de 1999; “Vaticano e Italia apuntan a la paz”, en El Espectador, 2
de Julio de 1999; “Llegé comision internacional de la Iglesia”, en El Tiempo, 11 de marzo de 1998, “Gira por Francia”, en El
Espectador, 23 de febrero de 2000.
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econOmicas y los ultimos por su experiencia y el importante lugar que ocupa en su politica exterior
la presencia en conflictos internos.'® Por su parte, Alemania, se mostré renuente a intervenir.
Aducia como razén de su ausencia que no estaba claro lo que solicitaba el gobierno colombiano.
Para clarificar el panorama, un delegado del gobierno aleman visité Colombia y su parlamento
propuso que la Unién Europea designara un enviado especial que ayudara a acercar al gobierno y
a las FARC, cuyas mutuas tensiones amenazaban ya los diadlogos. Las ONG europeas,
especialmente las de derechos humanos, también fueron aumentando sus denuncias y programas
sobre el terreno.™* Ademas, durante el periodo de Pastrana, una y otra vez pasaron por Colombia
delegaciones no gubernamentales y diversas personalidades*? de distintas naciones europeas que,
preocupadas por la situacién nacional, exigieron el cese de los ataques contra los defensores de
los derechos humanos y les brindaron apoyo a sectores sociales como los indigenas.™

En el periodo de Pastrana, como también lo muestra el Anexo 2, ademas de visitas y
declaraciones y de la participacion directa de la mayoria de delegaciones europeas en Bogota en
los grupos de amigos y facilitadores de los dialogos con las guerrillas, el involucramiento europeo
tuvo en el Plan Colombia un estimulo contradictorio, puesto que, aunque generd rechazo, incentivé
la necesidad de definir un proyecto propio de la Union Europea hacia el pais.

El rechazo se produjo cuando el gobierno colombiano le presenté a la mesa de donantes™ de
Madrid, realizada en julio de 2000 la version original del Plan Colombia, pese a que el Congreso
estadounidense acababa de aprobar el US Aid Package, que fijaba unas prioridades diferentes y
mas acordes con la mirada estadounidense del conflicto y de sus posibles salidas."® El rechazo al
Plan Colombia fue lo predominante y las razones, aunque diferentes, apuntaban a mostrar una
lectura propia del conflicto, de las medidas para solucionarlo y de los actores centrales del proceso,
distintas a las del gobierno colombiano.

Para los altos funcionarios europeos, el Plan Colombia era una improvisacién inaceptable
(Cardona, 2004a). Aunque el gobierno colombiano queria que se prolongara en el tiempo y lo
anunciaba como un proyecto estratégico de Estado dirigido a corregir desequilibrios estructurales,
esta instancia lo habia concebido inicialmente para un afio. No habia pasado por la aprobacion del
Consejo de Ministros, ni habia sido consensuado con los distintos sectores politicos ni con el
Congreso, para que lo convirtieran en un proyecto de Estado. No hacia parte del Plan Nacional de

% «Syecia le apuesta a la paz”, en El Espectador, 2 de julio de 1999.

™ Olga Gayén, “Eurotour es excluyente: ONG espafiolas”, en El Espectador, 23 de febrero de 2000; “Gira por Francia”, en
El Espectador, 23 de febrero de 2000.

2 Por ejemplo, el ex presidente de Polonia y Nobel de la Paz, Lech Walesa, se presentd como un negociador que sélo
espera ser convocado para la paz de Colombia; “Walesa en Bogota”, en El Espectador, 13 de agosto de 1998. El juez
espafiol Baltasar Garzon asumié la causa de los indigenas embera katios, que recurrieron a él para defender su neutralidad
ante el conflicto armado y en junio de 2001 visit6 las comunidades indigenas del Cauca; “Juez Garzon intercede por los
emberas”, en El Espectador, 18 de mayo de 1999; “Suplica internacional por los embera katios”, en El Espectador, 15 de
junio de 1999, p. 6A.

® Durante el gobierno de Pastrana estuvieron en Colombia entidades europeas como el Partido Verde Flamenco, el
Tribunal Superior de Catalufia, la Comisién Internacional de Juristas, la Federacion Internacional de Derechos Humanos,
Fedefam, Izquierda Unida y Comisiones Obreras de Espafia (Ramirez, 2000).

 Las mesas de donantes —también conocidas como conferencias de donantes o grupos consultivos en distintos conflictos
internos han constituido un instrumento de promociéon de proyectos, didlogo y coordinacidon con varios cooperantes de
manera simultdnea o en reuniones de negociacion con agencias individuales— fueron impulsadas por el gobierno
colombiano con el apoyo del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), que por su experiencia en Centroamérica y Pera
estuvo a cargo de la secretaria técnica con el fin de ayudar en la elaboracién de las propuestas, dar el aval técnico a los
proyectos y evaluar su desarrollo. Departamento Nacional de Planeacion (DNP). Propuesta a la Comunidad Internacional,
Disponible en http://www.dnp.gov.co/og.

'% E| gobierno explicd ese desfase aduciendo que esa primera versién del Plan Colombia constituia su propuesta global, una
de cuyas partes era el US Aid Package, otra la que se financiaria con recursos colombianos y el resto contenia lo que se
esperaba que Europa aportara.

45



Desarrollo,™ cuyas dos versiones fueron declaradas inconstitucionales, ni se sabia si se trataba de
un plan para superar el déficit fiscal, pues de estar dirigido a corregir deficiencias estructurales,
habria implicado un trabajo de larga duracién que debia comprometer a todo el pais.

Por su lado, el Parlamento Europeo®’ criticé cualquier iniciativa relacionada con el Plan Colombia,
con el argumento de que la situacion y el conflicto en Colombia no eran so6lo un problema de
caracter armado, sino que tenian una dimensién social y politica cuyo trasfondo era la exclusién
econlmica, politica, cultural y social. Ademas, las soluciones militares por si solas no podian
conducir a una paz duradera y un mayor grado de militarizacion de la lucha contra la droga
acarrearia el riesgo de una escalada del conflicto en la region. Asimismo, advirti6 que el Plan
Colombia contenia aspectos contrarios a las estrategias europeas de cooperacion y a proyectos ya
comprometidos por la Unién Europea, y ponia en peligro sus programas; expreso, en particular, su
preocupacion por la situacién en Putumayo. También estimé que los movimientos sociales, las
ONG vy las colectividades locales debian desempefiar un papel activo en el proceso de paz.
Igualmente, considerdé que el pais no podria alcanzar una paz duradera, a no ser que se
introdujeran profundos cambios en el modelo de distribucién de la riqueza, ya que el origen de
muchos de los problemas que se dan en Colombia radicaria en la carencia de tierras por parte de
los campesinos. Finalmente, argumentd que la intervencion de la Union Europea debia seguir una
estrategia propia, no militarista, que conjugara neutralidad y transparencia.

En la propia Comisién Europea se expresaron diferentes posiciones.™® Al comienzo se impuso un
gran rechazo al Plan Colombia y luego se reconocieron dos aspectos positivos: la implantacién de
fuertes medidas contra la produccién y trafico de drogas y la ayuda para el desarrollo social,
econdmico e institucional de un Estado sumido en un grave conflicto interno y obligado a mantener
una economia de guerra en un pais con pobres indices de bienestar social y amenazas a la
democracia. Por eso, la Comisién se mostré6 mas dispuesta a prestar su apoyo a sus componentes
sociales, y en ello contd con el respaldo del Consejo de Ministros. Al tiempo, recogié las
preocupaciones sociales por el componente militar, por lo que no participaria en ninguna dimensién
militar del Plan Colombia. La Comision tomoé dos medidas: proponer a los miembros la
coordinacién de un programa de ayuda humanitaria y hacer un seguimiento a las iniciativas que
surgieran en defensa de los derechos humanos.*

Las razones para esta forma de actuar se derivan del caracter de la Comision, de su experiencia
de participacion exitosa en procesos de desarrollo y paz en Centroamérica y del compromiso de la
Unién Europea con la paz y la democracia.

Frente al Plan, entre los gobiernos de paises miembros de la Unién Europea tampoco se produjo
una posicion unificada. La mayoria lo rechazd, empezando por Alemania, que al momento de
conocerse el Plan Colombia ejercia la presidencia de la Union. El primer ministro, Gerhard
Schrdder, y su ministro de Relaciones Exteriores, Joschka Fischer, expresaron que la Unidn
Europea apoyaba las iniciativas de paz en Colombia y la solucién de los problemas sociales y de
desarrollo; pero no se entendia vinculada a un tratamiento del conflicto diferente al de las
aproximaciones a una salida negociada. So6lo dos gobiernos comunitarios por su cercania con
Washington apoyaron el Plan Colombia: el presidente espafiol José Maria Aznar y el britanico Tony
Blair. Francia, que de tiempo atras ha centrado parte de su politica exterior en la critica a Estados

'® La primera version tenia una ligera mencién al Plan Colombia, aunque cuando se presenté al Congreso en el segundo
afio de la administracién ya existian propuestas mas elaboradas, y la segunda versién del Plan de Desarrollo quedd
reducida como lo indicaba su titulo a un plan nacional de inversiones.

" Resolucion del Parlamento Europeo sobre Plan Colombia y el apoyo al proceso de paz en Colombia, emitida por dicha
institucion el 1° de febrero de 2000; “Division en Bruselas sobre financiacion del Plan Colombia”, en El Tiempo, 3 de julio de
2000.

'8 «Comisién de la Unién Europea en contra del Plan Colombia”, en El Espectador, 9 de enero de 2001.

¥ Multiannual Support Programme for Colombia, Bruselas, SEC, 1547/5, 17 de octubre de 2000.
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Unidos, especialmente en América Latina, se mostré6 mas escéptica, y gobiernos como el sueco, el
noruego y sobre todo el belga expresaron su molestia con las diversas versiones o su desacuerdo
con las prioridades del Plan.” Entre tanto, los nérdicos insistieron en que el conflicto debe ser
resuelto por los propios colombianos, pues consideran que la corrupcion gubernamental, la
injusticia social y el abandono de las obligaciones estatales son las causas de la pérdida de
legitimidad de los gobiernos y del sistema politico, asi como del enfrentamiento armado; por lo
tanto, proponian buscar las raices de los conflictos y de su solucién en la orientacién econémica y
social del Estado.

Diversos argumentos adicionales fueron expresados por diferentes sectores europeos. Unos
mostraron su descontento, porque consideraban que se les pedia pagar la factura econémica y
social; mientras Estados Unidos reducia el conflicto colombiano a un problema de narcotréafico y
enfrentamiento militar. Otros dijeron incluso que, en esa distribucion, los colombianos aportaban
los muertos, Estados Unidos suministraba el equipo militar y a los europeos se les pedia aminorar
el costo social y el dafio ecoldgico causado por un enfrentamiento endémico, propio de una
sociedad fracturada (Roy, 2001a, 2001b y 2002). Unos mas insistieron en que no estaba claro para
Europa qué beneficios reales alcanzaria el pueblo colombiano con el desarrollo del Plan Colombia,
porque no contenia ayudas al desarrollo econémico y a las reformas necesarias para la paz, y que,
ademas, el Plan producia efectos negativos sobre los vecinos. Estas y otras criticas aln mas
fuertes fueron, también, hechas por las ONG y las organizaciones de diversos paises europeos.?

De ahi que, aunque los europeos constituyeron una buena parte de los participantes® en las tres
mesas de donantes organizadas por el gobierno de Pastrana —Madrid, 7 de julio de 2000;
Bogota, 24 de octubre de 2000, y Bruselas, 30 de abril de 2001— y las ofertas europeas
alcanzaron alli el mayor grado de cooperacién internacional de las Ultimas dos décadas, los
sobrepasaban Estados Unidos y Japdn, cuyos compromisos, junto con los de Espafia, equivalian
al 48,71% del total de ofertas anunciadas, como lo muestra el Anexo 3. Ademas, las
contradicciones con diversos sectores de Europa fueron posteriormente en aumento y el
gobierno colombiano no tuvo capacidad para concretar los ofrecimientos, pese a las diferentes
acciones que adelantd para hacer efectivos los anuncios y para garantizar el cumplimiento de los
objetivos de la estrategia de fortalecimiento institucional y desarrollo social.”®> De hecho, en 2000,
s6lo Estados Unidos habia hecho los respectivos desembolsos por la totalidad de lo ofrecido,
seguido de avances parciales de Espafia y Japon.

El comisario europeo de Relaciones Exteriores anuncié, el 30 de abril de 2001, en la reunién de 27
paises y diez organizaciones internacionales, convocada por el BID en Bruselas, el compromiso de
la Unién Europea de aportar aproximadamente 304 millones de dolares para completar los

20 «Bg|gica dice no al Plan Colombia”, en El Espectador, 5 de diciembre de 2000.

2L “E| Plan Colombia es un Dréacula”, en El Espectador, 11 de junio de 2000; Paul-Emile Dupret, “Aclaraciones sobre el Plan
Colombia”, en El Espectador, 15 de junio de 2000; “Partido Verde italiano contra Plan Colombia”, en El Tiempo, 22 de enero
de 2001.

> En las mesas participaron entidades multilaterales, los gobiernos de Estados Unidos, paises miembros de la Unién
Europea, Suiza, Noruega, Canadd, Japon, México, Brasil, Argentina, Chile, Costa Rica, Perd y Venezuela, y organizaciones
de la sociedad civil.

% En el ambito institucional puso en funcionamiento el Fondo de Inversiones para la Paz (FIP), con el fin de facilitar la
canalizacion de los diferentes aportes a los programas y proyectos propuestos. Por otra parte, conformé un grupo
interinstitucional compuesto por la cancilleria, el FIP, la Agencia Colombiana de Cooperacion Internacional (ACCI) y el DNP,
gue debia coordinar y hacerle seguimiento al proceso de negociacion de los programas y proyectos que financiaria el Grupo
Consultivo. En el ambito diplomaético, el gobierno convocé reuniones bilaterales con Espafia, Suiza, Suecia, Portugal. Japon,
Canada, Italia, Costa Rica, México, Chile, Argentina, Brasil, la Unién Europea, la Organizacion de Naciones Unidas (ONU) y
el Japan Bank for International Cooperation (JBIC). Alli entregd un portafolio de proyectos, de acuerdo con los montos, las
areas de interés y las modalidades de cooperacion expresadas por los participantes. También hizo peridédicos seguimientos
a las partidas ofrecidas. Fuera de Espafia, en 2001, el gobierno de Pastrana s6lo logré un precario apoyo econémico de
Europa.
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recursos que el gobierno de Pastrana aspiraba a recoger en el exterior. Pero la mayoria del
Parlamento Europeo, que hizo parte de fuertes campafas contra el Plan Colombia, aprobé una
resolucién —474 votos a favor, uno en contra y 33 abstenciones—, y se opuso al apoyo a dicho
Plan. Con el fin de equilibrar esta decision, una delegacién de expertos patrocinada por la
Comisién Europea se desplazé luego a Colombia para evaluar los proyectos de asistencia social y
econOmica que podrian ser financiados. Finalmente, la Unién Europea definid, en un documento
oficial, las prioridades de su politica hacia Colombia: apoyo al desarrollo social y econémico,
impulso a los cultivos alternativos, estimulo a reformas administrativas y judiciales y promocion de
los derechos humanos, y comprometié recursos por 105 millones de euros durante el periodo
2000-2006, como se aprecia en el Anexo 4.

Buena parte de los 105 millones de délares aportados por diferentes entes comunitarios y paises
miembros ha estado destinada al apoyo a los desplazados, a los laboratorios de paz en el
Magdalena Medio y a los que luego se proyectarian en Choco, Putumayo, Caqueta y Narifio. En
esas zonas, los europeos identificaron proyectos financiables en tres areas prioritarias: la
promocién y la defensa de los derechos humanos, la reduccién de las diferencias socioeconémicas
y el refuerzo institucional. Los proyectos debian tener en cuenta los siguientes criterios: el apoyo al
proceso de paz y la soluciéon negociada; el reconocimiento de la sociedad civil y de las comunidades
locales como actores fundamentales; el aporte financiero del gobierno colombiano a los proyectos; la
no intervencién de los grupos armados; la neutralidad y la transparencia en todos los programas; el
estricto respeto al estado de derecho, los derechos humanos y el derecho internacional humanitario
(DIH); la busqueda de redistribucion de la riqueza, la proteccion de la biodiversidad y del medio
ambiente, y la insercion de los proyectos en el contexto internacional de lucha contra la produccién
y trafico de drogas, y en la concertaciéon y cooperacion regional al respecto. Estos criterios eran
contrarios, en buena medida, a los incluidos en la versién final del Plan Colombia. Asi, poco a
poco, Europa fue especificando su cooperacion econémica y técnica y se fueron concretando los
proyectos por paises y por area geogréafica, como lo muestran los anexos 5y 6.

Entre los paises de la Unién Europea que de 2001 a 2003 concretaron algin apoyo econémico a
Colombia estan Espafia, Italia, Bélgica y Paises Bajos, como también lo muestran los mismos
anexos 5 y 6. Suecia, aunque no figura en el anexo porque no recibe recursos comunitarios para
ayuda humanitaria, desarrolla numerosos programas a través de la Agencia Sueca de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo (ASDI) en resolucion de conflictos, derechos humanos, igualdad
entre hombres y mujeres, fortalecimiento del estado de derecho, prevencién del desplazamiento y
proteccion a los desplazados y en apoyo a la labor de organismos de Naciones Unidas en
Colombia, bien sea con voluntarios o con recursos para la Oficina de Derechos Humanos, los
programas con desplazados o refugiados o el respeto del DIH. Predominan los proyectos de
cobertura nacional en diez regiones, en especial las ONG. Las seis areas escogidas de acuerdo
con el monto de los recursos son: ayuda humanitaria, financiera y técnica, econémica, derechos
humanos, medio ambiente y bosque tropical.

Ante el debilitamiento y la ruptura de los dialogos entre el gobierno y las FARC, la mayoria de los
diplométicos europeos acreditados en Colombia, que se habian comprometido con las
conversaciones de paz, vieron frustradas sus gestiones. Ademas, cuando el grupo de amigos de
Colombia pasé de ejercer una labor de buenos oficios a poner en practica una especie de
mediacion y colisiond con el papel del delegado del secretario de las Naciones Unidas, la funcién
de algunas misiones europeas, la de Francia en particular, que habia tenido la voceria de la Unién
Europea en momentos criticos del proceso, empezé a ser blanco de la critica. Tanto por estas
criticas como por la frustracion final de sus esfuerzos, varias misiones diplomaticas europeas
sintieron negativamente afectada su imagen, percepcion tanto mas sensible cuanto que esas
embajadas se habian expuesto a una gran visibilidad diploméatica y mediatica.

Los atentados del 11 de septiembre de 2001 tuvieron repercusiones en la posicion tanto del
gobierno colombiano como de las representaciones europeas. Ante la falta de compromiso real de
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las FARC con la negociacién y de una consistente politica de paz del gobierno colombiano, el
propio presidente Pastrana aprovechd el nuevo contexto internacional para romper los didlogos.
Los europeos no tuvieron el tiempo suficiente para asimilar el abrupto cambio de politica. No
entendian cémo el mismo gobierno que habia retirado la Fuerza Publica de un territorio tan grande
como Suiza (42.000 kilémetros cuadrados) aduciendo, como decia el Plan Colombia, que se
trataba de una “zona aislada, periférica y poco productiva”; que habia reconocido el caracter
politico de las FARC vy habia auspiciado la gira por Europa de sus negociadores, en compafiia de
altos funcionarios del Estado; que habia aceptado adelantar el proceso en medio de la guerra, e
incluso que habia asumido que para facilitar la negociacion no se le desconocieran las
connotaciones politicas a los delitos atroces, ese mismo gobierno, ante un cambio mas propio de la
coyuntura internacional que de la situacidon interna, solicitaba la inclusion de las mismas
organizaciones en una lista, inédita entre los europeos, de grupos terroristas.

El objetivo de esa solicitud del gobierno colombiano estaba dirigido a propiciar el aislamiento
internacional de las guerrillas a través de la negacién de visas a sus miembros y voceros, la
intervencion de sus cuentas y la supresion de las facilidades que hasta entonces habian tenido
para moverse por Europa. Las amenazas de las FARC a las autoridades municipales y
departamentales elegidas, asi como los atentados contra la infraestructura esencial del pais y
contra varias ciudades colombianas llevaron a la Unién Europea a aceptar la declaratoria del
caracter terrorista de los grupos armados ilegales colombianos, como lo muestra el Anexo 7.
Primero fueron asi declaradas las Autodefensas Unidas de Colombia (AUC) y luego las FARC,
poco antes de que terminara el gobierno de Pastrana. El ELN seria incluido ya bajo el gobierno de
Uribe. Tal calificacion se obtuvo cuando Espafia e Irlanda ejercian la presidencia de la Union
Europea, paises mas sensibles al tema del terrorismo, por sus propios problemas internos.

Decisiones como ésa no tuvieron, sin embargo, acuerdo europeo. Otras discrepancias se
manifestarian de nuevo mas tarde, cuando Espafia cuestion6 a Francia por su concentracién sélo
en el caso de ingrid Betancourt y por asumir iniciativas controvertidas, como la intervencion directa
ante las FARC para la liberacion de la dirigente politica, sin previa consulta al gobierno colombiano,
a sus homologos europeos o al gobierno brasilefio, en cuyo suelo se estaban realizando gestiones
en ese sentido. A su turno, Francia —que provee asistencia policial contra el terrorismo a
Colombia— protesté porque Espafia no le consultdé antes de autorizar la venta a Colombia de
tanques AMX-30 de fabricacion francesa. Las divergencias saltaron también con evaluaciones
posteriores del Plan Colombia, hechas por algunos diplomaticos europeos, quienes mostraron que
el rechazo gener6 en Europa un menosprecio a la necesidad de fortalecer la capacidad
institucional de Colombia, en particular de sus Fuerzas Militares y de seguridad, como una de las
condiciones para una solucién apropiada del conflicto (Massé, 2003). También sectores
académicos europeos han sefialado que, pese a que la Union Europea respaldd con cierto
entusiasmo el proceso de paz adelantado durante el gobierno de Andrés Pastrana, fallé6 en apoyar
al pais tras su fracaso, en parte por el total desacuerdo de algunos paises miembros con el Plan
Colombia (Grabendorff, 2004).

En suma, distintos sectores europeos, con argumentos distintos, fueron pasando poco a poco de
una actitud inicial de expectativa mientras los dialogos de paz tomaban forma, a una vision
mayoritariamente critica frente al Plan Colombia, que sélo recibié el apoyo inicial de los gobiernos
de Gran Bretafia y Espafia. Dado el predominio de los recursos que, segin la version del US Aid
Package, se aportarian para el combate militar contra el problema de las drogas, y teniendo en
cuenta la ambigliedad con la cual el gobierno de Pastrana manejé la presentacion del Plan
Colombia, la Unién Europea y gobiernos europeos de paises que no hacen parte de la Unién
prefirieron, mas que el enfrentamiento con Estados Unidos, buscar un esquema propio, evitar la
etiqueta “Plan Colombia” y hablar, méas bien, de concretar apoyos al proceso de paz. Esos criterios
constituian un intento intergubernamental por definir unos minimos comunes sobre el grado de
participacién deseable y acerca de los criterios que deberian guiar el involucramiento en el caso
colombiano.
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El Plan Colombia gener6 la ocasion para que, en particular, los gobiernos europeos y las
instituciones comunitarias de Europa intentaran definir una posicion comun frente al conflicto
colombiano y a uno de los temas de divergencia con Colombia, y sobre todo con Estados Unidos, y
trataran de construir un esquema propio a partir de sus lecturas del conflicto, de sus prioridades
para su solucion y de los actores que consideran deben participar, en particular, las ONG. Aunque
esos minimos comunes contribuyeron a una cierta superacion del escepticismo frente a las
solicitudes de apoyo financiero expresadas por el gobierno colombiano (Pardo Garcia-Pefa, 2001),
lo cierto es que la dinamica de la lucha colombiana y el nuevo contexto internacional limitaron el
alcance econémico del apoyo europeo, pero favorecieron el desarrollo de su esquema de accién
politica, que gano un importante espacio. Desde entonces, distintos sectores europeos, pese a su
lejania con relacion al conflicto colombiano y a que éste no afecta directamente al viejo continente,
han aumentado su presencia e incidencia en Colombia.

Incidencia europea en la lectura del conflicto: sus soluciones y actores

A medida que transcurrian las conversaciones de paz -y al ritmo de los cambios internacionales, de
la propia dinamica del conflicto colombiano y de sus intentos por definir unos minimos europeos
comunes-, distintos sectores de Europa fueron ganando presencia en el conflicto colombiano hasta
convertirse en actores importantes que inciden sobre la naturaleza del conflicto colombiano, acerca
de las medidas para enfrentarlo y a propdsito del papel de las ONG. Esos tres ejes de
contradicciones se han vuelto a expresar con gran fuerza bajo la presidencia de Alvaro Uribe:

En cuanto a la naturaleza de la lucha, distintos sectores europeos se resisten a aceptar la negacion
del conflicto en que se ha empefiado el presidente Uribe, quien insiste en que se trata de una
amenaza terrorista al Estado, a la sociedad y a la democracia colombiana. Tal posicién es
rechazada, entre otras cosas, por sus implicaciones frente a la proteccion de los derechos
humanos, el cumplimiento del DIH Y la consideracion de las partes en conflicto. Distintos sectores
europeos insisten en el caracter politico del enfrentamiento, el cual, segin muchos de ellos, es
producto de un pais oligarquico que padece enormes injusticias sociales y cuya riqueza esta
concentrada en manos de unos pocos, quienes, a pesar de que evaden la tributacién, disponen a
su amafio del Estado.

Sobre las medidas para enfrentar el conflicto, desde la campafia electoral de Uribe, distintos
ambitos comunitarios, de paises miembros y no miembros, estatales y no gubernamentales, han
expresado gran desconfianza sobre sus propuestas, que se han percibido como una declaracion
de guerra total.** Estos sectores han reiterado una y otra vez esas mismas criticas y divergencias
ante las distintas iniciativas del gobierno colombiano, a partir no sélo de sus intereses materiales,
sino de valores que sustentan consensos democraticos y pacifistas europeos. No es de extrafiar
que hoy insistan en la necesidad de reformas sociales y politicas y de soluciones negociadas a los
conflictos. De acuerdo con esa posicion, los érganos comunitarios han negado cualquier respuesta
positiva a peticiones de ayuda militar por parte del gobierno de Uribe. Sélo la Espafia de Aznar —
Rodriguez Zapatero ha variado la posicion del anterior gobierno— y la Gran Bretafia de Blair,
porque también padecen los efectos de la violencia politica y por su apoyo a la cruzada de Bush,
mostraron mayor disposicién para apoyar a Uribe, incluso en el terreno militar. En la cuestion
policial y de inteligencia si se han concretado acuerdos con Europol, para compartir informacién en
la lucha contra el terrorismo, el narcotrafico, el lavado de dinero y la trata de blancas.

En esa misma perspectiva de incidir en las medidas para hacerle frente al conflicto, distintos
actores europeos han estado a favor y han presionado por un acuerdo humanitario, y paises como
Francia han ofrecido recibir a los guerrilleros canjeados si eso ayuda a un acercamiento entre el

24 Gobierno de Uribe en la mira de la UE”, en EIl Tiempo, 20 de noviembre de 2002.
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gobierno y las FARC. Ademaés, frente al estatuto antiterrorista cuestionaron fuertemente el papel
judicial otorgado a las Fuerzas Armadas y los riesgos de violacion de las libertades fundamentales.
También han exigido el deslinde de las Fuerzas Armadas frente a las organizaciones y acciones
paramilitares. Ante los didlogos con estos Ultimos, los 6rganos europeos han exigido una
verdadera tregua: una ley que garantice verdad, castigo y reparacion para evitar la impunidad y
una real verificacién de la desmovilizacién paramilitar. De coman acuerdo, en julio de 2004, las
misiones acreditadas en Bogota se negaron a asistir a la instalacién de la mesa de negociaciones
con los paramilitares, porque consideraban que su presencia podia ser usada para legitimar un
proceso confuso.

Dada la importancia atribuida a la sociedad civil en la paz, las duras criticas de Uribe contra
algunas ONG de derechos humanos han suscitado fuertes reacciones en Europa. Eso ocurrié
cuando el gobierno de Uribe expuls6é de Colombia a miembros de ONG europeas que
acompafiaban protestas sociales, cuando fustigd un informe que cuestionaba los indices de
proteccion de los derechos humanos y de atencién humanitaria, cuando sindicé a las ONG de
prolongar la accion de la guerrilla y cuando acusé a Amnistia Internacional y a Human Rights
Watch de actuar de manera parcial en sus informes sobre Colombia. Ademas, las embajadas de
paises europeos y entes comunitarios han insistido en la necesidad de que el gobierno colombiano
reconozca a las ONG como parte de la solucién y no del problema.

Las posturas europeas han llevado a un cauto acercamiento al gobierno, pero sobre todo a fuertes
condicionantes. Asi lo expresan diversos pronunciamientos. Por ejemplo, la declaracién de
Londres, que tratd de lograr un equilibrio entre distintas posiciones europeas, otorgé un “firme
apoyo politico al gobierno de Colombia y a sus esfuerzos por dar solucién a las amenazas a la
democracia, el terrorismo creciente, el narcotréafico, las violaciones de los derechos humanos y del
derecho internacional humanitario y la seria crisis humanitaria del pais”.”> La declaracion llamo,
ademas, a todos los grupos armados ilegales a acordar un cese al fuego y a entrar en una seria
negociacion de paz para buscar una solucion pacifica del conflicto, expresé preocupacion por los
desplazados y pidié acciones contra los paramilitares y frente a la impunidad. Al tiempo, al dar un
respaldo a la labor de Naciones Unidas en Colombia, al delegado del secretario y a las 27
recomendaciones que hizo en 2003, la Oficina de Derechos Humanos, le exigié al gobierno
colombiano aplicarlas y acogié su promesa en ese sentido.”® Esas 27 recomendaciones se
convirtieron en la hoja de ruta de la accién que generé mes tras mes presiones de diversos sectores
europeos gubernamentales y no gubernamentales sobre Colombia, como se aprecia en el Anexo 8.
La presion ha tenido logros. Desde la reunién de Londres ha funcionado el Grupo de los 24 (G-24),
con los jefes de misiones diplomaticas acreditadas en Bogota que estuvieron en esa reunion. El
Grupo se ha convertido en mecanismo de concertacion intraeuropea y con los demas paises
participantes, asi como en una instancia de discusion con Estados Unidos, el gobierno colombiano
y la alianza de la sociedad civil organizada. El G-24 se ha transformado en un amplio espacio de
discusién y negociacion que busca caracterizar la situacion colombiana y establecer metas
comunes en torno a seis ejes. Sus deliberaciones han llevado al ajuste de posiciones tanto
colombianas como europeas. La Ultima reunién general preparatoria de la mesa de donantes,
luego de muchas postergaciones debidas a las divergencias aln existentes, se realiz6 entre el 3y
el 4 de febrero de 2005, en Cartagena. El gobierno colombiano obtuvo alli una mayor comprensién
frente a sus esfuerzos en los temas de mayor controversia: la proteccion de los derechos humanos,
el proceso de desmovilizacion de los grupos paramilitares y la forma como el gobierno ha acatado
las recomendaciones de las Naciones Unidas.

Puede decirse que Uribe gané un compas de espera con diversos sectores europeos, pero
también ha tenido que ceder ante sus presiones. Tuvo que reunirse con las ONG colombianas e

% “Respaldo de UE a Uribe”, en El Tiempo, 11 de julio de 2003, p. 1-2.

B g prueba de fuego es cumplir con recomendaciones de ONU”, en El Tiempo, 13 de julio de 2003, p. 1-2.
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internacionales, debié llevar a la reunion de Cartagena un proyecto de ley sobre justicia y paz que
tomaba en consideracion parte de las exigencias europeas y ha tenido que aceptar la concertacion
de posiciones como Unica alternativa para ir abriéndole paso a una nueva mesa de donantes.?’ Las
declaraciones del director general de Relaciones Exteriores de la Comisién Europea, Eneko
Landaburu, fueron bien significativas en ese sentido:

Nos presentaron un proyecto de ley que define el marco juridico para un tema tan importante
como la verdad, la justicia y la reparacion. No tuvimos oportunidad de evaluarlo, pero lo positivo
es que hay un proyecto. Hasta ahora lo pediamos y no lo habia. Ahora hay uno que tiene que
seguir sus pasos normales dentro del ordenamiento juridico de este pais. Lo que haremos,
como Unién Europea, es examinar el contenido de este proyecto para ver si corresponde a los
principios que queremos defender ante el Gobierno para que se haga dentro del marco juridico
que aceptamos. Apoyamos al gobierno. Lo que si no queremos firmar es un cheque en blanco.
Queremos seguir este dialogo politico y expresar nuestras discrepancias, si existen, en la
puesta en marcha del marco juridico que se va a definir. El presidente Uribe se comprometié
muy claramente y muy profundamente para acercarse a posturas que defendemos. Siempre
hemos dicho que no hay paz con impunidad. Tienen que ser sancionados los que han
provocado crimenes contra la humanidad o barbaridades. Al Presidente le creemos, pero
vamos a ver si los principios se aplicam.28

Aunque el funcionamiento del G-24 y las permanentes reuniones europeas han producido mayores
convergencias y coordinacion intergubernamental, también han seguido existiendo desacuerdos
entre distintos sectores de Europa sobre algunas de las posiciones adoptadas, y la caracterizacion
del gobierno de Uribe sigue dividiendo a los 6érganos comunitarios y a los miembros de la Unién
Europea. Algunos diplomaticos europeos han sefialado que un presidente elegido en la primera
vuelta con el 52,8% de los sufragios no podia ser reducido a la condicién de vocero de los
paramilitares. Ademas, han agregado que el apoyo electoral recibido, los altos indices de
favorabilidad que ha mantenido a lo largo de su gobierno y los resultados positivos del
fortalecimiento de la accién militar del Estado indican que, por primera vez en Colombia, un
presidente tiene la posibilidad de hacer comprender a la poblacién que la situacién es muy grave y
de movilizarla para hacerle frente. Todos ellos han destacado el avance en el control estatal del
territorio, el fortalecimiento de las fuerzas de seguridad, el intento de quiebra de las finanzas de los
aparatos armados ilegales y el mejoramiento de algunos indices de violencia, como parte del
esfuerzo por salvar la democracia colombiana.? Esa posicién parece, sin embargo, minoritaria, y el
clima de la opinién sobre Uribe sigue siendo muy critico.

Asi, para diferentes sectores europeos, esa percepcion positiva y los pronunciamientos
comunitarios a favor del gobierno de Uribe son sélo un compas de espera antes de definir una
posicion definitiva, dependiendo de si el gobierno se desenvuelve en una perspectiva democrética
0 una autoritaria. Un apoyo efectivo implicaria condiciones a las que no es seguro que el gobierno
de Uribe esté dispuesto a acomodarse. Las ONG de una amplia gama de paises del viejo
continente que trabajan con entidades similares colombianas sobre derechos humanos o en
acciones humanitarias han rechazado pronunciamientos de 6rganos de la Unidn Europea en apoyo
a la gestion del presidente Uribe y han insistido en que todo fortalecimiento de la autoridad del
Estado exige el respeto a los derechos humanos.*® También han venido ejerciendo una presién

" No solo los gobiernos europeos, sino ONG internacionales han insistido en que cualquier apoyo esté condicionado a la
aprobacién de una ley para la desmovilizacion de los grupos paramilitares. Human Rights Watch, “Colombia: librando a los
paramilitares de sus responsabilidades”, informe enero de 2005, disponible en http://hrw.org/backgrounder/americas/
colombial05-sp/.

%8 “No queremos tener una actitud imperialista, dice Canciller de Comisién Europea en Cartagena”, en El Tiempo, Bogota, 4
de febrero de 2005.

? Alain Abellard, “L’Europe doit assumer ses responsabilités envers la Colombie”, en Le Monde, 3 de julio de 2002;
“Europe’s hypocrisy toward Colombia must end”, en International Herald Tribune, 1° de junio de 2004.

® «Apoyo de la UE a Uribe”, en El Tiempo, 3 de diciembre de 2002, p. 1-12.
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creciente sobre sus propias autoridades, para que actden contra el gobierno colombiano, que
reduce el conflicto a una accidbn narcoterrorista, y sobre los organismos regionales o
internacionales, en relacion con los problemas de violacién de los derechos humanos o del DIH, las
medidas militares definidas por Uribe para enfrentar el conflicto y las criticas gubernamentales a las
ONG. Ademas, han estado presentes en las zonas de mayor conflicto con el fin de adelantar alli
labores humanitarias o proteger a lideres sociales amenazados. Igualmente, desde Francia, la
presion por la liberacién de ingrid Betancourt, quien posee la doble nacionalidad colombo-francesa,
ha tomado una fuerza movilizadora que involucra a autoridades de los mas diversos ambitos y a
amplios sectores de la poblacion.

Muy diversos sectores europeos han venido fortaleciendo su presencia y su papel en el conflicto
colombiano, y buscan comprender cada dia mejor su naturaleza y las medidas necesarias para
hacerle frente a través de muy diversas vias: el uso de la condicionalidad para cualquier tipo de
apoyo, por ejemplo, la prolongacién del SGP; la denuncia o presién de diversos actores europeos,
sean ONG, érganos comunitarios o gobiernos de los paises miembros; la intervencién en eventos
destinados a establecer prioridades a la cooperacion, y el apoyo a proyectos propios en Colombia,
desarrollados fundamentalmente por ONG. Ya no se limitan a las declaraciones iniciales de apoyo
moral a la lucha contra las drogas y a favor de la paz, sino que condicionan, presionan, denuncian
y entregan recursos a los proyectos que cumplen los criterios minimos definidos en las lineas
estratégicas de la propia Uniébn Europea. Estos diversos actores de Europa, sean
gubernamentales, comunitarios 0 ho gubernamentales, hacen sentir su visién del conflicto, de la
forma en que deberia ser resuelto y de los actores que deben participar en el proceso de paz. Sus
posiciones, aunque tienen diversos matices, coinciden mas entre si que con las politicas de los
gobiernos de Colombia o de Estados Unidos.

Con todo, el fortalecimiento de su papel politico ha llevado a algunos gobiernos europeos y
organizaciones comunitarias a cambiar ciertas percepciones sobre la naturaleza del conflicto. Atras
ha quedado la vision romantica de las guerrillas, hay mas entendimiento de la necesidad de
fortalecimiento militar del Estado y hay cuestionamiento del involucramiento de los grupos
irregulares con el secuestro y la droga y de sus acciones terroristas. El atentado del 11 de marzo
de 2004, en Madrid, puso en Europa el tema del terrorismo en primer lugar, aunque la respuesta
mesurada europea toma mas en consideracion su propia vulnerabilidad que las cruzadas globales
estadounidenses. Habria que ver el efecto de estos hechos en la posicion de los 6rganos
comunitarios y de los paises que han entrado a ampliar la Unién Europea, los cuales han tenido
una posicién claramente proestadounidense en materia de seguridad.

El incremento de su papel en el conflicto no se corresponde, sin embargo, con el grado de su
cooperacion econdémica y técnica. De hecho, la Unién Europea que, en términos generales, es la
region del mundo que aporta las mayores partidas a la cooperacion, sélo ha podido concretar
unos pocos recursos para Colombia, tanto en el plano comunitario como en el de sus paises
miembros. Los apoyos europeos no involucran mayores recursos, los cuales llegan con
retrasos,* y la cooperacion sigue siendo presentada como una donacion cuyos montos elige el
oferente y no como corresponsabilidad por su participacion en problemas globales que atizan el
conflicto colombiano. También, el cierre de las fronteras europeas se suma a los mecanismos de
proteccion para sus principales lineas de producciéon, en particular las agropecuarias, lo cLue
disminuye las preferencias arancelarias otorgadas como compensacién por la lucha antidroga.*

% |a lentitud es tal que de la identificacion del proyecto a la licitacién pasan tres afios. Para agilizar el proceso se establecio la
agencia Europaid y la fase operativa se desplazé al pais receptor, donde la delegacion de la Comision Europea gestiona los
proyectos y en Europa se toman las decisiones estratégicas y financieras. Consultese http://www.europa.eu.int/comm/europaid.

* Algunas de estas apreciaciones estan contenidas en el editorial, “Europa, muy lejana”, en El Tiempo, 19 de mayo de
2003, p. 1-17.
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Desde Colombia se ha contribuido a volver fragil el esquema europeo. Al provincialismo tradicional
de los colombianos se le suma el hecho de que no existe preparacion suficiente para comprender y
hacerle frente al aumento acelerado de la conexion de los asuntos nacionales con dindmicas
internacionales. La diplomacia colombiana pasé, en corto término y sin tiempo de maduracién, de
minimizar en medios multilaterales la existencia de una lucha y evitar cualquier injerencia
internacional al respecto, a lanzar mdiltiples solicitudes de intervencion externa de muy diverso
orden. A su vez, la diplomacia por la paz se centr6 en la consecucidon de recursos y de
pronunciamientos en favor de la estrategia gubernamental. Descuid6 el analisis tanto de las
percepciones y posiciones europeas como de las posibilidades que podia ofrecer la presencia
internacional en el conflicto y la clarificacién de lo que se le pedia a Europa, a cada uno de sus
paises y a otros sectores de la comunidad internacional. Ademds, la agudizacion del
enfrentamiento armado en medio de los didlogos ha interferido las labores de asistencia
humanitaria o de cooperacion para el desarrollo. El secuestro de europeos ha llevado a varias
entidades a reducir sus programas e, incluso, a salir del pais.

Con el gobierno de Uribe también se han manifestado no pocas dificultades con respecto al
funcionamiento del esquema europeo. Desde su eleccion, el presidente colombiano se apresuré a
visitar Europa®® para enfrentar la mala imagen y la oposicién a sus propuestas. Luego, volvi6 para
discutir con sus mas fuertes contradictores en el Parlamento Europeo, pero muchos de ellos se
negaron a escucharlo. Uribe, por su parte, dedicé su discurso mas al publico colombiano que a sus
interlocutores europeos. A esa falta de un dialogo mas fluido y de una politica consistente para la
relacién con los 6rganos comunitarios y con los gobiernos europeos, ha contribuido el aumento de
la fragmentacion de la politica internacional colombiana y de la ‘clientelizacion’ de la diplomacia,
aplicada por el gobierno de Uribe.

Por otra parte, en Colombia no se conoce suficientemente la légica europea ni su particular
construccion institucional. Se ignora el reparto de competencias entre los Estados miembros de
la Union y sus distintas instituciones, asi como de los mdltiples ambitos de decision
yuxtapuestos, en los que interactian distintos actores politicos (Fazio Vengoa, 1998).
Finalmente, la estrecha relacién estructural de Colombia con Estados Unidos articula diversos
temas de la agenda en torno a la seguridad, muy ligada a las prioridades estadounidenses y a
sus cruzadas globales. Poco a poco, como lo muestra Diana Rojas, en “Estados Unidos y la
guerra en Colombia”, publicado en esta misma edicion, el gobierno colombiano ha ido centrando
su mirada solo en Estados Unidos, nacién que se ha convertido en su vinculo privilegiado y en
su puente de comunicacién con el resto del mundo, en desmedro de otras relaciones.

Posibilidades y limites de la presencia europea

Desde mediados de los afios noventa, cuando se agudizé el conflicto y surgieron llamados a la
comunidad internacional por parte de muy diversos sectores colombianos, la apelaciéon a Europa,
en abstracto, como si fuera un todo homogéneo, ha ocupado el primer lugar. A medida que la
presencia de diversos sectores europeos ha ido tomando forma, se ha evidenciado una
predisposicion nacional a medir esa participacion en comparacién con la de Estados Unidos, por lo
que han surgido dos corrientes de expectativas opuestas. Por un lado, desde medios
gubernamentales, empresariales y de opinidon se espera que Europa refuerce los propositos y
formas de intervencion estadounidense. Por otro, sectores no gubernamentales y sociales han
esperado que la intervencidn europea se convierta en un total contrapeso a la injerencia de
Estados Unidos. El resultado ha sido una relativa frustracién luego de que una década de inter-
mitente presencia europea pusiera de presente la enorme brecha entre las expectativas
colombianas y sus posibilidades limitadas por el contexto internacional, por la misma situacion
colombiana y por la propia construccién comunitaria.

* “Uribe busca apoyo en Londres”, en http://news.bbc.co.uk/hi/spanish/latin_america/, 15 de julio de 2002.
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En consecuencia, la frustracion de esas expectativas ha generado diferentes criticas en sectores
colombianos gubernamentales, empresariales y de opinion. A veces, el presidente, el
vicepresidente, uno u otro ministro, el comisionado de Paz o algunos forjadores de opinién, aunque
reconocen los aportes europeos, hacen duros cuestionamientos y enumeran una larga lista de
reclamos frente a lo que consideran una muy comoda posicién de diversos actores de ese
continente: que los europeos asumen una retdrica de paz con una ausencia de realismo, la cual les
impide interrogarse sobre el cambio de naturaleza de las guerrillas colombianas y su creciente
incapacidad para asumir perspectivas politicas; que hacen exigencias absolutas sobre justicia y
reparacion frente a los paramilitares sin tener en cuenta la dinamica propia del conflicto, sin ayudar
de manera concreta a crear las condiciones para evitar la impunidad ni recordar que en su propia
historia han tenido que asumir altas dosis de perdon y olvido para lograr la paz; que aceptan que el
problema de las drogas y sus delitos conexos son un fendmeno global, pero no se sienten
interesados de manera concreta en la corresponsabilidad por el problema ni cuestionan el dafio
ambiental causado por los cultivos de coca impulsados por los grupos armados ilegales; que
acttian con fuerza s6lo cuando sus nacionales han sido secuestrados; que, en ocasiones, algunas
de sus empresas le han dado apoyo a la guerrilla para evitar problemas de seguridad; que
rechazan el estatuto antiterrorista, menos drastico que el que rige en algunos paises europeos; que
le dan un valor absoluto a las recomendaciones que hace la oficina de las Naciones Unidas en
Colombia sin tener en cuenta que su cumplimiento no depende sélo del gobierno, sino que
involucra a otros poderes publicos, los cuales consideran inconvenientes algunas de esas
sugerencias; que defienden en abstracto el papel de las ONG sin evaluar los criterios con los
cuales éstas juzgan la situacién colombiana, o que cuestionan al Estado y no a los actores
armados isaregulares, pese a que de éstos provienen las mayores violaciones de los derechos
humanos.

Algunas de esas criticas tienen elementos que corresponden a la realidad, mientras otras se
derivan de percepciones distintas o de la incomprensién de las encrucijadas y posibilidades que
encierra la cooperacién europea, condicionada por las propias opciones y dinamicas colombianas y
europeas. Otras encierran un menosprecio a dimensiones de la cooperacion europea, que tienen
que ver con valores pacifistas y democréticos, con el rechazo al mundo unipolar y con la necesidad
de conformar regimenes internacionales que regulen asuntos globales, a los que estdn muy
ligadas ciertas dimensiones de la lucha colombiana.

En cuanto a distintos medios colombianos, relacionados con la accién social organizada o con
diversas ONG, éstos mantienen una percepcién de cierta forma positiva de la posible presencia e
intervencidn europea, que no suele asumirse como una injerencia indebida y, en cambio, ha sido
recurrentemente solicitada con la esperanza de que Europa, como un todo homogéneo,
desemperfie el papel de oposicion y contrapeso total a la cooperacion militar estadounidense.
Inspirados en un justo criterio ético de defensa de los derechos humanos, esperan que gobiernos,
organismos comunitarios y no gubernamentales europeos prolonguen su propia actividad de
denuncia y presion contra las politicas del gobierno colombiano, aumenten la imposicién de
condiciones concretas al Estado colombiano para lograr su ayuda y actlen a partir de sus propias
lecturas del conflicto y de lo que se debe hacer para solucionarlo al margen o incluso en contravia
del gobierno colombiano.

Esa expectativa en el extremo opuesto a las posiciones gubernamental, empresarial y de
formadores de opiniéon también muestra un doble fendémeno. En primer lugar, el desconocimiento
de la situacion politica europea, que hace imposible una completa disidencia o un total acuerdo con
Estados Unidos. La disidencia era ya dificil al comenzar los afios noventa, en medio de la euforia
compartida de la Posguerra Fria, se hacia menos viable a medida que se evidenciaba que el
mundo multipolar no tomaba forma y se volvié ain mas dificil después del 11 de septiembre, de la

* Marianne Moor, “La negligencia europea”, en El Tiempo, 5 de octubre de 2004, p. 1-11; Editorial, “No nos pueden dejar solos”,
en El Tiempo, 6 de octubre de 2004, p. 1-13; “Criticas europeas a Colombia”, en El Tiempo, 20 de enero de 2004. p. 1-5.
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guerra en Afganistan y de la invasion a Iraq, cuando se ha hecho plenamente manifiesta la
unilateralidad estadounidense. Pero esto no significa que los distintos sectores europeos
compartan por completo todas las politicas de Washington. En muchos casos, como en la guerra
contra Irag, tanto la Unién Europea como algunos de sus paises miembros y otros europeos que
no participan de la construccién comunitaria han tomado distancia frente a las iniciativas estado-
unidenses. En segundo lugar, muestra las equivocaciones de percepcion no sélo en Colombia
sobre las relaciones birregionales con la Unién Europea, asi como una leccién mal interpretada de
la experiencia de la crisis centroamericana durante la Guerra Fria cuando, por razones de
seguridad propia, la Uniébn Europea se enfrentd a la politica de Estados Unidos hacia esa
conflictiva zona (Grabendorff, 2004).

También, desde medios gubernamentales departamentales y municipales, han surgido otras
criticas a la actuacién de algunas ONG europeas. Estos sectores parten de reconocer que es mas
lo que tales ONG aportan que los problemas que generan, los cuales son creados sobre todo por
sus contrapartes locales. No obstante esas aclaraciones, los funcionarios enumeran algunos
reclamos a su actuacién en distintas regiones colombianas, especialmente de fronteras
internacionales. Segun ellos, las ONG suelen hacer un muy precario reconocimiento al trabajo
local, mientras que sus proyectos y recursos les permiten —fuera de desarrollar su labor especifica
y presionar en contra de la impunidad ante la violacion de derechos humanos, del ataque a sus
defensores y de los abusos contra la poblacion— ganar notoriedad, mantener su organizacion en
funcionamiento y acrecentar su influencia sobre las instituciones internacionales, sus gobiernos y
las autoridades colombianas. Agregan que muchas veces las ONG se limitan a extraer informacién
sin que revierta en quienes la suministraron, desaparecen sin evaluar su funcién con los implicados
o provocan la division de las comunidades a las que sirven.

Con frecuencia, segun los mismos funcionarios, se presentan disputas entre algunas ONG por el
prestigio o los recursos, lo que en ocasiones las lleva a escoger el lugar de trabajo segln su propia
conveniencia, mas que de acuerdo con las exigencias de la situacién o con las solicitudes de las
autoridades. Se quejan de la total desconfianza en relaciéon con las autoridades locales o
nacionales, por lo que les ocultan informacién y no coordinan con ellos las actividades. Tampoco
consultan sus prioridades y necesidades especificas a las comunidades, por lo que su accién
ayuda a acciones humanitarias puntuales, pero no refuerza la institucionalidad.*

En respuesta a esas criticas, del lado europeo se destaca, en entrevistas realizadas en Bogota con
las distintas delegaciones comunitarias o representaciones nacionales, que su esfuerzo es mayor
del que se reconoce y que en una organizacion plural como la Union Europea, en la que los paises
conservan su soberania, es natural que cada uno trate de darle prioridad a su proyecto y de
hacerse visible en su desarrollo. Insisten, también, en que, pese a sus diferentes intereses, la
coordinacion que ya han alcanzado les ha permitido actuar de manera conjunta en apoyo a los
didlogos de paz, en la vigilancia del cumplimiento de las recomendaciones de las Naciones Unidas
por parte del gobierno colombiano y en la presién frente a los paramilitares y a los derechos
humanos. Destacan, ademas, que intentan trabajar con el Estado colombiano en todos los ambitos
y a través del G-24, pero la falta de acoplamiento entre las entidades colombianas estatales,
privadas o no gubernamentales dificulta esa relacion. Finalmente, frente a los cuestionamientos a
la labor de las ONG internacionales, europeas en particular, medios diplomaticos acreditados en
Bogota insisten en la necesidad de establecer diferencias, dado que la mayoria de las ONG
europeas relacionadas con el conflicto colombiano no actlia de manera permanente en el terreno,
sino por intermedio de pares locales.

% Testimonios al respecto se han recogido en el encuentro de hermanamiento fronterizo realizado en diciembre de 2001 en
Rionegro y en entrevistas de la autora a diversas personas que trabajan con desplazados o en zonas de mayor agudizacion
del conflicto en Uraba, Putumayo, Catatumbo; también en la mesa sobre seguridad que sesion6 en la Xl reunion del Grupo
Académico Colombia-Venezuela, realizada en Riohacha del 28 al 30 de julio de 2004 y que discutié sobre las dificultades
gue encuentran las autoridades y diversos sectores sociales con la actuacion de las ONG internacionales que arriban a La
Guajira con proyectos humanitarios o de desarrollo.
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Como es natural, en esta diversidad de presencias europeas existen dividendos individuales o
grupales de los respectivos personajes, organismos o Estados que intervienen. EI mayor problema
no radica en el hecho de que los distintos sectores nacionales, paises 0 entes comunitarios posean
intereses particulares y contradictorios, pues esto es, al fin y al cabo, inevitable. El verdadero
problema es, por un lado, que quienes intervienen pongan sus pretensiones por encima de la
conveniencia de los actores locales que dicen apoyar y, por otro, que en Colombia ni las
autoridades ni las comunidades tengan capacidad para establecer las condiciones de esa
presencia internacional ni para garantizar su necesaria coordinacién. En muchas de las criticas hay
esperanzas infundadas e inevitables desilusiones, mezcladas con problemas reales.

Aunque la presencia de Europa resulte precaria frente a las dimensiones que ha cobrado la
intervencién de Estados Unidos en Colombia, tal vez su posicién sea la realmente posible y con-
veniente. Ni sélo oposicion ni mero complemento. Es posible que con la nueva Constitucion
europea se produzca una progresiva 0 ‘comunitarizacion’ de la politica exterior y de seguridad
comun, asi sea lenta y no cubra todos los temas. Con todo, la mayor parte de decisiones al
respecto seguirdn en poder de los paises, proceso que se hace més complejo con 25 miembros, la
mayoria de los cuales, especialmente los nuevos, tienen poco interés en el caso colombiano. Con
todo, la cooperacion europea ganaria mucho si se acercara mas a la complejidad de la situacion
colombiana, si asumiera que en la Gltima década el conflicto ha ganado una amplitud mayor, no por
una creciente legitimidad y apoyo social a los grupos irregulares sino, sobre todo, por su capacidad
para acopiar recursos derivados del secuestro, la extorsion, las drogas y los delitos conexos.

Del lado colombiano hace falta mas comprension de la propia dindmica europea, comunitaria en
particular, asi como mayor interés por conocer no sélo sus intereses, sino los valores que estan en
la base de muchas de las divergencias europeas con distintas iniciativas del gobierno colombiano.
A ello los mueve, sin duda, su propia experiencia histérica de dos guerras mundiales y el haber
sido el primer blanco potencial de un eventual conflicto nuclear entre Washington y Moscu a lo
largo de la Guerra Fria. Estas circunstancias han generado en Europa, y sobre todo en los paises
que cumplieron un papel central en aquellos acontecimientos, como Alemania y Francia, un
consenso pacifista bastante amplio.

Con esos valores, diversos sectores europeos se han convertido en actores que desde distintas
perspectivas presionan por una relectura del conflicto y por distintas opciones sobre lo que se debe
hacer para solucionarlo y quiénes deben participar en la concrecion de las reformas sociales y
politicas necesarias para la construccién de la negociacién politica y la paz. Asimismo, mas que
buscar una relacion especial con Washington, que casi siempre ha conducido a nuevas
frustraciones, Colombia deberia procurar —sin expectativas falsas y con mucho realismo, en
algunos temas y frente a cuestiones concretas— un cierto equilibrio en sus relaciones exteriores.
En esa busqueda, la Unién Europea podria representar un polo fundamental, no solo por razones
histéricas y culturales o por intereses econémicos, sino sobre todo por los vinculos politicos que en
esta década se han tejido entre Colombia y la Unién, asi como por el mutuo acercamiento y la
presencia europea en el conflicto y en la blisqueda de alternativas para la paz.
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Anexo 1*

Presencia de la Unién Europea en Colombia
durante el gobierno de Samper

Fecha Actividad Resultado
1996 Visitas de embajadas europeas a Identificacion del tipo de ayuday
regiones de agudo conflicto y de accién humanitaria necesaria.
declaracién de apoyo a la paz.
Septiembre | Mision de seis diputados del Seguimiento de situacién en paises
1996 Parlamento Europeo en visita oficial andinos y de relaciones con la
en Colombia. Uni6n Europea.
1997 El comité de ayuda humanitariadela | ONG europeas en Colombia
Unién Europea destina 7 millones de realizan programas para
délares para Colombia. desplazados.
Febrero ¢ El Parlamento Europeo exhorta a * Pide un relator especial de
1997 guerrilla y gobierno colombiano a derechos humanos de la ONU para
dialogar y pide a sus miembros actuar | Colombia.
frente a la situacién de derechos
humanos en Colombia.
* El Departamento para la Ayuda * Programas de atencion a los
Humanitaria de la Comunidad Europea | desplazados.
(ECHO) empieza a intervenir.
Febrero El gobierno de Espaiia ofrece sus Preacuerdo del gobierno
1998 buenos oficios y su territorio como sede | colombiano con el ELN, palacio
de negociaciones de paz. de Viana, Madrid.
Junio Declaracién conjunta de embajadores | Preocupacién por la situacion
1998 de paises miembro de la Unién Europea | de los derechos humanos.
en Colombia.

Fuente: elaboracién propia a partir de revisién de prensa colombiana, de Euronotas de la

delegacion de la Unién Europea, Nos. 1-30, y de documentos de http://europa.eu.int/comm/ex-
ternal_relations/colombia.

*Agradezco la colaboracion de Marie Zazvorkova en la consecucién o revision de parte de la informacion para los anexos

de este articulo, trabajo que pude contratar gracias al apoyo de la Fundacién Konrad Adenauer.




Anexo 2

Presencia de la Uniéon Europea en Colombia durante
el gobierno de Pastrana

Fecha Actividad Resultado
Julio Envio de mensajes de gobernantes de | Disposicién a colaborar en la
1998 Espafia, Gran Bretaia y Francia a solucién negociada de los conflictos
Pastrana. internos.
Noviembre| * Comisién de la Unién Europea * Objetivo: Estado de derecho,
1998 aprueba las orientaciones plurianuales | desarrollo alternativo, paz,
para cooperacién con Colombia. ambiente, productividad.
= Unién Europea respalda Oficina del * |Instalacién, definicién de
Alto Comisionado para los Derechos actividades y ampliacién de su
Humanos de las Naciones Unidas en periodo.
Colombia.
* Eurodiputados en visita oficial a = Entrevista con el presidente
Colombia. Pastrana.
Diciembre | Mision de seis diputados del Parlamento| Visita a la Oficina del Alto
1998 Europeo en Colombia para conocer Comisionado de las Naciones
iniciativas de pacificacién de Pastrana. | Unidas para los Derechos Humanos
en Colombia.
Febrero * Espaiia, Alemania, Suecia y Noruega | Realizacién de didlogo en
1999 ofrecen sus paises como sedes para las | Maguncia, Alemania, con el ELN.
negociaciones.
= Pastrana atendié visitas que llegaban | ® Declaracion de apoyo a los
a Colombia como la ministra de didlogos y andlisis de problemas
Relaciones Exteriores de Suecia y la como el de los desplazados.
comisién del Vaticano.
Octubre | El presidente Pastrana visité la Comision| Presentacion del Plan Colombia.
1999 Europea y el Parlamento Europeo.
Enero Embajadores europeos asisten a la Garantes de la entrega de soldados
2000 iniciacion de las negociaciones del y testigos del proceso de paz.
gobierno con las FARC.
Febrero Suecia, Italia, Francia y Espafa, de la La comisién de la mesa de didlogo
2000 Unién Europea, y Noruega y Suiza conocio distintos sistemas politicos
anfitriones de Eurotur de las FARC y el |y traté de implicar a los paises
negociador colombiano. visitados.
Febrero El gobierno de Italia ofrecié apoyo para | Compromiso de presionar en esa
2000 la sustitucién de las plantaciones de direccién, jugara en su favor en la

coca y la construccion de casas para
los desplazados.

Unién Europea.




Junio Nuevo viaje de negociadores del Conferencia organizada por Ospaal
2000 gobierno, las FARC y el ELN a Espaiia. para examinar salidas al conflicto.
Junio Participacién mayoritaria europea en el | De cinco, cuatro eran europeos:
2000 grupo de facilitadores del proceso de Francia, Espafia, Noruega y Suiza,
paz con el ELN. mas Cuba.
Julio Comisién Europea nombra grupo de Primera reunion de seguimiento en
2000 apoyo del proceso de paz en Colombia | Madrid y luego en Bogota y Bruselas:
y propone coordinar un plan de apoyo | sélo Espafia indica aporte financiero
europeo. concreto.
Octubre ¢ La Unién Europea anuncia apoyo = Promete misién para evaluar
2000 para la paz en Colombia. proyectos.
* Segunda reunién en Bogota del e Comisiéon anuncia 105 millones
grupo de apoyo. de euros para 2000-2006 y la
e Decision de la Unién Europea de un | identificacion de proyectos en 2001.
paquete de ayuda a decidir en la
tercera reunion en Bruselas.
Enero La Comision Europea envia expertos a | Apoyo al proyecto del Magdalena
2001 Colombia para identificar los proyectos | Medio.
que apoyara.
Febrero Embajadores en Colombia de quince Tercer encuentro de Pastrana y
2001 paises europeos se reunieron para Marulanda y acuerdo de Los Pozos
pedirle a las FARC volver a la mesa de | sobre acompafnamiento internacional
negociacion.
Marzo Quince embajadas europeas entre 26 Ese grupo nombra una comision
2001 amigos de los didlogos con las FARC: central de diez miembros, seis
Alemania, Austria, Bélgica, Dinamarca, | europeos: Francia, Espafa, Noruega,
Espaia, Finlandia, Francia, Italia, Paises | Suecia, Italia y Suiza.
Bajos, Portugal, Reino Unido, Suecia,
Noruega, Suiza, Estado Vaticano.
Abril = Foro de la sociedad civil sobre Unién Europea anuncia canalizacion
2001 Colombia en Suecia y en Bruselas. de 338 millones de euros para cinco
* Tercera reunién en Bruselas del anos: Comision 140 millones, 105
grupo de apoyo a la paz en Colombia. | millones programables, 35 millones
no programables, 43 millones en
2001, resto después.
Agosto Unién Europea amenaza con suspender | Decide que no daran visas a
2001 ayuda tras el secuestro por parte de las | guerrilleros, suspenderan estatus

FARC de tres cooperantes alemanes y
la violacion por esa organizacion de la
inmunidad de las Naciones Unidas.

politico de sus miembros que viven
en Europa y s6lo se comunicaran
con el grupo de facilitadores.




Finales Aprobado el Country Strategy Paper, Obijetivos: proceso de paz; lucha
de 2001 guia para la politica de la Unién contra raices del conflicto y
Europea en Colombia para 2001-2006. | ayuda humanitaria.
Enero Miembros europeos del grupo de Acuerdo de FARC y gobierno sobre
2002 amigos ayudan a reactivar el didlogo prolongacién de zona de despeje.
con las FARC.
Febrero El representante de la politica exterior | Lamenta levantamiento de la mesa
2002 y de seguridad comiin (PESC), de la y comprende la decisién de
Unién Europea declara sobre la Pastrana.
suspensién del dialogo con las FARC.
Mayo Delegacién de cinco eurodiputados en | Observacién de elecciones
2003 Colombia. presidenciales.

Fuente: elaboracion propia a partir de revisién de prensa colombiana, de Euronotas de la
delegacién de la Uni6n Europea, Nos. 1-30, y de documentos de http://europa.eu.int/comm/ex-
ternal_relations/colombia.

Anexo 3

Anuncios de cooperacion del grupo de apoyo al proceso de paz en
las mesas de aportantes (millones de délares)

Madrid Bogota Total Acuerdos en 2000
Julio de 2000 Octubre de 2000 anunciado sobre lo anunciado
Entidad |Créd.| Coop.| Total | Créd.| Coop. | Total | Créd.| Coop.| Total Créd. | Coop. | Total
'Espaia |70 30 100 70 30 100 12 12
Italia _ 10 - 15 10 5 15
| Portugal 03 |03 |03 0.3
UE 90 90 90 90
Noruega 20 20 20 20
Suiza 12 12 12 12
16 16 16 16
 Finlandial 2 2 2 2
| Canada 40 40 40 | 40
Japén |70 70 100 |5 105 170 | 5 175 1.3 1.3
EU 224 | 224 224 224 224 | 224
ONU 30 30 30 30
BID 100 100 100 100
|BMI 100 100 100 100
CAF 100 100 100 100
Total 440 | 304 | 744 110 | 170,3 | 280,3 | 550,0| 474,3| 1.024,3 237312373
% 59 41 100 | 39 61 100 54 46 100 0 100 | 100

UE: Unién Europea; EU: Estados Unidos; ONU: Naciones Unidas; BID: Banco Interamericano de
Desarrollo; BM: Banco Mundial; CAF: Corporacién Andina de Fomento.

Fuente: elaboracién propia a partir de Avances mesa Madrid y Bogota para la mesa de Bruselas,
disponible en: http://www.dnp.gov.co/01_CONT/PLACOLOM/Plan.htm#12.
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Anexo 4

Ayuda de la Unién Europea comprometida para 2000-2006

Destino de recursos Valor en euros
Desarrollo social y econémico contra la pobreza 40'000.000
Desarrollo alternativo en zonas de cultivos ilicitos 30'000.000
Reformas administrativas y judiciales 25'000.000
Promocion y defensa de los derechos humanos 10'000.000
Total 105°000.000

Fuente: elaboracion propia a partir de datos recogidos en Paris Rojas, 2002.

Anexo 5
Compromisos de cooperaciéon europea 2001-2006
Pais Sector Cobertura Euros Comentarios
geografica
Espana | Construccién de paz Zona encuentro ELN
Zona distensién FARC | 540.911 2001-2006
Medio ambiente | _Nacional 456.781 2001-2006
Descentralizacién
administrativa Nacional 619.042 2001-2006
Derechos humanos Nacional 462.010 2001-2006
Cultura de paz Nacional 705.143 2001-2006
Apoyo desplazados Nacional 1'568.420 2001-2006
Apoyo jovenes Nacional 2.837.080 2001-2006
Desarrollo rural Chocd, Cauca 462.066 2001-2006
Desarrollo integral Santa Marta 276.466 2001-2006
o poblacién indigena | Nacional 453.289 2001-2006
Educacién, becas Nacional 1'923.239 2001-2006
Programa de
microcréditos Nacional 13'835.278 Reembolsable
Programa fondo ayuda
al desarrollo Nacional 81°000.000 Reembolsable
Subtotal 105°139.725
Italia Apoyo programa de
emergencia Nacional 1'121.068 2001-2002
ONG social Nacional 1'678.541 2001-2004
Educacién Cartagena 940.928 2001-2004
Salud Cartagena 1'362.092 2001-2004
Medio ambiente La Guajira 694.252 2001-2004
Formacién Nacional 694.894 2001-2004
Subtotal 6°491.775
Bélgica | DH prevencién conflicto,
paz Nacional 509.825 Coop. ONG
Salud, mujer, nifiez, Coop. ONG y
ambiente Nacional 815.263 UNFPA
Educacién Nacional 1.513.145 Coop.
Universidades
Formacion Ibagué,
Palmira, Cali 1'700.470 Coop. ONG
Subtotal 4'538.703
Paises | Medio ambiente Nacional 7'498.827 2001-2003
Bajos | Derechos humanos Nacional 3'021.819 2001-2004
Paz/democracia y buen
gobierno Nacional 1'343.091 2001-2004
Mujer y género Nacional 831.818 2001-2004
Recursos humanos,
habitat Medellin 941.384 2001
Infraestructuras Cartagena 9'995.890 2001
Agricultura Costa Atlantica 3'591.502 2001-2002
Subtotal 27'224.331
Total general 143'394.534

Fuente: Colombia Strategy Paper 2001-2006, http://europa.eu.int/comm/external_relations/

colombia.




Anexo 6
Proyectos de la Unién Europea de cooperacion con Colombia 2001-2009
Sector Area Nombre Parte en Aporte Otros Total Inicio Fin
coop. geografica proyecto | Colombia CE euros aportes
euros
Linea Ayuda humanitaria ECHO 10'000.000 10'000.000
B7-210 Subtotal
Ayuda
desplazados Nacional Desplazados 15 ONG 10'000.000 10'000.000 | Abril de 2001 | Abril de 2002
Linea B7-703 | Derechos humanos
Subtotal 3'850.000 850.030 4'700.030
Derechos
humanos Nacional 100 mps de paz | Redepaz 850.000 150.030 1'000.030 | 2000 2001
Derechos Andino y nacional Programa andino | Secretaria Nacional | 3'000.000 700.000 3'700.000 2001 2004
humanos de derechos Pastoral sodial
humanos y SEPAL
democracia, CINEP, IPC Medellin,
programa pais | Red Nal. Mujeres,
Colombia Colectivo Abogados
Alvear Restrepo,
Corporacion Nuevo
Arco Iris
LineaB7-310 | Cooperacion financiera 48'507.150 19517.865 | 68'025.015
y Técnica
Subtotal
Sector Area Nombre Parte en Aporte Otros Total Inicio Fin
coop. geografica proyecto Colombia CE euros aportes
euros
Desarrollo rural | Mps Paez e Inza Desarrollo rural  |Asoc. NASA Chacha | 8'000.000 2'900.000 10'900.000 | 2000,5aitos | 2004
Tierradentro cabildos indigenas,
ACCI, RSS
Desarrollo social Desarrollo Alcaldia Bogota
Programa Bogota comunitario Consejo politica social
cerrado comunidad Bolivar 6'471.150 2'59.154 9'067.304 1997 2001
Reorientacion
crecimiento urba
en Tumaco MI
Fortalecimiento Sist. cartograf. | Ministerio de Justicia, | 8'000.000 2'700.000 10'700.000 | 2000 2004
institucional Nacional Colombia Instituto Agustin
Codazzi, IDEAM
Fortalecimiento Capacitacion ESAP, Federacion 6'036.000 6121.711 12'157.711 | 2000 2004
institucional Nacional municipal Colombiana de
Municipios, Alcaldia
de Bogota
Convivencia Sur de Bolivar, Antioquia | Laboratorio e |ACCI; Corporacién 14'800.000 euros, | 2'220.000 euros, | 42'220.000 | Febrero 2003,
pacifica, y Santander pazenel Desarrolloy Pazdel | 1% fase. 20'000.000 | 1° fase. 3 anos 1° fase;
fortalecimiento Magdalena Magdalena Medio euros, 2° fase. 5.200.000 euros, 5 aiios 2 fase | 2009
institucional, Medio 2*fase.
desarrollo

alternativo




| Sector | Area Nombre Parte en Aporte | Otros [Total  [inicio  [Fin
coop. geografica proyecto Colombia CE euros | aportes euros l
62 mpios: Ort. antioq., |Laboratoriode | ACCI, ONG regionales | 33'000.000 8'400.000 41'400.000 | Diciembre de !mua
Nte. Stnder. Macizo col. | paz Il 2003
Alto Patia
COLAIDCO/ VIH Atencion mujeres
_ysida venatal | 1 2001/0473
Linea B7-311 | Cooperacion econdmica
Subtotal 2'120.000 5256478 736478 | i
Fortalecimiento | Nacional Artesanias Ministerio de
institucional | Pasto ¥ pymes Desarrollo, ar 950.000 662.478 1'612.478 | 2000 2003
Fortalecimiento | Nacional Bogotd Empresastec. | Ministerio
Institucional tec. piloto Innovar | Desarrollo 970.000 4'554.000 5'524.000 | 2000 2002
ot | Mt R [ s
Institucional relaciones Exteriores 200.000 40.000 240.000 2000 2001
Colombia-Union
Europea
Linea B7-6200 | Medio ambiente
Subtotal ) 970.000 45500 1'015.500
Medio ambiente | Guajira, Boliv. y Magdin. | Pro-lagunas, CorpoGuajira
recuperacion 970.000 45.500 1'015.500 1999 2002
ambiental ]
Linea B7-6201 | Bosque tropical
Subtotal 9856617 2'527.746 12384363
5 T T T T
Sector | Area Nombre Parte en ' Aporte Otros Total | Inico Fin
coop. | geografica proyecto Colombia | CEeuros | aportes euros | |
Medio ambiente| Sierra Nvda. Sta. Mta. | Desarrollo Ministerio del Medio | 1'736.700 750.750 2'487.450 2000 | 2002
sostenible Sostenible Ambiente |
Medio ambiente| Antioquia Desarrollo Penca de Sabila 897.871 484,59 1382467 | 1999 | 2002
sostenible [
| Semania Abibe | |
Medio ambiente| Amazonia Parque Nal. Fundacion a '
Chiribiquete Puerto Rastrojo | 822.046 92.400 914.446 1999 12002 @ | 0000
Gran ciudad Apoyonifiosy | ICBF |
jévenes de la calle 6'400.000 1°200,000 1'600.000 2004 2006
Total Comision !
Europea 75'303.767 28'197.619 | 103'501.386 |

Fuente: elaboracion propia a partir de http://www.delcol.cec.eu.intles/ue_colombialcooperacion_proyectos2. htm# y Colombia Strategy Paper.

Anexo 7
Inclusién de grupos irregulares como terroristas por parte de la

Union Europea

AUC: mayo 2002

Después de sucesivas masacres contra la poblacion civil.

FARC: junio 2002

Luego de la ruptura de los didlogos, los atentados contra poblaciones
e infraestructura y las amenazas a autoridades y personal electo.

ELN: abril 2004

Con el secuestro de cinco britanicos, alemanes y espafoles.

—_—

Fuente: elaboracion propia a partir de revision de prensa colombiana.



Anexo 8

Presencia de la Unién Europea en Colombia
bajo el gobierno de Uribe

Fecha Actividad Resultado

Nov.-2002 | En su visita a Bruselas y Estrasburgo, la La unién Europea estudia la
canciller colombiana escucha del alto posibilidad de dedicar fondos
representante para la Politica Exterior y al proyecto de reforestacion de
de Seguridad de la Union Europea bosques.
exigencias sobre derechos humanos y
Estado de derecho; y del comisario
europeo de Relaciones Exteriores el
rechazo a la fumigacién de cultivos.

Dic.-2002 Delegacion del Parlamento Europeo en Ofrece colaborar en un acuerdo
visita a Colombia se retine con Uribe humanitario.

Dic.-2002 Londres ofrece apoyo en inteligencia y Acuerdo puesto en marcha.
firma un acuerdo para adiestrar a la
Armada colombiana.

Dic.-2002 * Ministros de Relaciones Exteriores de e Declaracion ministerial.
la Union Europea dispuestos a ayudar al * Amnistia Internacional
gobierno de Uribe en la bisqueda de una | reconoce, ademas, que el
solucién negociada del conflicto interno. | gobierno tiene el derecho y el
* Varias ONG critican politica de deber de garantizar la seguridad
seqguridad democratica. de la ciudadania.

Enero-2003 | Embajadores de Espaiia, Francia, Cuba, Realizacién de contactos
Noruega y Suiza ofrecen interlocucion con | exploratorios.
el ELN.

Enero-2003 | Francia ofrece acoger a guerrilleros El gobierno colombiano acoge

excarcelados en el marco de un acuerdo
humanitario.

la oferta.
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Febr-2003 * Unién Europea condena ataque al club |+ Apoya combate al terrorismo.
El Nogal. Gobierno colombiano muestra
* Union Europea amenaza con eliminar impacto en zonas de conflicto.
desde junio las ventajas que tienen las
flores, frutas y hortalizas colombianas.
= Espafia aprueba cooperacion militar y * Ofertas generan rechazo en
ofrece antiguos aviones Mirage y tanques. | Colombia.
Marzo-2003 | La Comisién concedié ayuda para los Ocho millones de euros.
desplazados.
Mayo-2003 | ® Representantes de sectores politicos y = Uribe solicita tecnologia,
econdmicos europeos en Foro Colombia- | equipos e inteligencia.
Unién Europea. * Espafia y Gran Bretaia
= Jefe de Relaciones Exteriores de la ratifican apoyo a la politica de
Comisién Europea sefiala que no pueden | seguridad de Uribe.
dar ayuda militar salvo si se pide envio de | * Agencia de Cooperacion de la
fuerzas de paz. Comision Europea anuncia
= Director de cooperacién para América nuevo laboratorio de paz.
Latina visita laboratorio de paz del Convoca reunién de paises
Magdalena Medio; evaluacion de europeos interesados.
proyectos de cooperacién con Colombia. = Declaracién de presidencia de
» Parlamento aleman propone que la Unién Europea sobre el
Unién Europea designe un enviado asesinato de las personalidades
especial para Colombia. secuestradas.
* (-8 cuestiona violencia y terrorismo
colombianos alimentados por la droga que
afectan la democracia y a vecinos y apoya
fortalecimiento del Estado en Colombia.
Junio-2003 | Expertos europeos en Colombia. Preparan Il Laboratorio de paz.
Julio-2003 | Reunién de Londres, preparatoria de una | Apoyo al gobierno del Uribe y
mesa de donantes con |la Uni6n Europea, | exigencia de cumplimiento de
Noruega, Suiza, Estados Unidos, Canada, |recomendaciones de las
Argentina, Brasil, Chile, Japén, México, Naciones Unidas. ONG rechazan
Naciones Unidas, Corporacién Andina de | tal aval.
Fomento (CAF), Banco Interamericano de
Desarrollo (BID), Fondo Monetario
Internacional (FMI) y Banco Mundial
Sept-2003 * Gobierno britdnico renueva su asistencia | * Ofrece 50.250 euros y asesoria

militar a Colombia para ayudar a reducir
el conflicto y su impacto en la poblacién
civil.

= Europol firma acuerdo para lucha contra
delincuencia. criminalidad, terrorismo,
narcotréafico, lavado de dinero y trata de
blancas. Colombia tendra oficina en su sede

para eliminar explosivos y
combatir el terrorismo.

* Colombia se convierte en el
primer pais latinoamericano en
suscribir un acuerdo con
Europol.




Europea sobre comienzo de negociaciones
entre el gobierno y grupos paramilitares y
apoyo condicionado.

en La Haya; y Francia, Espana y Gran
Bretaina, en Bogot4, a fin de compartir
informacion estratégica.

Dic.-2003 = Comisario de Relaciones Exteriores de la |* Revision de recomendaciones
Unidén Europea se reane con vicepresidente |de marzo de 2003 de las
de Colombia y delegados de las Naciones |Naciones Unidas.

Unidas.
= Prorrogado SGP para paises en vias de |e Hasta el 31 de diciembre de
desarrollo. 2005.

Enero-2004 | Visita a Colombia del comisario europeo Vicepresidente Santos senala
para Relaciones Exteriores, quien critica el |actitud neocolonial de la Unién
estatuto antiterrorista e insiste en Europea donde hay estatutos
recomendaciones de las Naciones Unidas. |mas duros.

Febr-2004 = Comision Europea recibe a Uribe con = Unién Europea habria tomado
criticas a impunidad a los paramilitares y la decisién politica de prorrogar
a los poderes judiciales que la ley preferencias arancelarias SGP.
antiterrorista da a los militares. Al
intervenir Uribe en el Parlamento se retiran
algunos parlamentarios.

* Unién Europea anuncia 33 millones de * Para desarrollar con gobierno

euros para creacion de tres laboratorios de |nacional, local y ONG cultura de

paz en 62 municipios: 23 en el oriente paz, desarrollo alternativo,

Antioquia, 15 de Norte de Santander y 24 |infraestructura social y

en Valle, Cauca y Narifo. fortalecimiento de instituciones
estatales y de la sociedad civil.

Febr-2004 Federacién Internacional de Ligas de Rechazo a criticas de Uribe a
Derechos Humanos, en carta al Parlamento |ONG de derechos humanos y al
Europeo denuncia situacién de defensores |proyecto de alternatividad
de derechos humanos. penal.

Febr-2004 El primer ministro italiano no acude a la Apoyo a 500 guardabosques en
cita programada con Uribe aunque sus Sierra Nevada y a reinserciéon
voceros afirmaron que Italia es aliado de nifios combatientes.
estratégico en la lucha antidrogas.

Febr-2004 Francia reitera disposicion a acoger Alcaldes europeos piden
guerrilleros de las FARC luego de liberacién de Ingrid Betancourt.
intercambio humanitario.

Abril-2004 * La Comision adopta programa de 9,2 = Eleva ayuda de la Unién
millones de euros para rehabilitacién y Europea para desplazados entre
reintegro fisico y socioeconémico de el 2002 y el 2005 a 23 millones
poblacion desplazada y desmovilizada de euros: 1,5 millones en 2002,
en Chocé, Antioquia, Atlantico, Cordoba, 10,2 millones en 2003 y 1,8
Sucre, Bolivar, Cesar y Magdalena, millones en 2004.
suroeste, Narifio, Cauca, Valle del Cauca,

Santander y Norte de Santander.
* Eurodiputados en visita a Colombia = Visita al laboratorio de paz
debaten sobre apoyo a la busqueda de paz.| Magdalena Medio.

Junio-2004 | Declaracion de la Presidencia de la Unién | Sujeto a reparacién y castigo por

violacién del DIH y cumplimiento
del cese el fuego.

Fuente: elaboracién propia de revisién de prensa colombiana, de Euronotas de la delegacién
de la Union Europea, Nos. 1-30, y de documentos de http://europa.eu.int/comm/external_re-
lations/colombia.
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lll.  La ambigua regionalizacion
del conflicto colombiano

Socorro Ramirez

Doctora en Ciencia Politica,

profesora titular del Instituto de Estudios Politicos y Relaciones Internacionales (IEPRI),
Universidad Nacional de Colombia.

Resumen

Distintos sectores hablan de la regionalizacion del conflicto colombiano, cada uno con un
significado diferente. Este trabajo muestra que tal regionalizacién es limitada si se le quiere
entender s6lo como derrame hacia los paises contiguos, pues se nutre de la interaccion de
distintos sectores de paises vecinos con dimensiones del conflicto colombiano, a partir de sus
propios problemas internos y de problemas transnacionales, Esta ha ido ganando mayor alcance
por las politicas de los gobiernos colombianos y por la dificultad de concertar acuerdos con los
paises vecinos para hacerles frente a los efectos y a las interacciones que produce el conflicto vy,
sobre todo, por el aprovechamiento que Estados Unidos hace de esas circunstancias para avanzar
en su propia estrategia de seguridad regional. Esta ambigua regionalizacién afecta la naturaleza
del conflicto y le plantea retos estratégicos a su manejo y a la blusqueda de salidas.

Palabras claves
Regionalizacién, paises limitrofes, vecinos, transnacional, fronteras internacionales.

Del conflicto colombiano y su regionalizacion hablan los mas diversos sectores nacionales y
extranjeros, aunque cada uno exagera su alcance a partir de su propia estrategia o de sus
intereses particulares. Los Ultimos gobiernos colombianos se refieren a la regionalizacion con el fin
de mostrar la gravedad de la situacién y reclamar la solidaridad internacional, en particular la de los
vecinos. Los actores irregulares, para amenazar o neutralizar a los paises colindantes y conseguir
apoyos internacionales. Los paises limitrofes, para hacer hincapié en la responsabilidad de
Colombia en la problematica de cada uno de ellos. Estados Unidos, con el propdsito de impulsar su
estrategia de seguridad regional. Diversos sectores suramericanos, para mostrar inconformidad
con la presencia estadounidense en el conflicto colombiano. En todas estas apelaciones el término
regionalizacion obtiene significados distintos con variadas consecuencias.

Por mi parte, quiero mostrar aqui cémo la regionalizacién, que muchos quieren entender como
expansion o derrame del conflicto colombiano hacia los vecinos, y que convertiria al pais en la
principal amenaza regional, es un fendmeno limitado que depende, en primer lugar, de los actores
colombianos involucrados en esta confrontacion; pero no sélo de ellos. Se nutre de la interaccién
de distintos sectores de paises vecinos con visiones del conflicto colombiano a partir de sus
propios problemas internos y de sus vinculos transnacionales. Esta ha ido ganando mayor alcance
tanto por la incapacidad de los gobiernos colombianos y de los paises vecinos de concertar
acuerdos para hacer frente a sus efectos e interacciones como por la estrategia estadounidense de
seguridad, para cuyo desarrollo Washington aduce, sea como verdadera razén o como pretexto, el
caracter regional del conflicto colombiano. La regionalizacion podria tener otro caracter hasta ahora
mas simbolico por lo que representen o puedan llegar a representar las Fuerzas Armadas
Revolucionarias de Colombia (FARC) para diversos gobiernos o sectores de la poblacién andina
como “vanguardia armada” de una eventual radicalizacién de los conflictos sociales en sus paises.
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Estas distintas dimensiones de la regionalizacion dotan de un caracter ambiguo al término y
plantean retos estratégicos a la blusqueda de salidas al enfrentamiento armado colombiano. Asi lo
demuestro en las dos partes de este capitulo. La primera documenta acciones de los grupos
irregulares en las fronteras colombianas antes de la agudizacién del conflicto y después de ésta,
asi como sus efectos en los paises vecinos y las interacciones de éstos con sus dimensiones. La
segunda analiza tres fuentes de regionalizacion del conflicto, derivadas de las politicas de los
gobiernos colombianos, de las respuestas de los vecinos y de la estrategia de seguridad estado-
unidense. Al final, expongo algunas conclusiones sobre la ambigua regionalizacion del conflicto
colombiano, sus implicaciones y los imperativos que plantea a Colombia y sus vecinos.

El conflicto colombiano en las fronteras internacionales

Para analizar el impacto del conflicto colombiano en los municipios fronterizos colombianos® o en
los paises vecinos me he apoyado en once series estadisticas construidas a partir de informacion
de diferentes instituciones. Con el fin de compensar algunas de las limitaciones de las bases de
datos® he tratado de contrastar la informacién con la cronologia sobre el conflicto en las fronteras,
que he elaborado a partir de la revisién de prensa, y que ayuda a clarificar los hechos, verificarlos o
complementarlos, aunque también tiene sus propios problemas: concentra la informacién en las
principales ciudades, registra 10 que considera importante por su impacto nacional y hace invisibles
a los actores y a los fendmenos que ocurren en zonas fronterizas. La revisibn de mas de una
década de El Tiempo y de aquellos peridédicos de paises colindantes con Colombia que se
encuentran en internet no pudo ser complementada con la revision de la prensa de ciudades
fronterizas colombianas y de los paises vecinos, porque esta labor desbordaba las posibilidades
del presente trabajo. Los proyectos de investigacion que he desarrollado al respecto y mi
vinculacion a redes académicas regionales me ha permitido llevar a cabo entrevistas en zonas de
fronteras y en paises colindantes, lo que me ha ayudado a tomar en consideracion la perspectiva
que se expresa en los paises vecinos. A partir de las series estadisticas y los periodos de prensa
revisados, asi como de las entrevistas realizadas, este articulo ofrece algunos indicadores y
muestra algunas tendencias para un primer acercamiento a las preguntas por el tipo de
regionalizacion que esta experimentando el conflicto y por sus implicaciones.

Actores armados irregulares en la frontera antes de la agravacion del conflicto

A fines de los afios ochenta, el conflicto colombiano era, de cierta forma, ignorado en el exterior —en
los paises vecinos en particular—, y aquellos quienes conocian su existencia pensaban que la
desaparicién del mundo soviético, que hizo perder un poderoso referente politico, era un factor
contrario a la continuidad de las guerrillas. No obstante ese factor y la reincorporacion a la accién
politica legal de varios grupos insurgentes, las FARC y parte del Ejército de Liberacion Nacional
(ELN) decidieron prolongar y ampliar la guerra. A esta decisién contribuyd, por una parte, la
liquidacion sistematica de miembros de la Union Patridtica, movimiento politico lanzado por las
FARC durante la tregua pactada con el gobierno de Belisario Betancur (1982-1986). Esta masacre
—ejecutada impunemente por una oscura mezcla de narcotraficantes y fuerzas de seguridad
oficiales, y que contd con una actitud por lo menos indiferente de las élites regionales y de los
gobiernos de Virgilio Barco (1986-1990) y de César Gaviria (1990-1994)— confirmé a esta guerrilla

' La clasificacién de municipios fronterizos es tomada del Decreto 1814 de 1995, en el que se basa el Departamento
Nacional de Planeacién (DNP, 2001).

2 Algunas limitaciones son inherentes a la busqueda de datos sobre un enfrentamiento armado: amenazas que imponen
silencio, condicién ilegal o secreta que limita su conocimiento, uso de la informacién como arma de guerra. Otras obedecen
a sesgos de la institucion que recoge la informacién: el tipo de presencia geografica o su interés especifico. Por eso los
periodos son distintos y el grado de desagregacion de los datos es diferente: unos nacionales, otros departamentales y
otros mas municipales; unos muestran a las victimas y otros a los autores de atentados, masacres, homicidios, etc.
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en su ya visceral desconfianza hacia el Estado y gener6 un fuerte rechazo internacional. Por otra
parte, a la continuidad de la accion de las FARC contribuyé la autosuficiencia que esta
organizacién habia logrado por medio de los recursos obtenidos por la extorsién, el secuestro y los
vinculos, por entonces, con las primeras fases de la produccién de drogas. Dado lo anterior, para
analizar lo que ocurria con el conflicto en las fronteras desde fines de la década de los ochenta y
hasta mediados de los afios noventa me apoyo en dos estudios que han construido series
estadisticas y también en las bases de datos® que incluyen este periodo previo a la agudizacién del
conflicto colombiano.

Una primera ubicacién de los municipios fronterizos puede hacerse a partir del analisis del periodo
1980-1997 (Cubides, Olaya y Ortiz, 1998), que clasificé a los municipios colombianos segun el
grado de violencia y de presencia de grupos irregulares. Los hallazgos son interesantes. Entre los
18 municipios mas violentos del pais, el Gnico perteneciente a las zonas fronterizas que ameritaba
tal calificacién era Saravena, en Arauca, tanto por la presencia de guerrillas y paramilitares como
por las denuncias contra funcionarios oficiales por violacion de los derechos humanos. De los 55
municipios relativamente violentos, soélo tres eran fronterizos: El Zulia, en Norte de Santander;
Arauquita, en Arauca, y Unguia, en Choc6. Entre 77 municipios clasificados como relativamente
pacificos aparecian Cumbal, en Narifio, y Pamplonita, en Norte de Santander; mientras que de los
31 catalogados como muy pacificos no habia ninguno de frontera.

De la otra clasificaciébn hecha en ese estudio podemos observar que entre 1980 y 1997 habia
presencia de agentes de violencia en el 56,96% de los municipios fronterizos colombianos, la cual
equivalia al 7% del total de presencia nacional de guerrillas y paramilitares. El 44,30% de esa
presencia fronteriza correspondia a seis de los siete departamentos colombianos cercanos a
Venezuela. Muy lejos se ubicaba la frecuencia de operaciones guerrilleras y paramilitares en los
municipios préximos a las otras fronteras: 5,06% en los cercanos a Ecuador, 3,80% a Panama,
2,53% a Brasil y 1,27% a Per.

A partir de este estudio es posible concluir que hasta antes de la agudizacion del conflicto, a
mediados de la década de los noventa, la presencia de grupos irregulares era minima en la mayor
parte de las zonas fronterizas colombianas. Ese pequefio porcentaje se concentraba en areas
cercanas a Venezuela, que constituyen la zona fronteriza mas importante para cada uno de los dos
paises desde el punto de vista de su extension y poblacidon. Esa misma conclusién se confirma en
el Grafico 1 con cuatro indicadores: presencia de grupos irregulares, masacres, homicidios politicos
y secuestros.

En el estudio elaborado para el periodo 1980-1993 (Uribe y Vasquez, 1995) se observa que de un
total nacional de 1.228 masacres con 7.742 victimas, 70 con 383 victimas correspondian a
municipios fronterizos, es decir, el 5,7% de casos y el 4,95% de victimas. El 85,7% del total de
casos de masacres y el 83,8% de las victimas en municipios fronterizos ocurren en zonas cercanas
a Venezuela. En términos absolutos les siguen muy de lejos las préximas a Ecuador con el 8,6% y
9,7%, respectivamente. El resto de fronteras solo representa el 6% del total de masacres y victimas
en municipios fronterizos. En 59 de los 70 casos registrados se desconoce la filiacion de los
autores de las masacres y en los 11 que cuentan con esa informacién, el ELN aparece como autor
de cinco masacres ocurridas en la zona fronteriza con Venezuela, lugar donde se concentro la
reactivacion de este grupo y alcanzé una significativa presencia.

® Agradezco a la Unidad de Justicia y Seguridad del DNP el acceso a distintas bases de datos, de las cuales Harvey Ferrer
extrajo la informacién para municipios fronterizos como trabajo contratado para los proyectos de investigacion y las catedras
gue he realizado desde 2004 Cooperacion y conflicto en la vecindad colombo-venezolana, apoyado por Colciencias, y Las
encrucijadas de la integracion derivadas de la problematica en las fronteras, apoyado por el Convenio Andrés Bello.
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Grafico 1. Conflicto en municipios fronterizos colombianos hasta mediados de los afos noventa
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Fuente: elaboracion propia a partir de Cubides, Olaya y Ortiz (1998); Uribe y Vasquez (1995); IEPRI, Violencia, sistema politico y globalizacion, y Fondelibertad.

Segun datos del Fondo Nacional para la Defensa de la Libertad Personal (Fondelibertad), entre
1992 y 1995 los municipios colombianos proximos a Venezuela concentraron el 89,73% del total de
secuestros® ocurridos en municipios fronterizos del pais, lo que equivalia al 7,85% del total
nacional. Norte de Santander y Cesar concentraron el 57,9% del total de los secuestros fronterizos
y el ELN aparece como el primer autor identificado. Las zonas proximas a Ecuador ocuparon el
segundo lugar, con el 7,94% de los secuestros cometidos en municipios fronterizos colombianos
en esos cuatro afios, equivalente al 0,69% del total nacional.

En cuanto a homicidios politicos® entre 1975 y 1994, los ocurridos en los municipios fronterizos de
Colombia correspondieron al 9,73% del total nacional. La casi totalidad de los cuales se produjeron
en la zona de frontera con Venezuela (99,3% de los casos).

En suma, para mediados de los afios noventa los actores armados irregulares tenian ya una
presencia en algunos ambitos de casi todas las zonas fronterizas colombianas, pero la situacién no
se percibia como un desbordamiento del conflicto hacia los vecinos. Se trataba de un periodo de
expansion militar de sus protagonistas en un marco politico nacional que afectaba a las
poblaciones colombianas, en especial a las cercanas a Venezuela. Esa situacion variaria al mismo
ritmo de la agudizacion de la confrontacién en el resto del pais, de la conversion de las fronteras en
corredores estratégicos para la economia de guerra de los actores irregulares y del aumento de los
efectos e interacciones en paises colindantes.

* Fondelibertad, que elaboré la base de datos, asume el secuestro, tal como lo define el articulo 169 del Cédigo Penal,
como toda retencion de personas con el propésito de sacar por su libertad un provecho o cualquier utilidad, de presionar
para que se haga u omita algo o de conseguir un fin publicitario o politico. Tomado de http://www.dne.gov.co, el 15 de
febrero de 2004.

® En el homicidio politico, la base del proyecto del IEPRI registré tanto los muertos en combate como los fuera de combate, en
razén de su afiliacion o creencia politica, o los asesinatos perpetrados por alguna de las fuerzas que acttan en el conflicto.
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Agudizacion del conflicto en zonas fronterizas

Desde mediados de los afios noventa, la propia decision de las organizaciones armadas ilegales de
incrementar la extorsion, el secuestro y su vinculo con el negocio ilegal de las drogas,® para fortalecerse
y profundizar el conflicto, modificé las dimensiones, la intensidad y la naturaleza del conflicto
colombiano. Los nuevos recursos les permitieron un crecimiento acelerado, una rapida expansion
territorial y un notable fortalecimiento de su capacidad de fuego. Asimismo, los puso en comunicacion
con redes transnacionales de traficos de armas, drogas y lavado de activos y los indujo a la disputa
por el control de los cultivos ilicitos y los diversos contrabandos existentes en las zonas fronterizas.

A esos factores se les agregaria, a mas de la falta de una consistente politica de Estado para
construir la negociacion y la paz, un episodio que contribuiria a extender el conflicto, sobre todo a
proyectar cierta imagen internacional de éste, muy negativa para Colombia. Se trat6 de la crisis de
legitimidad del gobierno de Ernesto Samper (1994-1998), motivada por la penetracion de dineros
de la droga en su campanfa electoral. El descrédito del gobierno y la polarizacién interna fueron
aprovechados por las guerrillas y los paramilitares para extender su presencia en el pais e
intensificar sus ataques, y por Estados Unidos para incrementar su injerencia en Colombia, pais
seflalado como epicentro del narcotrafico, el nuevo mal contra el cual habia que luchar.

Estos hechos también infundieron una honda desmoralizacibn en una parte de la sociedad
colombiana y en las mismas fuerzas de seguridad del Estado. Ademas, proyectaron la imagen de un
pais y una dirigencia politica descompuestos, que no merecian confianza internacional. Mientras
tanto, las guerrillas —a pesar de su muy escasa representatividad nacional— comenzaron a ser
vistas en circulos latinoamericanos y europeos como justificadas opositoras de un régimen corrupto.

En ese contexto, a partir de 1996, las FARC realizaron una serie de exitosos ataques a las fuerzas
militares, asesinatos y capturas de oficiales y soldados, y en la medida en que el Ejército parecia
desmoronarse, los grupos de autodefensa o paramilitares, antes dispersos, se dieron ese mismo
afio una coordinacién nacional, y como Autodefensas Unidas de Colombia (AUC) trazaron una
estrategia comun de crecimiento y expansion territorial.

Guerrillas y paramilitares aprovecharon también la debilidad o ausencia del Estado en las fronteras
internacionales para incrementar, su presencia; buscar distintos apoyos logisticos en los paises ve-
nos; utilizar corredores estratégicos para controlar vias o rutas por donde circulan drogas, armas y
contrabandos como el de gasolina, disputarse el control de territorios donde se ubican importantes
cursos o cultivos de coca y laboratorios para su procesamiento. Asi puede apreciar en el Grafico 2,
que sintetiza los datos relacionados con la economia de guerra: el secuestro y los cultivos ilicitos.

Entre 1996 y 2003, segln datos de Fondelibertad, se dobla el nimero de secuestros registrados en
el periodo previo a la agudizacién del conflicto, que ya eran altos para los departamentos préximos
a Venezuela —concentraban el 89,73% del total de secuestros producidos hasta 1995 en los
municipios fronterizos del pais—. En 2001, cerca de Venezuela se registraron 573 secuestros,
cuando entre 1992 y 1995 se habian producido 271. El departamento de Cesar concentré entre
1996 y 2003 el 46,24% del total de secuestros ocurridos en los municipios fronterizos; seguido por
Norte de Santander, con 19,78%, y La Guajira, con 16,06%. El resto de fronteras —Ecuador
(6,22%), Brasil (2,54%), Peru (2,43%) y Panama (0,63%)— sigue un comportamiento similar al de
la fase previa a la agudizacion del conflicto. Desde 2001 comienza una fuerte caida de los
secuestros hasta llegar en 2004 a indices cercanos a los de 1997.

® El temor a la llegada de paramilitares a territorios donde se encontraban las FARC los llevé a reemplazar a los
intermediarios entre los cultivadores y traficantes, y el combate al narcotrafico les permiti6 aumentar sus vinculos con el
negocio de las drogas.
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Grafico 2. ) :
Secuestros y cultivos ilicitos en municipios fronterizos colombianos
en la agudizacion del conflicto
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Fuente: elaborado a partir de datos de la Direccién Nacional de Estupefacientes, Policia Nacional
y Fondelibertad.

Del total nacional de 568.971,4 hectareas de cultivos de coca’ registradas entre 1999 y 2002,
186.496,75, equivalentes al 32,7%, correspondian a los municipios fronterizos. La zona limitrofe
con Ecuador -cuya extensién es casi un cuarto de la frontera de Colombia con Venezuela y un
tercio de la frontera con Brasil o con Per(- concentr6 el 60,83%; con Venezuela, el 30,15%; con
Peru, el 8,05%, y con Brasil, el 0,97%.% Putumayo registré el 61,10% de los cultivos en municipios
de frontera, seguido muy de lejos por Norte de Santander, con un 17,69%. El punto de quiebre de
esa tendencia es el 2000, cuando comienzan a trasladarse y a disminuir las areas involucradas,
por la fumigacién o el aumento de su productividad.

A la par con la agudizacion del conflicto y la lucha por territorios en los municipios fronterizos
colombianos crecieron las violaciones a los derechos humanos y al derecho internacional
humanitario (DIH), que incrementaron las consecuencias del enfrentamiento sobre las poblaciones.
En municipios fronterizos aumentaron, como se aprecia en el Grafico 3, la accién de la guerrilla y
los paramilitares con ataques a poblaciones, actos terroristas, homicidios, minas antipersonas,
masacres, desplazamientos y refugio.

" Datos tomados de la DANE y la Policia Nacional, entidades que utilizan el Sistema Integrado de Monitoreo de los Cultivos
llicitos, que se basa en el uso de imagenes satelitales, la aerofotografia y sistemas de informacion geogréafica para
identificar y procesar informacion espacial sobre cultivos ilicitos, la cual se ve limitada por la nubosidad que dificulta
imagenes claras. Informacion disponible en http://www.dne.gov.co, consultada el ro de febrero de 2005.

® No hay registros para los municipios fronterizos cercanos a Panama.
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Grafico 3. Agudizacion del conflicto en municipios fronterizos colombianos
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Fuente: elaborado a partir de datos de la DIIN, Centro de Investigaciones Criminoldgicas de la Direccion Central de Policia Judicial, Observatorio de Minas Antipersonales del Programa Presidencial
de Derechos Humanos y DIH, Red de Solidaridad.

Como parte de la lucha por el control de territorios, el crecimiento en el nhimero de ataques a
poblaciones® situadas en las fronteras colombianas habfa llegado a un punto alto en 1995,
justamente en momentos de aguda polarizacién interna y desgobierno. La zona fronteriza con
Venezuela ocupo6 el primer lugar en el periodo 1995-2004 (78,63%) de los ataques a poblaciones,
seguida de la zona cercana a Ecuador (12,21%), a Brasil (7,63%) y a Panama (1,53%). No se
registraron casos cerca a la frontera con Per(. En Arauca se produjo el 47,3% del total de ataques
en municipios de frontera, correspondiente al 5,6% de todo el pais. El porcentaje de los ocurridos
en inmediaciones de Panama, si bien es en términos absolutos el menor, el impacto en esa
frontera fue mayor y generdé no pocas repercusiones en el pais vecino. Llama la atencion el
crecimiento en 2000 de los ataques en todas las fronteras en medio del proceso de paz, asi como
su drastico descenso entre 2003 y 2004 a tasas inferiores a las de 1993.

De 8.655 acciones terroristas'® perpetradas entre 1993 y 2004 por grupos irregulares, 1.809 se
desarrollaron en municipios fronterizos colombianos, lo que equivale al 20,9% del total nacional.
Las acciones terroristas se concentraron en zonas cercanas a Venezuela y alcanzaron el 89,05%

° La base elaborada por la DIJIN toma del Comité Internacional de la Cruz Roja la definicién de ataques a poblaciones como
aquellas operaciones militares que afectan indistintamente objetivos militares y personas o bienes de caracter civil. Se
consideran indiscriminados los bombardeos de distintos objetivos localizados en una zona donde se concentran tantas
personas o bienes civiles como militares, y los ataques que pueden causar incidentalmente muertos, heridos y dafios entre
la poblacién civil, o una combinacién de pérdidas y dafios superiores a la ventaja militar prevista. Informacién disponible en
http://www.dne.gov.co, consultada el 10 de enero de 2005.

1% La base elaborada por la DIJIN asume terrorismo como un método de combate cuyo objetivo es aterrorizar a la poblacién
civil, por ejemplo, a través de bombardeos indiscriminados y uso de artefactos explosivos (como carros o paquetes bomba,
cilindros de gas y petardos). Excluye minas antipersonas, armas convencionales (como granadas, morteros, cohetes y
explosivos al estilo de “papas” o bombas molotov). Informacién disponible en http://www.dnp.gov.co, consultada el 2 de
febrero de 2005.



del total ocurrido en municipios fronterizos del pais. En las zonas cercanas a Ecuador ocurrieron el
9,95% e actos terroristas; cerca de Brasil, el 0,77%; cerca de Panama, el 0,17%, y cerca de Per(,
el 0,06%. Tres momentos son clave: dos de crecimiento acelerado, de 1995 a 1997 y de 1999 a
2002, y luego uno de fuerte caida de las acciones terroristas, entre 2002 y 2004, cuando se llegé a
las mismas cifras de 1993.

El homicidio™ en zonas de frontera en el periodo de agravamiento del conflicto llegé al 17,55% del
total nacional. En referente a la distribucion por fronteras, las zonas contiguas Venezuela
alcanzaron el 70,21%, y las cercanas a Ecuador, el 18,70% del total de asesinatos politicos en
municipios fronterizos colombianos. Los casos méas alarmantes son los de Norte de Santander, con
el 33,52%, y Cesar, con el 18,01% del total fronterizo de homicidio entre 1996 y 2003.

En cuanto a minas antipersonas, entre 1990 y 2004, en zonas fronterizas colombianas se
generaron el 8,41% de incidentes y el 6,30% de los accidentes ocurridos en el pais. Los municipios
mas afectados son los cercanos a Venezuela, de Arauca en primer lugar.

Paralelo a la disputa por el control de territorios aumentaron los casos y las victimas de
masacres.'” Entre 1995 y 2004, en la zona préxima a Venezuela se registr el 86,91% del total
ocurrido en municipios fronterizos del pais; le siguen los contiguos a Ecuador y Panama con el
12,04% y 1,05%, respectivamente. Es considerable el crecimiento de masacres si lo comparamos
con los datos existentes para el periodo previo a la agudizacién del conflicto, al pasar del 5,7% al
15,44% del total nacional. Norte de Santander concentr6 el 35,08% del total fronterizo.

Muy ligado con el aumento de masacres, se ampliaron los desplazamientos™ de poblaciones.
Entre 1995 y 2004,64 de los 79 municipios fronterizos de Colombia expulsaron al 11,69% de los
desplazados en todo el pais y recibieron el 12,25% del total nacional. Las zonas cercanas a
Venezuela registraron 70,84% de las expulsiones y 76,35% de las recepciones; las vecinas a
Ecuador, 20,26% de las recepciones y 26,29% de las expulsiones, y las de Panama, 4,05% de las
expulsiones y 1,5% de las recepciones en municipios fronterizos. Este ultimo fue, de cierta forma,
el mas significativo, dado que en ocasiones se desplazd la mayoria de los habitantes de una
determinada poblacion.

Entre 1999 y 2003, cerca de 40.000 colombianos solicitaron asilo en quince paises latinoamericanos,
aunque fueron mas numerosas las formuladas a Ecuador, Costa Rica, Venezuela y Panama. En la
concesion de asilo por parte de los cinco paises con los cuales Colombia tiene fronteras terrestres,
Ecuador, Panama y Brasil superan a Venezuela.

En sintesis, luego de mantener una presencia limitada en cerca de la mitad de las zonas
fronterizas colombianas, desde mediados de los afios noventa los actores armados ilegales
aumentaron su disputa por el control de areas estratégicas y sus acciones en la mayor parte de
municipios fronterizos de Colombia, que representan un tercio del territorio nacional. Los datos
muestran, sin embargo, que la mayor parte del conflicto se desarrolla en otras partes del territorio
nacional; sélo los cultivos ilicitos en las fronteras sobrepasan el 30% del total nacional.

™ El Centro de Investigaciones Criminolégicas de la Direccién Central de Policia Judicial incluye en esta base de homicidio
no solo el politico, sino también el comun.

2 |a base de la DIJIN parte de la definicion de masacre como el homicidio colectivo de cuatro o mas civiles efectuado por
un actor o grupo en un mismo lapso. Informacién disponible en: http://www.dnp.gov.co, consultada el 3 de febrero de 2005.

'® La base de datos de la Red de Solidaridad, a partir de la Ley 387 de 1997, define al desplazado como quien se ha visto
forzado a migrar dentro del territorio nacional y a abandonar su localidad de residencia o actividades econ6micas
habituales, ya que su vida, su integridad fisica, su seguridad o libertad personales han sido vulneradas o se encuentran
directamente amenazadas, con ocasion de disturbios y tensiones, violencia, violaciones masivas a los derechos humanos,
infracciones al DIH, alteraciones drasticas al orden publico y el conflicto armado. Informacién disponible en http:/
www.red.gov.co, consultada el 13 de diciembre de 2004.
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Por ende, aunque ciertas partes de esas zonas estan poco habitadas, las disputas por el control
de territorios han tenido multiples repercusiones en las comunidades indigenas confinadas en
estas zonas, sobre todo en los &mbitos fronterizos de importante poblamiento. En términos
absolutos, las zonas proximas a Venezuela son las mas afectadas, segln todos los indicadores
analizados, salvo el de cultivos ilicitos, el cual ha sido mas grave en zonas proximas a Ecuador.
Todos estos fendmenos generaron la percepcion de estar asistiendo a un desbordamiento del
conflicto colombiano més alla e las fronteras nacionales.

Efectos e interacciones con los paises vecinos

Los efectos del conflicto en los paises vecinos y las interacciones que entablan con éste diversos
sectores de esas naciones tienen un significativo influjo en la percepcion de la regionalizacién
del enfrentamiento. Segun los registros de prensa, la nacién vecina mas afectada ha sido
Venezuela, por su proximidad a la zona de mayor presencia de los actores armados ilegales.

Desde comienzos de los afios ochenta, el ELN logré reactivarse n Arauca a través de la
extorsién a la compafiia alemana Mannesmann Anlagenbau A. G. y de diverso tipo de apoyos
que esta multinacional les presté para evitar ser atacada. Desde Saravena, Unico municipio
araucano catalogado como uno de los mas violentos de Colombia, este grupo incursioné en
suelo venezolano antes de que se intensificara el conflicto. Asi sucedié, mas o menos cada afio,
entre 1983 y 1995, a través de ataques —en especial a la Guardia Nacional Venezolana—
justificados por el ELN como respuesta a sus represalias contra campesinos colombianos. El
Gltimo de éstos se produjo justo cuando Rafael Caldera comenzaba su segundo gobierno, que
generd un fuerte deterioro en la relacion intergubernarnental; ademas, el ejército venezolano
emprendi6 la “persecucién en caliente™ de la guerrilla, asumida hasta ese momento como
enemigo comun y ante percepcion de incapacidad de control colombiano de la frontera (Cardozo
de da Silva, 2004). Al tiempo, aumentaron los secuestros ‘vacunas’ de venezolanos,
especialmente en las haciendas cercanas las fronteras.™

Otros efectos de la presencia guerrillera en la frontera colombo-venezolana estan relacionados
con las acciones del ELN contra los oleoductos en Colombia —132 registrados por la prensa en
nueve afios: 53 en Saravena, 49 en Arauquita, 12 en Toledo, 10 en Tibu y el resto en otros
municipios de Cesar, Norte de Santander y Arauca—, que han generado vertimientos de crudo y
han producido dafios, entre otros, a aguas comunes. La Empresa Colombiana de Petréleos
(Ecopetrol) y Petroleos de Venezuela (PDVSA) han llegado a acuerdos para controlar y reparar
los efectos nocivos de los derrames petroleros.

Tras la realizacion de algunos acuerdos entre gobernadores de estados venezolanos de frontera
a mediados de los afios noventa, primero con las FARC y luego con el ELN, se suspendieron los
ataques a las instalaciones militares (Ramirez y Hernandez, 2003). No obstante, con la
agudizacion del conflicto aumentaron los secuestros y la extorsion a distintos sectores
venezolanos, asi como el desplazamiento y el refugio de colombianos en el pais vecino.
Secuestro y extorsion, asi como asesinato de algunos venezolanos, se han mantenido desde
1999, luego de la IIe%ada al poder de Hugo Chéavez y su declaratoria de neutralidad frente al
conflicto colombiano.*

1 Persecucién en territorio colombiano de las Fuerzas Armadas venezolanas a los guerrilleros protagonistas de ataques a
puestos militares, y a otros actores ilegales presentes en ese momento en la zona fronteriza: narcotraficantes,
contrabandistas o delincuentes.

' Entre 1990 y 1991 se reportaron 26 secuestros, mientras que entre 1992 y 1993 se registraron 41, El Universal, 14 de
septiembre de 1997.

'® El 15 de noviembre de 2000, autoridades venezolanas sindicaron al EL de haber atacado una zona rural de Apure y de
haber asesinado a cinco venezolanos. El 7 de enero de 2004 siete militares venezolanos fueron muertos luego de
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En ese periodo se han producido, ademas, reiteradas denuncias del Ejército colombiano de
incautacion a la guerrilla de armas pertenecientes a las Fuerzas Armadas venezolanas, detencion
de venezolanos en Colombia acusados de estar adelantando negocios de armas con las FARC y
derribamiento de avionetas venezolanas en suelo colombiano con contrabando de armas y
municiones. Adicionalmente, periodistas y funcionarios de ambos paises han formulado diversas
denuncias sobre ingreso de altos oficiales del Ejército venezolano a Colombia para hablar
clandestinamente con las FARC y negociar la liberacién de secuestrados de su pais, sobre
actitudes ambiguas del gobierno venezolano con personas y acciones de la guerrilla o sobre
existencia de campamentos de las guerrillas o presencia de guerrilleros en el pais vecino.
Infortunadamente estos incidentes no han podido ser esclarecidos por la pardlisis de los
mecanismos de vecindad.

El otro escenario significativo de efectos e interacciones del conflicto ha sido la frontera colombo-
ecuatoriana. Alld se han producido acciones esporadicas de todas las guerrillas, pero el
Movimiento 19 de Abril (M-19) fue su principal protagonista en los afios ochenta, y las FARC,
desde mediados de la década de los noventa. También del lado ecuatoriano se perciben tantas o
mas interacciones con el enfrentamiento colombiano como en el caso venezolano, y no sélo debido
a la expansién del conflicto, sino en virtud de la propia situacion interna de Ecuador.

Primero, este Ultimo pais se ha ido vinculando a la cadena internacional de las drogas a través de
la participacion no sélo de colombianos, sino también de ecuatorianos en las plantaciones de coca
en zonas fronterizas,'” en el tréafico de precursores quimicos, en el narcotréfico'® y en el lavado de
dinero, asi como a la estrategia antidrogas de Estados Unidos, en razén de la asistencia politica,
institucional y militar de ese pais; la entrega de recursos; el funcionamiento de una base
estadounidense en Manta, desde abril de 1999, y la afectacién de sectores de su frontera por las
fumigaciones aéreas destinadas a erradicarlos (Maldonado y otros, 2002, y Nivia, 2000).

Segundo, en Ecuador, el conflicto colombiano ha interferido procesos internos importantes, como
la reforma de la fuerza publica luego de la finalizacién del conflicto con Peru, ya que el despliegue
de tropas en la frontera con Colombia, ademas de consumir presupuestos internos, ha reforzado la
posicion de los militares y les ha ofrecido nuevos argumentos para presionar por mas y mejor
armamento o por un mayor espacio politico.

Tercero, en Ecuador se han agravado los problemas sociales, entre otras razones, por el
incremento del desplazamiento y el refugio, y por el flujo migratorio, que han impuesto una pesada
carga presupuestal y social para los municipios,*® debido también al aumento de la penetracion de
grupos armados ilegales colombianos y su repercusion en el secuestro, la extorsion y la
delincuencia. Esto ha dado pie para que algunos sectores estimulen un fuerte sentimiento
anticolombiano y presionen por la expulsion de los trabajadores indocumentados.

Cuarto, en Ecuador ha aumentado el trafico de armas, municiones y explosivos, tanto por la
presion de irregulares colombianos como por la corrupcién de diversos sectores ecuatorianos.
Quinto, se han quebrado muchos lazos existentes entre las comunidades y autoridades locales de

enfrentamiento al parecer con guerrilleros colombianos, y en septiembre de 2004 las FARC fueron sindicadas de asesinar
funcionarios de PDVSA.

' Asi lo sefiala el informe de la Embajada de Estados Unidos en Colombia, Los Andes en peligro. Consecuencias
ambientales del narcotrafico, 19 de marzo de 2001.

'8 Seguin el periddico Hoy, el 40% de la cocaina que se produce en Colombia cada afio es exportada por los puertos
ecuatorianos que, por falta de control, se han convertido en corredores de salida de estupefacientes; y el 50% de las armas
y explosivos que utilizan los grupos ilegales colombianos proceden de Ecuador, 17 de junio de 2003.

' Hay que tener en cuenta, sin embargo, que, con apoyo internacional, se ha podido constituir Udenor (Unidad de
Desarrollo Norte) para atender problemas humanitarios y de desarrollo en la frontera norte de Ecuador.
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ambos lados, que solian servir de amortiguadores a los efectos de las crisis o de la violencia a uno
y otro lado; asimismo, se ha deteriorado una relacion bilateral que habia sido bastante proactiva y
habia permitido conformar la primera zona de integracion fronteriza en el marco andino.

Por su parte, el tercer lugar en cuanto al nimero de incidentes del conflicto ocurridos en un pais
vecino lo ocupa la frontera colombo-brasilefia, la segunda en extensién para Colombia. Las
FARC,” ocasionalmente, traspasaron esa frontera hasta fines de los afios noventa, cuando las
autoridades brasilefias la blindaron y llegaron a acuerdos con sus homoélogos colombianos, luego
de dos momentos de tension intergubernarnental. La amplia regién fronteriza compartida con Brasil
es también fuente de interacciones entre el conflicto colombiano y la problematica brasilefia ligada
a las drogas. Es zona de tréafico de precursores quimicos, pasta basica y clorhidrato de cocaina, y
de lavado de dinero mediante la compra, por parte de narcotraficantes brasilefios, de oro a
indigenas, colonos y buscadores ilegales en las zonas auriferas de los departamentos de Vichada
y Amazonas, y a través de la provision de armas y recursos a las guerrillas colombianas a cambio
de droga y proteccién.”* Ademas, las facilidades geogréficas permiten el transito de armas y
municiones de Surinam y Brasil a Colombia por el corredor Guaviare-Vaupés.

La cuarta frontera en nimero absoluto de acciones contra un pais vecino o de interacciones con el
conflicto ha sido la colombo-panamefia. Panama ha tenido que hacerles frente a operaciones
guerrilleras, paramilitares y del narcotréfico, asi como al desplazamiento e poblaciones a su suelo
en huida de las persecuciones de distintos actores armados, mientras a través de su frontera
circula sin control un amplio contrabando de armas proveniente de Centroamérica. Los ataciues de
las FARC; y los paramilitares se han incrementado desde mediados de los afios noventa,”” dada
su disputa por el control de vias fluviales para el ingreso de armas y la salida de droga. El
agravamiento del conflicto generd en el istmo el sefialamiento de Colombia como el principal
problema de seguridad regional la presion por la presencia de Estados Unidos en Panama. Los
hechos ocurridos en la frontera colombo-peruana, a diferencia de las fronteras antes mencionadas,
tuvieron que ver mas directamente con el narcotrafico.

Al parecer, hasta ahora esa otra dimension de la posible regionalizacion del conflicto, derivada de
la articulacion de las guerrillas con grupos similares o con conflictos sociales en paises vecinos, ha
adquirido un caracter mas simbdlico y a veces mas ideoldgico que real. Hay imputaciones a
paramilitares colombianos de apoyar a ganaderos venezolanos en la conformacién de grupos
similares para protegerse de las acciones de las guerrillas. Ademas, se ha hablado de posibles
conexiones de las FARC con los circulos bolivarianos de Venezuela o con grupos armados
ecuatorianos.”® También los gobiernos de Paraguay y Honduras han denunciado la vinculacién de

0 |as FARC atacaron, el 26 de febrero de 1998, un destacamento del Ejército brasilefio en el que murieron tres soldados.

' El narcotraficante brasilefio Fernandinho Beira-Mar, a quien protegian las FARC, fue capturado por las autoridades
colombianas el 21 de abril de 2001, en Vichada. El 7 de agosto de 2002 fue capturado en el aeropuerto de Sao Paulo,
procedente de Medellin, el brasilefio Daniel Alvarez Georges sindicado de ser comprador de cocaina de las FARC. El 2 de
septiembre de 2002, la Policia incaut6 420 kilos de cocaina en cercanias de S&o Paulo y captur6 a los traficantes, a quienes
acuso de tener conexiones con las FARC.

%2 Segn las resefias de prensa de los dos paises, las FARC cruzaron la frontera el 1° de abril de 1997 y mataron a cuatro
personas en la Bonga y Titina y el 15 de noviembre de 1997 mataron a un policia en Boca de Cupe; en noviembre de 1999,
paramilitares hostigaron a la Policia panamefia en el hito fronterizo y asaltaron Bonga, y en la comarca Kuna Yala
quemaron 25 casas y amenazaron a los residentes, quienes luego fueron obligados a desplazarse del lugar. El 12 de
diciembre de 1999, las FARC atacaron Juradd y provocaron un masivo éxodo de civiles a la poblacion panamefia de Jaqué.
En septiembre y octubre de 2000, las FARC cruzaron la frontera y atacaron La Darienita de Nazaret, y en enero de 2003,
paramilitares asesinaron cuatro autoridades indigenas kuna, en las aldeas panamefias de Paya y Pucurd.

% En mayo de 2000 el Ejército ecuatoriano sefialé que habria aparecido un nuevo grupo insurgente en la frontera norte,
denominado Fuerzas Armadas Revolucionarias Ecuatorianas-Defensoras del Pueblo (FARE-DP), conformado por al menos
100 personas, con lideres y entrenadores colombianos y muchos de sus combatientes miembros de las FARC. Luego se
informd de enfrentamiento entre el Ejército ecuatoriano y las FARE-DP, que habrian dejado dos insurgentes muertos y cinco
capturados, de los cuales dos eran colombianos. El comandante general del Ejército sostuvo que el objetivo del grupo era
secuestrar y extorsionar. “Miedo al contagio narcoguerrillero y a los desplazados”, en El Tiempo, 23 de agosto de 2000.
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grupos de esos paises con las FARC. Hay mas conjeturas que demostraciones, y esa dinamica no
depende sélo de la estrategia o capacidad de los grupos colombianos. Seria necesario tomar en
cuenta las percepciones que tienen distintos sectores suramericanos, andinos en particular, de lo
que representen oPuedan llegar a representar las FARC en una eventual radicalizacion de los
conflictos sociales.’

En suma, en lo relacionado con ataques contra autoridades militares de paises vecinos, de la
revision parcial de prensa puedo concluir que han sido realizados de manera sistemética por el
ELN contra Venezuela en fechas anteriores a la agudizacion del conflicto colombiano. En las
demas fronteras, los ataques de las FARC y los paramilitares han ocurrido de manera esporadica
desde mediados de los afios noventa, época en la que se agravo el conflicto.

Fuera de los ataques contra las autoridades militares hay otros problemas generados tanto por la
presencia y accion de los grupos armados colombianos en las zonas de frontera como por sus
anexiones con diversos sectores vecinos, las cuales también son rumorosas y diversas. Entre los
problemas esta, ante todo, el uso de territorios de paises vecinos bien sea como espacio de
operacion o de refugio por parte de grupos extranjeros en armas 0 como amenaza a la integridad
de sus habitantes mediante asesinatos, secuestros y extorsiones.

La presencia indeseable de actores armados induce, adem4s, una progresiva transformacion de
diversos temas nacionales, regionales de integracion en problemas geopoliticos y de seguridad. El
conflicto tiene también efectos sociales en las zonas fronterizas, ya de por si deprimidas y en su
mayoria marginadas, y perturba lazos familiares y sociales que existen entre los pobladores de la
Zona, especialmente entre comunidades negras e indigenas, lazos que suelen ser mas fuertes que
los que mantienen esas mismas poblaciones con sus propias capitales.

Asimismo, los cultivos ilegales y luego su fumigacién aérea impulsada por el Plan Colombia y la
Iniciativa Regional Andina han ocasionado problemas econdmicos y ambientales, en particular en
algunas zonas de Ecuador. A la par con esos problemas, la presencia de los actores ilegales
colombianos y la precaria situacion econdomica de las zonas vecinas ha aumentado las
oportunidades de realizar negocios legales o ilegales en las fronteras, bien sea para abastecer la
demanda de apoyos logisticos de esos grupos, venderles o alquilarles tierras, prestarles servicios
de muy diversa naturaleza o vincularse a muy distintas redes de traficos ilicitos. Asi, por las
fronteras ingresan a Colombia explosivos, armamento, gasolina y precursores quimicos, o salen
drogas y dineros ilegales que buscan donde adquirir apariencia legal. Igualmente, los gobiernos
vecinos se han visto obligados a conseguir recursos para hacerles frente al desplazamiento y al
refugio de colombianos afectados por el conflicto.

Todos estos hechos fortalecen la ambigua regionalizacion del conflicto colombiano no sélo por los
efectos que produce, sino por las interacciones que establece con diversos sectores de paises
vecinos, la articulacion compartida a redes transnacionales: por la vinculacion directa o indirecta a
algunas dinamicas que alimentan el conflicto en Colombia, o incluso porque actores colombianos
se conectaran con los conflictos en paises vecinos.

2 Con ocasion del secuestro y asesinato de la hija de ex presidente paraguayo Raul Cubas, el fiscal del caso y la madre de
la asesinada implicaron a las FARC. La prensa public6 en febrero de 2005 mensajes que habrian circulado entre los
secuestradores y Rodrigo Granda, el vocero de las FARC, que fue retenido de manera ilegal en Caracas y entregado a las
autoridades colombianas. Hay denuncias, pero la falta de pruebas impide analizar su veracidad o si se trata de una
estrategia para desviar la investigacion apelando a la percepciéon de que la experiencia de las FARC podria ampliar el
caracter y capacidad de grupos locales. “Los tentaculos de Granda”, en Cambio, No. 608, 21 de febrero de 2005, pp. 22-24.
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Otras fuentes de regionalizacién del conflicto

La percepcion de regionalizacion también se deriva de otras tres dindmicas: las opciones de los
gobiernos colombianos para enfrentar la confrontacién armada, las reacciones que estas politicas
han suscitado de parte de los gobiernos de paises colindantes y el aprovechamiento que Estados
Unidos viene haciendo del conflicto en el pais para desarrollar su estrategia regional de seguridad.

Opciones colombianas y su efecto regional

Concluido el gobierno de Samper, la dificil situacién politica y militar del Estado comenzé a
corregirse, aunque no sin altisimos costos que han contribuido a una nueva forma de aislamiento
de Colombia, ahora regional. Pastrana y Uribe han tomado diversas iniciativas para vincular a los
vecinos en los didlogos con las guerrillas o para concretar caminos frente a los retos comunes. Sin
embargo, sus opciones, limitadas por su propio caracter y por un restrictivo contexto hemisférico e
internacional, han emitido mensajes contradictorios, han contribuido a generar malestar entre sus
pares y le han dado un empuje a la ambigua regionalizacién del conflicto colombiano.

Al recibir un pais asediado por las guerrillas y agobiado por la crisis econdmica; unas Fuerzas
Militares desmoralizadas, ineficientes y corruptas; asi como un Estado exhausto por el déficit fiscal
y herido por una honda crisis de legitimidad interna e internacional, Andrés Pastrana (1998-2002)
no encontré otra alternativa que la de atraer a las FARC a nuevos dialogos de paz y hacerles para
ello concesiones tan amplias, que contribuyeron a confirmar, en el ambito regional, la imagen de
relativa legitimidad alcanzada por esa organizacién durante el gobierno de Samper. Al tiempo, para
contrarrestar la debilidad fiscal y militar del Estado, Pastrana se vio obligado a buscar apoyo
financiero y militar en el exterior.

La administracion estadounidense —con el aval del gobierno de Pastrana— le introdujo
modificaciones centrales al Plan Colombia, el cual pas6é de ser una herramienta para la
negociacion con las guerrillas, a fortalecer el compromiso militar de Colombia contra las drogas e,
indirectamente, contra la subversién. EI cambio de sus prioridades iniciales, en diadlogo cerrado
entre los delegados de Bogota y Washington, y su aplicacion en las fronteras generd una fuerte
reaccién negativa entre los vecinos, los enajend con respecto a los problemas de Colombia y los
llevé a hablar de una regionalizacion del conflicto tanto por sus efectos directos como por el
involucramiento estadounidense.

A fines del gobierno de Pastrana, otro acontecimiento vino a consolidar el aislamiento de Colombia
en el entorno regional. Sin saber ya qué hacer ante la renuencia de las FARC a una verdadera
negociacion y frente al uso que le estaban dando a la zona de despeje, presionado por una opinién
nacional radicalizada por el aumento de la violencia guerrillera y, sobre todo, estimulado por la
nueva coyuntura internacional de “guerra global contra el terrorismo”, declarada por Estados
Unidos, Pastrana puso fin a las conversaciones de paz y declaré terroristas a los mismos grupos
que a lo largo de casi cuatro afios habia reconocido y presentado al mundo como rebeldes
politicos. Este nuevo giro, aunque hasta cierto punto comprensible en el contexto nacional, ahond6
el desconcierto internacional, en particular el de los vecinos, frente al gobierno colombiano.

Posteriormente, ya frente al nuevo presidente de Colombia, Alvaro Uribe (2002-2006), gobiernos,
opinién publica y académicos de paises colindantes pasaron del distanciamiento ante el fracaso de
las negociaciones a un fuerte rechazo a los anuncios hechos por su gobierno, de mano dura, para
enfrentar la ofensiva de los actores armados ilegales. Uribe ha tratado de mostrar que con su
politica de seguridad no hace otra cosa que responder tanto a la saturacion nacional con el
conflicto como a la exigencia de los vecinos de control del Estado colombiano sobre el territorio
nacional. Para ello ha incrementado el pie de fuerza militar o policial en los municipios fronterizos,
presencia forzosamente mévil en razén de las exigencias del mismo conflicto.
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Uribe, ademas, ha ejercido actos de gobierno en Arauca y Norte de Santander zonas que, como
hemos visto, constituyen los dos departamentos fronterizos donde ocurren mas acciones violentas.
También ha tratado de desplegar una activa diplomacia dirigida a contrarrestar la oposicién entre
los gobernantes de paises vecinos sobre su estrategia de seguridad. Pero, como es obvio, esas
formas de presencia del Estado, por si solas, no bastan para superar su tradicional ausencia en
esa parte del territorio ni pueden atender adecuadamente las complejas problematicas de esas
zonas, que no dependen solo del conflicto. No obstante su activismo, el gobierno de Uribe ha
contribuido, como sus antecesores, a aumentar la incomprension y el rechazo de los vecinos a su
politica y a darle un empuje a la ambigua regionalizacién. Destaco tres de las varias razones que
contribuyen a ello.

Ante todo, la exageracion que suele hacer el presidente Uribe de la amenaza que representa el
conflicto colombiano “que tiene el potencial de desestabilizar América del Sur”, “puede destruir la
selva amazénica”, “es mas grave que el mismo conflicto de Irak”.? Frases como éstas muestran el
afan de ganar apoyo, pero generan sefales erradas, tan equivocas como los llamados a tropas

extranjeras también formulados por el presidente.26

Otra fuente de incomprensién y rechazo a la politica de Uribe se deriva de la idea de que su
gobierno, guiado por la consideracion pragméatica de que Estados Unidos es el Unico pais que
puede ayudar a responder la amenaza armada interna, ha decidido atarse a su estrategia de
seguridad regional y a un sistema internacional unipolar, cuando Latinoamérica y el Caribe,
Colombia en particular, requieren el multilateralismo.

Una tercera reaccidon negativa de los paises vecinos proviene de que el gobierno de Uribe no
parece prestarles mucha atencién a sus reclamos sobre el alcance y las consecuencias regionales
de la politica estadounidense hacia Colombia y la zona andino-amazdénica, por medio de la cual la
gran potencia fracciona a los vecinos e impulsa sus propios intereses geopoliticos. Las élites
gubernamentales, politicas y econdmicas colombianas parecen subestimar, con frecuencia, los
efectos de este pragmatismo y dan la impresion de no tomar en consideracion los procesos en
curso en otros paises suramericanos con fuerte arraigo social, que entrafian opciones politicas
muy distintas a las del gobierno colombiano, ni las resultas de cualquier intento de aplicacion
unilateral y extraterritorial de la politica de seguridad.

Este desconocimiento de las tendencias politicas en marcha y de la situaciéon de los vecinos ha
resultado muy costoso a la hora de concretar acciones conjuntas para enfrentar los efectos del
conflicto colombiano y las interacciones que con éste han establecido algunos sectores de esos
paises. Asi acontecié cuando Uribe quiso que los distintos gobiernos declararan terroristas a las
organizaciones guerrilleras para comprometerlos a no darles visas a sus integrantes ni a permitir su
presencia en las fronteras o en sus paises, a bloquear sus cuentas, etc. El gobierno colombiano
logré esta calificacion de parte de los paises centroamericanos y de Canada, pero no de sus
vecinos terrestres mas inmediatos e importantes: Venezuela, Ecuador y Brasil.

% “Uribe busca la inversion espafiola”, disponible en http:/news.bbc.co.uk/hi/spanish/latin_america/, consultado el 3 de julio
de 2002; “Refuerzo militar en El Caribe”, en El Tiempo, 14 de enero de 2003, p. 1-5; “Uribe solicita ayuda en foro econémico
mundial’, en El Tiempo, 25 de enero de 2003, p. 1-4; “Presidente Alvaro Uribe reclama al mundo por terrorismo en El
Nogal’, en El Tiempo, 8 de febrero de 2003, p. 1-3; “Presidente Alvaro Uribe pide apoyo ciudadano y solidaridad
internacional para derrotar al terrorismo”, en El Tiempo, 10 de febrero de 2003, p. 1-5.

% Asi, por ejemplo, en septiembre de 2002, Uribe afirmd que estaria interesado en una modificacion del Tratado
Interamericano de Asistencia Reciproca (TIAR), que le permitiera a ejércitos de otras naciones intervenir en conflictos
internos como el colombiano; en octubre de 2002, durante la conferencia de las Américas, respaldd la creacion de una
fuerza suramericana de lucha contra el narcotrafico y el terrorismo. A propdsito de la invasion a Irag, sugiri6 que Estados
Unidos desplazara sus tropas del golfo Pérsico al Caribe.
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Reacciones de los vecinos y su impacto regional

Ante los efectos del conflicto colombiano y sus interacciones con el entorno, distintos gobiernos de
paises colindantes, aunque han hecho reiterados pronunciamientos a favor de la paz y a pesar de
que en muchas ocasiones han ofrecido sus buenos oficios al respecto, han adoptado una postura
meramente individual y reactiva. La mayoria se ha limitado, en esencia, a repetir el sefialamiento
estadounidense de Colombia como “la amenaza a la seguridad regional”, a denunciar la extensién
de los efectos negativos del conflicto armado colombiano sobre sus paises y a tratar de desplegar
una especie de cordon de seguridad y aislamiento en torno suyo. Veamos algunos ejemplos de lo
ocurrido al respecto en cada uno de los paises vecinos.

Hasta mediados de los afios noventa, por el acuerdo tacito con respecto al manejo dado al
conflicto por el gobierno colombiano, cuando Venezuela fue atacada en varias ocasiones, actu6 de
manera conjunta con sus homélogas colombianas, y otras veces, enfrentaron a las guerrillas
directamente. Sin embargo, durante el gobierno de Rafael Caldera, justo en el momento de
agravamiento interno de la confrontacion armada en Colombia y en medio de la tension
intergubernamental, se gener6 un viraje en el manejo que Venezuela le habia dado al conflicto y a
los efectos que éste causaba en su territorio. Ese viraje se profundizé durante el periodo (1999-
2002), en el que coincidieron los gobiernos de Hugo Chavez y Andrés Pastrana. Aunque
Venezuela fue anfitriona de reuniones con el ELN, participé en los grupos facilitadores de los
didlogos con las FARC y el ELN y estuvo presente como observador en la mesa de donantes de
paises europeos, se sucedieron continuos incidentes entre ambos paises, por las diferencias de
apreciacion acerca de la naturaleza y las posibles salidas del conflicto colombiano.

Ante todo, la declaratoria de neutralidad del gobierno venezolano equiparé la legitimidad
internacional del Estado y la guerrilla y abrié una comunicacion directa con esta Ultima sin el aval
del gobierno colombiano. Ademas, Chavez y el movimiento bolivariano rechazaron el Plan
Colombia por considerar que ‘vietnamizaba’ a Colombia, introducia un desequilibrio militar entre los
dos paises y podria ser usado en su contra. Ese rechazo fue mitigado mas tarde, en abril de 2001.

Frente a la movilizacién de personas afectadas por el conflicto ha habido discrepancias, entre
otras, por la denominacion de desplazados en transito, que hasta 2004 hizo el gobierno
venezolano, en contravia de los acuerdos internacionales sobre refugio. Por otra parte, las
denuncias sobre la ambigledad del gobierno venezolano con relacién a la guerrilla no pudieron ser
esclarecidas por la paralisis de los mecanismos de vecindad, que fueron sustituidos por la
“diplomacia del micr6fono” y las mutuas recriminaciones, justo cuando hubo amagos de articulacion
entre las problematicas internas de cada uno de los dos paises.

La posiciéon y actuacién de Caracas frente al conflicto colombiano y el temor de Bogota frente al
proceso politico venezolano han continuado perturbando la relacion binacional durante el periodo
de Chavez y Uribe. A pesar de que en su primer encuentro los dos presidentes acordaron no caer
en la diplomacia del micr6fono, como no han funcionado los canales de comunicacién, los propios
gobernantes y altos funcionarios de los dos paises han llevado a los medios de comunicacion sus
percepciones y opiniones sobre temas tan complejos como los de seguridad. Por lo tanto, a la
histérica desconfianza reciproca alimentada no sélo por el diferendo sobre areas marinas y
submarinas, sino por la mutua incomprensién sobre las situaciones internas de cada pais, se han
agregado las divergencias politicas entre los gobiernos centrales y las declaraciones impertinentes
de uno u otro alto funcionario.

Mientras tanto, por la falta de accién comun, se han acumulado y agravado los problemas en la
frontera. El deterioro se incrementé luego de las medidas ordenadas por el gobierno de Chavez de
paralizar acuerdos de diversa naturaleza como respuesta a la detencion ilegal de Rodrigo Granda,
vocero de las FARC, que puso la relacién en uno de los peores momentos de su historia. Cada
lado traté de aprovechar el caso para convertirlo en la demostracion de los temores y acusaciones
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que desde 1999 se han venido manifestando. El gobierno colombiano, con el fin de mostrar el
apoyo de altos funcionarios venezolanos a las guerrillas al otorgarle a Granda hasta cédula
venezolana por su sola condicién de ser lider de las FARC, y el gobierno venezolano, con el
propdsito de mostrar la violacion de la soberania e institucionalidad venezolana, encabezada por
Bogota, y un presunto uso de Colombia por parte de Estados Unidos contra su pais.

Por lo que toca a los gobiernos ecuatorianos, éstos solian actuar en comudn con las autoridades
colombianas contra las guerrillas. Desde comienzos de 1999, decidieron militarizar las
instalaciones petroleras en la frontera con Colombia y luego la frontera misma. También en este
caso han aumentado los mutuos temores. Por parte de Ecuador, frente al Plan Colombia y a la
inclusibn de una parte importante de la frontera norte ecuatoriana en varias dinamicas
transnacionales relacionadas con el conflicto. Por parte de Colombia, por la falta de control en
Ecuador, que dejaba el campo libre al contrabando de armas y explosivos, asi como al refugio de
guerrilleros. Este proceso, que no depende sélo de la confrontacién colombiana, sino también de la
iniciativa de pobladores ecuatorianos y de procesos en curso en el pais vecino, esta generando
problematicas interacciones entre ambos paises.

Si bien se produjeron acercamientos entre Alvaro Uribe y Lucio Gutiérrez, que han dado algunos
resultados, el conflicto colombiano y la posicion del presidente ecuatoriano al respecto se
convirtieron en parte central de las tensiones politicas y sociales internas del Ecuador, a tal punto
que fueron sistematicamente cuestionadas diversas iniciativas relacionadas con el conflicto
colombiano tomadas por Gutiérrez.?’ Luego del ofrecimiento tanto de su territorio para recibir a los
guerrilleros que salieran de las céarceles, producto de un acuerdo humanitario, como de sus buenos
oficios, Gutiérrez propicié, en mayo de 2003, la Declaracién del Cusco, emitida por el Grupo de
Rio, en la que solicitaba a las Naciones Unidas exigirles a las FARC un cese el fuego y su
disposicion a la negociacion.

Posteriormente, en visita de Uribe a Ecuador, en agosto de 2003, el presidente ecuatoriano firmé
acuerdos de seguridad para el manejo de problemas en la frontera compartida. Esta decisién se
tradujo en el descubrimiento tanto de un contrabando de armas para las FARC como de una red
internacional de lavado de dinero. La implicacion de militares ecuatorianos en el trafico de armas o
los contactos de altos funcionarios de ese pais con voceros de la guerrilla produjo tensiones
binacionales. En una ocasién, el incidente llegé hasta el llamado al embajador ecuatoriano en
Bogota a regresar a su pais.

Aparte de lo anterior, acciones como la detencién de un lider de las FARC en Quito, al comenzar el
2004, generaron un debate en Ecuador sobre el involucramiento de militares colombianos en su
captura. Al tiempo, crecieron las tensiones dentro del gobierno de Gutiérrez y las dificultades tanto
para el esclarecimiento de distintas denuncias como para la actuacién conjunta de ambos
gobiernos. El debate evidenci6 el aumento de la polarizacién politica ecuatoriana en torno al tema.
El vicepresidente que reemplaz6 a Gutiérrez ha revivido el tema de los efectos de la fumigacion en
la frontera.

En cuanto a Brasil, tampoco alla ha existido una posicion unificada sobre como actuar frente al
caso colombiano. Durante el gobierno de Fernando Henrigue Cardoso primé la vision de la
diplomacia de Itamaraty, de distancia frente a lo que consideraba un problema colombiano (Hirst,
2004). En ese periodo, el gobierno brasilefio reforz6 la presencia militar en la frontera con
Colombia® y el sistema de vigilancia de la Amazonia (dotado de aviones y radares) y reafirmé su

2 “Ecuador y Pert ofrecen ayuda a presidente Uribe”, en El Tiempo, 12 de julio de 2002, p. 1-8; “Encuentro Gutiérrez-Uribe”, en
El Tiempo, 30 de noviembre de 2002, p. 1-4.

%8 Se llegd a esos acuerdos luego de dos momentos de friccion el 1° de abril de 1998, cuando Brasil cerré el paso por el rio
Taraira y militares ametrallaron una lancha con soldados colombianos que fueron detenidos y luego liberados; en noviembre
de 1998, cuando aeronaves militares colombianas aterrizaron en la pista brasilefia de Querari y desde ahi lanzaron
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apego al principio de la no injerencia en asuntos internos de otros paises, por lo que se limitdé a
hacer declaraciones genéricas en favor de la paz, a no permitir la instalacién de una oficina de las
FARC,” a expresar reservas sobre el Plan Colombia y a manifestar su rechazo a una eventual
intervencion militar estadounidense o multilateral en el conflicto colombiano.

En todas esas actuaciones, Brasil traté de no aumentar las contradicciones con Washington, pese
a que la Fuerza Aérea Colombiana no pudo concretar la compra de 24 aviones Tucano a Brasil,
debido a la oposicién de autoridades estadounidenses a que tales aeronaves se adquirieran con
aportes del Plan Colombia. Pese a las diferencias, Brasilia otorgé un apoyo discreto a las
actuaciones del gobierno de Pastrana en la apertura y terminacién de los diadlogos con las
guerrillas.

Con Luiz Inacio ‘Lula’ da Silva se ha mantenido el despliegue militar en la regién amazénica y sus
permanentes operaciones en la frontera.*® Al comienzo de su gobierno, las contradicciones entre
Brasil y Colombia fueron en aumento al mismo ritmo que las prevenciones de uno y otro lado, pero
pronto se lograron férmulas diplomaticas de entendimiento. Los dos gobiernos se han reunido
varias veces y han llegado a acuerdos para desarrollar acciones militares conjuntas que permitan
combatir a la guerrilla, el narcotréfico y el contrabando de armas en la zona fronteriza.®

La cancilleria colombiana mostré interés en que el gobierno de Brasil pusiera sus buenos oficios
para una reunién de las FARC con las Naciones Unidas en suelo brasilefio.** El gobierno de ese
pais, inclinado a una salida negociada del conflicto, pese a sus discrepancias, ha respetado las
decisiones sobre seguridad adoptadas por el presidente Uribe. Ha surgido, sin embargo, en
diversos medios brasilefios, una percepcion bastante extendida de que el conflicto colombiano se
ha regionalizado en tal medida que ha llegado a agravarles sus propios problemas de seguridad,
incluidos los que desde hace varias décadas han aparecido en las favelas de Rio de Janeiro.
Igualmente, en medios de comunicacion y académicos, asi como en sectores gubernamentales y
no gubernamentales, se insiste en que la internacionalizacion de la Amazonia ha sido provocada
por el conflicto colombiano que ha involucrado a Estados Unidos en la zona, lo que podria
transformarse en disputas por el control de recursos como el agua o de los derechos sobre muy
diversas especies. Ese contexto adverso presiona contra cualquier entendimiento entre los
gobiernos para hacerle frente a los problemas comunes y abre el camino a un fuerte sentimiento
anticolombiano.

Por lo que toca a Panam4, los incidentes en la frontera han ido formando la percepcién de
inseguridad en el gobierno y en la poblacion frente a su vecino colombiano, al que denunciaron en
eventos internacionales como "el problema" de seguridad regional. Esta inquietud generé
presiones favorables a la permanencia de Estados Unidos en el canal, en momentos en que se
consumaba su retiro de territorio panamefio, y la amenaza, por parte de Washington, de hacer uso
de la enmienda De Concini que, en 1978, fue incorporada al articulo IV del tratado de neutralidad.
En gracia a esta enmienda, Estados Unidos se abroga la responsabilidad y el derecho de actuar,
de acuerdo con sus propios procedimientos, ante cualquier amenaza que pudiera afectar al

operaciones contra el frente de las FARC que habia atacado la base de la Policia colombiana en Mitl. Ese traspaso de la
frontera suscit6 protestas brasilefias. “Violacion de soberania”, en El Tiempo, 4 de noviembre de 1998, s. p.

» Fue detenido el sacerdote Oliveiro Medina o Francisco Antonio Cadena, quien desde 1996 era conocido como el
‘embajador’ de las FARC en Brasil. “La zamba de las FARC”, en Cambio, 2 de octubre de 2000, pp. 34-35.

% Brasil ha lanzado las siguientes operaciones: en 1999, Tabatinga, destinada a identificar y detener traficantes de droga, y
la Intimidacion, para evitar incursiones de la guerrilla colombiana. El 27 de septiembre de 2000, Cobra, para evitar la posible
entrada de narcotraficantes y guerrilleros a causa del Plan Colombia. En junio de 2003, Timbo, para controlar la frontera.

% “Brasil y Colombia firmaron acuerdo de seguridad fronteriza”, en El Tiempo, 28 de junio de 2003, p. 1-6.

2 “Respaldo a encuentro de ONU y FARC, en Brasil”, en El Tiempo, 4 de septiembre de 2003, p. 1- 14.
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canal.®** Al mismo tiempo, el gobierno panamefio anuncié el reforzamiento de la presencia policial

en la frontera, con la instalacion de equipos de vigilancia y una pista de aterrizaje en el Darién,
apoyada por Estados Unidos.

La situacion fronteriza motivé incluso el intento, por parte del ministro del Interior de Panama, de
reunir a los vecinos sin la participacién de Colombia para analizar alternativas regionales de accion
ante este evento, lo que generé tensiones con el gobierno de Pastrana.** Estas tensiones se
presentaron también frente a situaciones concretas, como la devolucion —en 1999, 2000 y 2002—
de desplazados colombianos por parte del gobierno panameﬁo,35 cuales se agregaron a las
mutuas recriminaciones por la falta de control del contrabando de armas que ingresa por esa
frontera, proveniente de Centroamérica.

Con el gobierno de Uribe pareceria, en cambio, que el entendimiento ha ido pasando a un
reconocimiento de la necesidad de accién conjunta entre los dos paises. Panama, como anfitriona,
facilitdé la intervencion de Uribe ante una reunién de presidentes centroamericanos, quienes
aceptaron declarar terroristas a las FARC, con el fin de limitar los movimientos financieros y de
personal guerrillero, asi como los distintos tréficos ilegales que nutren el conflicto colombiano.®
Previo acuerdo con el gobierno de Uribe se efectu6 una nueva devolucion de desplazados
colombianos por parte de autoridades panamefias. Sin embargo, en la medida en que ese acuerdo
no atiende de manera satisfactoria los problemas especificos que han generado tales
desplazamientos y que el funcionamiento de los mecanismos de vecindad resulta insatisfactorio, su
fragilidad podria impedir un real manejo conjunto de los diversos asuntos complejos de la frontera.

Pese a que el efecto de la probleméatica colombiana sobre Perl ha sido, por fortuna, limitado, el
gobierno de Alberto Fujimori traté de usarla para buscar apoyo a su gobierno y a su reeleccion. Al
mostrar una supuesta extensién del conflicto en Colombia, que amenazaba a su pais, Fujimori
intentd buscar apoyo en Estados Unidos, esquivar criticas internas por los recortes democraticos,
justificar la existencia de unas Fuerzas Armadas poderosas y dotadas de atribuciones
excepcionales, consolidar el papel de Vladimiro Montesinos y ocultar la mezcla de funcionarios
oficiales y del Ejército de PerG con un gran contrabando de armas hacia las FARC (Basombrio
Iglesias, 2000). La maniobra fracasé y contribuy6 a la caida de su gobierno.

El presidente Alejandro Toledo, en cambio, apoyé el Plan Colombia y la politica de paz de
Pastrana, y luego le ha dado su respaldo a la estrategia de seguridad de Uribe. Ademas de
profundizar en la militarizacion de la frontera, desde octubre de 2002, los dos gobiernos firmaron
un acuerdo de cooperacion policial para combatir las actividades ilicitas en los rios fronterizos
comunes Yy el tréfico aéreo de estupefacientes. La convergencia de su gobierno con las politicas
estadounidenses ha facilitado el entendimiento con el gobierno de Uribe.

En suma, por los efectos del conflicto colombiano, por las politicas de los gobiernos de este pais y
las actuaciones estadounidenses, asi como por su propia problematica interna, con frecuencia los
vecinos de Colombia han eludido el examen de su propia responsabilidad en el control a la
circulacién de material bélico, precursores, drogas y dineros ilegales, que nutren el conflicto
colombiano. En ocasiones, desestiman la articulacion de estos flujos con sus propios problemas
internos, mientras criminalizan de manera unilateral a Colombia por el problema de las drogas y
por las redes transnacionales en las que éste se apoya, cuyo control escapa a las posibilidades de

% “Miedo al contagio narco-guerrillero y a los desplazados”, en El Tiempo, 23 de agosto de 2000, s. p.
% “Se inicia X cumbre en Panama”, en El Espectador, 17 de noviembre de 2000, s. p.

% «“Documento inédito indica que 109 desplazados colombianos, expulsados de Panama en abril, fueron engafiados”, en El
Tiempo, 3 de junio de 2002, p. 1-2.

% «presidente Alvaro Uribe inici6 reunion con mandatarios en Panamad”, en El Tiempo, 11 de febrero de 2003, p. 1-3.
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un solo pais. Ademas, por cansancio con lo que perciben como un endoso de responsabilidades,
varios gobiernos han ido buscando adaptaciones pragmaticas a los problemas que el conflicto les
genera o a las interacciones que sus nacionales crean con éste. Algunos, incluso, han tomado sus
propias iniciativas de didlogos o acuerdos con las guerrillas, haciendo caso omiso o yendo en
contravia de la estrategia emprendida por el gobierno elegido por los colombianos. Muchas de
estas posiciones han terminado por convertirse, bien sea por accién o por omision, en un estimulo
a la regionalizacion del conflicto en sus diferentes acepciones.

Injerencia estadounidense y desarrollo
de su propio proyecto de seguridad regional

Desde fines de los afios noventa, Estados Unidos ha encontrado en el aumento del conflicto y de
su mezcla con el problema transnacional de las drogas, asi como en las dificiles circunstancias de
cada pais andino y de sus interacciones con el conflicto en Colombia, una oportunidad para
avanzar en su interés de transformar el norte de Suramérica de area de su influencia a perimetro
de su seguridad. Para lograrlo ha impuesto una relacion estrictamente bilateral con cada pais
andino en el manejo de los problemas de drogas y seguridad. Esa politica ha dificultado el mutuo
entendimiento entre los paises de la region para hacerles frente a los efectos del conflicto y a otros
muchos problemas compartidos.

La politica estadounidense que sefialamos venia desarrollandose desde fines de los afios ochenta,
cuando Washington empezaba a convertir el trafico de drogas en amenaza a su seguridad y
cuando fracasaron los intentos andinos de concertar posiciones para enfrentar conjuntamente esas
negociaciones. Luego, pese a los esfuerzos realizados en el marco de las Naciones Unidas por
paises como Colombia para lograr un manejo multilateral del problema, Estados Unidos impuso su
propia concepcion y tratamiento del asunto. Washington ha exigido a cada pais aplicar los mismos
dispositivos para desarrollar la represion militar de la oferta, la politica de erradicacion y fumigacion
de cultivos de uso ilegal y el control del trafico de drogas. Con certificaciones unilaterales ha
sancionado a los paises que, a su juicio, han incumplido en la lucha contra ese flagelo, y mediante
la entrega de recursos destaca la labor de quienes considera buenos colaboradores en el
desarrollo de su estrategia.

En el caso colombiano, desde el gobierno de Samper, la administracion de Bill Clinton aprovechoé
el ingreso de dineros ilicitos a la campafia del primero y la polarizacidon nacional para presionar al
gobierno de Colombia y hacer avanzar sus propias politicas antidrogas. Pese a las acciones
emprendidas por Samper contra el Cartel de Cali y contra las marchas cocaleras, que fueron
tratadas como un problema delictivo, y pese a las fumigaciones, Washington descertificé por dos
afios consecutivos la lucha de Colombia contra las drogas. En 1998, intranquilo por la agudizacién
del conflicto interno y la creciente inestabilidad institucional, Estados Unidos le otorgd a Colombia
la certificacién antidrogas.

Para conjurar la “amenaza a la estabilidad regional”, que, segin Washington, ya representaba el
conflicto colombiano, la administracion de Clinton duplicé el monto de los recursos aportados para
consejeros, equipos, servicios de informacién e instruccion para la Policia colombiana. Luego,
durante el primer afio de gobierno de Pastrana le dio certificaciéon plena a Colombia en la lucha
antidrogas, respaldé las negociaciones con la guerrilla e incrementé el envio de equipo bélico y
asesores militares. Asi, los recursos aportados convirtieron a Colombia, en 2000, en el tercer
receptor de la ‘ayuda’ estadounidense en el ambito internacional, después de Egipto e Israel, y en
el primero por fuera del Medio Oriente. Los aportes triplicaban los recursos antinarcéticos que
recibia Perl como segundo receptor y cuadruplicaban los destinados a México, tercer destinatario
de la ‘ayuda’ estadounidense en la region.
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Simultaneamente, el zar antidrogas de la época, Barry McAffrey, visité a todos los gobiernos y
fuerzas militares de la regién para llamar la atencion sobre el conflicto colombiano, calificado por el
general (r) como “la principal amenaza a la seguridad regional y hemisférica”, y para propiciar la
creacién de un corddn sanitario que aislara a Colombia ante el presunto riesgo de expansion de su
conflicto hacia los paises vecinos. Después, otros funcionarios estadounidenses han sugerido la
posibilidad de construir una fuerza multilateral para contener el peligro, y distintas agencias
estadounidenses han negociado con cada pais colindante de Colombia la instalacion de radares y
bases para su politica antinarcéticos. Venezuela rechazé los sobrevuelos de aviones
estadounidenses antinarcéticos mientras Ecuador acepté instalar la base militar de Manta.
Asimismo, funcionarios estadounidenses han discutido de manera bilateral con cada uno de los
paises vecinos de Colombia sobre los efectos del conflicto, y el Plan Colombia entregé 180
millones de délares para los paises colindantes, exceptuando a Venezuela.

George W. Bush amplié el enfoque regional, y en 2001 la Iniciativa Regional Andina de lucha
contra las drogas dispuso un poco mas de la mitad (53,8%) de sus recursos para todos los vecinos
de Colombia, incluidos los que se han mostrado adversos al Plan Colombia y a la politica
antidrogas estadounidense; el resto (46,2%) los destind para Colombia. Luego de los ataques del
11 de septiembre de 2001 y de la respuesta estadounidense, que desplazé, en cierta medida, la
cruzada antinarcoéticos o por lo menos la articulé con la campafa antiterrorista, convertida en tema
central de la agenda global, la situacion de Colombia ha sido de nuevo utilizada por Washington
como punto de apoyo para la implementacion en el hemisferio de su actual politica. Baste recordar
que, ya desde antes, los atentados de las FARC contra ciudades e infraestructura esencial del pais
habian facilitado que Washington declarara terroristas a los grupos guerrilleros y luego tuviera que
hacerlo también con los paramilitares. Con esos argumentos, Estados Unidos ha reforzado su
presencia militar en Colombia y su enfoque regional de los problemas de seguridad.

El primer destinatario de los recursos estadounidenses ha sido Colombia, seguido de Perl y
Bolivia, los cuales, aunque no son los mas afectados por el conflicto, si estan involucrados en
mayor medida en el problema de las drogas ilegales. Ecuador se ha sentido discriminado en el
monto de recursos recibido, al tiempo que Estados Unidos ha denunciado que las Fuerzas
Armadas ecuatorianas estarian involucradas en traficos que nutren el conflicto colombiano y que
Quito no haria lo suficiente para impedirlo. El presidente Lucio Gutiérrez pidié a Estados Unidos un
Plan Ecuador, mientras su reemplazo, luego de fuertes criticas, ha dicho que mantiene los
acuerdos con Estados Unidos.

Asi, la mayor parte de los vecinos han quedado presos en varias encrucijadas. Por una parte,
cuestionan la opcion de los gobiernos colombianos de recurrir al apoyo financiero y militar
estadounidense que le permite a Washington presionar a la region para que participe en sus
cruzadas globales, apoyar el seguimiento y captura de guerrilleros en paises colindantes y formular
amenazas desde Bogota a los vecinos que no cooperen con sus planes. Pero, por otra parte, como
no acoger el enfoque de Estados Unidos tiene un costo muy alto, casi todos se pliegan a la
voluntad de Washington. A la par con sus criticas, la mayor parte de los gobiernos andinos no ha
vacilado en aceptar o incluso solicitar recursos estadounidenses para atender los efectos del
conflicto colombiano, el posible deslizamiento de cultivos y laboratorios de procesamiento de droga
a su territorio, asi como la penetracién de desplazados a través de sus fronteras.®’

% La misma politica antidrogas estadounidense provoca el traslado y la expansién regional del problema. En Perd, el
derribamiento de avionetas, y en Bolivia, la sustitucion de cultivos, empujaron buena parte de la produccién y
procesamiento de la hoja de coca hacia Colombia.
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Consideraciones finales

Durante la Guerra Fria, por conviccion o por presion, los distintos gobiernos latinoamericanos
enmarcaron en el anticomunismo sus probleméticas internas, las de sus vecinos y la injerencia
estadounidense en ellos. Esa mirada cambié cuando las élites gobernantes sintieron que tal
perspectiva puede tener implicaciones negativas en su propio suelo, por el aumento de conexiones
de su situacion interna con conflictos en paises cercanos o por la injerencia estadounidense.

Frente al caso colombiano, hasta finales de los afios ochenta, los representantes oficiales de la
region compartieron tacitamente la inscripcién del conflicto en la lucha anticomunista que hacian
los gobiernos de Colombia, y cuando los grupos armados ocasionalmente los afectaron,
asumieron que se trataba de un enemigo comun al que habia que enfrentar de manera conjunta
con el Estado colombiano. En la primera mitad de la década de los noventa, Estados Unidos
empezd a ver los conflictos bajo el lente antinarcéticos, definido como su principal problema de
seguridad; sindicé a Colombia de ser fuente de su inseguridad, y, a partir del involucramiento del
pais —en particular de los actores armados ilegales en el problema de las drogas— inscribio alli
su lectura del conflicto.

Tras el 11 de septiembre de 2001, el conflicto ha sido inscrito en la cruzada antiterrorista. La
actitud de la mayoria de los vecinos pasé a ser la de repetidores de dicha sindicacién y la de meros
espectadores, actitud que se avenia muy bien con el nuevo espiritu de individualismo nacional,
despreocupado ante la suerte de los demas o dispuesto a sacar partido de sus males (Restrepo,
2004). A fines de la década de los noventa, en cambio, en razén del agravamiento del conflicto y
del aumento de sus efectos en paises vecinos, de las opciones adoptadas por los gobiernos
colombianos y del involucramiento de Estados Unidos en el pais, han surgido temores en los
vecinos y sefialamientos de una extension regional del conflicto (Bonilla, 2004) junto con la
presencia estadounidense en zonas andino-amazénicas. Por eso y por la llegada al poder en
varios paises suramericanos de gobiernos con perspectivas politicas muy distintas a las de sus
homdlogos colombianos, los vecinos suramericanos no han acompafado la calificacion de las
guerrillas como terroristas, y varios se han resistido a llevar a cabo acciones conjuntas con el
gobierno colombiano para enfrentar los problemas.

La regionalizacion del conflicto colombiano no puede reducirse a la versién de Washington de un
presunto spill over, segun el cual éste se estaria derramando hasta expandirse a toda la region, por
lo que se habria convertido en su principal amenaza (Millet, 2002, y Rabasa y Chalk, 2001). Esta
tesis oculta mas de lo que aclara. Encubre las complejas interacciones de importantes ambitos de
los paises vecinos con los actores armados colombianos o con redes transnacionales que
alimentan el conflicto, mediadas tanto por las acciones y omisiones de sus gobernantes como por
los imaginarios de sus poblaciones. Exagerar la extensién del conflicto y no considerar las
relaciones que se desarrollan en torno a éste expresa intereses contradictorios.

A Estados Unidos le sirve para hacer avanzar su estrategia, aprovechando la confrontacion
colombiana, la crisis andina y la mutua recriminacién entre los paises contiguos. A los gobiernos
colombianos les ayuda a buscar recursos externos, a reiterarles a sus vecinos que la seguridad de
Colombia es su propia seguridad y a solicitarles la adopcion de determinadas medidas. A las
guerrillas y los paramilitares les facilita el chantaje a los paises colindantes, con el fin de que no
apoyen las medidas de los gobiernos colombianos, a riesgo de sufrir las represalias. A varios
gobiernos de paises colindantes les ayuda a ajustar sus relaciones con Estados Unidos, a avanzar
en sus negociaciones con Washington y a conseguir recursos adicionales.
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Al observar el denso entramado local, nacional o binacional en que se manifiesta el conflicto,
puede apreciarse que la problematica de seguridad regional no se reduce a la mera difusion de
una epidemia que, a partir de la confrontacion colombiana, contaminaria a los demas paises del
area. Indica que, en un contexto internacional adverso y en medio de una aguda crisis de cada uno
de los paises de la regién, los problemas de uno de ellos alcanzan repercusiones inesperadas en
el otro.

El conflicto colombiano, por ser el conflicto interno mas prolongado, mas agudo y de mayor
amplitud en la region, tiene efectos mas graves: articula diversos procesos a partir de las dindmicas
existentes en ambos lados de las zonas fronterizas, es utilizado por sectores gubernamentales
Vecinos en sus propias situaciones criticas y sirve de catalizador de intereses nacionales o
regionales. Por lo tanto, los efectos del conflicto dependen no sélo de la capacidad los actores
armados colombianos, sino también de otros factores: la estrategia estadounidense, la politica y
las acciones colombianas frente a la confrontacidn y sus consecuencias, los problemas internos de
cada pais, la situacion de cada zona fronteriza, la actuacién de los vecinos tanto frente a los
efectos del conflicto como ante la problemética binacional o transnacional especifica en la que se
articulan sus nacionales y la percepcion que de las guerrillas colombianas tengan diversos
sectores suramericanos. No asumir esa compleja marafia ha generado una cadena de tensiones
adicionales e innecesarias en las relaciones de vecindad y ha impedido hacerles frente comdn a
los problemas tanto de las zonas fronterizas como de las redes globales de delincuencia
organizada; estas Ultimas articuladas a distintas probleméticas nacionales: crisis social, falta de
empleo, corrupcion, problemas de gobernabilidad, polarizacion politica, etc.

Existen otros factores que —segln muestran trabajos realizados en las fronteras de Colombia con
Ecuador y Venezuela— contribuyen al mayor o menor efecto o interaccién del conflicto y los paises
vecinos de Colombia. En primer lugar, cuenta el caracter de la zona fronteriza especifica: su
extension, la presencia o ausencia de los respectivos Estados, el grado de desarrollo institucional,
el fuerte o débil entramado social local e interfronterizo. De suerte que donde existen soélidos lazos
entre las comunidades y autoridades locales de ambos lados de la frontera, hay un mayor potencial
de amortiguamiento de los impactos de la violencia y la crisis, asi como una mayor capacidad para
defender derechos, bienes, servicios e infraestructura locales, y para avanzar en iniciativas civiles
que contribuyan a aliviar los efectos del problema. En cambio, cuando la presencia institucional es
débhil y el tejido sociocultural es incipiente o esta ausente, la vulnerabilidad e inseguridad fronterizas
se acrecientan.

En segundo lugar, incide el grado de conflicto limitrofe que haya existido o exista entre los
respectivos paises, la mutua confianza o desconfianza entre los centros politicos y las fuerzas
armadas de ambos lados y las convergencias o divergencias politicas entre los gobiernos en el
poder. Justamente por esas razones se ha hecho mas explosivo el caso colombo-venezolano.

En tercer lugar, influye el funcionamiento y la eficacia de los mecanismos locales, binacionales o
subregionales para atender la agenda binacional y para hacer frente, de manera conjunta, tanto a
los efectos del conflicto como a los nexos que desde el otro lado de la frontera se establecen con
éste. En algunos casos, estos mecanismos carecen de la diligencia necesaria, como acontece en
las comisiones de vecindad de Colombia con Per( o con Brasil, 0 son insuficientes para enfrentar
los problemas, como sucede en las comisiones de Colombia con Ecuador y Panama; mientras en
otros casos, los canales de dialogo se paralizan por los desacuerdos existentes entre las capitales,
como ocurre frecuentemente con las comisiones presidenciales colombo-venezolanas. Cuando
estas comisiones se ponen en marcha con un serio compromiso conjunto en los altos ambitos del
Estado, la accién gubernamental dispone de instrumentos mas aptos para encarar los problemas
comunes, que inmediatamente disminuyen su magnitud y su caracter explosivo.
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En cuarto lugar, las repercusiones del conflicto en los paises vecinos dependen del tipo de apoyo
internacional, que puede acercar a los vecinos y permitirles enfrentar la situaciéon, como sucedié en
el caso centroamericano, o, por el contrario, alejarlos, como sucede hoy en Colombia con relacion
a sus vecinos.*®

Ademas de los efectos negativos del conflicto en los vecinos, son muchas y muy variadas las
malas sefiales que se les emite desde Colombia. Las crisis del gobierno de Samper estimularon
ansiosos llamados oficiales y privados de ayuda internacional para hacer frente al desbordamiento
de la situacién. Durante el gobierno de Pastrana, ante el agravamiento del conflicto y el
estancamiento de los didlogos, el caso Colombia entr6 en la agenda de los organismos
multilaterales, globales y regionales, y el Plan Colombia implicé a Estados Unidos en el conflicto y
en el manejo bilateral de las reacciones de los vecinos. El gobierno de Uribe ha unido su accién
interna a la cruzada antiterrorista global, y se ha sumado asi a esa ideologia estadounidense y ha
cifrado en ella buena parte de sus acciones, aun a costa de importantes tradiciones de la politica
exterior nacional y de desconocer las tendencias que avanzan en via contraria en el vecindario.

Todo lo anterior ha aumentado la incomprension y malestar de la region con la situacion
colombiana, y enajena su disposicion para concertar acciones conjuntas frente a problemas
comunes. Se ha impuesto la mutua recriminacién y han surgido brotes de xenofobia y el
seflalamiento de Colombia como el pais responsable de todos los males que acontecen en la
region. Si en los paises del norte la existencia del conflicto y del problema de las drogas ha servido
para estigmatizar a los colombianos del comun, entre los vecinos estos mismos problemas han
conducido, ademas, al sefialamiento y al aislamiento de los Gltimos gobiernos de Colombia.

Varias son las razones que explican este tipo de actuacion de Colombia y sus vecinos frente a una
problematica tan compleja como la que esta viviendo la regién. Ante todo, existen imperativos
mayores derivados del contexto politico internacional, que si bien no constituyen una causalidad
determinante de las opciones adoptadas por los gobiernos en cuestién, si condicionan sus
decisiones y actuaciones: incentivan cierta toma de posiciones, delimitan los margenes dentro de
los cuales éstas pueden moverse y aunque no impiden por completo su trasgresion, si las hace
muy costosas.

Otro imperativo derivado de las actuales tendencias globales y que tiende a romper cualquier
solidaridad, porque genera en cada uno inestabilidad econdmica, incertidumbre politica y
turbulencia social, es la imposibilidad de la regiéon andina de lograr formas positivas de insercion
internacional. Pese a los altos costos del ajuste al que han estado sometidos durante mas de una
década, ha aumentado la pobreza y se han agudizado muy diversas tensiones internas,
acumuladas durante afios en cada uno de los paises de la regiéon. La globalizacion no ha
estimulado complementariedades reciprocas, sino una mayor competencia entre vecinos, que adn
tienen pendientes diferendos fronterizos o problemas de control del territorio, que les impide pensar
en compartir soberanias o regimenes cooperativos frente a problemas comunes de seguridad.

Prevalecen, entonces, los intereses meramente nacionales y de corto plazo sobre una vision
politica colectiva. Los méas de treinta afios de integracién andina no han generado lazos sociales,
culturales o politicos de accién conjunta. Los cerca de cuarenta afios del Tratado de Cooperacion
Amazénica tampoco han dotado a la region de instrumentos de cooperacion para afrontar
problemas de seguridad comunes, aunque en los Ultimos afios Brasil ha definido su relacién
suramericana como uno de los principales ejes de su politica internacional, e intenta sentar las
bases regionales para su liderazgo internacional.

% Un estudio ecuatoriano muestra cémo los efectos del conflicto y sus interacciones han estimulado una mayor presencia
institucional del Estado ecuatoriano en la frontera con Colombia, la cual ha sido posible gracias a los recursos provenientes
de la comunidad internacional, destinados a la unidad de desarrollo de la frontera norte (Andrade, 2002).
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Frente a la dificultad regional para acordar una posicion conjunta con respecto a Colombia, la
iniciativa ha quedado en manos de Estados Unidos, que, en problemas compartidos por los paises
vecinos, ha impuesto un manejo bilateral contraproducente para lograr el apoyo a sus propias
estrategias. Asi ha sucedido en el caso de la droga, pues en lugar de reducir el problema, lo ha ido
trasladando de un lugar a otro, ha aumentado los indices de corrupcion, ha consumido recursos y
esfuerzos, ha debilitado las precarias instituciones de la region y, en el caso colombiano, les ha
dado poder interno a los actores armados ilegales. Con la cruzada antiterrorista global, Washington
avanza en pro de confusos intereses que incrementan su intervenciéon militar unilateral, mientras
desestima las causas internas de los conflictos y las dinamicas que lo alimentan.

La situacion colombiana o los diversos problemas de inseguridad regional no se pueden seguir
manejando con las reacciones defensivas individuales o con la politica bilateral estadounidense.
En beneficio de toda la regién, Colombia requiere un acompafiamiento regional para la blsqueda
de una solucién al conflicto, que continGia siendo interno y que no se trata de una confrontaciéon
regional o internacional, asi hayan aumentado sus conexiones en el vecindario o con asuntos
globales.

Es de esperar que, mas temprano que tarde, se encuentre una forma conjunta de hacer frente a
fendmenos transnacionales y que se avance en la construccion de relaciones de vecindad mucho
mas proactivas. De lo contrario, ademas de agravar viejos problemas en todas las fronteras, se
fortalece un circulo vicioso mediante el cual se reproduce y dinamiza el conflicto en Colombia y se
multiplican sus repercusiones negativas y sus interacciones con los paises vecinos. Por lo tanto,
superar la regionalizacién ambigua generada por el conflicto es ante todo tarea colombiana, pero
ésta no se podra realizar sin el apoyo de los vecinos y de la comunidad internacional.

Bibliografia

Andrade, Pablo (coord.). 2002. Diagnéstico de la frontera Ecuador-Colombia, Quito, Centro Andino de
Estudios Internacionales, de la Universidad Andina Simén Bolivar.

Basombrio, Carlos Iglesias. 2000. "jCorno te usan, Colombia!", en Idéele, No. 122.
. 1999. "jNos duele Colombia! (... y lo que menos necesita es la soberbia fujimorista)”, en Idéele, No. 115.

Bonilla, Adrian. 2004. "Las dimensiones y las condiciones de regionalizacion del conflicto colombiano”, en
Dimensiones territoriales de la guerra y la paz en Colombia, Bogota, RET de la Universidad Nacional, pp. 133-143.

. 2001. Vulnerabilidad internacional y fragilidad doméstica: la crisis andina en perspectiva regional, Quito,
Flacso Ecuador.

"Brasil y Colombia firmaron acuerdo de seguridad fronteriza". 2003. El Tiempo, 28 de junio, p. 1-6.

Cardozo de da Silva, Elsa. 2004. "Venezuela ante el conflicto colombiano"”, en Dimensiones territoriales de la
guerra y la paz en Colombia, Bogot4, RET de la Universidad Nacional, pp. 83-117.

Colombia, Direccion de desarrollo territorial del DNP. 2001. Colombia y sus fronteras: politicas de frontera,
caracterizacion regional socioecondmica comparada por paises y departamentos fronterizos, Bogota, No. 42.

Council on Foreign Relations. 2004. Andes 2020. A New Strategy for the Challenges of Colombia and the
Region, s.1, Council on Foreign Relations Press.

93



Cubides, Fernando. 1998a. "Los paramilitares como agentes organizados de violencia. Su dimension
territorial”, en Cubides, Fernando; Olaya, Ana Cecilia, y Ortiz, Carlos Miguel (eds.). La violencia y el municipio
colombiano. 1980-1997, Bogota, Facultad de Ciencias Humanas de la Universidad Nacional.

. 1998b. "Presencia territorial de la guerrilla colombiana. Una mirada a su evolucién reciente", en
Cubides, Fernando; Olaya, Ana Cecilia y Ortiz, Carlos Miguel (eds.) La violencia y el municipio colombiano.
1980-1997, Bogota, Facultad de Ciencias Humanas de la Universidad Nacional.

Cubides, Fernando; Olaya, Ana Cecilia, y Ortiz, Carlos Miguel. 1998. La violencia y el municipio colombiano.
1980-1997, Bogota, Facultad de Ciencias Humanas de la Universidad Nacional.

"Documento inédito indica que 109 desplazados colombianos, expulsados de Panamé& en abril, fueron
engafados”. 2002. El Tiempo, 3 de junio, p. 1-2.

"Ecuador y Peru ofrecen ayuda a presidente Uribe". 2002. El Tiempo, 12 de julio, p. 1-8.

Embajada de Estados Unidos en Colombia. 2001. Los Andes en peligro. Consecuencias ambientales del
narcotrafico, Bogota.

"Encuentro Gutiérrez-Uribe". 2002. El Tiempo, 10 de noviembre, p. 1-4.

Grupo Consultivo Regional Andino. 2001. Plan andino de cooperacién transfronteriza. Un estudio integral de
los pasos de frontera interandinos, Washington, Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

Hirst, M6Onica. 2004. "Brasil ante el conflicto colombiano”, en Dimensiones territoriales de la guerra y la paz en
Colombia, Bogota, RET de la Universidad Nacional, pp. 119-124.

International Crisis Group. 2003. Colombia y sus vecinos. Los tentaculos de la inestabilidad, Informe América
Latina, Bogota-Bruselas, No.3.

"La zamba de las FARC". 2000. Cambio, 2 de octubre, pp. 14-35.

"Los tentaculos de Granda". 2005. Cambio, No. 608, 21 de febrero, pp. 22-24.

Maldonado, Adolfo y otros. 2002. "La fumigacién en la frontera ecuatoriana”, en llé. Anuario de Ecologia,
Cultura y Sociedad, La Habana-Bogota, Fundacion Antonio Nafiez Jiménez-Fundacion Heinrich Boll, afio 2,
No. 2, pp. 195-206.

"Miedo al contagio narco-guerrillero y a los desplazados”. 2000. El Tiempo, 23 de agosto, s. p.

Millet, Richard. 2002. "Colombia’s Conflicts. The Spill-Over Effects of a Wider War", en The North-South
Agenda, Miami, No. 57.

Montufar, César. Un enfoque regional para analizar los problemas de seguridad de la region andina. Reflexion
a proposito de la vinculacion del Ecuador a la dindmica regional del conflicto colombiano, Quito, Centro Andino
de Estudios Internacionales, Universidad Andina Simén Bolivar.

, ¥ Whitfield, Teresa (eds.). 2003. Turbulencia en los Andes y Plan Colombia, Quito, Centro Andino de
Estudios Internacionales de la Universidad Andina Simén Bolivar.

Nivia, Elsa. 2002. "Las fumigaciones aéreas sobre cultivos ilicitos si son peligrosas”, en llé. Anuario de
Ecologia, Cultura y Sociedad, La Habana-Bogota, Fundacién Antonio Nufiez Jiménez-Fundacién Heinrich Boll,
afio 2, No. 2, pp. 207-222.

"Presidente Alvaro Uribe inici6 reunién con mandatarios en Panama". 2003. El Tiempo, 11 de febrero, p. 1-3.

"Presidente Alvaro Uribe pide apoyo ciudadano y solidaridad internacional para derrotar al terrorismo”. 2003.
El Tiempo, 10 de febrero, p. 1-5.

"Presidente Alvaro Uribe reclama al mundo por terrorismo en El Nogal". 2003. El Tiempo, 8 de febrero, p. 1-3.

94



Rabasa, Angel y Chalk, Meter. 2001. The Colombian Labyrinth. The Synergy of Drugs and Insurgency and its
implications for Regional Stability, Washington, s. e.

Ramirez, Socorro. 2005. "Las encrucijadas de la integracion. El caso de la frontera colombo-venezolana”, en
Siete catedras para la integracion, Bogota, Convenio Andrés Bello, pp. 79-127.

. 2004a. "Colombia y sus vecinos. Integracién precaria y mutuas recriminaciones”, en Restrepo Moreno,
Luis AIberto (dir.) Sintesis 2002-2003. Anuario Social, Politico y Econémico de Colombia, Bogota, IEPRI-
Fescol, pp. 203-224.

. 2004b. "Colombia y sus vecinos", en Nueva Sociedad, Caracas, Fundacion Friedrich Ebert Stiftung, No.
192, | pp. 144-156.

. 2004c. "Desarrollo y seguridad en la vecindad andino-brasilefia" en Cepik, Marco y Ramirez, Socorro
(eds.). Agenda andino brasilefia. Primeros acercamientos, Bogota, Fescol-IEPRI, pp. 449-507.

. 2004d. "El conflicto colombiano y su interaccién con las crisis de los vecinos", en Dimensiones
territoriales de la guerra y la paz en Colombia, Bogota, Red de Estudios de Espacio y Territorio (RET) de la
Universidad Nacional, pp. 57-82.

. 2004e. "Las fronteras intra-andinas. Avances y retrocesos”, en Comentarios interandinos, Revista del
Centro Andino de Estudios Internacionales, Quito, Universidad Andina Simén Bolivar, No. 5, pp. 147-171.

. 2003a. "Acercando a los vecinos. Agenda de Seguridad andino brasilefia”, en Analisis Politico, Bogot4,
IEPRI, No. 50, pp. 51-62.

. 2003b. "América Latina. Agenda de seguridad andino-brasilefia", en Revista del Sur, Montevideo,
Instituto del Tercer Mundo, pp. 22-23.

. 2003c. "Conflicto y cooperacién en la relacion colombo-venezolana", en Fronteras. Territorios y
metaforas, Medellin, Hombre Nuevo-Instituto de Estudios Regionales (INER) de la Universidad de Antioquia,
pp. 365-379.

. 2003d. "El Plan Colombia. Impacto nacional y regional”, en Pensamiento propio, Buenos Aires, CRIES,
pp. 61-82.

. 2003e. "Colombia-Venezuela. Entre episodios de cooperacion y predominio del conflicto”, en
Dominguez, Jorge (comp.). Conflictos territoriales y democracia en América Latina, Buenos Aires, Siglo XXI-
Flacso Chile-Universidad de Belgrano, pp. 203-272.

. 2002a. "La compleja relacion colombo-venezolana. Una coyuntura critica a la luz de la historia", en
Analisis Politico, Bogoté, IEPRI, No. 46, pp. 116-136.

. 2002b. "Conexion internacional del conflicto y de la paz", en Fronteras hermanas, Medellin, Corporacion
Ecologica y Cultural, pp. 33-40.

. 2001a. "Colombia, la crisis andina y la unidad sudamericana", en Restrepo, Luis Alberto (dir.), Sintesis
2001. Anuario Social, Politico y Econémico de Colombia, Bogota, IEPRI-Fundacion Social, pp. 117-126.

2001 b. "Fronteras e integracion. Aproximaciones conceptuales y aplicaciones al caso colombo-venezolano",
en Espacio y territorio. Razén, pasion e imaginarios, Bogota, Red de Estudios de Espacio y Territorio (RET) de
la Universidad Nacional de Colombia, pp. 429-452.

. 1999. "Los planes en politica exterior", en Restrepo, Luis Alberto (dir.). Sintesis 1999. Anuario Social,
Polltlco y Econémico de Colombia, Bogota, Fundacién Social-IEPRI- Tercer Mundo, pp. 153-159.

. 1981. "Papel de las fronteras. Fronteras de papel. La contraguerrilla en el sur del pais", en Controversia,
Bogota CINEP, No. 95. pp. 65-118.

95



. s.f. Vecinos latinoamericanos de Colombia: ¢cooperacion regional o reaccion individual?, Conferencia
internacional Colombia. Caminos para salir de la violencia, Francfort, 27-28 de junio de 2003, disponible en
http://cgi.server.uni-frankfurt.de/fb03/helfrich/Programm.html.

, ¥ Hernandez, Miguel Angel. 2003. "Colombia y Venezuela. Vecinos cercanos y distantes", en Ramirez,
Socorro y Cadenas, José Maria (eds.) La vecindad colombo-venezolana. Imagenes y realidades, Grupo
Académico Colombia Venezuela, IEPRI-UCV-CAB, pp. 159-241.

"Refuerzo militar en El Caribe". 2003. El Tiempo, 14 de enero, p. 1-5.
"Respaldo a encuentro de ONU y FARC, en Brasil". 2003. El Tiempo, 4 de septiembre, p. 1-14.

Restrepo, Luis Alberto. 2004. "Los paises vecinos ante el conflicto colombiano”, en Dimensiones territoriales
de la guerra y la paz en Colombia, Bogota, RET de la Universidad Nacional, pp. 125- 132.

"Se inicia X cumbre en Panam@". 2000. El Espectador, 17 de noviembre, s. p.

"Uribe busca la inversién espafiola”, disponible en http://news.bbc.co.uk/hi/spanish/latin_america/, consultado
el 3 de julio de 2002.

"Uribe solicita ayuda en foro econémico mundial”. 2003. El Tiempo, 25 de enero, p. 1-4.

Uribe, Maria Victoria y Vasquez, Tedfilo. 1995. Enterrar y callar. Las masacres en Colombia, 1980-1993,
Bogota, Comité Permanente por la Defensa de los Derechos Humanos.

VV. AA. 2001. El Plan Colombia y la internacionalizacion del conflicto, Bogota, IEPRI-Planeta.

"Violacion de soberania". 1998. El Tiempo, 4 de noviembre, s.p.

96



SEGUNDA PARTE

ACTORES ARMADOGS,
DINAMICAS Y ESTRATEGICAS

97



V. Las FARC-EP: ¢repliegue estratégico,
debilitamiento o punto de inflexion?*

Eduardo Pizarro Leongémez
Profesor titular del Instituto de Estudios Politicos y Relaciones Internacionales (IEPRI),
Universidad Nacional de Colombia.

* Este capitulo recoge y desarrolla varios articulos o capitulos de libros publicados
por el autor en los Ultimos dos afios (2004a, 2004b, 2004c, 2003a, 2003b)

Resumen

Tras una etapa de crecimiento lento y vegetativo entre 1964 y 1982, en la VII Conferencia las
FARC le afiaden a su sigla tradicional un significativo EP (Ejército del Pueblo), para simbolizar su
decisién de transformar la vieja guerrilla en un ejército capaz de acceder al poder por la via
armada. Dos décadas mas tarde, las FARC se habian convertido en el movimiento guerrillero méas
grande que jamas hubo en América Latina. Sin embargo, su éxito se transformé en su peor
pesadilla. El fortalecimiento de las Fuerzas Armadas y el desarrollo de una alianza estratégica
entre Colombia y Estados Unidos (el llamado Plan Colombia) condujeron a las FARC —al igual que
al ELN y las AUC— a un retroceso en sus proyecciones estratégicas e, incluso, a un serio
debilitamiento interno. En consecuencia, Colombia se halla hoy ad portas del fin de su conflicto
armado interno.

Palabras claves
FARC, conflicto armado, guerrilla.

Uno de los rasgos mas pronunciados de nuestro conflicto armado es su caracter prolongado en el
tiempo. Si consideramos la totalidad de los conflictos armados activos actualmente en el mundo
(Anexo 1), el colombiano es el mas antiguo o, al menos, uno de los tres mas antiguos del globo."
Todo depende de la fecha que se tome como origen de la actual violencia de caracter politico que
afecta al pais.

A mi modo de ver, existen dos lecturas enfrentadas en la historiografia colombiana. Por una parte,
la de aquellos quienes sostienen que el conflicto actual echa sus raices en el periodo de la
Violencia, y que si bien los protagonistas centrales del enfrentamiento armado han cambiado,
existe una continuidad béasica entre ese periodo y la emergencia y consolidacion de las guerrillas
posrevolucién cubana (Waldmann, 1997). Por otra, la de quienes plantean una diferenciacién
bésica entre la guerra civil que enfrentd a los dos partidos tradicionales (1946-1953) y la violencia
revolucionaria que emergi6é desde el triunfo de Fidel Castro, en 1959 (Sanchez, 1991).

Por ello, si tomamos como fecha de inicio la del periodo de la Violencia (1946), nuestro conflicto
bien podria ser considerado el mas antiguo del mundo. Si, por el contrario, tomamos como origen
el efecto de la revolucion cubana y el nacimiento de las denominadas “guerrillas de primera
generacion” —Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC), Ejército de Liberacion
Nacional (ELN) y Ejército Popular de Liberacion (EPL)—, entre 1964 y 1967, solamente dos
conflictos —la guerra entre Israel y Palestina y la disputa por la regién musulmana de Cachemira,
entre India y Pakistdin— superan en duracion la tragica lucha que afecta a nuestro pais. Este dato

! La nocion de conflicto prolongado fue acufiada, inicialmente, para referirse al periodo de la Guerra Fria, el cual ocupd
buena parte de la segunda mitad del siglo XX (Strausz-Hupé et al., 1959). Mas tarde, comenzé a ser utilizada para referirse
a los conflictos armados que superan la barrera de una o méas décadas (Cfr. Licklider, 1995).
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histérico es fundamental, al menos, por dos razones basicas: en primer término, en esta etapa de
gran protagonismo de la comunidad internacional para encontrar vias de solucién a los conflictos
armados, se ha evidenciado la dificultad enorme para erradicar los conflictos prolongados, en los
cuales se desarrollan inercias militaristas para afrontar las diferencias, ciclos dificiles de quebrar de
represalias y contrarrepresalias y, ante todo, desconfianzas profundas que dificultan el dialogo y la
negociacién.? En segundo término, es basico subrayar que cualquiera que sea la fecha que
escojamos para definir en qué momento surgié el periodo actual de la violencia politica que afecta
al pais —ya sea 1946 o 1964—, las guerrillas de influencia comunista han estado presentes en
ambos periodos. En el primero de manera marginal y localizado en ciertas regiones
(particularmente, en el sur del Tolima), mientras que en el segundo de manera mas central y con
una influencia en todo el territorio nacional.

Recordar, asi sea brevemente, esta larga historia que abarca mas de cinco décadas es
indispensable para comprender de forma plena los rasgos actuales de esta organizacién armada.
Ante todo, la relacién de las FARC con el tiempo y con el espacio constituyen dos vectores clave
de toda guerra irregular (Sullivan y Sattler, 1971). En el caso de Colombia, estas dos dimensiones
se van a concretar en la adopcién por parte de las FARC de la doctrina maoista de la “guerra
popular prolongada” (manejo del tiempo) y en la “estrategia centrifuga™ o de desdoblamiento de
los frentes de guerra, con objeto de copar todo el territorio nacional (manejo del espacio).* El
desdoblamiento de frentes no es arbitrario; por el contrario, constituye una “concrecion en el
terreno del principio del manejo del espacio que ilumina la guerra de guerrillas: la libertad de
movimiento, que es el contenido esencial de toda estrategia militar, se logra extendiendo la
confrontacion a todo el territorio del pais, donde se desarrolla la guerra irregular” (Rangel, 1999: 31).

Mediante esta “estrategia centrifuga” se dispersa el ejército y se compensa su superioridad de
hombres (diez a uno), gracias a la sorpresa y a la movilidad. En sintesis, como subraya Sergio
Jaramillo:

El mejor amigo de una insurgencia es el tiempo. Es el tiempo el que le permite desarrollar
pacientemente una estrategia de acumulacion de fuerza. Y el tiempo a su vez es una funcién
del espacio del que disponga. Mientras mayor sea su libertad de movimiento, mayor sera su
flexibilidad estratégica para utilizar o conservar su fuerza. Eso lo entienden perfectamente las
FARC. (2004: s.p.)

En Colombia existen basicamente dos miradas en torno al balance estratégico del conflicto armado
y, por lo tanto, en torno al futuro de la guerra y la paz. Por una parte, la lectura escéptica de Alfredo
Rangel, para quien las FARC se hallan intactas y bajo un repliegue estratégico organizado, en que
esperan agazapadas en la selva profunda el desgaste de la politica de seguridad democratica,
para retomar la iniciativa militar (Fundacién Seguridad y Democracia, 2004). Por otra parte, la
vision triunfalista del Ministerio de Defensa, segun la cual las FARC se encuentran en un serio e
irreversible debilitamiento estratégico y en un futuro muy préximo (2006) se van a ver obligadas a
sentarse en la mesa de negociacion bajo condiciones dictadas por el Estado.

2 El ejemplo mas patético es, sin duda, el enfrentamiento entre Israel y Palestina. En los Gltimos afios, sin embargo, varios
conflictos prolongados fueron resueltos o, al menos, se hallan en proceso de superacion, gracias a la mediacion de la
comunidad internacional. Ante todo, los enfrentamientos en Angola, Sri Lanka, Sierra Leona y Timor Oriental (véase Anexo 2).
La solucién negociada de este tipo de conflictos con presencia activa de la comunidad internacional es un dato central para
el andlisis de las perspectivas futuras del conflicto colombiano. Antes de 1989 la mayor parte de los conflictos se resolvieron
mediante el triunfo de una de las partes enfrentadas; por el contrario, a partir de 1989 la inmensa mayoria de los conflictos
se han resuelto en la mesa de negociaciones (Walters, 1997).

® Francisco Gutiérrez considera que la expresién ya convencionalmente empleada en Colombia para referirse a la
expansion de la FARC mediante el desdoblamiento de los frentes deberia caracterizarse como una reproduccion por fision,
mas que como una estrategia centrifuga, expresion que considera equivoca e inapropiada (comunicacion personal).

4 Cfr. http://burn.ucsd.edu/~farc-ep/Nuestra_historia/30annos-de-lucha_por_la_paz_.htm.
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Yo me aparto de ambas visiones. Desde mi perspectiva, si bien el debilitamiento estratégico de las
FARC en esta etapa es un hecho indiscutible, la sostenibilidad del proyecto actual de seguridad
democrética en los planos social, financiero y politico evidencia enormes precariedades. Por ello,
dada la débil viabilidad de las FARC para sostener su proyecto insurgente, pues tanto el tiempo
internacional como nacional corren en sentido contrario a su objetivo de acceder al poder por la via
de las armas; pero, a su turno, dadas las precariedades del Estado para sostener su esfuerzo
contrainsurgente a mediado plazo, nos estamos acercando a la maduracién del conflicto para su
solucién rgegociada. Es decir, a lo que los especialistas denominan un “empate mutuamente
doloroso”.

Esta etapa agonica puede ser, sin embargo, larga debido a que estamos presenciando un pulso
entre el Estado y las FARC para determinar quién sobrevive en mejores condiciones a este periodo
de costosos enfrentamientos y, por lo tanto, impone las reglas de juego futuras en la mesa de
negociacién.6 En pocas palabras, el dilema estratégico tanto para el gobierno como para las FARC
es de qué manera van a lograr unos y otros una mayor y mas solida sostenibilidad de su esfuerzo
militar —en el caso del Estado— o de su repliegue estratégico organizado —en el caso de las
FARC—, pues de este dilema va a depender la futura correlacion de fuerzas para redisefiar las
ulteriores reglas de juego en el pais.

En mi libro reciente (2004a) puse el acento en los desafios que debe afrontar el Estado
colombiano para sostener la viabilidad militar. En este ensayo voy a colocarlo en los desafios
que enfrentan las FARC, y mi tesis central es que si bien en el pasado tanto el manejo del tiempo
como del espacio favorecieron su consolidacién y expansion —ante todo, durante los afios
ochenta y noventa—, la situacion ha cambiado, y tanto el tiempo como el espacio corren en
contra de este grupo armado.

El mito fundacional

Las FARC tienen su origen lejano en los grupos de autodefensa campesina que impulsé el Partido
Comunista Colombiano (PCC) a fines de la década de los cuarenta como respuesta a la violencia
oficial. A fines de 1949, el Xlll Pleno del PCC llamoé a los comunistas a “organizar la autodefensa
en todas las regiones amenazadas por ataques reaccionarios”, los cuales comenzaron a plasmarse
en las zonas rurales donde ejercian mayor influencia. El primer nicleo de autodefensa armada
aparecio en el municipio de Chaparral, en el sur de Tolima. Un afio mas tarde, se llevé a cabo una
alianza entre estos destacamentos embrionarios y los grupos guerrilleros liberales, comandados
por Gerardo Loaiza; se cred el Comando del Davis en lo alto del cafion del Cambrin, y se conformé
un estado mayor unificado.

Entre 1949 y 1964, el PCC, en consonancia con los cambios de la situacion politica nacional, va a
desarrollar una politica ciclica de autodefensa-guerrilla moévil-autodefensa-guerrilla movil, como se
puede observar en la Tabla 1.

® Al respecto, véase el capitulo final de mi libro Una democracia asediada. Balance y perspectivas del conflicto armado en
Colombia (2005). Recientemente, Ramon Ortiz (2005) publicé un polémico articulo, en el cual critica tanto la aproximacion
al conflicto de Alfredo Rangel (repliegue estratégico) como la nocién de punto de quiebre, que he utilizado en mi obra.

® Daniel Pécaut (2003) capté con mucha sutileza este pulso estratégico en una de sus ultimas obras, que lleva por titulo
Midiendo fuerzas.

100



Tabla 1. Autodefensay guerrilla moévil (1949-2005)

Tipo de accion

Periodo Acontecimiento
armada
Agravamiento de la violencia
Autodefensa 1949-1953 durante los regimenes conservadores
y guerrilla movil 1949-1953 de Mariano Ospina Pérez y Laureano
Gomez.
Politica de armisticio y amnistia
Autodefensa 1953-1955 del gobierno militar de Gustavo

Rojas Pinilla.

Agresion militar contra las regiones
Guerrilla movil 1955-1958 de influencia comunista: la llamada
guerra de Villarrica.

Politica de armisticio y amnistia del

Autodefensa 1958-1964 gobierno de Alberto Lleras Camargo.

Agresion militar contra las regiones
1964- de influencia comunista: la llamada

Guerrilla movil "
guerra de Marquetalia.

Fuente: Pizarro y Pefiaranda (1991).

En 1958, con el inicio del Frente Nacional y la politica de paz y amnistia del presidente Alberto
Lleras Camargo, las guerrillas comunistas abandonan la movilidad y comienzan a impulsar zonas
de “colonizacién armada” (Ramirez, 1981), bajo la modalidad ya probada en el pasado de
organizaciones de autodefensa campesina; pero, tras el cerco militar contra las regiones de
influencia de las autodefensas comunistas en 1964, el PCC decide nuevamente transformar estos
grupos armados en guerrillas méviles.’

¢, Cudl fue el origen de estas operaciones militares? En encendidos discursos en el Congreso de la
Republica, el lider conservador Alvaro Gémez Hurtado venia denunciado desde 1961 la existencia
de 16 “republicas independientes” que escapaban al control del Estado y en las cuales, seglin su
retérica reaccionaria, se estaban construyendo unas zonas liberadas. Se trataba, ante todo, de
Marquetalia, Riochiquito, El Pato, Guayabera, Sumapaz y la regidn del Ariari. Ante esta presion, el
presidente conservador Guillermo Ledn Valencia tomo la decisién de exterminar a sangre y fuego
estos enclaves comunistas. Como consecuencia del ataque militar, las autodefensas se
transformaron en guerrillas méviles mediante la creacion del llamado inicialmente Frente Sur
(1964) y, dos afios mas tarde, de las FARC.®

El atague a Marquetalia constituy6 el nacleo central del discurso leido, ante la ausencia del jefe
maximo de las FARC, Manuel Marulanda Vélez, por el comandante Joaquin Goémez, en el inicio de
las negociaciones de paz fracasadas en San Vicente del Caguan, Un solitario y desconcertado
Andrés Pastrana tuvo que escuchar en silencio una larga diatriba contra esta lejana agresion militar
que se convertiria con el tiempo en el mito fundacional de las FARC. El 27 de mayo de 1964 se
llevé a cabo el primer combate en la regién de Marquetalia, en la vereda La Suiza, fecha simbdlica
del nacimiento de las FARC.

" Esta doctrina, que guiara los pasos del PCC durante las décadas siguientes nacio tres afios antes del ataque a Marquetalia.
Al respecto se deben consultar dos textos clave del desaparecido dirigente del PCC, Gilberto Vieira (1988 y 1964).

8 En realidad, desde hacia ya un afio y como respuesta a una accién militar desarrollada el 26 de septiembre de 1963 por
tropas del Batallébn Caycedo en el cafion de la Troja, en el municipio de Natagaima (Tolima), en la cual perecieron 16
campesinos, se habia creado ya un nucleo guerrillero bajo el simboélico nombre de 26 de Septiembre.
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Los combates en Marquetalia, que se van a prolongar varias semanas, contaran con un importante
contingente militar bajo el mando del coronel Hernando Currea Cubides, comandante de la VI
Brigada, con sede en Ibagué. Este dispuso de la totalidad de los helicopteros con que contaban en
ese entonces las Fuerzas Armadas, de compafiias del Ejército especializadas en la lucha de
contrainsurgencia, de grupos de inteligencia y localizacién (GIL) formados en la Escuela de Lanceros
de Tolemaida y, finalmente, de aviones de combate T-33. Un descomunal esfuerzo militar.

Uno de los debates mas agudos en la historiografia colombiana ha girado en torno a la
denominacién exacta este plan militar. ¢ Se llamé Plan Laso o Lazo? Aun cuando el debate gira en
apariencia en torno a una letra (s o z), las implicaciones son obviamente més profundas.

Para las Fuerzas Armadas, el proyecto fue elaborado por la propia instituciébn castrense y se
denomind Plan Lazo, dado que se trataba de ‘enlazar’, de llevar a cabo un cerco militar para
desactivar las regiones de influencia comunista. Esta postura ha sido defendida con pasion por el
general Alvaro Valencia Tovar, uno de los protagonistas de la toma de Marquetalia, en diferentes
obras. Para sus criticos, en especial de izquierda, el proyecto se llamé por el contrario Plan Laso
(en razén de su denominacién en inglés, Latin American Security Operation), debido a que el
atague a Marquetalia se habria inscrito en un proyecto contrarrevolucionario global para toda
América Latina, impulsado desde Washington.

¢ Quién tiene la raz6n? Ambas partes y ninguna. Como ha mostrado Dennis Rompe (2002), hubo
en efecto un plan Laso para América Latina disefiado en Washington en el marco de la politica de
contrainsurgencia posrevolucién cubana que impulsé el gobierno de John F. Kennedy bajo la
Alianza para el Progreso. Este proyecto global se ‘colombianizé’ bajo el nombre de Lazo en la
también llamada Operacion Soberania contra Marquetalia y el resto de los enclaves comunistas.
Esto es, Laso con s fue el disefio estratégico elaborado por los expertos del Departamento de
Defensa en Washington y Lazo con z fue la adaptacion tactica en el terreno de batalla realizada
por el Estado Mayor del Ejército nacional.

¢El Plan Lazo (o Laso) constituyd un error estratégico de las élites colombianas, en la medida en
que sirvi6 de detonante para la emergencia de las FARC, como sostuvo Manuel Marulanda en el
discurso que nunca pronuncidé en San Vicente del Caguan? Al respecto, existen dos lecturas
encontradas. Por un lado, la de aquellos quienes afirman que la emergencia de las FARC no se
hubiera producido si no se hubiera llevado a cabo el ataque contra Marquetalia. Las autodefensas
campesinas de influencia comunista se habrian mantenido como tales y, probablemente, con el
correr del tiempo se hubieran extinguido lentamente. Esta es la opinién, por ejemplo, del historiador
Pierre Gilhodés, quien sostiene:

No es exagerado concluir que en Colombia, desde el punto de vista estrictamente militar, se
inventd el enemigo en nombre de una respuesta continental [...]. La inspiracion vino del exterior
en esta ofensiva ideoldgico-militar de comienzos de los sesenta. Se presiond sobre un
presidente débil para tener en la cuspide militar a un oficial de nuevo corte, apto para aplicar
una teoria gemela y complemento de la Alianza para el Progreso. (1995: 317)

Gilhodeés se refiere al general Alberto Ruiz Novoa, quien dirigié el Batallon Colombia en la guerra
de Corea, cuya participacion introdujo al Ejército colombiano la idea de que se hallaba inmerso en
una guerra civil en la l6gica de la Guerra Fria, con lo cual pasamos —segun los conocidos términos
de Francisco Leal Buitrago— de un Ejército de “adscripcion bipartidista” a un Ejército de
“adscripcién anticomunista”.
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Por otro lado, los que sostienen la inevitabilidad, tarde o temprano, del nacimiento de las FARC,
dado que ya existian en el seno del PCC las tesis para justificar su nacimiento. En efecto, desde el
IX Congreso del PCC, celebrado en 1961, se habia aprobado la tesis de la “combinacién de todas
las formas de lucha revolucionaria”. En la resolucion politica se subrayaba:

La revoluciéon puede avanzar un trecho por la via pacifica. Pero, si las clases dominantes
obligan a ello, por medio de la violencia y la persecucion sistematica contra el pueblo, éste
puede verse obligado a tomar la via de la lucha armada, como forma principal, aunque no
Unica, en otro periodo. La via revolucionaria en Colombia puede llegar a ser una combinacién
de todas las formas de lucha.’

Una de las particularidades de Colombia en el contexto de América Latina fue el nacimiento
temprano de guerrillas inspiradas por un partido de izquierda, con amplia antelacién a la revolucion
cubana. Como vimos, los ndcleos iniciales emergen a principios de los afios cincuenta, y el PCC,
ante los cambios de la situacidén politica (Gustavo Rojas, Alberto Lleras), lanza la consigna de
transformar las guerrillas moviles en autodefensas campesinas; pero desde ninguna circunstancia
la desmovilizacién y la entrega de armas. Esta tradicion de lucha armada seria la base para la
transformacion del movimiento agrario en fuerza guerrillera, tras el ataque a Marquetalia.

Este punto es todavia objeto de discusion entre los historiadores y analistas del fenémeno
guerrillero en Colombia. Lo cierto es que, mas alla de si el nacimiento de las FARC estaba o no
inscrito en la légica del desarrollo histérico. EI PCC y el cerco militar contra Marquetalia le sirvio a
la incipiente organizacion guerrillera para crear un poderoso mito fundacional. Todavia hoy el
o6rgano de expresion de las FARC se denomina Resistencia, a pesar de que en la historica VII
Conferencia de esta organizacion celebrada en 1982 se le afiadié a la sigla FARC la significativa
sigla EP (Ejército del Pueblo), para simbolizar el paso de la resistencia defensiva a la ofensiva total
hacia la toma del poder politico.

Segun este mito, las FARC no surgieron por iniciativa propia, sino como resultado de una agresiéon
externa. El movimiento guerrillero incipiente no habria sido el que declar6 la guerra al Estado; por
el contrario, fue el Estado el que declaré la guerra a las organizaciones agrarias comunistas, las
cuales se vieron obligadas a defender su vida mediante las armas. El discurso de Manuel
Marulanda en San Vicente de Caguan se inscribe en la légica propia de esta lectura de la historia.

Mediante este mito historico, las FARC buscaron siempre desligarse del resto de grupos
guerrilleros de la época, las llamadas “guerrillas de primera generacién” (EPL y ELN), las cuales
habrian surgido con base en la iniciativa politica de sectores de clase media urbana radicalizados.
Frente al voluntarismo y al foquismo guevarista, las FARC aparecian, por el contrario, como el
resultado de una agresién del Estado contra la poblacién campesina. Mediante la construccion de
esta vision sobre sus origenes remotos, las FARC han construido y recreado su justificacion
histdrica, con total autonomia de los cambios que se han producido tanto en el ambito internacional
(el fin de la guerra Fria) como en el interno (la Constitucion de 1991 y la apertura democratica).

La VIl Conferencia: las FARC-EP

A finales de 1965 se celebra con presencia de 100 combatientes la llamada | Conferencia del
Blogue Sur en Riochiquito (Cauca), en la cual se considera “de una extraordinaria importancia la
iniciativa de unificar nuestras fuerzas dentro de bloques geogréaficos determinados”. Se tratara de
los destacamentos de Riochiquito, Natagaima (26 de Septiembre), El Pato, Guayabero y Marquetalia.

® Esta resolucion aparece en el semanario comunista, Vanguardia del Pueblo, 25 de octubre de 1961.
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Dos afios mas tarde, en la Il Conferencia Guerrillera, celebrada en la region de El Pato (Meta), el
Blogue Sur cambia de nombre y pasa a denominarse Fuerzas Armadas Revolucionarias de
Colombia (FARC). Esta es considerada la conferencia constitutiva de las FARC. Para ello, se eligio
un Estado Mayor a la cabeza del cual se colocé a Manuel Marulanda como comandante general y
a Ciro Trujillo como segundo al mando. Igualmente, se aprobaron el estatuto de reglamento del
régimen disciplinario y las normas de comando. El cambio de nombre buscaba expresar la voluntad
de este movimiento guerrillero de pasar de una estrategia eminentemente defensiva a una
estrategia mas ofensiva, para lo cual sus 350 hombres son distribuidos en seis frentes guerrilleros
comandados por Manuel Marulanda y Jacobo Arenas, Rigoberto Lozada, Carmelo Lépez, Rogelio
Diaz, José de Jesus Rivas y Ciro Trujillo.

Durante este periodo, las FARC eran concebidas por el PCC como una simple reserva estratégica,
para el caso eventual de que se produjera en Colombia un golpe militar y se cerraran todas las vias
para la accion politica legal. Por ello, esta organizacidon se limita a un crecimiento puramente
vegetativo, reflejado en un lentisimo reclutamiento de nuevos miembros y una escasa expansion
geografica. Los recursos econémicos con los cuales cuentan las FARC en esta época son muy
limitados y su poder de fuego se basa ante todo en las armas que pueden recuperar en el campo
de batalla. Al cabo de cuatro afios y tras dos nuevas conferencias (Guayabero, 1968, y El Pato,
1970) apenas cuentan con 780 miembros. Ocho afios mas tarde, tras dos nuevas conferencias
(Meta, 1974, y Rio Duda, 1978) alcanzan a duras penas la cifra de mil hombres (Vélez, 2000).

La VIl Conferencia, celebrada en 1982, en la region del Guayabero (Meta) va a significar un
verdadero punto de quiebre en la historia de las FARC. Por una parte, a la sigla tradicional FARC
se le va a afiadir un significativo EP (Ejército del Pueblo). Por otra parte, se formulé un plan
estratégico que todavia conserva su nombre, la Campafia Bolivariana por una Nueva Colombia.
Segun subraya un documento interno de las FARC, con este cambio de concepcion se produjo un
“profundo replanteamiento del accionar militar. Por primera vez desde que surgié en Marquetalia la
guerrilla revolucionaria, la VIl Conferencia le dio al movimiento una clara concepcion operacional y
estratégica como ejército revolucionario, lo que marcé un reajuste de todos sus mecanismos de
direccién y mando”.’® Este cambio operacional se sustenté en el llamado Plan Cisne 3, que
combinando inteligencia, planificacion, asedio, asalto y copamiento habia permitido capturar a 22
militares y recuperar todo su armamento en unos combates desarrollados durante 1980 en la
region de Guayabero (Meta). Esta novedosa experiencia sera llamada en adelante la Nueva Forma
de Operar (NFO).

A partir de la VIl Conferencia se inicia un vertiginoso crecimiento de las FARC. Para ello, fueron
necesarias dos condiciones: por una parte, el pacto de tregua y cese el fuego bilateral firmado con
el gobierno de Belisario Betancur, el 28 de marzo de 1984, el cual duraria tres afios. Este se rompe
el 16 de junio de 1987 tras la emboscada y aniquilamiento de una patrulla del Batallon Cazadores
por parte de los frentes 14 y 15.*" La tregua fue utilizada con fines tanto politicos como militares, no
s6lo para ganar espacios de legitimidad en los escenarios abiertos, sino para fortalecer el aparato
militar. Por otra parte, la naciente bonanza de la coca, el banano y la ganaderia que, a través del
secuestro o la extorsién, daria origen a la sélida “economia de guerra”, que habria de construir esta
organizacion en las dos décadas siguientes.

10 cf., burn.ucsd.edu/~farc-ep/Nuestra_historia/30annos-de-lucha_ por_la_paz_.htm.

™ En realidad, este hecho sélo fue la gota que desbordé la copa. Ya el cese al fuego se hallaba en crisis por distintas
razones, entre ellas el aniquilamiento de la Unién Patridtica. Este movimiento surgi6 en el contexto de los acuerdos de paz
entre las FARC y el gobierno de Belisario Betancur. Su nacimiento fue anunciado por el lider politico de las FARC, el
desaparecido Jacobo Arenas, y su lanzamiento se llevo a cabo en el primer aniversario de los acuerdos de paz, el 28 de
mayo de 1985, en el Teatro Jorge Eliécer Gaitan, en Bogota.

104



La expansidn territorial

La expansion territorial de las FARC ha cambiado con los afios. Inicialmente, como lo muestran las
investigaciones llevadas a cabo por Camilo Echandia (1999) y Fernando Cubides (Cubides, Olaya
y Ortiz, 1998), era posible establecer una relacién causal entre las carencias de la poblacion —en
términos de necesidades bésicas insatisfechas—, la ausencia del Estado y la presencia guerrillera.
Las FARC preferian ocupar regiones de colonizaciéon donde se presentaban graves vacios
institucionales y serios conflictos agrarios. En estas zonas, el movimiento guerrillero podia aspirar a
un apoyo de los colonos, debido a su capacidad para gestar un orden basico y, ademas, reducir los
robos y el abigeato.

A partir de los afios ochenta todos los grupos guerrilleros, una vez consolidadas sus areas de
influencia en las regiones de colonizacion antigua, concebidas como retaguardias estratégicas, dan
un salto hacia regiones con significacion en el plano econémico, con el objeto de buscar ya sea el
control directo en la explotaciéon de recursos naturales o la extorsién a sus productores. Camilo
Echandia prueba empiricamente este cambio en la tendencia de expansién de la guerrilla, al
analizar los municipios con presencia guerrillera, segin los indicadores de desarrollo del
Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE). Regiones productoras de banano,
oro, petroleo, carbdn o coca comienzan a sufrir la presiéon de los grupos guerrilleros, que buscan
fortalecer sus planes estratégicos mediante la apropiacidn de recursos sustanciales.

Este flujo sin antecedentes de recursos financieros va a permitir el fortalecimiento de los tres
grupos guerrilleros de la primera generacion: las FARC, el ELN y el EPL. En el caso de las
primeras, su despegue econdémico provendra fundamentalmente del impuesto a los productores de
drogas ilicitas, lo cual le va a permitir a este movimiento gestar nuevos frentes armados, ahora con
criterios ante todo estratégico-militares: por ejemplo, el control de la cordillera Oriental para intentar
cercar y estrangular a Bogota. La expansion de las FARC, de las zonas de colonizacién hacia
areas de valor econémico y politico-militar, ha seguido un definido “patron de difusion”. Esta es la
conclusién a la cual llega Martha Bottia:

Encontramos bases para creer que existe un proceso de difusién y de ubicacion no aleatorio de
la guerrilla; este proceso describe su estrategia. Las FARC se ubican alrededor de zonas de
antigua colonizacion, zonas estratégicas a nivel econémico y recientemente cerca de centros
urbanos, dado que su nuevo objetivo es la urbanizacion del conflicto armado. (2003: 45)

Al lado de esta expansion hacia zonas de interés econdmico y militar, el ELN, inicialmente, y las
FARC, mas tarde, comenzaron un proceso de control municipal mediante la expulsion de la Fuerza
Plblica, el asesinato o la cooptacion de los lideres politicos locales y el dominio de los
presupuestos municipales, lo que ha sido denominado con acierto por Andrés Pefiate (1999), el
clientelismo armado. Es decir, la acciéon militar comenzé a combinarse con un proceso de erosion
institucional mediante una sustraccion de municipios enteros al control del gobierno central.

La guerra popular prolongada

El manejo del tiempo por parte de las FARC le ha proporcionado a este grupo insurgente una
superioridad con respecto al Estado, pues en el marco de la guerra popular prolongada ha
contrastado con el erratico manejo del tiempo por parte de los gobiernos democraticos que se han
sucedido en el pais en los dltimos afios. Por un lado, las FARC disefiaron un plan estratégico de
largo aliento desde la VII Conferencia de 1982 (la Campafia Bolivariana por una Nueva Colombia),
con un equipo dirigente estable. Desde aquella lejana fecha, este equipo dirigente ha sufrido pocos
cambios. El 10 de agosto de 1990 fallece Jacobo Arenas y el 7 de septiembre de 2003, Efrain

105



Guzman, quien fuera sustituido por Ivan Rios (antiguo coordinador del Comité Tematico en los
didlogos en la zona de distension).”” En el Estado, por el contrario, se han sucedido mdltiples
gobiernos (Belisario Betancur, Virgilio Barco, César Gaviria, Ernesto Samper, Andrés Pastrana y
Alvaro Uribe), lo cual ha significado no sélo cambios en los equipos de gobiernos, en sus
prioridades, sino, sobre todo, en la orientacidén del orden publico. Como sostiene Alfredo Rangel, el
patrén ha sido el mismo: en cada uno de estos gobiernos ha habido un periodo inicial de
negociaciones de paz y un periodo final de guerra total. Al respecto, Philip Mauceri (2004) ha
subrayado en distintos ensayos que a diferencia de Per(i, donde hubo un solo patron para
enfrentar el desafio insurgente del Movimiento Revolucionario Tupac Amaru (MRTA) y Sendero
Luminoso, desde 1980 (Fernando Belalnde, Alan Garcia, Alberto Fujimori, Valentin Paniagua y
Alejandro Toledo), en Colombia ha habido constantes vaivenes en el manejo del orden pl]blico.13

En la guerra irregular no coinciden las estrategias del Estado y las de la guerrilla. Mientras el
primero busca ganar la guerra a corto término, la guerrilla busca no perderla, con el objeto de
desgastar al adversario en el largo plazo. Para ello, la guerrilla aplica las cuatro reglas de oro de la
guerra insurreccional: (a) nunca aceptar un combate frontal con un enemigo provisto de un poder
de fuego superior. La guerrilla es consciente de que toda ofensiva prolongada puede afectar a
mediado plazo a su adversario, pues éste debe administrar el territorio ocupado, dispersar sus
fuerzas y buscar mantener sus lineas de suministro. Entonces, se arriesga a emboscadas
continuas, desmoralizacion y desgaste de las tropas; (b) atacar Unicamente cuando se tiene una
superioridad garantizada. Esta maxima presupone que el Estado ha dispersado sus fuerzas y los
insurgentes las pueden concentrar rapidamente en cualquier lugar con alta movilidad, libertad de
movimiento y paciencia. Para ello requieren la complicidad de la poblacién y un terreno quebrado y
boscoso; (c) nunca comprometer la totalidad de la fuerza en una sola batalla, 1y (d) replegarse de
inmediato si las pérdidas son excesivas, incluso si se esta4 ganando una batalla.™

En otras palabras, mientras que las FARC supieron administrar durante afios sus fuerzas en un
proyecto de largo alcance, con el objeto de ir acumulando hombres, armas, territorios y recursos
financieros con paciencia; el Estado, desesperado ante la ausencia de resultados a corto plazo, se
desgafitaba en medio de la incoherencia total. Todo habria de cambiar a partir de 1998, afio en el
cual se presentd un punto de inflexién en el terreno militar y, en especial, a partir de 2002, cuando
se produciria otro punto de inflexién, pero en el terreno politico (Valderrama, 2004). Durante el
gobierno de Alvaro Uribe, el modelo pendular (negociacién-guerra total) ha cambiado de manera
radical, dado que a diferencia de sus antecesores, Uribe ha colocado el debilitamiento estratégico
de la guerrilla como su plan A y una eventual negociacién futura como su plan B.

De guerrilla a ejército: la VIII conferencia

En las primeras dos décadas de las FARC, su éxito para sobrevivir y expandirse se debia, en
buena medida, a la politica de desdoblamiento y multiplicacion de los frentes guerrilleros, a lo largo
y ancho del territorio nacional. Mediante esta estrategia centrifuga habian logrado alcanzar dos

'2 E| Secretariado del Estado Mayor Central esta compuesto actualmente por siete miembros (Manuel Marulanda, Timoledn
Jiménez, Raul Reyes, lvan Marquez, Alfonso Cano, Jorge Bricefio e Ivan Rios), y dos miembros suplentes, uno de los
cuales es Joaquin Gémez.

13 Este debate lo desarrolla en este mismo libro, Luis Alberto Restrepo, en el capitulo titulado “Los arduos dilemas de la
democracia en Colombia”.

1 Estas maximas de la guerra irregular que han constituido en el pasado los ejes de la accién de las FARC se ha
transformado nuevamente en su modus operandi, particularmente en el sur del pais, para enfrentar llamado Plan Patriota.
Para luchar con la tropa en su retaguardia estratégica, las FARC han preparado en cada frente unidades de francotiradores
y han sembrado extensos campos minados con objeto de contener el avance de la tropa, desgastarla con decenas de bajas
y desmoralizada a la espera del agotamiento de la politica de seguridad democratica.
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objetivos de enorme valor para el futuro: por una parte, extender el espacio de la lucha militar
dispersando al Ejército; por la otra, extender sus tentaculos desde sus santuarios estratégicos
iniciales en las zonas de colonizacién hacia regiones con enorme potencial econémico o con gran
valor estratégico en el plano militar.

Tras el ataque a La Uribe contra la sede del Secretariado de las FARC, el 9 de diciembre de 1990
(Operaciéon Centauro 1) y la declaracion de “guerra integral” por parte de la administracién de
Gaviria (1990-1994), se inicia una profunda transformacion de las FARC: el paso de la guerra de
guerrillas a la guerra de movimientos. Para ello trasladaron de La Uribe a los Llanos del Yari
(Caquetd) su vieja escuela militar, denominada Hernando Gonzélez.”® En ésta, se van a preparar
los futuros mandos operacionales destinados a la direccion de los bloques regionales y, en
particular, a las nuevas unidades militares de élite, como las guerrillas moéviles y las compafiias.
Estos “oficiales de escuela militar” van a ser destinados a unidades militares de mayor tamafio que
en el pasado, por lo cual las FARC comienzan a concentrar un nimero enorme de su fuerza en el
sur del pais. En esta amplia regibn se pasa de una estrategia centrifuga a una estrategia
centripeta, consistente en crear unidades militares capaces de cercar y aniquilar bases y tropas de
élite del Ejército oficial. La doctrina militar de las FARC, aprobada en la VII Conferencia y
denominada NFO, va a encontrar en este nuevo contexto un terreno apropiado para desplegar
plenamente sus potencialidades. Los éxitos en el terreno de batalla van a ser impactantes: Las
Delicias (Putumayo), La Carpa (Guaviare), Patascoy (Narifio), El Billar (Caquetd), Miraflores
(Guaviare), La Uribe (Meta) y tantos otros.

Estos cambios estratégicos fueron el eje de la discusién en la VIII Conferencia, celebrada entre el
11 y el 18 de abril de 1993. Los principales puntos aprobados en esta reunién son los siguientes:
primero, se toma la decisidon de construir un ejército guerrillero capaz de propinarle a las Fuerzas
Militares derrotas con un claro y contundente valor estratégico. Para ello se crean los bloques
regionales y comandos conjuntos,® se disefian las compafifas méviles de combate y el comando
general destinado a dirigir la nueva ofensiva militar contra el Estado. Segundo, se reafirma el
objetivo anunciado en la conferencia anterior, en torno a la necesidad de urbanizar el conflicto,
para lo cual se disefian las llamadas milicias bolivarianas. Finalmente, se define una plataforma de
diez puntos que anunciaban las reformas politicas y sociales que las FARC habrian de impulsar en
el caso de que se conformara un Gobierno de Reconciliacién y Reconstruccién Nacional.

La descentralizacion de las FARC, mediante los bloques y los comandos conjuntos, respondia a la
necesidad de regionalizar la organizacién en aras de su crecimiento y control territorial.*’
Igualmente, con objeto de garantizar los cambios en el accionar militar comenzaron a especializar
los frentes. Segun Andrés Felipe Arias y Andrés Maldonado (2004), luego de aplicar a una extensa
base de datos sobre las acciones militares de las FARC un andlisis estadistico por agrupamiento
(clustering analysis), muestran que las FARC han desarrollado tres tipos de frentes: unidades
especializadas en el combate (44%), unidades especializadas en el uso de materiales explosivos

* En 1964, el PCC envi6 a Marquetalia dos comisarios politicos: uno a nombre del partido, el ex dirigente sindical de
Santander, Jacobo Arenas, y otro a nombre de la juventud Comunista, Hernando Gonzélez, estudiante de Derecho en la
Universidad Libre en Bogotéa. Este Ultimo murié en combate contra las Fuerzas Militares, en la regiéon de Riochiquito el 23 de
septiembre de 1965.

® En los frentes de guerra, cuatro miembros del Secretariado Nacional de las FARC ocupan los cargos de liderazgo:
Guillermo Leén Saenz Vargas (‘Alfonso Cano’), en el Bloque Central; Jorge Bricefio Suarez (‘Mono Jojoy’), en el Bloque
Oriental; Milton de Jesus Toncel Redondo (‘Joaquin Gémez’), en el Bloque Sur, y, Luciano Marin Arango (‘lvan Marquez’),
en el Bloque Noroccidental. Los tres bloques restantes son dirigidos por otros miembros del Estado Mayor: el del
Magdalena Medio, por Félix Antonio Mufioz Lascarro (‘Pastor Alape’); el del Caribe, por Hermilo Cabrera Diaz (‘Bertulfo’), y,
por ultimo, el de Occidente, por Miller Munar Munar (‘Gustavo Lépez’).

" Es importante sefialar que las FARC no sucumbieron al proceso de fragmentacion y regionalizacién que sufre actualmente
el ELN —como lo describe en este libro, Mario Aguilera—, gracias a una politica sistematica de rotacion de los mandos en
todos los ambitos, para evitar que se constituyan en “sefiores de la guerra” locales. Esta centralizacién de mando ha
constituido una de las principales fortalezas de las FARC, tanto en relacién con el ELN como en relacion con las AUC.
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(15%) vy el resto son unidades especializadas en actividades no militares de tipo politico, logistico,
financiero u otros. Las unidades expertas en explosivos adquirieron enorme importancia, debido a
la necesidad de las FARC de debilitar la capacidad econémica del Estado (y, por tanto, el gasto
militar) mediante operaciones sistematicas de sabotaje (torres de energia, infraestructura vial,
oleoductos, etc.) A su turno, las unidades de apoyo logistico han crecido en importancia, dada la
enorme complejidad burocratica que requiere el mantenimiento de un aparato militar que llegaria a
tener mas de 17 mil hombres-arma y, por ende, una frondosa red de colaboradores. Suponiendo
gue las FARC sean una organizacion burocraticamente muy eficiente, como minimo la relacién es
de 4:1, es decir, un combatiente por cuatro no combatientes dedicados a tareas de apoyo:
médicos, enfermeras, odontodlogos, transportistas, armeros, contadores, etc. Se podria deducir, por
lo tanto, que la familia FARC lleg6 a estar compuesta al menos por unas setenta mil personas.

Los éxitos militares se van a suceder en cadena durante los afios de la administracion de Samper.
A la enorme debilidad de este gobierno, tanto en el plano interno como en el internacional, se
afiadié un Estado escindido en el manejo del orden publico interno. Las Fuerzas Militares iban por
un lado y el equipo de paz del gobierno, por otro. Reinaba la desconfianza y las mutuas
recriminaciones, hasta el punto de que unos y otros se observaban como adversarios.

En el Pleno del Estado Mayor de las FARC, celebrado en noviembre de 1997, denominado
Abriendo Caminos hacia la Nueva Colombia, se ratifica la decision de sustituir al viejo PCC —de
cuyo seno habfan surgido las FARC—, por un llamado Partido Comunista Clandestino;'® se
promueve la creacion de emisoras en todos los bloques y de corredores estratégicos para
enlazarlos a todos en una gigantesca telarafia que pudiera cubrir por entero a todo el pais, y, por
Ultimo, se lanza el manifiesto de un frente amplio, pero clandestino, llamado el Movimiento
Bolivariano por una Nueva Colombia.

La decision de distanciarse del Partido Comunista es apenas un reflejo mas de la honda
militarizacién que van a sufrir las FARC a partir de la Gltima década del siglo XX. Mientras el ELN
hace un transito de la guerrilla militarista de sus origenes hacia una guerrilla preocupada por
construir sélidas bases sociales de apoyo en las regiones;” las FARC, traumatizadas por el
genocidio de la Unién Patridtica, le van a decir “adiés a la politica®® o, mejor adn, le van a dar una
bienvenida a la politica reducida en gran medida a los efectos de los actos de guerra.
Paralelamente a este distanciamiento de la politica se va a producir un silenciamiento creciente: los
profusos documentos del pasado van a dar paso al hermetismo extremo de los comunicados de
guerra. “Después de echar extensos discursos en el Caguan, ¢Por qué callan las FARC?", se
pregunta Fernando Estrada (2004).Y, afiade:

Si en sus 40 afios de lucha revolucionaria ha sido una guerrilla retérica por excelencia ¢Qué
significa su largo silencio? Nada mas complicado que responder a estas inquietudes. Callan por
que se les agotdé su discurso, o porque habitan una sociedad extrafia para sus ideas
anacronicas. Por estrategia militar. Porque han desistido de persuadir politicamente a nadie.
Todos estos argumentos son ciertos, pero parciales y anodinos.*

'8 Los estatutos y el programa para la formacién de los futuros cuadros de este partido se aprobaran en el Pleno del Estado
Mayor “Con Bolivar, por la Paz y la Soberania Nacional”, celebrado entre el 21 y el 25 de marzo de 2000.

% véase, al respecto, en este mismo libro el capitulo de Mario Aguilera, “ELN: las armas subordinando la politica”.
%% segin el titulo del apasionante libro de Leén Valencia (2002).

2! Estrada sostiene polémicamente que las FARC callan “porque su discurso no logré superar niveles primarios, en un pais
qgue fue creciendo y cambiando. Sus actos bélicos no justifican sus acciones. Y si acaso, s6lo para reforzar viejos y
devaluados modos de operar militarmente. Con una interpretacion caprichosamente premoderna del orden mundial, las
FARC, como organizacion, combinan la expresividad mas paraddjica de las nuevas guerras. El silencio de las FARC puede
interpretarse como la agonia de un proyecto politico que perdi6 la pasién, a cambio del interés”.
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Esta militarizacién de las FARC tiene una doble faz: por un lado, lo cual es muy paraddjico, va a
proteger mejor a este movimiento guerrillero de la politica de “tierra arrasada” de los grupos
paramilitares; en comparacion con la enorme vulnerabilidad que debieron soportar el ELN y sus
bases de apoyo social. La estructura militar de las FARC va a sufrir poca mella.?? Pero, por otro
lado, la precariedad del trabajo social y politico va a agudizar su vulnerabilidad a largo plazo, dado
el debilitamiento de sus bases de apoyo local y la perplejidad de la opinién puablica nacional. Una
de las frases mas recurrentes en Colombia es: “Pero, ¢,qué es lo que quieren finalmente las FARC?".

;un Estado fracasado?

Antes del 11 de septiembre de 2001, cuando el fenémeno del terrorismo alcanzé preeminencia en
la agenda mundial, una de las mayores preocupaciones de la comunidad internacional era el
fendmeno de los llamados Estados colapsados o en proceso de colapso (failing states). Aun
cuando todavia es objeto de debate el grado de erosién institucional y estatal que vivio Colombia
en los afios noventa del siglo pasado, lo cierto es que la expansion de las FARC se explica,
ademas de otros factores (por ejemplo, el desarrollo de una potente “economia de guerra”), por el
colapso parcial que sufri6 en estos afios el Estado colombiano.

Una revisién, asi sea somera de la bibliografia internacional en torno al tema de los failing states,
nos permite sostener que Colombia aparecié en estos afios en el radar de alerta de la comunidad
internacional. Mike deWine (1999), por ejemplo, sostenia en una conferencia dictada en la
influyente Fundacion Heritage de Washington que la balcanizacion de Colombia en miniestados
politica y socialmente inestables es la amenaza mas significativa en esta region. Colombia esta
convirtiéndose en el problema de los Balcanes en las Américas. En un mismo tono, James
Zackrison y Eilleen Bradley (1997) hablaban en aquella época de los riesgos de una ruptura
nacional entre un norte controlado por los grupos paramilitares, un sur dominado por las FARC y
un dominio tambaleante por parte de las actuales élites en el centro del pais.

Aun cuando en distintas publicaciones he cuestionado la nocién de Estado fracasado para el caso
de Colombia,? lo evidente es que ante los multiples desafios de actores armados que ademas de
los grupos guerrilleros y paramilitares incluian a los grupos de narcotraficantes que desafiaban
mediante el terror (cartel de Medellin) o el chantaje (cartel de Cali) a la autoridad estatal, el Estado
colapsd parcialmente en sus funciones estratégicas de seguridad y justicia. A la histérica
incapacidad de las instituciones estatales para abarcar el conjunto del territorio, se afiadi6 este
colapso parcial que ahond6 este vacio en mdltiples regiones, sobre todo en las extensas,
selvaticas y poco habitadas regiones del sur del pais. Es decir, precisamente en las regiones a las
cuales se van a replegar las FARC a partir de la toma de La Uribe, a fines de 1990, con el objeto
de reconstruir y modernizar su aparato militar.

Mi argumento central es que, en este contexto de colapso parcial del Estado, las FARC disponian
de una capacidad sin limites —dados sus inagotables recursos financieros y la solidez de su
mando central— para expandirse y entrar a controlar extensas regiones en estas zonas inhéspitas
convertidas en la “retaguardia estratégica”, con el objeto de amenazar el resto del pais. De ahi que
por su fuerte presencia en la cordillera Oriental y por la existencia de corredores estratégicos hacia
el resto del pais, las PARC hayan podido, por primera vez en su ya larga historia, amenazar la
estabilidad institucional.

22 Cfr. en este libro, Francisco Gutiérrez, “Estado, control territorial paramilitar y orden politico en Colombia. Notas para una
economia politica del paramilitarismo”.

% véase, al respecto el articulo publicado con Ana Maria Bejarano (2004).
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Todo cambiard, sin embargo, a partir de 1998. La reconstruccién del Estado y de las Fuerzas
Armadas y, principalmente, los acontecimientos del 11 de septiembre de 2001 haran del tiempo y
el espacio ya no sus aliados privilegiados, sino sus enemigos mas resueltos. Las FARC
comenzarian a partir de entonces un proceso de decaimiento constante.

De ejército a guerrilla: una derrota estratégica

En efecto, en 1998 cambi6 radicalmente el panorama para las FARC. Tras las relaciones
traumaticas de Colombia con Estados Unidos durante la administracion de Samper, en el nuevo
gobierno de Andrés Pastrana se abrieron unas relaciones especialmente estrechas entre ambas
naciones. Uno de los terrenos en los cuales estas relaciones florecieron con mayor vigor fue en el
militar. En este campo existe un antes y un después, un verdadero punto de quiebre. Las Fuerzas
Armadas iniciaron una verdadera “revolucién estratégica”* para afrontar el nuevo desafio militar de
las FARC: al cabo de un afio habian retomado plenamente la iniciativa tactica en el terreno de
batalla. Este cambio estratégico habria de poner en serios aprietos a este grupo guerrillero, que
comenzo a sufrir serias derrotas militares, lo cual anuld la llamada NPO.

El viraje se produjo a partir de la reconquista de Mitl. Con el copamiento militar de una capital
departamental —en un hecho con escasos antecedentes en la larga historia de la lucha guerrillera
el pais—, las FARC pretendian mostrar la gran capacidad militar que habian adquirido. Sin
embargo, la rapida y exitosa contra toma de las Fuerzas Armadas, que estaba poniendo a prueba
su nuevo instrumental tecnolégico y tactico (uso masivo de helicépteros, tropas aerotransportadas,
visores infrarrojos para el combate nocturno, misiles aire-tierra, etc.), fue el inicio de una serie de
éxitos militares en cadena: Puerto Rico (Caqueta), Puerto Lleras (Meta), Hato Corozal (Casanare),
Surata (Santander), Operacion Gato Negro (Vaupés), Barrancominas (Guania), etc., en las cuales
las FARC perdieron centenares de hombres y uno de sus cuadros militares mas destacado, Urias
Cuéllar. Desde 1998, las FARC no pudieron volver a realizar acciones militares de un real valor
estratégico, pues se vieron obligadas a retornar a la guerra de guerrillas y a evitar la concentracion
de amplias unidades militares ante el avance de la Fuerza Aérea.

Como se puede observar en la Tabla 2, las FARC intentaron pasar de la fase | (guerra de
guerrillas) a la fase Il (guerra de movimientos), incluso habian logrado crear embriones favorables
para hacer el transito hacia la fase I11,> pero fueron obligadas a retornar a la fase I. Es decir, este
grupo guerrillero, tras un periodo de combates frontales, ha retornado a lo que los teéricos de la
guerra irregular, como Basil Liddell Hart, denominan aproximaciones indirectas, de desgaste y
desmoralizacién (Lair, 2004), lo cual constituye, sin duda, un retroceso profundo en sus
proyecciones estratégicas.

Desde esta perspectiva, la balanza tiende cada vez mas a desfavorecer a las FARC, que no sélo
perdieron la iniciativa tactica desde 1998, sino que han sufrido un grave retroceso en distintos
planos, como corredores estratégicos, presencia urbana o areas histéricas de control territorial.?

* Esta “revolucion estratégica” tuvo los siguientes ejes: soldados profesionales, brigadas méviles con tropas

aerotransportadas, el paso de unidades militares dispersas hacia grandes unidades militares invulnerables, el
fortalecimiento de la infanteria de marina y la aviacion, la capacidad para el combate nocturno y la modernizacion de las
comunicaciones.

% El cerco militar en torno a Bogota y la construccién de un complejo entramado en la Comuna 13 de Medellin (provisto de
un corredor estratégico hasta la region de Uraba) son dos ejemplos impactantes de los avances que habian logrado las
FARC para poder transitar hacia la fase .

% probablemente, la zona histérica de influencia de las FARC mas dolorosa en términos de su memoria histérica sea el
enclave comunista de Viota, hoy bajo control paramilitar (una pérdida similar a la de Barrancaberrneja para el ELN). La
“ciudad roja” ha estado presente en la historiografia comunista desde las luchas agrarias en las haciendas cafeteras en
Cundinamarca en los afios treinta. Cfr. Michael Jiménez (1990).
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Es decir, la organizacion guerrillera se halla en una verdadera encrucijada estratégica. ¢Esta en

capacidad de recuperar la iniciativa militar?

Tabla 2. Fases de la guerra, segun el proyecto estratégico de las FARC

Fases Caracteristicas Objetivo militar Objetivos militares
principal generales
« Correlacion )
de fuerzas » Formar embriones
negativa » Acumulacién de de paraestados
I. Guerra de fuerzas tanto en el
uerri . uantitativ . i
errillas . Defensiva lano cuantitativo Consolidar la
estratégica y como en el cualitativo guerrillay su
ofensiva tactica capacidad militar
« Gestacion de
zonas de retaguardia
¢ Alcanzar una
. integracion por
. « Enfrentamiento 9 p
« Ofensiva de las fuerzas frente de guerra
Il. Guerra de tactica y ofensiva acumuladas con las
imi ratégi . « Creacion
movimientos estrategica del adversario Creaci6n de I
cuerpos de ejército
« Utilizacion de
recursos bélicos a
gran escala
* Aniquilamiento
« Consolidacion parcial, rendicion « Combinacion de
IIl. Guerra de estratégica o dispersion de las . L
L la insurreccion urbana
posiciones Fuerzas Armadas | |
* Ofensiva tactica conla guerra rura
» Toma del poder politico

Fuente: elaboracién propia

Hacia un punto de inflexion

En Colombia, como vimos, el debate en torno al actual balance estratégico del conflicto armado
muestra una diversidad de perspectivas, abiertamente encontradas. Por una parte, el conocido
columnista del diario El Tiempo y director de la Fundaciéon Seguridad y Democracia, Alfredo
Rangel, plantea que las FARC —ante la ofensiva de las Fuerzas Armadas— se hallan replegadas
en la selva profunda, intactas en su aparato militar ya la espera del desgaste de la politica de
seguridad democratica de Uribe Vélez, para retomar la iniciativa militar. Por otra parte, el Ministerio
de Defensa plantea que tanto las FARC como el ELN estan sufriendo un debilitamiento estratégico
grave, razén por la cual su derrota militar es solamente una cuestiéon de tiempo. Por derrota militar
no entiende el Ministerio de Defensa, como si lo era en el pasado, un aplastamiento total de los
grupos guerrilleros, como ocurrié con los Montoneros, en Argentina, o los Tupamaros, en Uruguay.
Por derrota se entiende un debilitamiento estratégico que los lleve a la conviccion de la
imposibilidad de acceder al poder por la via armada, a la idea de haber entrado en una etapa de
desgaste irreversible y, en consecuencia, a la conviccion de la negociacion como Unica opcién
viable. Desde esta perspectiva, el Ministerio de Defensa sostiene que antes de 2006 los grupos
irregulares de derecha e izquierda estaran todos sentados en la mesa de negociacion.
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Nuestra perspectiva difiere de las dos anteriores. Rangel comete un grave error analitico al
minimizar el debilitamiento estratégico de los grupos guerrilleros, en particular de las FARC. Rangel
argumenta, a partir de la conocida metafora de Clausewitz, segun la cual “la guerra es un
camaledn”, es decir, “la guerra [...] siempre necesita cambiar sus formas para poder adaptarse a
las circunstancias sociopoliticas variables en que debe ser conducida” (Munkler, 2004: 3), que las
FARC simple y llanamente se han acomodado a las nuevas circunstancias a la espera de mejores
tiempos. Es cierto. Pero Rangel desconoce a su turno el grave retroceso que esto ha significado
para el proyecto estratégico del grupo guerrillero: volver a hacer lo mismo que llevan haciendo
hace cuarenta afios, es decir, la guerra de guerrillas, no es muy prometedor.

Por su parte, el Ministerio de Defensa sostiene una vision triunfalista que, dado el caracter
prolongado del conflicto colombiano y sus eternos vaivenes, es a todas luces inapropiada. Sin
duda, el conflicto en Colombia ha entrado en una “etapa de inflexién”, en detrimento de los actores
armados no estatales; pero la solucion final sélo serd viable si el Estado colombiano puede
garantizar la sostenibilidad financiera, politica y social del proyecto de seguridad democratica,
manteniendo y fortaleciendo el Estado de Derecho y, ante todo, comprometiendo a la comunidad
internacional en la busqueda de la solucion negociada final de la guerra interna. Si esta
sostenibilidad no esta plenamente garantizada, la agonia va a ser larga y traumatica.?’

Nuestro argumento central a favor de la idea de un punto de inflexién en menoscabo de los actores
armados no estatales se funda en la escasa sostenibilidad de la guerra interna para estos grupos.
Tanto el tiempo internacional como el tiempo nacional corren en su contra.

Cero tolerancia

En el plano externo, tras los atentados terroristas de Al Qaeda en Nueva York y Washington, el 11
de septiembre de 2001, existe en el mundo un clima de cero tolerancia hacia la violencia como
recurso de accion politica. Este clima se vio reforzado tras el ataque terrorista en Madrid, el 11 de
marzo de 2004.

Estos cambios en el panorama internacional estan teniendo un hondo efecto en el conflicto
colombiano. No sélo se han incorporado las FARC, el ELN y las Autodefensas Unidas de Colombia
(AUC) en las listas de grupos considerados terroristas del Departamento de Estado estadounidense
y de la Unién Europea, sino que Washington esta solicitando en extradicion a parte de sus cupulas
dirigentes, debido al tr&fico de drogas. Es mas: en un reciente informe de la influyente RAND
Corporation se sitla a las FARC, al lado de Al Qaeda y Hizbollah, como uno de los tres grupos
terroristas mas amenazantes para la seguridad de Estados Unidos. “Estos tres grupos —sostiene
el informe— han demostrado los mas altos niveles de hostilidad hacia los Estados Unidos y la méas
alta capacidad para llevar a cabo ataques sofisticados” (Cragin y Daly, 2004: 13).

La sostenibilidad financiera de la guerra

Frente a este nuevo panorama internacional, los riesgos para los grupos guerrilleros colombianos
son simple y llanamente drasticos. Tras el final de la Guerra Fria y el agotamiento del apoyo
financiero para los actores armados por parte de las grandes potencias, s6lo han podido subsistir
aquellos conflictos en los cuales existen suficientes recursos internos para el sostenimiento de la
dindmica militar (Rufin y Jean, 1996, y Collier y Hoeffler, 2001). Si bien las FARC y el ELN no

" En este articulo no vamos a analizar las fragilidades (fiscales, sociales y politicas) de la actual estrategia militar de la
administracién de Uribe, que analizamos extensamente en nuestro libro reciente, ya citado (2004a).
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dependian de recursos externos en el pasado, su expansion en los afios ochenta y noventa si
estuvo ligada con su capacidad para extorsionar o apropiarse de recursos internos que hoy por hoy
constituyen verdaderos ‘regalos envenenados’.

En efecto, actualmente en Colombia el secuestro y el trafico de drogas se han convertido en los
dos principales combustibles del conflicto interno. Pero estos dos recursos constituyen un
verdadero regalo envenenado para los grupos irregulares, ante todo para las FARC. Si éstas
contindan financiando la guerra mediante el secuestro, se acercan a la Corte Penal Internacional
de La Haya, que muy pronto estara juzgando los crimenes de lesa humanidad en el mundo. Si la
sigue financiando mediante el trafico de drogas, su cUpula dirigente se arriesga a ser extraditada
hacia Estados Unidos. Es decir, el financiamiento de la guerra interna se esta convirtiendo en un
verdadero cuello de botella para las FARC, cuyo proyecto militar muestra, desde esta perspectiva,
una precaria sostenibilidad.

Debilitamiento estratégico

En el plano interno, el fortalecimiento de las instituciones militares y de Policia en los Ultimos afios,
gracias a un hondo esfuerzo financiero del Estado, aunado al polémico Plan Colombia (que ha
convertido a este pais en el quinto receptor mundial de ayuda militar estadounidense después de
Irag, Afganistan, Israel y Egipto), ha evidenciado hasta la saciedad la inutilidad de la violencia
como mecanismo para acceder al poder. Dia a dia, el debilitamiento estratégico de las FARC y el
ELN se hace mas y mas palpable. Estos grupos insurgentes han perdido importantes cuadros de
direccion, territorios que se hallaban bajo su control desde tiempos inmemoriales, corredores
estratégicos y centenares y centenares de militantes que se han acogido a las politicas de
reinsercion individual que agencia el Estado (mas de 3.000 combatientes en los afios 2003 y 2004).

Se trata de un debilitamiento dificilmente reversible, por cuanto estas politicas de orden y
seguridad tienen un fuerte respaldo ciudadano. Una eventual reeleccién de Uribe Vélez o, en su
defecto, una continuidad de la politica de seguridad democrética seria —segun el mas importante
cuadro de direccion de las FARC que se ha acogido a las politicas de reinsercion del Estado,
Carlos Gustavo ‘Plotter’, responsable politico del Noveno Frente e idedlogo de Bloque José Maria
Cérdoba— devastador para las FARC. Segun éste, pueden sostener en la selva profunda un
repliegue por un tiempo limitado. Su prolongacién en el tiempo seria, por el contrario, una fuente
profunda de desmoralizacién interna con graves consecuencias en la disciplina interna.”®

¢ Es verificable empiricamente este debilitamiento estratégico? Jorge Restrepo y Michael Spagat
(2004), en el Departamento de Economia del Royal Holloway College de la Universidad de
Londres, han desarrollado la primera base de datos (fechas, lugares, actores envueltos, tipos de
ataque, nameros de victimas, etc.) sobre el conflicto colombiano basada en una serie de tiempo
largo (18 afos). Sus principales conclusiones se pueden resumir asi: primero, en los Ultimos dos
afios las acciones armadas de los grupos guerrilleros y paramilitares han disminuido de manera
significativa; segundo, los combates entre la Fuerza Publica y los grupos paramilitares han
aumentado considerablemente; tercero, en los enfrentamientos entre la Fuerza Publica y los
actores armados no estatales, éstos estan llevando la peor parte.

Como se puede observar en el Gréfico 1, cuyo trazado resume el nimero de enfrentamientos entre
las FARC y las Fuerzas Armadas en los ultimos quince afios, entre 1994 y 1998 se vivio un clima
de gran lucha debido a la iniciativa de las primeras. La curva cae bruscamente a partir de esta
fecha e inicia un nuevo despegue a partir del 2002, pero en esta ocasion por iniciativa militar de las

8 Esta tesis fue expuesta por el citado ex dirigente de las FARC en una conferencia que dicté en Washington en la
conservadora Heritage Foundation.
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Fuerzas Armadas. Lo importante es observar —si miramos la parte baja del gréfico en la cual se
resumen las fases de la llamada Campafia Bolivariana por una Nueva Colombia— cémo ésta ha
venido sufriendo un grave retroceso.

Gréfico 1. Evolucién reciente del conflicto colombiano. Los puntos de inflexi6n
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democratica

Ofensiva militar de las FARC
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Fuente: Elaborado por Ledn Levi Valderrama (2004) basandose en informaciones del Ministerio de Defensa.

El tiempo y el espacio pueden ser, en determinadas circunstancias, un haber para un actor armado
y, en otras, un lastre. En el momento de expansién de los grupos guerrilleros a fines de los a110S
setenta y principios de la década de los ochenta, la guerra prolongada y la estrategia de amplia
dispersion geogréfica les permitieron crecer de manera exponencial. Pero ante el cambio de la
estrategia militar, el tiempo corre contra la guerrilla y el espacio se ha vuelto un dolor de cabeza.
Hoy, la dispersion extrema de los frentes de las FARC —en un contexto de fortalecimiento de las
Fuerzas Armadas y de su capacidad de control territorial— no sélo estan generando un grave
dislocamiento de las lineas de mando y la disciplina interna, sino produciendo enormes dificultades
para el suministro de armas y municiones. Como sostiene Sergio Jaramillo:

Las FARC se estan aislando de los nucleos de poblacién, con dos consecuencias. Primero, se
les dificulta el flujo logistico. Muchos guerrilleros se estan desmovilizando por hambre.
Segundo, pierden acceso a la informacion, lo que las hace mas vulnerables. El aislamiento
significa también el debilitamiento de sus estructuras de comando y control. (2004: s.p.)




En conclusion

El conflicto armado en Colombia ha sufrido un punto de inflexion a partir de 1998, en claro
detrimento de los actores armados no estatales. ¢ Se podra consolidar este proceso a favor de la
paz? A mi modo de ver, si bien los grupos irregulares han comenzado una etapa de retroceso e,
incluso, de descalabros significativos tanto en el plano politico como en el militar, pues tanto el
tiempo nacional como el internacional corren en contravia a sus aspiraciones, el conflicto armado
esté afectando igualmente a las élites del pais.

Segun el Departamento Nacional de Planeacion, el pais pierde, afio tras afio, dos puntos del PIB
como consecuencia de la violencia, es decir, alrededor de 1.800 millones de délares anuales. Por
ello Colombia se estd acercando rapidamente a lo que los expertos en resolucién de conflictos
denominan un empate mutuamente doloroso (mutual hurting stalemate).” Segin esta nocién, un
conflicto entra en un periodo favorable para su solucion negociada cuando existe un
reconocimiento compartido entre todos los actores enfrentados de la imposibilidad de alcanzar una
victoria por la via militar, por lo cual su persistencia tiene costos profundos para unos y otros
actores. Esto fue lo que ocurrié tanto en El Salvador como en Guatemala, en circunstancias muy
disimiles. En el primer caso, con una guerrilla intacta que, sin embargo, habia perdido su
retaguardia estratégica con la derrota de los sandinistas en las elecciones de 1990, que llevaron al
poder a Violeta Chamorro. En el segundo caso, con una guerrilla brutalmente debilitada. Pero, en
uno y otro caso, la persistencia del enfrentamiento armado imposibilitaba a las élites guatemaltecas
y salvadorefias generar un clima de seguridad interna necesario para su insercién positiva en un
mercado globalizado.

Por ello, en una y otra nacion, tanto la persistencia de la insurgencia como el mantenimiento de un
costoso aparato de contrainsurgencia eran catastréficos para ambos bandos. Lo mismo esta
ocurriendo en Colombia. La guerra ya no es sostenible para la guerrilla; pero tampoco lo es para
las élites en el poder. Tarde o temprano, su desenlace final va a tener como escenario la mesa de
negociacion, en la que sera indispensable una fuerte presencia de la comunidad internacional.
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Anexo 1

Conflictos
Incompatibilidad Oposicién organizada Afio de
emergencia

Gobierno Al-Qaeda y Talibdn 2001
Territorio (Mindanao) MILF, Abu Sayaf FMLN 1971
Conflicto interestatal
(Cachemira) - 1948
Territorio (Assam) ULFA-NDFB 1979
Territorio (Aceh) Movimiento Aceh Libre 1976
Conflicto interétnico Enfrentamiento entre cristianos
(islas Molucas) y musulmanes 1977
Territorio (Irian Jaya) Separatistas 1969
Gobierno 2003
Conflicto regional 1948
Gobierno Partido Comunista de Nepal 1995
Gobierno Grupo Islamico Armado (GIA) 1991
Conflicto interétnico Tutsi contra hutu 1988
Conflicto regional La Repliblica Democratica del 1997

Congo y sus aliados versus

Ruanda, Uganda y rebeldes
Gobierno Clanes rivales 1991
Conflicto interétnico Sudanese People's Liberation

Army 1983
Dafur Alianza Democrética Nacional | 2003
Gobierno Lord’s Resistance Army (LRA) 1986
Territorio (Chechenia) Reptiblica de Chechenia

(Ichkeria) 1994
Gobierno FARC-ELN-AUC 1946 0 1964

Fuente: Center for Defense Information (http://www.cdi.org) y Project Ploughshares (http://
www.ploughshares.ca).

Anexo 2

Conflictos armados resueltos recientemente en el mundo

(2000-2003)

Localizacién

Fecha de iniciacion y
fecha del cese al fuego

Islas Salomén
Liberia

Costa de Marfil
Angola

Sri Lanka
Sierra Leona
Chad
Indonesia
Tayikistan
Etiopia-Eritrea
Fiji

Oposicién organizada

Malaitan Eagle Force e Isatabu 1998-2003
Freedom Movement

Liberians United for Reconciliation 2000-2003
and Democracy (LURD)

Conflictos interécnicos 2002-2003
UNITA 1975-2002
Tamil Eelan 1978-2002
Frente Revolucionario Unido (RUF) 1991-2002
MDJT 1998-2002
Timor Oriental 1975-2000
Oposicién Unida de Tayik (UTO) 1992-2000
Wik 1998-2000
Conflictos iterétnicos 2000

Fuentes: Center for Defense Information (http://www.cdi.org) y Project Ploughshares (http://

www.ploughshares.ca).
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Resumen

Este articulo examina la evoluciéon de la estrategia politico-militar del Ejército de Liberacion
Nacional, identificando, por una parte, los factores de estancamiento militar, en contraste con el
proceso seguido por las FARC, y, por la otra, las razones de su sobrevivencia pese a los reiterados
anuncios del Estado y del paramilitarismo sobre su inminente derrota politico-militar. La
supervivencia de esta organizacién guerrillera se explica por dos factores: su cohesién interna,
constituida por un discurso y un imaginario marxista-cristiano, y su capital politico, representado en
casi veinte afios de construccion del denominado poder popular de doble cara.

Palabras claves
Conflicto armado, insurgencia, estrategia politico-militar, ELN, poder popular.

El Ejército de Liberacion Nacional (ELN) no sélo es una guerrilla eclipsada por el poderio militar
que demostraron las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia-Ejército del Pueblo (FARC-EP)
desde mediados de los afios noventa, sino que es un grupo insurgente al que desde hace casi una
década se le viene pronosticando su inminente desaparicién. Muchas veces se dijo que con la
accion del paramilitarismo y sin la intervencién del Ejército bastaria para aniquilarlos, mientras en
otras ocasiones se ha afirmado que es un grupo profundamente debilitado que necesita con
urgencia de una negociacion con el gobierno nacional. Unos y otros pronosticaron, ademas, que
los frentes del ELN o sus reductos pueden ser absorbidos mas temprano que tarde por las FARC.

Ninguno de esos pronésticos se ha cumplido: el paramilitarismo negocia con el gobierno sin haber
derrotado a esa guerrilla y el ELN, aunque debilitado militarmente, sobrevive renunciando quizas a
su regla ética de no recurrir a los recursos derivados del narcotrafico. Su presunta necesidad de
negociacion no se refleja en términos de avances concretos en los acercamientos y mediaciones
gue se han registrado en los Ultimos meses, y ningln fraccionamiento se ha producido que haya
llevado a que sus frentes caigan bajo la érbita de las FARC.

El futuro de esta organizacién parece depender, por supuesto, de la continuidad de la presiéon de
los paramilitares y del Ejército; pero también de su acumulado histoérico, representado en dos
elementos distintivos de esa guerrilla: su cohesién interna, forjada en buena parte a partir de unas
nociones marxistas-cristianas, y el capital politico que pudo haber acumulado en casi dos décadas
de ejercicio de su denominada estrategia de poder popular o poder de doble cara.

Esos dos rasgos, definitivos para entender la persistencia del ELN en el actual conflicto armado,
lo diferencian del resto de la insurgencia colombiana. En cuanto al primero, es un elemento de la
identidad de esa organizacion su marxismo-cristiano, que se manifiesta en la integracion de esos
discursos en funcién de un “ideal revolucionario”, en la fuerte presencia de los liderazgos de ex
sacerdotes, en el sobresaliente verticalismo de sus actitudes y de su discurso, en sus
expresiones moralistas (identificadas, por ejemplo, en la condena al narcotrafico) y en la
tendencia de sus militantes a asumir la lucha guerrillera con mayor sentido sacrificial que los
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demas combatientes de la insurgencia. Los mecanismos de esa organizacién para formar
identidad y sentido de pertenencia entre sus combatientes han contribuido a elevar su moral de
combate y hacerlos mas resistentes al embate de los paramilitares y el Ejército.

Respecto del segundo rasgo, su presunto capital politico, es necesario realizar un contraste:
mientras las FARC han privilegiado el copamiento y control territorial, sin que exista en muchas
regiones una relacion con los campesinos distinta a la fuerza o al ofrecimiento de seguridad, en el
ELN su menor y pausado crecimiento es atribuible en buena medida a la pretension de expandirse
sobre la base de apoyos fundados en procesos de organizacion social. La diferencia es notoria, no
obstante que las FARC fueron los primeros operadores de la idea de ganar masas a través de
generar formas de organizacién campesina o de penetrar en las lideradas o articuladas al Estado,
como las juntas de accion comunal. Esta tarea politica fue desarrollada con muy poca teorizacion y
sin un horizonte distinto al de ampliar el poder electoral del Partido Comunista y, posteriormente, el
de la Union Patriética (UP). La diferencia aludida no implica que la primera guerrilla haya desistido
de continuar desarrollando métodos de configuracion de apoyos sociales como un presupuesto
tanto para lograr su expansion militar como para contar a largo plazo con la posibilidad de
desarrollar una fase insurreccional.

En contraste con las FARC, el ELN, desde mediados de los afios ochenta y en un momento de
claro ascenso de los movimientos civicos de cobertura regional, fue propiciando un debate interno
sobre el sentido que se le debia dar a la articulacion de la guerrilla con los espacios y los
movimientos locales y regionales. A partir de la experiencia de la guerrilla salvadorefia —basada
en los conceptos de los fundadores del marxismo y en la accion del clero adscrito a la teologia de
la liberacion— formularian la tesis de construir poderes populares paralelos a los estatales,
capaces de ganar paulatinamente autonomia y de sustituir en un proceso revolucionario a las
formas gubernamentales vigentes. La idea, agitada al tiempo que los cambios generados por la
Carta de 1991 estimulaba las formas de democracia local, se articuldé también tanto a la estrategia
de intentar contribuir con una perspectiva popular a la construccién de identidades regionales como
a la forma “federal” que sin proponérselo habia adquirido esa guerrilla en su estructura
organizativa.

El presente articulo se centra en el estudio de los dos rasgos que pueden garantizar la
supervivencia del ELN. Para ello se presenta una periodizacion del grupo que tiene en cuenta
aspectos de su proyecto politico-militar, su contexto nacional e internacional, la evolucion del
aparato militar y algunos de sus argumentos politicos. A partir de alli, se analiza su reciente
estrategia politica-militar, intentando mostrar que esa guerrilla, luego de experimentar un proceso
de crecimiento entre 1986 y 1993, se estanca militarmente por diversos factores internos y
externos, pero basicamente por los rasgos de su estructura organizativa y por su inclinacion a
tratar de expandirse sobre la base de ganar influencias locales o regionales o de configurar apoyos
sociales no muy definidos, apresados unas veces en la institucionalidad o limitados en otras por la
clandestinidad y por la subordinacién a los aparatos militares.

Sostenemos que si bien esa tendencia estratégica pudo contribuir a su estancamiento militar, a la
postre puede convertirse en un eventual acumulado para un proceso de insercion a la vida civil.
Finalmente, abordaremos uno de los componentes de su identidad, el marxismo-cristiano, para mostrar
las expresiones de ese influjo en su discurso, sus métodos y sus propuestas de accién politica.

La guerrilla foquista (1964-1978)
El ELN surge en 1964, en el Magdalena Medio santandereano, en una region que en los afios
cincuenta habia sido escenario de la actividad de la guerrilla liberal dirigida por Rafael Rangel

GOmez y en la que en la primera parte de los afios sesenta habia tenido alguna notoriedad el
Movimiento Revolucionario Liberal (MRL). En la zona también existia una importante tradicion de
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luchas obreras, debido al centro petrolero de Barrancabermeja y habia irrumpido recientemente un
fuerte movimiento estudiantil liderado por la Asociacién de Estudiantes Universitarios de Santander
(Audesa).

El grupo inicial del ELN estuvo constituido por estudiantes universitarios identificados con la
posibilidad de repetir el proceso seguido por la revolucién cubana, algunos campesinos portadores
de la memoria del conflicto partidista de la década anterior y unos pocos obreros que contaban con
cierta trayectoria en el movimiento sindical. En el contexto de la época, la opcion de imitar el
modelo revolucionario cubano los convirtié en pro castristas y de alguna manera en pro soviéticos,
y ello significé la autoseparacion, la rivalidad a veces enconada con otras organizaciones armadas
y la extrema dificultad de todos los alzados en armas de esa época de lograr acuerdos para
enfrentar las fuerzas enemigas.

El ELN logra un gran efecto inicial al hacer uso de un lenguaje antioligarquico y de denuncia de las
desigualdades sociales, en buena medida inscrito en el ideario liberal radical que habia
acompafado a varios de los movimientos sociales colombianos desde mediados del siglo XIX. Un
lenguaje que ademas mostraba visos nacionalistas y antiimperialistas, un tanto lejano del marxismo
ortodoxo que mostraban otras organizaciones de izquierda. El efecto inicial del ELN fue también
resultado de la vinculacion a sus filas del sacerdote Camilo Torres, quien habia atraido la atencién
nacional al impulsar el Frente Unido, un movimiento de oposicion al Frente Nacional y que
planteaba la necesidad de diversas transformaciones revolucionarias para el pais.

El apogeo del ELN no duré mucho tiempo. El hondo influjo de la concepcién foquista de la lucha
armada no le permitié crecer y lo llevé a aislarse del débil movimiento social de la época. El
foquismo insurreccional se basaba en la negacion del partido de vanguardia como requisito de la
lucha revolucionaria y en la subordinacion de lo politico a lo militar. Se consideraba también que
las condiciones objetivas para hacer la revolucion ya estaban dadas y que se trataba de acelerar el
proceso mediante el desarrollo y consolidacion de la actividad guerrillera.

El ELN creia que la vanguardia del proceso revolucionario estaba representada en el movimiento
armado y que su eje lo constituia el campesinado. La organizacion revolucionaria se generaria
espontaneamente del campo a la ciudad para alcanzar el poder en una “guerra prolongada” y por
la “via insurreccional” (Vasquez Castafio citado en Torre, 1976: 322-323). Ese proceso implicaba la
subordinacién de la militancia urbana a los mandatos de la guerrilla rural y su reducciéon a un
apéndice logistico. En esa divisidon del trabajo, el papel asignado a la red urbana era simplemente
el de “formar cuadros” para asegurar el crecimiento de la guerrilla rural, el acopio de informacion y
la consecucion de recursos.

Por otro lado, el foquismo del ELN rechazaba toda lucha de caracter reivindicativo, por considerar
que ésta distraia a las “masas del objetivo estratégico” y las conducia al conformismo (ELN,
Insurreccion, 1970). En este sentido, es explicable que este grupo insurgente no explotara las
relativas ventajas histéricas y politicas que le ofrecia su primer escenario de actividades y los que
trataron de configurar a continuacion en el nordeste antioquefio y en el sur de Bolivar.

En el ELN se configur6 una estructura piramidal en torno a la figura de su comandante, Fabio
Vasquez Castafio, quien no sélo se consideraba el gestor de la organizacion, sino su orientador y
conductor militar. Tal concentraciéon de poder condujo al autoritarismo, al tratamiento disciplinario
de los conflictos ideolégicos, a los intentos de fraccionamiento, a las deserciones y al
estancamiento de la organizacion.
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En su etapa original, la guerrilla no necesitd apreciables recursos para desarrollar sus acciones
politicas y militares. Tampoco requirid grandes recursos, en cuanto en sus inicios fueron grupos
relativamente pequefios, con un crecimiento vegetativo que fue cortado o por el intento de abrir
frentes en nuevos territorios o por sus crisis internas y la presién militar. Indicativo de ese proceso
es la evolucion del ELN, que comenz6 a operar en 1964 con 18 hombres; casi una década
después, en 1973, apenas llegaba a unos 270 guerrilleros, y, posteriormente, en 1978 solo le
quedaban 36 (entrevista a Nicolas en Lépez Vigil, 1989: 139).!

Esa guerrilla original del ELN fue también una guerrilla mal armada que para tratar de acrecentar
su material bélico tuvo que establecer como parametro de eficacia en los asaltos o emboscadas el
numero de armas “recuperadas” al enemigo (entrevista a Nicolds, en Lopez Vigil, 1989: 141).
Ademas, su ubicacién en zonas mas bien pobres, marginales y de reciente colonizacion no le
permitia obtener mayores recursos. En esas zonas recibieron aportes voluntarios e impusieron
contribuciones poco significativas. La falta de recursos llevé a la guerrilla a quebrantar normas
morales y de seguridad como las que prohibian tomar sin pagar los bienes de los campesinos. El
ELN, por ejemplo, tuvo que apelar a comprar productos con los denominados bonos de esperanza
revolucionaria, para ser cobrados cuando triunfara la revolucion (entrevista a Nicolas, en Lopez
Vigil, 1989: 237). Pese a su movilidad, y al igual que los demas grupos insurgentes, el ELN debi6
redondear su sostenimiento con el trabajo en granjas. Siguiendo el ejemplo de la guerrilla
vietnamita y salvadorefia, durante dos meses del afio tumbaban monte y sembraban, con lo cual
compartian con los campesinos, al tiempo que hacian “trabajo ideolégico” (entrevista a Rafael en
Harnecker, 1988: 128).

En forma muy secundaria, los guerrilleros del ELN apelaron al secuestro con fines econémicos y al
asalto bancario. El segundo tipo de recurso no fue muy reiterado, debido a la debilidad de las redes
guerrilleras urbanas. Al primero se apelé muy esporadicamente, en razén a que los guerrilleros de
la época consideraban que ése era un procedimiento propio del lumpen o de la delincuencia
comun. Sin embargo, el ELN seria el primero en abandonar esa prevencion, escudado en que dicha
practica estaba siendo usada por otras organizaciones revolucionarias en Venezuela, Guatemala y
Argentina (entrevista a Nicolas en Lépez Vigil, 1989: 137, y Medina Gallego, 1996: 103).

El ELN no crecié como esperaba y bien pronto los factores adversos lo obligaron a adoptar una
actitud mas de supervivencia que a desarrollar una lucha ofensiva. Luego de la absurda muerte en
combate de Camilo Torres, el ELN se hunde en una crisis interna, que se expresa en los
fusilamientos de Victor Medina Morén, Julio César Cortés y Heliodoro Ochoa; en la escisién
provocada por Juan de Dios Aguilera (1968), y en la desercién de Jaime Arenas (1969). A ello se
agregan dos importantes golpes militares: el primero, un error de Fabio Vasquez Castafio permite
la incautacién de documentos y la detencién de un grupo importante de militantes (1972), y, el
segundo, la muerte de Manuel y Antonio Vasquez Castafio en la operacion Anori (1973), cuando
intentaban expandir la organizacion a nuevos escenarios en Antioquia y Bolivar.

Al continuar la decadencia de la organizacién, Fabio Vasquez no tiene otra salida que abandonar
el pais, en 1974. En contraste, por esos afios se aprecia el repunte reorganizativo de su red
urbana que hasta entonces habia girado en torno del apoyo logistico a la estructura rural. La crisis
interna y el contacto de las redes urbanas con el movimiento de masas y con otras organizaciones
como los sectores marxistas leninistas (M-L) estimularon la discusion sobre la reorganizacion y la
orientacion de su trabajo en la ciudad. Consecuencia de ello se presenta, por un lado, la
realizacion de algunas acciones armadas de retaliacién dirigidas particularmente contra miembros
de los aparatos armados del Estado. Por el otro, se produjo cierto impulso al trabajo con obreros y
sindicatos, lo cual se refleja en la contribucién de algunos militantes a la creaciéon en 1976 del

" Intervencion del Ministro de Defensa, general Luis Carlos Camacho Leyva ante la Camara de Representantes, octubre de
1979, citado por Fajardo y roldan (1980:190).

122



Sindicalismo Independiente y Clasista (SIC) y en la posterior conformacion de los Colectivos de
Trabajo Sindical y los comandos obreros del ELN en Cali, Barrancabermeja, Valledupar, Bogota y
Medellin (ELN, Simacota, 1981, y Medina, 1997: 289).

Lareconstitucion federal (1978-1989)

Lo llamativo de la segunda fase del ELN es su proceso de reconstitucion bajo parametros bastante
diferentes a los que habian guiado hasta entonces su organizacién interna y su accionar politico-
militar. Sin lugar a dudas, es otro ELN el que resucita entre las cenizas.

Para 1978, la organizacion rural apenas contaba con 36 hombres distribuidos en los frentes José
Antonio Galan y Camilo Torres. El ELN no desaparecio de la vida politica, debido a que grupos de
simpatizantes y militantes, cada uno de manera autbnoma, continuaron trabajando por la organizacion.
En ello se destaca el grupo conocido como Replanteamiento,” conformado por alrededor de veinte
militantes de procedencia urbana que habian cuestionado la ausencia de un “trabajo de masas”, la
democracia interna y hasta el papel de la lucha armada. Aportaron también al milagro de resucitar al
ELN los sacerdotes y las religiosas que se vincularon a esa organizacion siguiendo los pasos de
Camilo Torres, convertido en una figura emblematica de la llamada teologia de la liberacion.

Los religiosos introdujeron una nueva metodologia de accién politica al trabajar directamente con
las comunidades, realizando tareas de evangelizacion o de educacidn politica y de organizacion
para la obtencion de beneficios colectivos. Al resurgimiento también contribuyeron antiguos y
nuevos guerrilleros, quienes sin mucho contacto entre ellos penetraron de nuevo en sus anteriores
escenarios de lucha o abrieron nuevas zonas de accion politica, tratando esta vez, a diferencia de
su anterior experiencia, de buscar apoyo social o de influir en las organizaciones campesinas.3 Asi,
antes de terminar la década de los setenta, logran un ligero repunte los dos frentes citados y se
registra el nacimiento del Frente Domingo Lain, el Manuel Vasquez Castafio (en Huila) y el primer
embrién del Luis Carlos Cardenas (Hernandez, 1998: 296).

Este nuevo comienzo del ELN, atravesado por una profunda fragmentacion, va a tener un enorme
peso en la reconfiguracién y en la vida posterior de ese movimiento guerrillero, pues renacera
como una federacion de guerrillas, que compartia un pasado comun, un ideario mas o menos
homogéneo y la figura cohesionadora de Camilo Torres. Con esos puntos de encuentro, y con el
influjo de la revoluciéon nicaragiiense (1979), las guerrillas que configuraban el ELN iniciaron un
proceso de dialogo y de reconocimiento que apuntaba a conformar nuevos organismos de direcciéon
y a definir orientaciones politicas que llevaran a la organizacion a superar su profunda crisis.

Luego de afrontar nuevas pérdidas, esta vez en las estructuras urbanas, y la dispersion de los que
abogaban por la renuncia de la via armada y el desarrollo de la lucha politica legal, un organismo
colegiado y centralizado, incluso en el manejo de los recursos financieros (entrevista a Felipe en
Harnecker, 1988: 76), la denominada Direccién Nacional Provisional (1978-1981), comienza a
tener éxito en el proceso de unificar criterios y reorientar la lucha politica de esa organizacién. Los
pasos hacia la homogeneizacion se concretan con la realizacion en 1983 de la | Reunién Nacional
del ELN, en la que se ratifica la necesidad de continuar la experiencia de la direccién colegiada, de
trabajar por la unidad del grupo guerrillero y de ubicar los elementos que podian identificar el
proyecto politico del ELN. Esa reunién se encargé también de preparar el | Congreso o Asamblea
Nacional, adoptando una metodologia participativa que servird de modelo para los eventos
posteriores (entrevista a Felipe en Harnecker, 1988: 85).

2 Replanteamiento no fue tampoco un grupo homogéneo, pues uno de sus sectores renuncio a la lucha armada.

® Por ejemplo, el surgimiento del Frente Domingo Lain se apoya en el movimiento campesino de Arauca y el surgimiento del
Frente Capitan Parmenio se articula con el movimiento campesino del Magdalena Medio.
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El I Congreso, denominado Comandante Camilo Torres, celebrado entre enero y marzo de 1986,
declara superada la crisis de la organizaciéon y se concentra en su unificacién y en clarificar el
horizonte politico. En este Congreso, el ELN dejara de lado su ideologia nacional popular para
plegarse definitivamente al discurso marxista-leninista. Bajo este esquema definira la “formacién
social” colombiana, usando el clasico esquema que hasta entonces habian empleado las
organizaciones marxistas colombianas para argumentar y desarrollar sus acciones. Se partira del
examen de las llamadas condiciones objetivas (estructura econémica-social), y su contraparte
analitica, de las condiciones subjetivas para adelantar el proceso revolucionario con temas como
“el caracter de la revolucién”, “la politica de alianzas”, “problemas tacticos” “formas organizativas”,
etc. Dentro de las tematicas se destacaba la relacion entre marxismo y cristianismo, lo cual mostraba
el importante papel del clero en la configuracion ideoldgica yen los nuevos rumbos del ELN.

Una decision significativa del | Congreso fue el respaldo a la politica de acercamientos con otras
organizaciones revolucionarias, lo cual mostraba que el grupo comenzaba a abandonar el
sectarismo de su época pasada. En efecto, en febrero de 1985, el ELN mantuvo acercamientos
politicos con otras pequefias organizaciones como el Partido Revolucionario de los Trabajadores
(PRT) y el MIR-Patria Libre, acuerdo que tomé el nombre de la Trilateral; posteriormente, en mayo
de ese mismo afio, el ELN participa en la fundacion de la Coordinadora Nacional Guerrillera,
integrada por las FARC y el Ejército Popular de Liberacién (EPL).

En este | Congreso se aprueba, ademas, una nueva estrategia militar con la creacion de cinco
frentes de guerra (ELN, 1991a: 11) y la adopcion del modelo de la guerra popular prolongada
(GPP). Esta concepcion, que se ha mantenido desde entonces con ligeras variaciones (véase
Tabla 1), parte de la idea de una guerra popular larga y escalonada, que va generando las
condiciones propias para su desarrollo. A la idea original, el ELN le introdujo algunos cambios para
configurar una nueva version de la guerra revolucionaria. Uno de ellos es la de considerar que el
ejército revolucionario del campo no podra provocar, por si solo, la insurrecciéon en las ciudades,
sino que para ello debe darse la articulacién de las fuerzas militares de ambos escenarios.

También es partidario de impulsar una GPP que no gire exclusivamente alrededor del
enfrentamiento militar, sino que articule en varias de sus fases la forma insurreccional, Sin
embargo, la diferencia mas destacada es la de plantear que la ofensiva, mas que centralizarse en
el plano militar, también lo hace en el politico, pero no propiamente en la construccién de un
drgano partidista, sino en la construccion de instituciones e instrumentos de poder popular (ELN,
El Militante Opina, 1991a: 20). Con ese disefio consideré que estaban dadas las condiciones para
crear las primeras unidades de ejército.

Al tiempo que el ELN definia su estrategia para la guerra, fortalecia su influencia sobre el
movimiento A Luchar, fundado en mayo de 1984, para oponerse a los acuerdos de tregua y dialogo
nacional entre las demas organizaciones guerrilleras y el gobierno de Belisario Betancur, Se
consideraba que se trataba de una estrategia gubernamental que pretendia desmovilizar a la
izquierda y facilitar la adecuacion de la economia colombiana a las recomendaciones del Fondo
Monetario Internacional (FMI) , frente a la cual se proponia la bisqueda de la unidad y la apelacion
a la lucha directa mediante la ejecucioén de un “paro nacional, obrero y popular”.

El proceso de cohesién interna y de definicion de un horizonte politico-militar del ELN quedaria
completo en el Il Congreso, realizado en noviembre de 1989, cuando se entronizd en ese grupo
guerrillero la idea de construir el poder popular, una nocién que ya habia tenido algunos desarrollos
préacticos previos a raiz de la coyuntura de eleccién popular de alcaldes de 1988 y que de aqui en
adelante se convierte en el principal planteamiento politico-militar de este grupo guerrillero. En el Il
Congreso se reprodujo el menud tematico del anterior, incluida también la discusién sobre “el
cristianismo revolucionario”, pero se advierten las primeras inquietudes por la situacién de crisis del
socialismo en el mundo.
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Tabla 1. La guerra popular prolongada segun el ELN

Fases

I. Acumulacion
de fuerzas

. Equilibrio
dinamico de fuerzas

IIl. Ofensiva general

Caracteristicas

» Defensiva estratégica
* Ofensiva tactica favorable
al enemigo

* Lucha estratégica
* (fensiva tactica
Equilibrio dindmico

.

» (Ofensiva estratégica

Guerra de guerrillas

Guerra de movimientos
Guerra de guerrillas

Guerra de posiciones

Modalidad de la guerra

Objetivos militares

Acumular fuerzas y dispersar al
enemigo

Formar embriones de poder
popular

Disputar temitorios

Consolidar la guerrilla

Enfrentar las fuerzas acumuladas
con las del enemigo

Integrar frentes de querra

Ampliar las zonas de retaguardia
Crear cuerpos de Ejército

Usar recursos bélicos a gran escala

LI

Desintegrar y derrotar Fuerzas

Formas organizativas de masas

+ (Organizaciones amplias
* Organizaciones politico-militares
Autodefensas

-

Construir milicias
Autodefensas
Organizaciones politicas de
masas estables
Organizaciones amplias
desarrolladas

-

Organos de poder popular

-
y toma de poder + Ofensiva tictica favorable * (uerra de movimientos amadas * Organizaciones amplias de masas
a la revolucidn * Guerra de guerillas * Combinar |a insurreccion con * (Organizaciones politicas de masas
la guerra * Autodefensas
& Destruir el estado burgués » Milicias
IV. Defensa de la = Consolidacion estratégica o Guerra reqular * Centralizar el poder popular en * Consolidar todas las formas de
revolucion * Ofensiva tactica favorable |« Guema de posiciones los ambitos regional y nacional poder popular
a la revolucion * Guera de movimientos = Aniquilar resistencia
-
.

Guerra de guerrillas
Milicias

contrarrevolucionaria
Defender la soberania nacional

Fuente: ELN, Estrategia (1986).

Entre el 1 y el Il Congreso, el ELN definird una estrategia de guerra fundamentada en el ataque a
los pilares de la economia nacional, tomando como objetivo militar la industria petrolera y la
infraestructura eléctrica y de transporte. Con esos blancos de lucha y agitando la idea de defender
la soberania nacional de la “rapacidad imperialista”, logré cierta influencia dentro de los
trabajadores del sector energético y en aquellas comunidades cercanas a refinerias y oleoductos,
al presionar a las compafiias petroleras para que realizaran obras en beneficio de la comunidad. La
amenaza del sabotaje a la compafiias petroleras se convirtié también en su mas importante fuente
de recursos: para 1987 se calculaba que el ELN habia tenido ingresos cercanos a los mil millones
de pesos (entrevista a Rafael en Harnecker, 1988: 141). La otra influencia social apreciable, por lo
menos durante estos afios, se muestra en los paros y marchas campesinas de mayo de 1987 y el
paro del nororiente de 1988, que involucro a cerca de 20.000 personas, en marchas preparatorias,
en tomas de cabeceras municipales y en la frustrada toma a Bucaramanga.

Sin duda, ésta fue una de las etapas de mayor expansion del ELN y no parece ser una
exageracion que sus dirigentes calcularan su crecimiento en un 350% para 1986 hasta alcanzar un
500% en 1989 (entrevista a Rafael en Harnecker, 1988: 87). En esos afios, el ELN renueva su
armamento y deja de lado las carabinas y ametralladoras para usar fusiles livianos, especialmente
el AR-15. Igualmente, habia comenzado a funcionar la nueva estructura organizativa de cinco
frentes de guerra (nororiental, noroccidental, norte, suroccidental y central), y de cinco frentes
guerrilleros que operaban a finales de la década anterior habian pasado a 22 distribuidos en los
citados frentes de guerra (Hernandez, 1998: 296 y 400). Por razones estratégicas y financieras, los
frentes guerrilleros intentan ubicarse en proximidades de ciudades importantes (como
Barrancabermeja, Bucaramanga, Clcuta, Arauca, Valledupar, Medellin, Cali, Santa Marta, entre
otras), en las que buscaban obtener algun control territorial en sus barrios periféricos.

Pese a los avances del ELN en la consolidacién de un ideario (una estructura organizativa) y del
crecimiento en el plano militar, subsistia una importante disparidad de criterios con el Frente
Domingo Lain tanto en el terreno ideoldgico, por la vigencia de la relacién entre marxismo y
cristianismo y por los desarrollos practicos de la nocion de poder popular, como por la
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centralizacion de las finanzas. Ademas de ello, al esfuerzo realizado por la organizacién de
sobreponerse a la fragmentacién, consolidando una organizacién nacional, se le oponia ahora la
tendencia descentralizadora, producto de la estrategia de auspiciar el desarrollo de los frentes de
guerra articulados a las coyunturas y realidades regionales. El propio Il Congreso tuvo que
reconocer que no habia una verdadera centralizacién y disciplina de la organizacion, lo que
dificultaba el desarrollo de aspectos clave como el militar, donde se estaba perdiendo contundencia
y capacidad operativa (ELN, 1989: 184).

Poder popular: el proselitismo armado (1989-2005)

La fase se inicia con una importante discusion dentro del ELN, generada por la Corriente de
Renovacion Socialista en el contexto de la crisis del socialismo entre 1988 y 1989 y del debate en
el pais por la nueva Constitucién de 1991. La corriente planteé el advenimiento de una “nueva
época” en la que el socialismo retrocedia y el capitalismo pasaba a una etapa de
internacionalizacion regulada por el libre mercado. Estimaba también que en Colombia se vivia un
periodo de reflujo del movimiento social, dado el repliegue del campesinado y del desgaste del
movimiento civico y sindical. A la par sefialaba que mientras la oligarquia habia configurado un
nuevo régimen politico que generaba expectativas y huevos espacios politicos para la oposicion, la
Coordinadora Guerrillera Simén Bolivar (CGSB) estaba “herida de muerte” y la guerrilla perdia
terreno debido la estrategia contrainsurgente expresada en el paramilitarismo y la militarizacién de
la sociedad.

Para afrontar esta situacion, la Corriente proponia que se rectificara la estrategia politico-militar, las
caracterizaciones de los procesos nacionales e internacionales, el papel de la llamada vanguardia
revolucionaria en relacion con las masas, asi como que se considerara la posibilidad de una
negociacion politica al conflicto. Las contradicciones entre el ELN y la Corriente concluyeron con la
separaciéon de los segundos (un frente guerrillero y algunos pequefios grupos urbanos) y su
incorporacion a la vida civil en abril de 1994.

En el lll Congreso, celebrado en junio de 1996, se madura la idea de construir poder popular. Esta
estrategia se deriva directamente del concepto poder de doble cara, implementado durante el
pasado conflicto interno en El Salvador. Alli el FMLN estimulé la organizacion de las comunidades
campesinas con el objeto de mostrar un poder paralelo en zonas con amplio control guerrillero. Sin
embargo, ante la crudeza de la guerra y la imposibilidad de defender algunas de esas zonas, optd
por darles legitimidad ante el poder estatal, por lo cual las organizaciones pudieron seguir
sobreviviendo y el Frente Farabundo Marti para la Liberacion Nacional (FMLN) sigui6é estimandolas
como uno de sus acumulados en la guerra (ELN, EI Militante Opina, 1991a: 85).

En el ELN, esa nocion fue adoptada teniendo como base cuatro criterios: en primer lugar, se
asume que el poder popular debe desarrollarse en las condiciones de la guerra e inscribirse dentro
de la concepcién de GPP. El ELN considera que su concepcion de GPP no es militarista y que
tiene como columna vertebral la construccion del poder popular. Sefialan que la GPP debe
apoyarse tanto en las condiciones “objetivas de la lucha de clases” como en la tarea de estimular la
creacion de formas de organizacién popular ajustadas a las condiciones y fases de la guerra.

En segundo lugar, se plantea que la guerrilla debe ser también constructora y no exclusivamente
destructora. Es decir, que la actividad militar se considera el eje de la destruccion; mientras la
construccion del poder popular se estima como el eje de la creacién. Se consideraba que so6lo con
la combinacidon de los dos criterios podian asegurarse el equilibrio, pues si se impulsaban
solamente las tareas de la destruccion se correria el peligro del aislamiento de la sociedad y el
desgaste frente al enemigo, y si dedicaban todas las energias a las actividades constructivas, se
tendria el riesgo de “recibir grandes golpes del enemigo y [de] sumir a las masas en la defensiva y
la desmoralizacion”. Aplicando el sentido constructivo se buscaria forjar una nueva sociedad, no

126



como una tarea para iniciar luego de la etapa de la guerra, sino como un proceso que deberia
comenzarse desde ahora con la perspectiva de un “norte socialista renovado, humano, popular y
democratico” (ELN, s.f.c: 16).

El tercer criterio es el de construir formas de organizacién popular en una doble via: dentro de la
institucionalidad, aprovechando esos espacios para combatir al “Estado desde sus entrafias” y
para trabajar en funcidon de los intereses populares. Y desde lo extra institucional o alternativo,
generando nuevas formas de organizacion y de participacion que fueran cambiando el orden actual
y anunciando la emergencia de la sociedad socialista.

Por ultimo, se pretendia que los nuevos “embriones de poder popular” rescataran la identidad regional y
local, se rigieran por practicas de democracia directa y que impulsaran “el valor de lo comunitario en
contra del individualismo y el hegemonismo burgués” (ELN, s.f.a: 112). En Ultimas, se aspiraba a que
éstos se constituyeran en modelos de una nueva sociedad que ante la crisis de valores, la
“corrupcion generalizada y la pérdida del valor de la palabra” construyan “los valores de la honradez,
persistencia, cooperacion, solidaridad, unidad, humanismo, lealtad, patriotismo...” (ELN, s.f.c: 18).

Basandose en tales criterios, el ELN plantea la posibilidad de intervenir en los érdenes locales
apoyando la eleccién de alcaldes que se comprometieran a cumplir con sus programas, a manejar
con pulcritud los recursos publicos, etc. El intento de participar de las administraciones locales
significé el replanteamiento de la posicion abstencionista que se habia convertido en un signo de la
identidad de aquel grupo guerrillero. Los cambios politicos del ELN no fueron en manera alguna
ajenos a los factores nacionales e internacionales que gravitaban a comienzos de la década
pasada. En efecto, dentro del ELN se reconocia que las reformas al Estado, como la eleccion
popular de alcaldes, la revocatoria del Congreso, la Asamblea Nacional Constituyente y la
Constitucién de 1991, si bien no habian resuelto los problemas del pais, habian generado una
sensacion de cambio en las amplias mayorias de la poblacion. Ante esa realidad, se planteaba que
habia que repensar las estrategias a fin de recuperar los terrenos perdidos y reconquistar de nuevo
la simpatia por las propuestas de la insurgencia. Uno de los miembros de la direccién nacional en
ese entonces, Pablo Tejada, sefiala por ejemplo que el reconocimiento de esas realidades no
equivalia a negar la lucha armada, sino a comprender la necesidad de “afinar la proyeccion politica
del movimiento armado y [...] la utilizacién tactica o coyuntural”’ de los espacios institucionales, pero
subordinando dicho proyecto a la estrategia de guerra popular (ELN, 1991b: 95).

La crisis del socialismo no era tampoco una realidad ajena a las nuevas perspectivas del ELN.
Inscribiendo el desplome del blogue de paises que se oponia al imperialismo dentro de un nuevo
periodo de “contrarrevolucion de caracter mundial”, esa organizacion continla creyendo en su
utopia revolucionaria a través de los que considera sobrevivientes a ese proceso: China, Vietnam,
Corea del Norte y Cuba. Paises en los que estima hubo reajustes importantes en sus disefios
econémicos y experimentacion “con otros modelos de socialismo, en los cuales el mercado recobra
incidencia en la regulacion econdmica, la productividad y la eficiencia sin que desaparezca la
planificacion econémica ni la propiedad socialista como eje principal” (ELN, s.f.c: 33).

La crisis del socialismo en el mundo influyé en la discusion sobre la adopcion de la politica de
insercion en los espacios institucionales y de crear poderes alternos, pues de este proceso se
extrajo como conclusidon que alli habian fracasado “las vanguardias”, porque éstas se habian
colocado por encima de las masas y se habian convertido en un aparato burocratico. De tal fracaso
se desprendia la obligatoriedad de impulsar las practicas de poder popular.

En desarrollo de tales criterios, el ELN proyecté construir el poder popular a través de varios
instrumentos: por un lado, con la insercidn en sus zonas de influencia en la politica local con el
objeto de “arrancar reivindicaciones a la oligarquia” (ELN, 1989: 80), elaborar planes de desarrollo,
vigilar el cumplimiento de los programas locales y regionales, fiscalizar el manejo de los recursos
publicos, erradicar el clientelismo, identificar las “contradicciones del orden capitalista” y confrontar
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las politicas de descentralizacion que buscan descargar al Estado “de la responsabilidad de prestar
los servicios sociales (salud, vivienda y educacion), imposibilitando a la administracion municipal en
su decisién politica y manejo presupuestal, para dar soluciéon a los crecientes problemas de la
poblacién” (ELN, 1991a: 70).

Por otro lado, desde lo que se denomind lo extrainstitucional, se llamé a configurar varios tipos de
organizaciones: (a) formas autogestionarias que impulsen nuevos tipos de economia con
participacién comunitaria y que incluyan “el desarrollo social en la utilizacion de sus beneficios”; (b)
formas politicas de control popular, particularmente en el ambito de justicia (tribunales populares);
(c) formas econémicas que puedan estimular el manejo soberano de recursos naturales como el
petréleo, el carbon y el oro; (d) formas econdmicas alternativas que permitan asentamientos de
comunidades, en “desarrollo del "programa agrario”; (e) formas de defensa, como las milicias, para
defender los organismo de poder popular, y (f) un movimiento de masas que canalice las
expresiones de poder popular (ELN, s.f.d: 57,y s.f.e: 18).

En el Ill Congreso se ratifica el esquema de la GPP y el ideal marxista-leninista, al declarar que la
meta final de su lucha es “la conquista de la sociedad sin clases”. Se afirmara que el objetivo es un
“Estado social cimentado en la propiedad colectiva y social de los medios de produccion, en el que
cada cual aporte segun sus capacidades y reciba segln sus necesidades”. Sin embargo, como
para matizar el esquematismo de tales formulaciones aclaraban que se trata de un socialismo
creativo que permita expresiones de produccion capitalista “sujetas a nuevas relaciones de
produccion”, un socialismo entroncado “con la América Latina multiétnica y pluricultural y la
Colombia de regiones y costumbres diversas”. Un socialismo, aseguraban, que sea capaz de
garantizar mecanismos reales de participacion, el “autogobierno de la comunidad”, que pueda
abrirse al mundo “buscando un intercambio mas equitativo” y que resuelva “problemas esenciales
de la poblacién”. Un rasgo ideoldgico notorio en el Il Congreso, o por lo menos en los documentos
conocidos de ese evento, es la desaparicion de las referencias al marxismo cristiano, lo cual de
alguna manera coincide con la desaparicién de la sigla UC (Union Camilista), que precedia las
siglas del grupo guerrillero hacia 1987. Tal detalle pudo haber reflejado cierta pérdida de poder del
sacerdote Manuel Pérez y del sector influenciado por la teologia de la liberacion, en favor de las
tendencias mas ortodoxas del marxismo dentro de esa organizacion.

El 1l Congreso parece ampliar los sujetos de su enemistad politica, al sefialar como objetivos
militares a “la oligarquia; las multinacionales y los financiadores de la guerra sucia”. Contra ellas el
grupo guerrillero acuerda aplicar el secuestro, la extorsion y la tributacion forzosa. Asimismo,
acordara continuar con el sabotaje a la infraestructura petrolera y a los bienes de las empresas
acusadas de patrocinar el paramilitarismo.

Desde la perspectiva militar, en esta fase el ELN llega al limite de expansién y crecimiento,
precisamente en los primeros afios de la década de los noventa, para luego iniciar un proceso de
estancamiento y de paulatino retroceso hasta el momento actual. El crecimiento se advierte, por un
lado, al seguir renovando su armamento incorporando morteros y los fusiles FAL y AK-47 vy, por el
otro, por la ampliacién de sus frentes guerrilleros, pues entre 1989 y 1991 funda catorce frentes
guerrilleros y nueve mas entre 1991 y 1997. De manera que sin tener en cuenta las estructuras
urbanas, el ELN pasaria de contar con 22 frentes en 1989 a 45 en 1997, la mayoria fundados a
comienzos de la década, cuando la organizacién todavia no habia sido afectada por la accion del
paramilitarismo, el decaimiento de los recursos provenientes de la extorsion petrolera y las
limitantes internas, que tendian a favorecer el desarrollo de su actividad politica antes que la
accion militar.

* Para observar el crecimiento de esta agrupacién hemos seguido la historia del ELN escrita por Milton Hernandez (1998:
518y 629).

® Las cifras arriba citadas de un militante del ELN coinciden las de un integrante del Ejército Nacional. Véase Cafién Nufiez
(1998: 167).
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Esta fase de estancamiento militar y de mayor atencién a la actividad politica de la organizacion
coincide con la reiteracion de la propuesta de paz ligada a mecanismos de participacion social. El
ELN dejo su resistencia histérica a cualquier dialogo de paz a finales de los afios ochenta, cuando
participa en las negociaciones de Caracas y Tlaxcala haciendo parte de la CGSB, pero pensando
mas en la unidad de las guerrillas que en buscar caminos de paz. En 1994, en un evento mas
militar que politico, el XIII Pleno de comandantes, se haria una de las primeras discusiones de paz
en el interior del grupo. Ya madura la idea, en febrero de 1996, esa organizacién plantea la
propuesta de la Convencion Nacional como una posibilidad de integrar a diversos sectores sociales
en un dialogo nacional de paz. Posteriormente, las manifestaciones y los actos hacia la paz se
harian mas reiterados: Preacuerdo del Palacio de Viana, entre el grupo guerrillero y el gobierno, y
Encuentro de Puerta del Cielo y Dialogos en Mangucia (1998); acuerdos humanitarios (2000) y
preacuerdos y acuerdo para obtener una “zona de encuentro” (2000-2001), y levantamiento por
esa organizacion de minas “quiebrapatas” en algunos escenarios del conflicto (2004).

¢Por qué, a diferencia de las FARC, el ELN se estanca militarmente desde comienzos de la
década de los noventa? ¢Es acaso una razén suficiente para dicho estancamiento la escasa
ligazén con el negocio de la droga? ¢Qué tiene que ver el esquema organizativo federal en esa
situacién? ¢Por qué creemos que se tendidé a favorecer el trabajo politico antes que el militar?
Respondamos a tales interrogantes:

Frentes de guerray organizacion federal

El esquema de GPP es complementario con la creacion de los frentes de guerra y de las llamadas
areas estratégicas,’ las cuales son un disefio clave para entender tanto su estrategia politico-militar
como su configuracién interna de rasgos federales. Estas estructuras organizativas, que como se
dijo surgen en el | Congreso, no expresan simplemente una visualizacion geogréfica o el presunto
influjo territorial del grupo, hacen parte de una definicion que considera la diversidad cultural del
pais estableciendo en principio cinco identidades regionales en las que la organizacion busca
desarrollar proyectos politicos y militares. EI ELN no sélo reconocia las identidades y las
expectativas regionales (lo cual pasaba por la elaboracion de diagndsticos que tenian en cuenta la
geografia, la historia, la economia, etc.), sino también la diversidad de experiencias, relaciones y
practicas de sus estructuras politicas y militares insertas en cada region. Se trataba entonces de
mejorar su capacidad de penetracion integrando lo politico y lo militar en una perspectiva regional.
Uno de los frentes mas desarrollados, el Frente de Guerra Nororiental, por ejemplo, plantearia
como objetivos “la realizacién de grandes jornadas de masas, una ofensiva militar centralizada, la
creacion de una identidad regional y la democratizacion en el disefio de la politica y los planes de
trabajo” (1991a: 12).

Los frentes de guerra y las areas estratégicas se consideran los espacios para desarrollar la
politica, con la construccion de poderes populares dentro de la institucionalidad o por fuera de ella.
Igualmente, estas estructuras debian integrar el trabajo politico-militar rural con el urbano. Para ello
se disponia, en primer lugar, que los cuadros politicos debian ganar ascendencia dentro de los
movimientos sociales urbanos, mientras que algunos cuadros militares debian asentarse en barrios
periféricos para conformar estructuras militares. En segundo lugar, que los frentes de guerra y las
areas estratégicas colocaran la fuerza militar rural en proximidades de las ciudades. Y, en tercer
lugar, que estas estructuras politico-militares debian proyectarse hacia zonas claves no sélo por
sus recursos —naturales, industriales, infraestructura de vias, electricidad y comunicaciones, areas
fronterizas o costeras—, sino también por su “explosividad social” (ELN, s.f.d: 86). De ahi que, a

® El 4rea estratégica es un espacio de disputa y de confrontaciéon que esa organizacion considera importante por sus
recursos econémicos, politicos y sociales. Varios frentes de guerra pueden actuar en un area estratégica. Ambos cuentan
con frentes rurales, frentes urbanos, etc. (véanse Organigrama 1 y http://www.eln-voces.com/_todo_eln.html).
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comienzos de los afios noventa la Direccion Nacional pudiera decir que contaba con un
“acumulado en el area industrial de Medellin, metropolitana de Bucaramanga, petrolera de
Barrancabermeja y Valledupar, Popayan y Cucuta...” (ELN, s.f.d: 64).

Desde la perspectiva militar, la idea de frentes de guerra y de areas estratégicas involucraba la
configuracién de zonas de retaguardia en cada uno de los cinco frentes, incluso una retaguardia
nacional que permitiera la neutralizacién de las ofensivas del enemigo, el adiestramiento y la
actividad formativa de los militantes y simpatizantes. Las areas de retaguardia son consideradas
asi por ser zonas que cuentan con gran influjo politico de la organizacion guerrillera y con escasa o
“esporadica” presencia del Estado; en ellas la guerrilla ha desarrollado sus cuadrillas, infraestructura
logistica, zonas de produccién agricola, corredores de repliegue y algunos “6rganos de poder
popular”. El area de retaguardia es la tercera en cada frente de guerra o areas y es el respaldo de
las otras dos: el area de confrontacién y consolidacion, que se entiende como una zona intermedia,
con influjo inestable de la guerrilla, y el &rea de recuperacion y apertura (ELN, s.f.d: 63).

Adicionalmente, a los frentes de guerra y a las areas estratégicas les competia servir de soporte
para generar los embriones del “ejército revolucionario”. En 1986, durante el | Congreso, en un
proceso mas o menos contemporaneo con las FARC, se determind crear las compafiias como
aparatos conducidos por la Direccidon Nacional. Las primeras fueron la Compafiia Anori y luego la
Compafiia Simacota. En 1989, en el Il Congreso, cuando se decidié que las compafiias pasaran a
depender de los frentes guerrilleros, se habian creado cuatro mas, pero se aspiraba a contar con
ocho. En ese momento operaban la Anori, que continué dependiendo de la Direccion Nacional; la
Simacota, del Frente Domingo Lain; la Comuneros, del Frente Capitan Parmenio; la Cimarrones,
del Frente José Antonio Galan; la Simoén Bolivar, del Frente Luis José Solano Sepllveda, y la
Elizabeth Serpa, del Frente Astolfo Gonzalez (ELN, 1995: 23).

Hacia 1997, en un poco menos de una década, las compafiias se habian duplicado, pues
funcionaban 17, de las cuales dos dependian de la Direccién Nacional, y quince, de frentes
guerrilleros. La creacién de las compafiias debia conducir a la conformacién de batallones del
“ejército revolucionario”. A mediados de la década de los noventa, se estaba planeando la
configuracién de sus primeros embriones, teniendo como soporte a varios frentes de guerra y en
zonas con algunos apoyos sociales. En el sur de Bolivar debia operar el Batallon Jorge Eliécer
Gaitan, compuesto por las compafiias Anori y Mariscal Sucre, y las cuadrillas Héroes de Santa
Rosa, Edgar Almilkar Granados y Luis José Solano Sepulveda. Asimismo, en Catatumbo y la
region de Perij4 debia cerrar filas el Batallon Frontera, a partir de las compafiias Capitan Francisco
y Héroes del Catatumbo.

El disefio de los frentes guerra y de las areas estratégicas con las perspectivas sefialadas es
resultado del auge en la década de los ochenta de los movimientos y paros civicos regionales y de
la paulatina pérdida del influjo de la guerrilla dentro de los movimientos sociales tradicionales. Es
también producto del encuentro de estos factores con la organizacién federal, con que se
reconfigura esta guerrilla tras su periodo de crisis.

El ELN adquirié una organizacion interna federal luego de superar algunos de los obstaculos que le
impedian convertirse en una organizacion nacional y con un mando centralizado. Nos referimos a
que por algun tiempo fue muy fuerte el sentido de pertenencia regional de sus comandantes, a la
inmovilidad de las comandancias de los frentes de guerra, a que los guerrilleros rasos mostraban
mucha lealtad personal frente a su comandantes inmediatos antes que a la comandancia nacional
0 a que hubo episodios de desconocimiento de la Direccidn Nacional por la direccién de los frentes
de guerra o de la direccién de los frentes de guerra por algin frente guerrillero.”

" Por ejemplo, a finales de los afios ochenta el Frente Domingo Lain se habia aislado de la Direccién Nacional y de la
Direccion del Frente de Guerra Nororiental. Igualmente, el frente José Solano Sepulveda no reconocia a la direccion del
frente de guerra norte. Véase Carta Militante del ELN (1990, No. 15: 33-36).
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En este sentido, también es muy significativo que en la década de los ochenta tuviera mas
autoridad “Gabino” que el sacerdote Manuel Pérez, cuando éste era miembro de la Direccion
Nacional o que en las reuniones de guerrilleros de diversos frentes s6lo aceptaran érdenes de sus
jefes inmediatos o que el Frente Domingo Lain, recién habia pasado la | Asamblea de 1986, se
negara a recibir en sus campamentos a un comandante distinto a Gabino, no obstante que era la
primera vez que la Direccion Nacional pretendia llegar a los campamentos a examinar la situaciéon
de cada frente guerrillero (Ruiz, 2001).

El peso de esa tendencia federal con que resurge el ELN se manifestara en la direccion colegiada
de la organizacién (entre quince y veinte miembros) y en la importante incidencia de las direcciones
de los frentes de guerra en la conduccion del grupo guerrillero (véase Organigrama 1) ¢ Por qué
ese rasgo? Porque en los origenes del mando colegiado del ELN (fase de reconstitucién), los
responsables de estas estructuras hicieron parte de la Direccion Nacional (entrevista a Rafael en
Harnecker, 1988: 74); porque no parece ser tan fuerte la capacidad de imposicion de la Direccion
Nacional en los frentes de guerra y éstos han gozado de una relativa autonomia para trazar
algunas de sus politicas acondicionadas a las pautas de esa organizacion; porque, ademas, en la
estructura organizativa de cada frente de guerra se reproduce el esquema directivo que posee la
organizacién nacional del ELN (responsables politico y militar, comisiones, etc.) y por la perioddica
realizacion de los llamados plenos ampliados. En estos eventos, al igual que en los grandes
congresos y asambleas, se analiza la situacion internacional, la situacion nacional, se evaltuan las
actividades y se discuten los planes del trabajo para cada area. Por ultimo, porque para tomar
decisiones “de trascendencia”, la Direccion Nacional debe convocar a pleno ampliado con la
participacion de los “responsables politicos” de los frentes de guerra y de las areas estratégicas
(ELN, s.f.d: 103).°

La estructura organizativa federal parece haber contribuido a generar una fuerte tendencia
deliberativa entre sus filas, lo cual pudo permitir la conformacion de una guerrilla con mayor
democracia interna y muy diferente a su primera etapa de vida, bajo la comandancia de Fabio
Vasquez Castafio, cuando fue corriente que las discrepancias ideologicas fueran tratadas
disciplinariamente y era casi imposible que un retiro de la guerrilla 0 una desercién recibiera un
castigo distinto al de la pena de muerte. La deliberacion interna se refleja en buena medida en la
circulacién de revistas de consumo interno, mas o menos permanentes como La Unidad y las que
llevan los significativos nombres de Carta Militante y El Militante Opina, esta Ultima con el subtitulo
de Organo para el Debate Interno.

La ventilacion abierta de sus problemas internos no sélo es resultado de su pasado traumatico,
sino también de la fragilidad con que se reconfigura esa guerrilla y de la intencién de construirla
sélidamente de abajo hacia arriba, eliminando todos los obstaculos que pudieran colocar en riesgo
la unidad de la organizacion guerrilla. El tema de la unidad no es para nada un planteamiento
inadvertido en el discurso del ELN, aparte de que se invoca en los momentos de crisis interna,
también es una obsesion discursiva que refleja en gran medida en el intento de dejar atras el
pasado sectario que durante un buen tiempo aislé al ELN y a las demas organizaciones de
izquierda, al considerarse cada una por su lado como la “vanguardia” de la revoluciéon colombiana.
La insistencia en la unidad expresa, por otro lado, el culto al pensamiento del sacerdote Camilo
Torres, quien funddé un movimiento conocido como el Frente Unido y quien predicaba que las
organizaciones politicas populares debian identificar los puntos de acercamiento antes que las
diferencias.

® El Frente de Guerra Nororiental, por ejemplo, hacia 1990, ya habia realizado siete plenos. Véase ELN (1991a).
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Organigrama 1. Ejército de Liberacion Nacional
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Otro efecto atribuible a la estructura organizativa ya la conviccién de estar construyendo poder
popular, por dentro o por fuera de la institucionalidad en cada frente de guerra o area estratégica,
es el lanzamiento en 1998 de la propuesta de federalizar el pais en un eventual proceso de paz
con ese grupo guerrillero. Por aquellos afios, el ELN parecia muy seguro de contar con un
acumulado de poder y de control territorial que eventualmente pudiera reflejarse a su favor, bajo un
sistema politico federal.

El tipo de organizacién interna del ELN es un hilo conductor para entender su dificultad para crecer
militarmente al punto alcanzado por las FARC. Es posible que la tendencia deliberativa y la
metodologia de alcanzar decisiones por consenso se haya convertido en un obstaculo mas para
lograr los desarrollos militares obtenidos por las FARC, donde es relevante el verticalismo del
“secretariado” y bastante clara la linea de mando. Ese mismo tipo de organizacion hace prever que
una posible negociacién con el ELN sea un proceso lento y complejo, pero creible y definitivo. Del
mismo modo, es previsible que de no haber una salida negociada, no seria tan facil lograr su
extincion, debido a las independencias y autonomias relativas de sus frentes de guerra, pues en
esa circunstancia los reductos que subsistan podrian prolongar la vida de este grupo insurgente.

Las razones de la debilidad ofensiva y estancamiento militar

No hay duda de que el ELN alcanz6é su mayor desarrollo militar entre mediados de los afios
ochenta y comienzos de la década de los noventa. Sin embargo, dicho crecimiento no fue tan
sélido como se piensa y no significd una importante elevacion de sus tasas de combate. El grupo
tendié a estancarse militarmente y a mantener su esquema guerrillero; mientras las FARC tuvieron
un crecimiento mas destacado, elevaron su ofensiva e hicieron intentos mas serios de convertirse
en un ejército. Esa diferencia entre una y otra guerrilla no puede explicarse exclusivamente por el
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menor grado de recepcién de recursos provenientes del narcotrafico; cuenta en el estancamiento
del ELN tanto su organizacién interna como el que no se hallaba preparado ni para asumir el
incremento de sus filas, ni para avanzar en los retos planteados por su estrategia politico-militar.

En esto fue también definitivo que su estrategia tendiera a privilegiar el trabajo politico en las zonas
bajo su influencia, en detrimento de una proyecciéon militar mucho mas agresiva al estilo de las
FARC. A ello se agregarian los demés factores que empezaron a neutralizar el conjunto de la
accion guerrillera (incremento del paramilitarismo, crecimiento del presupuesto de guerra y del pie
de fuerza y modernizacion de las fuerzas armadas). ¢En qué medida se cumplieron las metas
militares fijadas desde mediados de la década de los ochenta? ¢Qué tan sélido fue el desarrollo
militar del ELN? ¢ Por qué decimos que hubo un estancamiento militar?

Un importante termometro para medir los alcances de los cambios operados en el ELN lo
constituye el lado militar de la llamada campafia Vuelo del Aguila. Esta es significativa por dos
motivos: fue una de las campafas mas ofensivas del ELN en la década de los noventa y estuvo
precedida de un intenso debate interno, que condujo a la salida de la Corriente de Renovacion
Socialista de aquel grupo insurgente. La estrategia y el estancamiento militar de la guerrilla fue
precisamente uno de los ejes de tal debate. La Corriente planteaba que luego de 26 afios de
insurgencia y teniendo condiciones como “el auge de las luchas campesinas y civicas hasta 1988,
y la violencia de la guerra contrainsurgente”, esa organizacién no habia podido “pasar de la fase de
guerra de guerrillas” ni de modalidades operativas como la emboscada y el golpe de mano, a la
“modalidad de las batallas” (ELN, El Militante Opina, 1991b: 13).

Los miembros de la Corriente creian que los saltos en las fases de la guerra sélo podian lograrse si
se construia un amplio movimiento politico en las ciudades, yeso significaba que habia que
pelearles los espacios a las corrientes “oligarquicas y a la social democracia”. Consideraban que
s6lo asi podria aspirarse a combinar en el futuro la acumulacién de la guerrilla rural con eventuales
levantamientos o insurrecciones locales o regionales. Sefalaban, ademés, que se caia en el
“vanguardismo” cuando se lanzaban campafias militares ateniéndose al analisis de los factores del
orden nacional y olvidando los contextos locales y regionales, y que se perjudicaba a la poblacion y
se desprestigiaba la revolucion con “el petardismo y los sabotajes indiscriminados vy
descontextualizados de las dindmicas de los movimientos sociales” (ELN, EI Militante Opina,
1991b: 13y 28).

La camparfia Vuelo del Aguila fue lanzada a finales de 1992, con ocasion de lo que el ELN llamé los
500 afios de resistencia indigena, negra y popular. Se propuso mostrar la nueva actitud de dicha
guerrilla, responder al plan de “guerra integral” del presidente Gaviria y activar la lucha popular contra
el Estado, combinando el paro civico y el paro armado. Pero, sin duda, el principal objetivo que se
ligaba a las acciones militares, que también desarrollé la CGSB, fue el de “mejorar la correlacion de
fuerzas” y generar “un salto en el desarrollo de la guerra popular” (ELN, 1991a: 77 y 1993b).

Para el ELN, la campafia no significd un salto en el terreno militar. Aunque hubo un alto porcentaje
de acciones armadas de sabotaje econdmico (oleoductos, buses, torres, empresas mineras de
carbon y oro, etc.), obstruccion de anillos viales y hostilidades en cercanias de algunas ciudades,
un namero muy importante de acciones programadas no se desarrollaron porque las autoridades
las detectaron a tiempo, porque la informacion de inteligencia guerrillera fall6 o porque los
militantes de esa organizacibn argumentaron que no habia “las condiciones internas para
realizarla” (ELN, 1995: 30).

En sus evaluaciones internas esa organizacion reconoceria que los combates fueron de escasa
envergadura y que el 80% de sus muertos y capturados lo habia sido como consecuencia de
descuidos de la guerrilla (indisciplina, rutina, subestimacion del enemigo, etc.) y no a causa de la
eficacia de las autoridades. Sefalaria también que se habia oscilado entre la intrepidez, que
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generaba fracasos, y la “inoperancia, para evitar los riesgos”. Se concluia que, no obstante que la
campafia habia significado un salto en la capacidad de lucha, al comenzar a usar morteros,
rampas, “cafiones populares” y sobre todo al generalizar el uso de explosivos, se habia estado
muy por debajo de los planes iniciales e incluso se habia perdido el orgullo de hacerse respetar del
enemigo en los territorios controlados por ella (ELN, 1995: 30).

Los resultados de esa escalada militar y de otras de menor importancia en la década de los
noventa mostraron las inconsistencias del crecimiento y de la expansion del ELN. Intentando una
jerarquizacion de los factores que determinaban esa situacion, a partir de los propios analisis de la
insurgencia, sefialemos los siguientes:

La poca preparacion militar y el escaso liderazgo de los jefes militares

El crecimiento del ELN en la primera mitad de la década de los noventa y los cambios que se
introdujeron dentro de la organizacion desbordaron la capacidad de esta guerrilla para responder a
las exigencias de las modalidades de lucha. La limitacion mas notoria se ubica en la formacion militar
y en menor grado en la politica. La debilidad se debi6 a la inexistencia de una escuela militar que
manejara elementos tedricos y practicos, que ensefiara “sobre el terreno, sobre las armas y sobre el
combate” y que aplicara las capacidades en el “adiestramiento, el enfrentamiento y la instruccién”
(ELN, 1995: 32). A la falta de esa escuela se le suma que la nueva estrategia politico-militar llevo a
que muchos cuadros militares experimentados fueran destinados al trabajo politico; en otras
palabras, las actividades politicas parecieron cobrar mas importancia que las tareas militares.

Debido a tales factores, a los frentes guerrilleros, regionales y compafiias, y hasta a la misma
conduccion nacional, accedieron guerrilleros sin experiencia y a veces sin capacidad para asumir
la lucha armada. De ahi también las quejas internas referidas a la ausencia de liderazgo en los
cuadros militares, lo cual era explicado unas veces por la falta de capacidad de conduccién y, en
otras, por el efecto que habian traido las criticas a la anterior fase del ELN; es decir, por la
reprobacion al militarismo, al vanguardismo y al verticalismo.

La poca preparacion no fue tan solo visible en los cuadros militares; también se dejo sentir, por lo
menos hasta mediados de la década de los noventa, en la falta de elementos bélicos para atender
todos los requerimientos de la guerra. Otro factor cercano a la escasa formacion, pero que también
tiene que ver con la estructura centro-federal de esa organizacion, es la descoordinacion en la
linea de mando, observable en que la direccion de las compafiias y la eleccién de los mandos fue
asumiéndola la direccién de cada frente de guerra, en oposicion al criterio inicial de conduccién de
tales cuerpos por la Direccién Nacional. Los problemas de direccién también se han reflejado en la
delegacion de las 6rdenes y en la ausencia de los mandos en el escenario de operaciones.

La debilidad en la formacién de los cuadros militares tendié a ser subsanada hacia mediados de
los afios noventa con las “escuelas de cuadros”, un poco antes del primer avance del
paramilitarismo a sus zonas historicas.

El aislamiento politico y el militarismo de lo urbano

La ausencia de un influjo en los movimientos politicos y sociales de las zonas urbanas, que
permitiera articular la ciudad y el campo en la perspectiva insurreccional y de huelga general, llevo
a este grupo a intentar resolver esa situacion con estrategias militares. Asimilando lo urbano a lo
rural, el ELN implanta milicias en barrios populares con la aspiracién de ejercer cierto control
territorial, igual al que ejercia en ciertos ambitos rurales. Las milicias no son entonces resultado del
movimiento social o de la movilizacién politica de las barriadas, sino que a partir de sus practicas
se busca ganar simpatias y estimular la promocién de reivindicaciones sociales y locales. En ese
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contexto, lo militar resulta sobremedido, asi como ciertas practicas de fuerza con las que se
persigue la aceptacion en las comunidades barriales, es decir, la eliminacion de las llamadas “ollas”
y las bandas de delincuencia comun.

En varios momentos el ELN ha reconocido esas limitaciones y otros “desenfoques”, como las
expresiones autonomistas de los aparatos urbanos, la falta de una presencia permanente de sus
mandos y de los “cuadros con mayor formacién” en los asentamientos barriales, la poca
capacitacion militar en las técnicas de combate y el surgimiento de algunas tendencias
delincuenciales expresadas en prepotencia y “arbitrariedad frente a la poblacion” (ELN, 1993a: 50;
s.f.c: 69,y 1995: 24).

La complejidad del transito de la guerra irregular a la regular

El ELN y, en general, las otras organizaciones guerrilleras siguieron los pasos del Movimiento 19
de Abril (M-19) en el intento de desarrollar la modalidad de ejército regular tratando de alcanzar
otro nivel de lucha con las fuerzas del Estado. De la experiencia del M-19, caracterizada por sus
acciones espectaculares (tomas de Florencia, Yumbo, Siloé y batalla de Yarumales, etc.),
aprendieron que se debia contar con un &area de retaguardia consolidada; que eran vitales las
areas de confrontacién donde existiera un influjo politico acorde con las exigencias del conflicto;
que era necesaria la capacidad de afectar las fuerzas del enemigo, pero conservando las de la
insurgencia, y que era obligatorio buscar las batallas, siempre y cuando se tuviera garantia de
continuidad en la lucha.

El ELN tuvo en cuenta la mayoria de esos elementos y desdefié otros de trascendencia, como la
necesidad de un plan sistematico que les colocara un norte y un dinamismo a las compafias y a
las fuerzas especiales. Asimismo, debié enfrentar situaciones que no habia contemplado: por un
lado, el dilema de mantener peleando a las compafiias dislocadas de la guerrilla o de “vivir como
guerrilla y agruparse como fuerza regular para la pelea” (ELN, 1998: 42). Ese dilema, unido a las
dificultades de proyeccion de las compafiias, llevaria a que algunas se volvieran simplemente
frentes guerrilleros (por ejemplo, la compafila El Boche se convirti6 en el Frente Manuel
Herndndez) o a que las compafias entraran en accion solo ocasionalmente cuando tuvieran
coordinacién con la accion guerrillera.

Por otro lado, el ELN debi6 afrontar el inmovilismo y la mentalidad guerrillerista que hacia que los
miembros de las compafiias mostraran resistencia a actuar con la ldgica de la guerra de
movimientos (actividad operativa regular, cierto grado de control territorial, mayor concentracion de
fuerzas, combate abierto, etc.) y que ademds tanto combatientes como mandos tuvieran la
tendencia a solicitar traslado a sus antiguas estructuras guerrilleras (ELN, 1998: 41).

A lo largo de la década de los noventa, el ELN no parece haber tenido otro momento de
crecimiento de sus efectivos militares parecido al periodo 1989-1993, en el que segln sus propias
evaluaciones internas crecié en un 720%. Su fuerza se pudo manifestar con algunas escaladas
parecidas a las de 1992, y sus compafilas se mostraron en algunos combates, como en la
operacidon simultdnea en algunos pueblos de Norte de Santander, en 1998 (Céacota, Silos y
Chitagd). Sin embargo, como parecen registrarlo las cifras oficiales, desde finales de los afios
noventa la intensidad de su fuego se ha venido debilitando con la penetracion del paramilitarismo a
algunos de sus territorios, ubicados en el propio corazén de sus dominios histéricos, como el sur de
Bolivar, Catatumbo (Norte de Santander) y Barrancabermeja, o de zonas de menor influencia como
en el suroccidente (Valle del Cauca y Narifio).

Si bien el grupo guerrillero se halla debilitado, fundamentalmente, por la actividad paramilitar en

sus zonas de influencia y por la accion estatal en el desmantelamiento de algunas de sus redes
urbanas, los golpes no alcanzan a ser contundentes ni han provocado la desarticulacién de sus
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mandos y estructuras politico-militares, al punto que los obligue a negociar a cualquier precio. Se
debilitaron territorialmente (pierden corredores estratégicos, reduccion de los espacios de
retaguardia, etc.), pero es posible que hayan ganado combatientes provenientes de la “intensidad”
del conflicto en las zonas de su mayor influjo; no de otra manera podrian explicarse las cifras del
Ministerio de Defensa que reconocen que en 1998 el ELN contaba con 3.500 hombres y unas 37
cuadrillas, y en el 2000, con 4.500 hombres distribuidos en 42 cuadrillas (ELN, 1998).

Por lo tanto, se han debilitado pero no han perdido capacidad de respuesta, como se demuestra en
algunas escaladas defensivas que apuntan a resguardar territorios o a dispersar y desconcentrar
los operativos del enemigo. Ademas, es importante precisar que el decaimiento militar no se puede
mostrar como una tendencia de todos sus métodos de guerra. Primero, porque este grupo
insurgente continla mostrando un sobresaliente aunque irregular activismo militar a través del
sabotaje y el “contacto armado”.’ Incluso en el primer método las cifras muestran una agresividad
mayor a la que se registra para las FARC para el periodo 1999-2001, pues mientras éstas realizan
332 sabotajes, el ELN las supera con 371, a pesar de que esta Ultima guerrilla tiene un menor
namero de frentes y de hombres en armas (Echandia, 1999: 31-32), asi como lo sefiala la Grafica 1.

En segundo lugar, el mantenimiento del sabotaje como principal método de lucha es un elemento
importante a la hora de valorar la capacidad militar del ELN. No perdamos de vista que
histéricamente esta organizacion ha sido poco combativa y no se ha distinguido por sostener y
diversificar sus métodos de guerra, sino que se ha comportado como una especie de policia rural
insurgente, que ha hecho del sabotaje (voladura de oleoductos y torres eléctricas, bloqueo de
carreteras) su principal forma de combate; por eso la prensa tempranamente la calificaria de
terrorista.

El analisis de las acciones de guerra entre 1991 y 2001 muestra otra llamativa continuidad: el ELN
ha demostrado mayor poder ofensivo en sus areas matrices donde cuenta con los frentes
guerrilleros mas antiguos. Asi, dos frentes de guerra de los cinco —el Nororiental y el
Noroccidental— concentraron mas del 70% de toda la actividad armada. Con las FARC hay una
similitud en cuanto el Bloque de Guerra Oriental, que cuenta con antiguos frentes, es el de mayor
actividad armada (29,3%); sin embargo, los porcentajes de esta actividad se reparten sin muchas
distancias entre los otros cinco bloques de guerra (Echandia, 1999: 25 y 27). Ese rasgo nos
muestra la tendencia del ELN de afianzarse en sus areas originales, cierto conservadurismo en su
crecimiento y los efectos de plantear una estrategia de expansion con la idea de contar con apoyos
sociales y de responder al mandato de su estrategia de intentar acercarse a las ciudades,
articulando las milicias urbanas con la guerrilla rural. La diferencia sefialada con las FARC
mostraria tanto un considerable pragmatismo a la hora de multiplicar sus frentes como una mayor
capacidad de dispersion geografica, que no sélo tiene en cuenta la historia de la organizacion, sino
que desarrolla la idea estratégica de copar el territorio nacional en busca de la dispersién de las
fuerzas militares y de colocarse en las areas de mayor importancia econémica.

El estancamiento militar del ELN que hemos identificado entre 1989 y 1993, Y que determiné gran
parte de la evolucion posterior del aparato armado, no sélo ha respondido a su poca capacidad
para absorber el incremento de sus combatientes y a la dificultad de procesar sus nuevos objetivos
militares como a otros factores internos o externos (negativa a usar recursos de la coca, avance
paramilitar, etc.), sino que también tiene estrecha relaciéon con la tendencia de privilegiar el lado
politico de su estrategia sobre el militar. Lo politico se entiende como el desarrollo de la consigna
de construccién de un poder popular alternativo, cuyas expresiones concretas parecen advertirse
particularmente en las llamadas areas de retaguardia.

° No queda claro en las cifras oficiales algo clave: saber quién busca el contacto armado.
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Grafica 1. Actividad armada del ELN, 1990-2002
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Por los caminos de la politica

El despliegue de las practicas politicas del ELN coincide con el retiro de su apoyo al movimiento A
Luchar (1984-1991), en el que habia tenido alguna influencia. En el derrumbe de esa relacion
contaron, entre otros, el desacuerdo de esa organizacién politica frente a los actos de sabotaje y
secuestro que en nada contribuian al accionar politico, la concepcién insurreccional con que el
ELN veia la organizaciéon social y, sobre todo, el temor a que la vanguardia (la organizacion
guerrillera) no tuviera el control sobre la organizacién politica. ¢ Cuales son las formas y practicas
politicas del ELN? ¢Qué caracteristicas y expresiones presentan? Las modalidades organizativas
parecen correlacionar ambitos regionales y actividades productivas de pequefios 0 medianos
campesinos y de trabajadores rurales o urbanos. Podemos hablar de tres modalidades: las formas
organizativas en las zonas de enclave, las formas organizativas campesinas y las formas
organizativas urbanas.

Las formas organizativas de las zonas de enclave

Los intentos de organizacion social estimulados por ELN en zonas de enclave (petréleo, carbén y
oro) se explican obviamente tanto por la historia de esa agrupacion guerrillera como porque su
principal bandera politica apunta a detener el saqueo de los recursos naturales o a cambiar las
condiciones en que el Estado negocia su explotacién. En estas zonas se pueden advertir varias
manifestaciones del llamado poder popular extrainstitucional (por ejemplo, formas econémicas que
permitan el manejo soberano de recursos naturales y formas econdOmicas alternativas y
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asentamientos de comunidad en desarrollo del programa agrario). En una de ellas, donde se
explota un recurso mineral y todavia existen tierras baldias, el ELN le proponia a la comunidad la
adopcion de un reglamento con procedimientos democraticos y equitativos para explotar el recurso
no renovable, asi como para la distribucién de tierras (ELN, s.f.e.: 28). Con éste el ELN buscaba
que las comunidades lo discutieran y lo enriquecieran, ademas de que recibiera la opinién de las
FARC, con las que compartian el control territorial en el area.

Sobre la explotacion del mineral, el frente guerrillero del ELN consideraba que se debia “moderar
su explotacion” y que las comunidades tenian que dirigir ese proceso para hacerlo mas lento y
racional; sugeria, entonces, que debian “apersonarse del cobro de regalias” y de la ejecucion de
obras de beneficio general. Por lo tanto, proponia que la comunidad autorizara el ingreso de
magquinarias como retroescavadoras y que concediera este permiso a “personas conocidas por la
comunidad”. El propietario de cada “retro” sélo podia ingresar con el personal calificado, y el no
calificado debia ser contratado en la regién. El propietario autorizado se comprometia a trabajar
con la comunidad vendiéndoles horas de explotacion, pero si la comunidad se conseguia su propia
“retro”, seria la Unica con derecho de extraer el mineral. Se permitiria “en torno de cada retro y
frente de mina [...] un comité” de jornaleros orientado por el comité de trabajo de la Junta de
Accién Comunal, cuyo nimero no deberia exceder a los sesenta socios, preferiblemente de la
region, los cuales trabajarian en dos turnos. Las “retros” deberian comprometerse a “replanar” el
terreno explotado, y cada una pagaria a la comunidad como impuesto mensual el valor de quince
horas mensuales y otras cuatro horas mas de trabajo en un “dia civico y comunitario”. Ninguna
“retro” podria abandonar la zona o pasar a otra sin el paz y salvo de la comunidad.

En cuanto a los criterios para la distribucion de tierras, se disponia la conformacion de un comité
de tierras, constituido por las personas mas “acatadas de la zona”, para contribuir a aplicar las
siguientes disposiciones:

= Las tierras aptas para la agricultura no se asignarian a individuos, sino a proyectos
comunitarios, con apropiacion colectiva de lo producido.

= Las tierras no aptas para la agricultura y que tuvieran otro tipo de riqueza sélo podrian
explotarse por la comunidad, “destinando sus utilidades a obras y fondos colectivos”.

» La cantidad maxima de tierra asignada para fines comunitarios seria de 150 hectareas.
= Las tierras en las zonas mas lejanas serian consideradas de reserva.

= Por excepcion se asignaria tierra a titulo individual, siempre y cuando se reunieran los
siguientes requisitos: que se trate de una familia que no la posea, que “haya sufrido
calamidades graves” o que sus vidas corran peligro; que la familia sea conocida por la comuni-
dad y sea respaldada por ella; que los beneficiarios se comprometan “a hacer finca, trabajar la
agricultura y producir alimentos”, y a no traspasarla a cualquier titulo antes de cumplir los tres
afos.

» Para la formalizacién de las asignaciones debia consultarse la opinién del beneficiado. Surtido
este procedimiento, se hacia entrega de la parcela y se elaboraria un documento en el que se
haria constar los linderos, asi como la firma del “nuevo colono, los colindantes y la gente de la
region que lo respalda”. A estos ultimos les corresponderia apoyar y “controlar al nuevo colono
para que cumpla con los acuerdos hechos”.

= El comité de tierras tendria la potestad de resolver conflictos de linderos, cuyas determinaciones
se consideraban de obligatorio cumplimiento; ademas, podria imponer sanciones a quienes
incumplieran los criterios establecidos (amonestacion personal, amonestacion en asamblea y
otras “sanciones mayores” a los que fueran reincidentes).
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Las formas organizativas campesinas

Las formas organizativas campesinas influenciadas por el ELN (en areas de reciente colonizacion
0 en zonas con pequefos y medianos campesinos y con trabajadores rurales) pueden proyectarse
en un solo sentido o pueden desarrollarse en varias direcciones, con una importante complejidad
organizativa, como es el ejemplo que a continuacién presentamos.

En una regién marginal y de reciente colonizacion existe una compleja integraciéon veredal que
involucra a mas de veinte veredas, organizacion comparable a la que medio siglo antes se habia
consagrado en las llamadas leyes de Llano, dictadas por los comandos guerrilleros liberales entre
1952 y 1953. Contando como base las Juntas de Accién Comunal, y con delegados de cada una,
se formd un organismo central (la directiva), que solamente interviene para tomar decisiones o
como cuerpo consultivo, cuando las juntas lo soliciten. Al lado de ellos operan varios comités
(empresarial, finanzas, trabajo, justicia, social, medio ambiente y cultural) que tratan y resuelven los
asuntos de interés colectivo y dirimen los conflictos o problemas comunitarios.

La directiva y los comités, que son nombrados por la asamblea general, se relnen
periédicamente para elaborar planes o para evaluar los ya cumplidos. La junta comunal de cada
vereda, a la que deben pertenecer los campesinos desde los quince afios, se relne en asamblea
cada mes, con un horario fijo de iniciacion y terminacién, para tratar los problemas de la vereda,
informes de los comités y decisiones judiciales. La inasistencia o la llegada tarde generan
sanciones progresivas.

Esas veredas aprobaron, a comienzos de la década de los noventa, un cuerpo normativo
compuesto por casi setenta articulos que se denominaron la Constitucion campesina, y que
definia la organizacién veredal en diversos aspectos de la vida cotidiana. En su parte declarativa,
aseguraba que la organizacién no tenia otro propésito que “fortalecer la vida, la convivencia, el
conocimiento, el trabajo, la justicia, la igualdad, la libertad y la paz dentro de un marco juridico,
democratico, participativo y popular que garantice un orden politico, econémico y social justo”. El
cuerpo normativo de esa Constitucién fue complementado con 25 resoluciones, de dos a cuatro
articulos cada una, en el que aparecen las sanciones para los infractores de la carta campesina.
En el area se aprecian dos de las seis formas de organizacion popular extrainstitucional
planteadas por el ELN, es decir, “Formas de autogestion” y “Formas de control popular en el
ambito de la justicia”:

Las formas autogestionarias, administradas por el llamado comité empresarial, son las siguientes:
(a) produccion con beneficio comunitario en piscicultura, avicultura, porcicultura y cereales; (b)
tiendas comunales, las cuales no tienen animo de lucro y son administradas por un tendero al que
se le fija un salario pagado con la afiliacion obligatoria de los todos usuarios duefios de tierras y
con el producto de la ganancia por compras al por mayor; (c) carniceria comunal, cuyo rendimiento
se divide por mitad entre quien vende la carne y el fondo empresarial, y (d) explotacion de fincas
abandonadas.

Aungue no es posible respaldarlo empiricamente para el area que estudiamos, es factible que a
estas formas asociativas el ELN les haya otorgado créditos, a juzgar por lo que comenta Carlos
Castafio, al penetrar a territorios controlados por esta organizacion al sur de Bolivar. Segun el
jefe paramilitar, en esa zona funcionaba un “banco agrario”, que habia prestado unos 3.000
millones de pesos, repartidos en cinco millones por cada familia. Los paramilitares, para obtener
aceptacion, condonaron la deuda y los campesinos, segln Castafio, hicieron un jolgorio de
varios dias y esperan que la guerrilla no regrese."

1% Castafio sefiala que los créditos eran para sembrar cultivos ilicitos lo cual no parece ser convincente por lo que anotamos
en otro lugar. Aranguren Molina (2001: 255 Y 274).
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En la misma é&rea, el poder popular se manifiesta con el desarrollo de formas y practicas
alternativas de justicia. La mayoria de las normas no constituyen una novedad, por cuanto estan
contempladas en las legislaciones estatales. Lo realmente llamativo es que el procedimiento coloca
en manos de una instancia comunitaria la solucién de una amplia gama de conflictos, sin que su
violacion signifique una fuerte sancién o amenaza para el infractor.

La guerrilla, al parecer, tiene en la zona mas capacidad de maniobra y por ello se desprende de la
“funcion” judicial, lo cual es diferente al comportamiento usual no sélo del ELN, sino también de las
FARC, pues sus préacticas judiciales no son muy variadas y regularmente son asumidas como un
mecanismo para lograr la penetracién en los medios rurales o como una oferta eventual acorde
con los vaivenes del control territorial. Sorprende también dentro de la referida normativa
comunitaria que se exprese una moralidad de defensa de la unién monogamica'' y una gran
preocupacion por la educacion de los hijos, lo que se advierte en mandatos muy concretos y en la
censura a conductas que amenacen dichos fines.

Entre los tipos de asuntos y conflictos asumidos en los tribunales comunitarios tenemos: unién de
las parejas, infidelidad, separacién de cuerpos y de bienes, abandono de las responsabilidades en
el sostenimiento y la educacién de los hijos, chismografia, rifias, rateo, cuatrerismo, violencia
sexual, prostituciéon, consumo y producciéon de narcéticos y alcoholismo. La instancia comunitaria
no trata los casos de homicidio.

Las normas tienen también un caracter preventivo, pues buscan evitar conflictos cotidianos entre
vecinos, al ordenarles a los duefios de tierra que mantengan a sus animales seguros y los linderos
con sefiales visibles o cercas con tres cuerdas y en buen estado. A los duefios de casa se les
prohibe dejar las puertas abiertas. Se advierte ademas a los duefios de tierra la obligacion de
respetar la jornada de ocho horas y el pago de salario minimo a los jornaleros, y a los
administradores el mismo salario mas una proporcion de acuerdo con su trabajo. Se ha establecido
también que quien dé la finca en arriendo a largo plazo debera entregar a la “directiva” copia del
contrato para que de esta manera pueda recibir su respaldo. Lo mismo debe hacer quien reciba
ganado al “aumento”.

Las sanciones no contemplan ni encierro ni castigos corporales. La principal parece ser la
ventilacion del caso y la imposicién de una amonestacion en asamblea. Aparte de esta sancién se
aplican, segun el caso, progresivamente la multa, la imposicion de dias de trabajo en obras
comunitarias y la expulsion de la regién. En los casos de infidelidad y prostituciéon, descritos en una
misma norma, se recomienda tratar el problema “segun el sentimiento de la persona” y en el
evento de condena es bastante llamativo que la multa impuesta sea la mayor, comparativamente
con las que se imponen a otras conductas. En los casos de alcoholismo, al procesado primero se
le imponen veinte dias de trabajo comunitario y luego la suspension del “trago” durante seis meses.
A los drogadictos se les da un plazo de seis meses para que haya un “regeneramiento”, so pena
de ser expulsado de la regidon. Esta medida es extrema y se aplica luego de ensayar otras
sanciones a aquellas conductas que son apreciadas como graves: violencia sexual, produccién y
consumo de narcéticos y chismografia.

La alternatividad judicial opera igualmente en la proteccion del medio ambiente. En este ambito las
normas van mas alla de la normatividad estatal, al fijar limitaciones a la propiedad privada en
beneficio del interés colectivo. Algunas de las medidas serian impracticables en zonas de antigua
colonizacion, con mayor valor monetario y mejor colocadas dentro de los circuitos econdmicos. Las
normas disponen lo siguiente: la obligacion para los propietarios de dejar “al lado y lado de la cima

™ Constitucién campesina, 1992. Articulo 54: “Propender por la defensa de la familia monogamica serd uno de los
propoésitos comunitarios”.
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de la cordillera una franja de montafia de no menos de 500 metros”, una franja de cincuenta metros
donde se ubiquen nacederos de agua, una franja de quince metros a cada orilla de los rios y
quebradas y cinco metros en los cafios y una franja en cada finca “de montafia o rastrojo como
reserva forestal”.

Por otro lado, prohiben las normas la caceria de animales en peligro de extincién (“guartinajas”,
venados, aves y otros), la caza en predios ajenos y la indiscriminada sobre todas las especies.
Ademas, se prohibe la pesca con barbasco, dinamita y “atarrayas reducidas”. Por la violacion a las
normas relacionadas con la proteccién del bosque se impone la siembra de arboles (uno por cada
arbol talado) y el trabajo comunitario; y por las infracciones relacionadas con la caza y la pesca, la
amonestaciéon en la asamblea, el trabajo comunitario y el decomiso temporal o permanente de
instrumentos de caza o pesca.

El trabajo comunitario no es una practica exclusiva de las formas econémicas solidarias o un
castigo colocado a los infractores, es también una obligacion de todos los habitantes del &rea para
mantener la infraestructura (arreglo de caminos, escuelas, puentes, etc.). Este deber cobija,
ademas, por dos dias semestrales, a los trabajadores oriundos de otros lugares que trabajen
permanentemente en el lugar.

Las formas organizativas urbanas

Las formas organizativas urbanas son, al parecer, menos desarrolladas, debido tanto a la paulatina
pérdida de influencia de la guerrilla en los movimientos sociales como a las crecientes dificultades
de los grupos guerrilleros para trazar estrategias exitosas en las zonas urbanas, distintas a la
accion militar de las milicias guerrilleras en las barriadas azotadas por problemas de inseguridad. A
ello se suma la mayor vulnerabilidad de sus integrantes, por la progresiva neutralizacién tanto por
parte del paramilitarismo como por parte de las agencias del Estado.

La orientacién politico-militar del ELN se reproduce en el contexto citadino, pues su estructura
organizativa urbana intenta ligar el trabajo politico con los habitantes de zonas urbanas y
suburbanas —realizado por medio de las Bases Revolucionarias de Masas (BRM) y los Frentes
Obreros (FO)— con el que practica con las llamadas milicias urbanas en una misma unidad
territorial, estas Ultimas constituidas por comandos (cada uno formada por un mando y tres o cuatro
comandos), que a su vez estan encargados de dirigir una célula compuesta por siete personas.

Las BRM, aparte de contar con una base politica ligada a “un espacio laboral” o productivo,
implementaron un programa alternativo de desarrollo con proyectos de fortalecimiento de la eco-
nomia popular (como cooperativas, centros de acopio o cultivos hidropénicos), proyectos de
subsistencia (como talleres, tiendas, droguerias, etc.), proyectos de capacitacion técnica y la
vinculacion a la produccion de sectores capitalistas para penetrar o conocer dindmicas de
importancia y cualificacion técnica.

Si en las zonas rurales las guerrillas tendieron a entregar a las comunidades organizadas el control
disciplinario y la alternatividad judicial, en las zonas urbanas, esas practicas parecen transitar en
sentido contrario, dada la vulnerabilidad de los jueces comunitarios y la necesidad de éstos de
apelar a la fuerza de las milicias. La justicia alternativa urbana parece estancarse en manos de las
milicias, pues ésta se mostrara muy restringida y con un sentido altamente penal, al ocuparse casi
exclusivamente de resolver problemas de seguridad en los barrios y de aplicar el destierro o la
pena capital; secundariamente, la pena de muerte la haran extensiva a miembros de los aparatos
represivos del Estado acusados de crimenes contra el pueblo.
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La apertura politica del ELN también se hizo manifiesta en el espacio de la institucionalidad, al
participar de manera indirecta o directa en los gobiernos municipales. Ese proceso arranca en los
comicios electorales de 1988, cuando el ELN contribuy6 a la elecciéon de candidatos liberales y de
la UP en algunas poblaciones de Arauca. Posteriormente, hacia 1991, el proceso se formalizaria
con la' aprobacién durante la Reuniéon Nacional de 1991 del Proyecto Experimental de Alcaldes,
presentado por el Frente de Guerra Nororiental, que pretendia elegir alcaldes y concejales en
aquellos lugares donde “estan dadas las condiciones para ejercer el control municipal” (ELN,
1991c: 43).

Desde entonces, entre las directrices fijadas por ese grupo guerrillero, se establecié que no se
“enrojecieran” las propuestas politicas, que se evitara la ilegalizacién de los movimientos, que no
se comprometiera el nombre del ELN y que no se creara organizacién politica para obtener el fin
electoral. Se buscaba que el apoyo a los candidatos saliera del movimiento social (juntas de accion
comunal, comités, asociaciones, etc.) sin que la vanguardia (los activistas politicos de la guerrilla)
interviniera directamente en el proceso. Para reafirmar en parte aquella separacién los estatutos
del ELN, promulgados en 1996, establecieron que “ningun militante del ELN se puede postular o
prestarse para candidato a las corporaciones publicas” (ELN, s.f.b: articulo 15). Lo que si parece
mas claro es que la guerrilla asumia algunos de los costos financieros de la actividad politica.

La participacién en la vida municipal llevd a que este grupo insurgente y sus organizaciones
sociales profundizaran en el conocimiento de las realidades locales, con el objeto de disefiar pro-
gramas de gobierno y politicas publicas atractivas para los electores (ELN, s.f.e). Los planes y
programas de desarrollo surgidos de tales indagaciones tuvieron la posibilidad de eventuales
aplicaciones, debido a los acuerdos y presiones de la guerrilla no sélo sobre los candidatos y los
alcaldes electos, sino también sobre parlamentarios o diputados con intereses electorales en las
zonas influenciadas por la guerrilla. Las presiones, aparte de que se centraron en la ejecucion de
ciertos programas, también lo hicieron en la distribucién del presupuesto, las plantas de personal,
las licitaciones, los contratos de obras publicas y de personal, el nombramiento de funcionarios y el
manejo de las relaciones laborales (El Tiempo, 1993).

Otro elemento que responde a la misma légica guerrillera de incidir en el orden municipal es la
veeduria armada que impuso sobre los presupuestos municipales. Esta se origina en el incumpli-
miento de los alcaldes de sus compromisos, en las denuncias por corrupcion o en la intencion de
hacer proselitismo alrededor de un problema nacional sobre el que parecen ser ineficientes los
controles penales de la justicia estatal. A lo largo de la década de los noventa, el juzgamiento de
alcaldes y miembros de la administracion local se convirtié en un fenémeno de proselitismo armado
practicado por el ELN y también por las FARC, sin que estas Ultimas tengan inscrito este
procedimiento dentro de una estrategia con las caracteristicas que se advierten para el primero.

El juzgamiento de los alcaldes procesados por malversacion de fondos puablicos termina por lo
general con una sentencia condenatoria, en la que se colocan penas principales y accesorias.
Entre las primeras se establece la obligacién de restituir sumas de dineros, a fin de darles una
aplicaciéon en obras o utensilios de beneficio comunitario (Aguilera Pefa, 2004). Sobre este
particular el Comando Central sefialaria, ademas, que en los casos en que se “expropie dinero
proveniente de la corrupcion administrativa” se debe reorientar a la satisfaccion de necesidades
para el que estaba destinado originalmente. Ordenaba también que se “hicieran informes publicos
sobre las cuentas de gastos e inversiones realizadas” (ELN, Carta Militante, 1996: 47).

La pastoral armada
¢De dbénde provienen y qué revelan las anteriores formas de movilizacion politica del ELN? La

eleccién del ELN de construir el poder popular desde el mismo proceso de la guerra, si bien puede
tener antecedentes lejanos en los clasicos del marxismo y en las primeras revoluciones socialistas,
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tiene como fundamento préximo el proceso insurgente de El Salvador, cuando el FMLN, ante la
arremetida del Estado y la imposibilidad de defender las organizaciones bajo su influjo, decidié
legitimarlas ante el poder estatal, lo que permiti6 que continuaran con un acumulado para la
guerra. A ese proceso los salvadorefios lo denominaron poder de doble cara (ELN, El Militante
Opina, 1991a: 85).

El otro influjo perceptible en las formas organizativas del ELN es el legado de los religiosos y
catequistas catélicos que se vincularon a ese grupo a finales de los afios sesenta y en los setenta,
y que adelantaron tareas de concientizaciéon y organizacién popular con los postulados de la
teologia de la liberacion. Sobre la magnitud del influjo religioso, uno de sus méas importantes jefes
histéricos, el sacerdote Manuel Pérez, indicaba que en la primera etapa del ELN se integraron a la
organizacién entre “10 y 12 sacerdotes y religiosas”, que habian participado en la formacién de!
grupo sacerdotal conocido como Golconda, fundado en 1968, como resultado de las discusiones
sobre la misién liberadora de la Iglesia y las relaciones entre marxismo y cristianismo. Por lo menos
hasta comienzos de la década de los noventa, varias decenas de curas, monjas y catequistas
seguian colaborando externamente con esa guerrilla (entrevista a Manuel Pérez en Lopez Vigil,
1989: 255). Uno de los rastros de dicha vinculacion puede advertirse en la Tabla 2.

Tabla 2. Algunos religiosos militantes del ELN

irNombre Comunidad Ingreso  Retiro o Cargo en la
| muerte (+) organizacion
Camilo Torres Seminario 1966 1966 (+) Comandante por
Diocesano, nombramiento
. i Bogota postumo
Domingo Lain  Seminario 1969 1974 (+) Asesor de Fabio B
Misionero Los Vasquez |
Padres Blancos, |
Bélgica o B o |
José Antonio ¢ 7 (Espanol) 1969 1970 (+) Ninguno |
Jiménez = T
Manuel Pérez Seminario 1969 1998 (+) Comandante del
Hispanoamericano Frente Camilo Torres,
de Madrid miembro del COCE
y de la Direccion
- n e Nacional
Carmelo Sacerdote 1969 &? Ninguno
Gracia Seminario
de Tarazona, Espafna
Diego Uribe Sacerdote 1977 1981 (+) Miembro de la
| Escobar _ franciscgno . Direccién Nacional
| Bernardo Sacerdote del 1978 i?(+) i?
| Lopez Seminario de
| Arroyave Vocaciones Tardias
' La Ceja
| Laurentino  Sacerdote X Activo i? ]
|Rueda ~ franciscano
Carlos Catequistas 1978 1982 (+)  Activistas -
Buitrago y
Alirio Buitrago |
Vicente Mejia Sacerdote et &
| Gabriel Borja Seminarista N 1991 Dirigente del MIR
que se fusiondé con
el ELN

Fuente: ELN, Si Futuro (1999). Entrevistas varias. Disponible en: http://www.nodo50.org/patriali-
brefidentidad/se_carlos-alirio.html.
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El encuentro del ELN con un sector del clero seguidor de las ensefianzas del sacerdote Camilo
Torres es un rasgo que lo diferencia del resto de la insurgencia colombiana, con la que tiene en
comun el haber recibido las tradiciones contestatarias liberales radicales.” Lo que distingue al
ELN, lo aproxima a las guerrillas centroamericanas (El Salvador, Nicaragua y Guatemala) de los
afios setenta, que contaron con la labor de religiosos igualmente adscritos a la teologia de la
liberacién, quienes con sus particulares practicas religiosas facilitaron la penetracion de la guerrilla
marxista y les imprimieron a los procesos revolucionarios un sentido de liberacién social cristiano.
Pero la pastoral revolucionaria en Colombia, a diferencia de los procesos revolucionarios como el
que describe Yvon Le Bot (1995) para Guatemala, no se dirigi6 a comunidades indigenas con
fuertes lazos comunitarios, sino a comunidades heterogéneas de campesinos, de colonos o a
miembros de comunidades barriales de pueblos y ciudades intermedias.

La herencia religiosa ha dejado profundas marcas en la memoria histérica del ELN: reconoce como a
un padre refundador al sacerdote Camilo Torres,*® elevado a comandante guerrillero como homenaje
poéstumo; admite que el trabajo de los religiosos influidos por la teologia de la liberacién contribuy6 a
superar la profunda crisis por la que atravesé esta guerrilla a finales de los afios setenta; hace que
durante algun tiempo la agrupacion guerrillera lleve el nombre de Unién Camilista del ELN, acogiendo
la propuesta del ex seminarista Gabriel Borja; logra que otro sacerdote, Manuel Pérez, se convierta
en uno de sus conductores mas visibles y que en su evocacion parezcan flotar con mayor fuerza las
cualidades del sacerdote o del santo catélico que las del combatiente guerrillero.

Asi, a la muerte de Manuel Pérez un comunicado sefialé: “Que la dignidad, la honradez, la pureza
y la conviccién patridtica y revolucionaria, que acompafiaron por siempre en vida a nuestro
comandante, estuvieron presentes en él hasta el Ultimo suspiro”. Adicionalmente, en otro
comunicado se invoco la imagen de la orfandad en que quedaba el grupo insurgente al sefialar que
la “familia elena” habia perdido al “viejo”."* Como en otras ocasiones, no fue extrafio que ante la
desaparicion de una figura tan prestante, afloraran las inquietudes que resaltaban el vacio y la
incertidumbre por el futuro de la “familia elena”,™ un detalle para nada nuevo en una guerrilla en la
cual la figura del padre habia ocupado un papel muy central en el &mbito de su imaginario.

El legado del clero revolucionario en el ELN se advierte del mismo modo en algunos elementos
que constituyen su identidad, como la figura emblematica de Camilo o los visos sacrificiales de su
discurso (la consigna “ni un paso atras, liberacion o muerte”, la magnificacién del esfuerzo, el
rechazo a los privilegios, la ofrenda de la vida por los demas, la hermandad revolucionaria, el
igualitarismo de la vida cotidiana, etc.). Asimismo, en los rasgos moralistas que tienen varias de las
normas de comportamiento de las organizaciones comunitarias bajo su influjo; en las practicas
judiciales de sus guerrillas que intentaron ganar adeptos en las zonas rurales, que castigaban entre
otras conductas la infidelidad masculina o femenina, y en que haya existido el espacio para que el
sacerdote Manuel Pérez hubiera podido plantear en 1989 que la monogamia debia de convertirse en
uno de los requisitos para llegar a la Direccion Nacional de esa organizacion (Hernandez, 2001).

La moral catdlica puede que explique igualmente la negativa sistematica del ELN a involucrarse en
el negocio de la cocaina. El deslinde con el narcotrafico es una posicién que no sélo se advierte en
Sus tres congresos, sino en eventos internos de menor trascendencia, como las reuniones de la
direccién de los frentes de guerra o en las llamadas escuelas de cuadros, es decir, no parece ser

2 En un reciente evento académico se realzaba al liberalismo radical como una de las fuentes de inspiracién del ELN y se
desconocid que tal influjo es igualmente extensivo a toda la guerrilla colombiana. Véase Corporacion Observatorio para La
Paz (2001).

'8 Un capitulo de la historia oficial del ELN se titula: “Los hijos de Camilo somos de liberacién o muerte”, véase Hernandez
(1998: 582).

1 véanse comunicados en Hernandez (1998: 659): Francisco Galan y Felipe Torres, Itagiii, 17 de abril de 1998.

' Un comentario en este sentido lo hace Antonio Sanguino (2001: 158) en “Utopia marxista y utopia cristiana”.

144



una determinacion dirigida al consumo externo y para mejorar la imagen del grupo guerrillero frente
a la sociedad. En una posicién extrema, dentro del debate sobre el narcotrafico, define esta
industria como un “delito de lesa humanidad” (citado por Medina, 2001: 156) y lo aproxima a
aquellos que ha reconocido el derecho internacional y particularmente el Estatuto de Roma.*®

Con esta interpretacion, ELN se pone del lado de las posiciones que respaldan el tratamiento
judicial y punitivo al problema del narcotréfico y coincide con la posicién de varios paises afectados
por este flagelo, de elevar ese delito a crimen contra la humanidad. Simultaneamente, difiere de
otros grupos insurgentes colombianos, como las FARC, que, con un sentido pragmatico y menos
preocupados en conceptuaciones, encuentran en el narcotrafico un medio para sostener la guerra
contra el Estado. En una posicién contraria, pero sin referirse a su planteamiento, el EPL creia que
la perspectiva de declarar el narcotrafico como un delito de lesa humanidad no perseguia otra cosa
que “atacar desde otro angulo a los revolucionarios y sus organizaciones” (EPL, 2001: s.p.).

El legado de los religiosos catdlicos se advierte también tanto en la metodologia de trabajo politico
como en el disefio organizativo del ELN. Sostenemos que existen importantes coincidencias entre las
formas de trabajo de las comunidades eclesiales de base (CEB) y de los religiosos influenciados por la
teologia de la liberacién con las usadas en la construccion de poder popular extrainstitucional del ELN.

Como se sabe, dichas comunidades fueron expresion de la corriente de los cristianos
revolucionarios y de la teologia de la liberacién, tendencias que habian surgido como resultado de
la lectura latinoamericana que se habia hecho en la Conferencia Episcopal de Medellin (1968) y de
los postulados modernizadores del Concilio Vaticano Il (1962). En Colombia, este movimiento no
tuvo la magnitud que llegd a tener en El Salvador (Legorreta Diaz, 1998), donde cont6 con
simpatias en altas jerarquias de la Iglesia e incluso fue muy abierto el apoyo del clero y de las
comunidades cristianas de base al movimiento armado. En nuestro pais parecié predominar la
tendencia tradicional, no obstante el efecto que habia tenido la muerte del sacerdote Camilo
Torres. Sin embargo, para difundir las nuevas interpretaciones del evangelio bast6 la actividad de
un pequefio sector del clero liderado por el grupo Golconda. Este cuestiond la actitud conciliadora
de la Iglesia con el orden establecido, tomé elementos de la teoria de la dependencia para
proponer cambios estructurales y revolucionarios, plante6 el didlogo entre cristianos y marxistas y
urgioé por la necesidad de comprometerse con las causas y los intereses de los sectores populares.

Los marxistas cristianos le atribuyeron una dimension politica a lo religioso, al proponer la
liberacién social como una obra evangelizadora y como un compromiso de los cristianos. El medio
evangelizador fueron las CEB, que se entienden como una apelacion al pueblo de Dios, reunido en
grupos de quince o veinte familias que buscaban la transformacién personal y colectiva. Las claves
de esa forma organizativa se aprecian en tres aspectos:

En primer lugar, en la nueva manera de interpretar los preceptos religiosos y en las nuevas
modalidades de relacibn entre los creyentes y entre éstos y los religiosos. Al lado del
entendimiento liberador del Evangelio, se trataba de abrir la Iglesia al pueblo, asumiendo que ésta
no era exclusivamente la institucion ni el templo ni los objetos sagrados, sino que la Iglesia se
convertia en parte de la vida cotidiana de los pobres y explotados a través de diversas practicas y
experiencias. Asimismo, se trataba de sustituir la relacién jerarquica del sacerdote con sus fieles,
por una relacién mas horizontal y abierta de las iniciativas y de la reflexion religiosa, y se pretendia
gue la relacion entre los fieles de las CEB se rigiera a partir de la hermandad, la fraternidad y el
ejercicio de la democracia interna en su organizacion y en la toma de decisiones.

'® E| Estatuto de Roma sefiala once tipos de actos cometidos en tiempos de paz o de guerra: asesinato; exterminio;
deportacion o traslado forzoso de la poblacién; encarcelamiento ilegal; violacion; esclavitud sexual; embarazo; esterilizacion
forzosa; persecucion de un grupo o colectividad por motivos politicos, raciales, nacionales, étnicos, culturales, religiosos o
de género, etc.; desaparicion forzada; crimen de apartheid, y otros actos inhumanos de caracter similar. Amnistia
Internacional, Corte Penal Internacional (s. f.).
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En segundo lugar, la educacién popular ocupé un lugar central en las CEB, con la oferta de
capacitacion en temas religiosos, pero también en problemas politicos y sociales y asuntos
préacticos de la vida cotidiana. En esa actividad tuvo especial incidencia la metodologia de Paulo
Freire, quien habia introducido la idea de sustituir la educacion para la “domesticacién” por una
educacion democratica y liberadora.

En tercer y Ultimo lugar, el distintivo de las CEB fue la organizacion y la movilizacion para
solucionar problemas inmediatos de las comunidades; pero también la pretension de establecer
puentes de comunicacion con organizaciones populares de amplia cobertura. La soluciéon de
problemas de la comunidad (salud, recreacion, comunicacion, etc.) implicaba promover formas de
propiedad comunitaria locales, tierras, tiendas, ganaderia, fondos mutuarios, bibliotecas etc., con
los objetivos de formar comunidad, seguir la experiencia de los primeros cristianos y sefialar los
derroteros de una nueva organizacién social (Freire, 1965).""

No pretendemos plantear que todas las CEB fueron cooptadas por el ELN, pero esta claro que
algunas de ellas originaron frentes guerrilleros como se reconoce, por ejemplo, en el caso del
Frente Carlos Alirio Buitrago, que surge en el Magdalena Medio antioquefio tras la actividad
realizada en la zona por el sacerdote Bernardo LOpez Arroyave, quien hacia 1978 cred grupos
autogestionarios cooperativos para solucionar problemas de salud, educacion, recreacion y vida
familiar y comunitaria. Entre los que se vinculan al grupo pastoral formado por el sacerdote se
hallaban los hermanos Carlos y Alirio Buitrago, catequistas y lideres campesinos, quienes mueren
en una masacre junto con otras tres personas en el sitio de Santa Rita, en 1982. Esta masacre
despierta el repudio general del campesinado de la regién y causa el nacimiento del frente
guerrillero que abre fuegos el 8 de mayo de 1988 con la toma de la poblacién de Argelia.'®

En sintesis, el ELN no solamente hereda algunas de las organizaciones creadas por los religiosos
catélicos, sino que varias de sus metodologias seran usadas en las formas extrainstitucionales del
poder popular; nos referimos a la apelacién al pueblo (0 a la comunidad), a la promocién de una
democracia participativa directa y al desarrollo de formas econémicas comunitarias que pretenden
ser el germen de una nueva sociedad. Sin embargo, la incidencia religiosa no para aqui. Esta
metodologia de trabajo se corresponde con el disefio organizativo del ELN, pues sus frentes de
guerra buscan articular trabajos politicos y organizaciones sociales ligadas a identidades locales y
regionales. Pues bien, uno de los artifices del disefio de los frentes de guerra, con las
caracteristicas en otro lugar anotadas, fue precisamente el sacerdote Diego Cristobal Uribe, quien
para compaginar la politica y la estructura de la organizacién con las realidades regionales habia
propuesto, en 1981, un poco antes de su muerte, la creacidén de esa formas organizativas, idea que
seria retomada en el congreso de 1989 (ELN, 1991a).

Adicionalmente, la metodologia de construir poder popular, con las nociones y cargas histéricas
sefialadas, tiene también eco en la propuesta de este grupo guerrillero de realizar una Convencion
Nacional como posibilidad de negociacion a mediano plazo. La convencion plantea un dialogo con la
nacion, al crear como tercer interlocutor a la sociedad civil representada en las “organizaciones
sociales, las organizaciones politicas, los gremios, la Iglesia, los intelectuales, la izquierda, los
demdcratas y los patriotas”. Se trataria de un didlogo “sin intermediacion de ningun tipo” para
examinar las salidas y sugerir los instrumentos con los cuales superar la crisis del pais (ELN,
Direccién Nacional, 1996). Sin duda, lo que aparece de nuevo es el raciocinio o el ideal politico segun
el cual la democracia sélo surge alli donde se interpela directamente al pueblo o a la sociedad.

" para ampliar el tema se puede revisar la publicacién Solidaridad, Bogota, Nos. 20, 37, 50, 58 y 59; asi como noviembre
de 1980, agosto de 1982, noviembre de 1983, septiembre de 1984 y octubre de 1984.

1 http://www.nodo50.org/patrialibre/identidad/se_carlos-alirio.htiml.
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El influjo de los cristianos revolucionarios en el ELN no ha estado exento de tensiones y de
conflictos. La principal oposicidon contra las concepciones marxistas-cristianas y su incidencia
dentro de la organizacién provino paradéjicamente del Frente Domingo Lain, bautizado asi en
homenaje al sacerdote espafiol. El punto mas algido del enfrentamiento se encuentra alrededor del
Il Congreso, realizado en 1989.

Previo al evento, este frente asesing al obispo de Arauca, Jesus Armando Jaramillo, argumentando
que habia incurrido en “delitos contra la revolucion” (relacion personal con el intendente militar,
defensa de la presencia de multinacionales petroleras en Arauca, manifestacion publica de pesar
por la muerte de militares, silencio frente a la muerte de campesinos y aprovechamiento en beneficio
personal de dineros aportados por las compafiias petroleras) (ELN, Insurreccién, 1989: 4). Otra
version complementaria indicaba que se trataba de presionar al Congreso guerrillero por la
presencia de Manuel Pérez en la Direccion Nacional y por todo lo que representaba como portador
del cristianismo revolucionario.

El Congreso respondié con una resolucion de censura y una amonestacién al Frente Domingo
Lain, al considerar que tal hecho era un atentado contra el prestigio de la organizacién y porque se
habian violado normas internas del grupo, que ordenaban que acciones de ese tipo debian ser
consultadas al maximo organismo nacional. La situacion no paro alli, seguidamente el Frente hizo
publicas las razones de su malestar con la Direccion Nacional, lanzando las siguientes
acusaciones: (a) la desviacion del proyecto revolucionario marxista para caer en el “reformismo, el
populismo y la socialdemocracia”; (b) un énfasis en el planteamiento marxista-cristiano,
concordante con la “concepcion de la Perestroika” y en “favor del pacifismo, el humanismo religioso
y la convivencia de clases”; (c) una fuerte tendencia a mostrar que el cristianismo es “parte
estructural de la concepcion ideopolitica de la organizaciéon” y que se manifiesta en la adopcion de
las palabras unién camilista “al nombre de la organizacion”, publicaciones sobre el pensamiento de
Camilo, el uso de la consigna “gloria eterna” para homenajear a los guerrilleros muertos, “el uso del
simbolo religioso como juramento eleno”, etc., y (d) la entronizacion del “humanismo cristiano”,
representado en la admisién de la idea de humanizar la guerra, lo cual tenia el efecto de “disminuir
la beligerancia de la organizacién y su posicién de clase frente al enemigo”. (ELN, El Militante
Opina, 1989: 7).

Las otras quejas del Frente Domingo Lain registraban los cambios que se estaban operando en el
ELN alrededor del TI Congreso —sobre ellos hemos hecho referencias en otro lugar—. El tiempo le
daria la razén al mencionado Frente, en cuanto a que el grupo se estaba estancando militarmente
y se estaba convirtiendo en una “especie de partido legal”. La contradiccion terminaria a finales de
1990, con la aceptacion por dicho aparato armado de las conclusiones del Il Congreso y con el
reconocimiento de las partes de la existencia de una pluralidad politica que no rompia con la
unidad de la organizacion.*

¢Contribuyen las armas a la politica?

¢ Qué retos enfrenta esa guerrilla en su actividad politica? ¢Cuales son los limites de estos
ejercicios politicos apoyados en la fuerza guerrillera? El proceso de adopcién de la estrategia de
poder popular de doble cara por el ELN mostraria varios flancos débiles, algunos de ellos para
nada ajenos a la discusion interna de esa organizacion. En un apretado esquema podemos sefialar
algunos de ellos:

'® Confréntese El Militante Opina, Nos. 1, 2 y 18 (abril de 1989, enero de 1991 y octubre 1990); asi como Carta del Militante,
No. 15, diciembre de 1989.

147



Primero. Los procesos de construccion de poder popular quedaron aprisionados entre dos
vertientes del pensamiento marxista que asumen de manera distinta la relacién entre la guerrilla (o
vanguardia) y las bases sociales: la primera, aunque minoritaria, continla en la légica de la
superioridad de lo militar y se resiste en la practica politica a abandonar su verticalismo con las
organizaciones sociales. La segunda, apoyada en las ensefianzas historicas de la misma
organizacién y en el examen de la crisis de los modelos marxistas, concibe a los movimientos
sociales y comunidades como actores politicos autbnomos. Por la existencia de tales tendencias,
lo mas probable es que se haya generado una mixtura de organizaciones auténomas e
instrumentalizadas, de organizaciones enredadas entre el lenguaje guerrillero y el institucional (el
de la democracia local a partir de 1991) y de organizaciones populares con influencia de esa
guerrilla y con incidencia dentro de los poderes locales al coparticipar en la eleccion de alcaldes y
concejales, o de frentes guerrilleros sin poder popular, pero con alcaldes y concejales para
instrumentalizar partidas y redes clientelares aprovechables para configurar bases sociales.

Segundo. La participacion del ELN en las formas politicas institucionales cuenta con el riesgo de
caer en los vicios de los partidos tradicionales (clientelismo, corrupcién y burocracia). Esa
posibilidad fue advertida tanto por el Frente Domingo Lain (ELN, El Militante Opina, 1989) como
por Andrés Pefiate, quien a comienzos de los afios noventa sentenciaba que, en Arauca, el ELN
estaba constituido por apoyos veredales conseguidos mediante una combinacién de violencia y
clientelismo (Pefate, 1999).

Tercero. Los poderes politicos (extrainstitucionales e institucionales) del ELN, al igual que los
construidos por paramilitares, no significan necesariamente que en las zonas bajo su influjo haya
un acuerdo sobre el proyecto politico o la idea de sociedad. Tales formas pueden estar reflejando
otras actitudes y pensamientos, como el temor a las armas, el sentido de supervivencia, el rechazo
a la desigualdad social, la presencia limitada del Estado, etc. De igual forma, hay que reconocer
que esas construcciones de poder, asi ho nazcan de las armas, son bastante fragiles y quedan
expuestas a la accion destructiva de los grupos contrainsurgentes. Incluso, individuos o
comunidades en medio de la guerra podrian llegar a instrumentalizar a los propios actores
armados y llegar a cambiar las adhesiones, segun los bienes sociales que ofrezcan.

Cuarto. La estrategia y la estructura del ELN han hecho que sea una mixtura entre guerrilla y
movimiento politico. Como guerrilla es un aparato poco combativo y no muy preparado para
grandes operaciones militares y como movimiento politico no puede ejercer ni el gobierno ni la
oposiciéon (Sanguino, 2001). Como movimiento politico deja expuestas sus bases sociales
(organizaciones extrainstitucionales o simpatizantes) a la accién de los grupos contrainsurgentes o
a la represion judicial del Estado (detenciones masivas, criminalizacion por parte de las
organizaciones no gubernamentales).

Esa situacion puede generar dos efectos: por un lado, el desencanto de aquellos que esperaban
que el aparato armado del ELN pudiera defender sus antiguos territorios, cuestion mas bien
excepcional en los ultimos afios y, por el otro, el crecimiento de la guerrilla por la represién militar o
la violacion de los derechos humanos, como parecen indicarlo las propias cifras oficiales, que
revelan un ligero incremento de sus cuadrillas y combatientes en la medida en que se intensificé el
asedio contrainsurgente.

A manera de conclusion

Luego del anterior examen, que evidencid la relacién entre el desarrollo de la estrategia de GPP y
la construccion de poder popular, concluimos que la apertura hacia la politica condujo a que el ELN
dispersara las energias y los recursos de la organizacioén en detrimento de lo militar. Si bien el ELN
recoge los frutos de su nueva accion politica entre 1986 y 1993, periodo en el cual se registra el

148



mayor crecimiento histérico de la organizacion y que se hace sentir en el disefio politico-militar de
los frentes de guerra, esa guerrilla sufre a continuacién un estancamiento por la persistencia de la
rivalidad entre lo politico y lo militar, por sus dificultades para tramitar el crecimiento de la
organizacién, por el conservadurismo de su expansién (que sigue gravitando sobre sus zonas
historicas), por su resistencia a derivar provecho de los cultivos ilicitos, por el desarrollo de
condiciones adversas para ampliar su base social (reflujo de los movimientos sociales, crisis del
socialismo, declive de la izquierda e impacto de la Constitucion de 1991) y por el cambio de las
condiciones de la guerra (avance del paramilitarismo y aumento de la capacidad ofensiva de la
fuerza publica).

Esa faceta politica del ELN se ha convertido en un soporte importante de reconocimiento y de
negociacion frente al Estado. Basandose en que controla zonas donde el Estado no ha hecho
presencia o ha sido desalojado y a que ha construido un poder de doble cara, hacia 1998 habia
surgido como propuesta de negociacién del ELN el establecimiento de una confederacion que
legalizara el control que ejerce en sus zonas, “manteniendo la unidad nacional y territorial dentro
de un solo Estado” (entrevista con Nicolas Rodriguez en ELN, Actualidad Elena, 1998, y El Nuevo
Siglo, 1998).

Sin duda la situacion ha variado en los ultimos cinco afios; el paramilitarismo ha penetrado en los
espacios controlados por el ELN, cortando sus corredores estratégicos; la fuerza publica ha
desmantelado algunas de sus redes, y los recursos provenientes del secuestro y de la extorsion
han disminuido. A ello se agrega que las medidas de orden publico dictadas con ocasion del
Decreto de Conmocioén Interior (1837 de agosto de 2002), que tenian entre sus argumentos
contrarrestar la amenaza “a los legitimos representantes de la democracia regional”, se han
dirigido a desvertebrar los posibles vinculos de la guerrilla con la poblacion civil en zonas
controladas por las organizaciones armadas.

Frente al cerco militar de los paramilitares y la fuerza publica y frente a la asfixia judicial sobre sus
zonas de influencia, el ELN se ha replegado militarmente, ha recibido el apoyo de las FARC en
algunas regiones y es posible que este echando mano de recursos provenientes del narcotrafico.
Su debilidad es relativa, primero porque su poder insurgente no lo ha construido sobre la base del
control y defensa territorial, como puede ser el caso de las FARC. Su poder, si bien tiene referentes
territoriales, parece reposar en influjos politicos locales o regionales por “fuera o por dentro de la
institucionalidad”. En segundo lugar, porque hasta el momento no existen indicios que demuestren
la descoordinacién de sus mandos, altas deserciones o una divisiébn profunda similar a la que
habia mostrado en afios anteriores el EPL un poco antes de llegar a acuerdos con el gobierno.

Posiblemente, lo que esta por ponerse a prueba es si su potencial politico, representado en casi
veinte afios de construccion de poder popular de doble cara, le puede permitir sortear la actual
crisis. En caso de que sea asi, tendra que repensar si continlla apostandole a la vision lejana de la
GPP o si con ese acumulado politico se decide por la negociacion y la insercién a la vida civil.
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Resumen

El texto da cuenta de la interaccidon entre los grupos paramilitares y el Estado colombiano.
Sostenemos que para comprender dicha interaccidon es imprescindible, por una parte, tener en
cuenta que el Estado colombiano esta inmerso en dos guerras: la lucha contrasubversiva y la lucha
contra el narcotrafico. Por otra.la extensa y asimétrica guerra entre paramilitares y las FARC.
Nuestro objetivo es determinar y analizar las consecuencias que tuvieron esos dos factores en la
interaccién entre el Estado y los paramilitares.

Palabras claves
Paramilitares, narcotrafico, Estado, Magdalena Medio.

Este articulo pretende establecer las razones por las cuales el paramilitarismo colombiano adopt6
los rasgos que han caracterizado su trayectoria y la manera en que esto ha transformado al Estado
colombiano. Nos interesa comprender cémo y por qué tales estructuras y el orden politico
coevolucionaron, y la forma en que esa evolucion se relaciona con un tipo de provision de
seguridad ofrecida por el Estado y otros actores.

Hay tres cuestiones claves con respecto a esas transformaciones que deben ser tenidas en
cuenta. En primer lugar, ¢como es transformada la estructura del Estado por agentes privados
relacionados con la criminalidad? Esto es importante porque es parte esencial de nuestra
compresion de la genealogia del Estado (Tilly, 1985; Olson, 1993; Heyman, 1999; Giddens, 1987, y
Moore, 2000), entre otras cosas porque en muchas partes del mundo globalizado los mercados
ilegales y la privatizacién de la provision de seguridad coexisten y se entremezclan de muchas
formas.

En segundo lugar, ¢cédmo constituyen la violencia y la represion un orden social (inevitablemente,
véanse Tilly, 1985, y Giddens, 1987, pero también Schelling, 1966, y Wood, 2000)? ¢Como estan
interrelacionados el tipo de violencia aplicada por un actor dado y el tipo de orden que éste
construye? La fuerza pura —algo que como veremos mas adelante los paramilitares colombianos
descubrieron rapidamente— es poderosa pero limitada:

La capacidad de causar dolor puede ser tenida en cuenta como uno de los atributos mas
impactantes de la fuerza militar [...] Tal capacidad es medida por el sufrimiento que puede
causar y por la motivacion de las potenciales victimas para evitarlo [...] Al infligir sufrimiento no
se gana ni se obtiene algo directamente; sélo se puede hacer que la gente se comporte de
determinada manera para evitarlo. (Schelling, 1996: 2)l

! Por otro lado, el analisis de Schelling es limitado, como lo sugeriremos mas adelante.
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De hecho, el paramilitarismo temprano aparece como una fuerza punitiva, fundamentalmente de
los ganaderos y narcotraficantes, pero pronto sus gestores descubrieron que necesitaban
gobernar, lo que implicé el establecimiento de nuevos mecanismos para controlar la poblacién.

En tercer y Ultimo lugar, ¢como estan relacionados el orden social y las dinamicas de la violencia
(Moore, 2000; Hobsbawm, 1981)? ¢Hay en Colombia alguna relacién perceptible? Ciertamente,
muchos observadores del caso colombiano considerarian que todos los grupos armados ilegales
son basicamente idénticos. Hay buenas razones para esta caracterizacién. Ni la guerrilla ni los
paramilitares han sido capaces de crear la divisibn nosotros-ellos que caracteriza a muchas
guerras civiles. Tipicamente la guerrilla y los paramilitares establecen su control a través del
reclutamiento y el amedrentamiento de poblaciones, que tratan de adaptarse y sobrevivir sea cual
sea la sigla del ejército ilegal que domina la escena; unos y otros disparan a la gente sin mayores
reatos. ¢Estan la violencia y el terror en Colombia relacionados de una u otra forma con los
conflictos sociales? ¢Cdmo se expresa esto en las diversas dimensiones del Estado
(especialmente en la administracion y organizacion)?

Este texto pretende ofrecer un esbozo de respuesta a tales preguntas. Utilizaremos el caso de
Puerto Boyaca para ofrecer a partir de alli un panorama mas general.? Nuestro punto de partida es
que es imposible explicar el paramilitarismo colombiano sin comprender cémo diversos actores,
incluido el Estado, enfrentan el desafio de la guerrilla. Argumentaremos que tanto el desafio como
la respuesta originaron una guerra larga y asimétrica, que le dio la oportunidad al paramilitarismo
de sostener un prolongado control territorial sin ser derrotado —o afectado criticamente— por las
Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC). En este proceso, los paramilitares
cambiaron y, al tiempo, cambiaron al Estado, en un sentido claramente divergente de lo que se
encuentra en las genealogias del Estado citadas anteriormente: en lugar de evolucionar de
bandidos errantes a bandidos estacionarios (segun la conocida formula de Olson), el
paramilitarismo fue mas bien en la otra direccion.

En la primera parte esbozamos la evolucion del paramilitarismo en Colombia. En lugar de hacer
una detallada cronologia de esa evolucidn, lo que requeriria un texto aparte, nos concentramos en
las principales tensiones que han gobernado la evolucién del fenbmeno. En la segunda parte
narramos la guerra paramilitar y su control territorial en Puerto Boyaca y zonas vecinas. Sobre el
tema hay por supuesto ya estupendos trabajos (entre los que se destaca Medina Gallego, 1990, y
aqui cubrimos los diez afios transcurridos desde esa publicacion).’ Para la narrativa hemos
establecido una periodizacién: comenzamos discutiendo cémo, por qué y por quién fue fundado;
después observamos los resultados de su decision estratégica de incorporar a los narcotraficantes
como los principales socios; luego la ruptura con los narcos; finalmente, la recomposicion y la
forma actual de control territorial que ejercen. En la tercera parte, analizamos la evidencia empirica
con respecto a las tres cuestiones claves planteadas y discutimos como el paramilitarismo ha
transformado al Estado, a la democracia y al gobierno en Colombia.

Son muchas las fuentes que han alimentado este texto. En primer lugar, un trabajo de campo de
tres afios en el Magdalena Medio Central. Segundo, entrevistas detalladas con paramilitares, con
sus victimas, con funcionarios del Estado y con politicos que se desempefian en la region, de las
que reunimos mas de cien horas de grabacion. Tercero, los procesos judiciales sobre las
actividades y crimenes paramilitares en el Magdalena Medio. Cuarto, bases de datos sobre prensa

2 El recuento méas detallado, con la respectiva sustentacion, del caso de Puerto Boyaca se encuentra en nuestro texto
“Re-stating the State” (Gutiérrez y Baron, en prensa).

® En Gutiérrez y Barén (en prensa) aportamos igualmente material empirico nuevo, producto de un largo trabajo de terreno y
del andlisis sistematico de expedientes judiciales.
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nacional y regional.* Quinto, fuentes gubernamentales. Sexto, materiales publicados por los
paramilitares. Séptimo, publicaciones previas, en particular Medina Gallego (1990) y Romero (2002).

El paramilitarismo colombiano, su politicay el Estado

Los paramilitares aparecieron en Colombia a comienzos de la década de los ochenta. Hay tres
diferencias esenciales entre el caso colombiano y otros fendmenos paraestatales en
Latinoamérica. Primero, su relacion con el Estado. Ciertamente, el paramilitarismo colombiano no
aparecid por azar; recibi6 el apoyo sostenido de agentes intrasistémicos. Las principales fuerzas
intrasistémicas que han alimentado al paramilitarismo son las siguientes:

Politicas gubernamentales

En un trabajo pionero, Romero (2002) argumenta que el paramilitarismo colombiano es
esencialmente una rebelion de las coaliciones regionales contra las politicas de paz del gobierno
central. Esa tesis describe bien un importante aspecto del paramilitarismo, De hecho, en este texto
vamos a encontrar ese mecanismo en accibn en muchas ocasiones; pero no debe ser
sobreestimado. En muchos sentidos, los paramilitares han sido promovidos por decisiones
tomadas desde altas esferas del gobierno.

Como los paramilitares mismos afirman, hubo leyes previas que autorizaban la creacion de grupos
de autodefensa, lo cual podria haber sido un incentivo para que las élites rurales acudieran a la
violencia en situaciones extremas.’ El gobierno de Julio César Turbay Ayala (1978-1982) promulgd
un estatuto de seguridad extremadamente represivo, pero al tiempo —a través de su ministro de
Defensa— llamé a la poblacién a que se armara.’ Desde entonces, practicamente todos los
gobiernos han mostrado debilidad —en la versién optimista— hacia el paramilitarismo y en general
hacia la privatizacién de la seguridad. En muchas regiones, los oficiales del Ejército han creado,
promovido y protegido las unidades paramilitares, siguiendo (segun ellos) las directrices del
gobierno central.” De hecho, algunos de los peores transgresores han gozado de una total
impunidad e incluso han sido promovidos.

Para tomar un ejemplo relativamente reciente de confluencia entre fuerzas nacionales y regionales,
en 1997 un grupo de comerciantes y ganaderos de Lebrija (Santander), agrupado en la asociacion
de vecinos, lleg6 a la conclusion de que habia tenido suficiente de inseguridad y guerrilla y decidié
crear una Convivir (en ese tiempo, una cooperativa legal). Con este propésito contacté a un
coronel de la quinta brigada. El coronel recibié entusiastamente la iniciativa, y muy pronto se formé
un grupo paramilitar fundado por los miembros de la asociacién y entrenado y protegido por las
unidades militares que operaban en la region [PJ1].

* Los procesos revisados estan referenciados al final de este documento. Estan citados en el texto de la siguiente manera:
[PJ-Numero]. Los articulos de prensa estan citados de igual manera [P-nimero], y también estan referenciados al final.
Alguna otra cita sin referencia proviene de testimonios orales.

® Vamos a usar los términos paramilitares y autodefensas como sinénimos. (aunque en su propia version sélo el segundo es
correcto).

® “Quiero, como ministro de Defensa aprovechar esta oportunidad para recordarles a todos mis ciudadanos que la defensa

nacional interna como externa en sentido moderno, no es simplemente una obligacién del gobierno y especificamente de
sus fuerzas militares, sino que ella requiere del concurso de todos los ciudadanos de buena voluntad. Es por ello que yo me
permito invitar a toda la gente de bien para realizar una campafa fervorosa y cierta, con el fin de que las palabras
honestidad, moralidad, decoro y solidaridad no sean solamente vocablos que pronuncian nuestros labios sino que deben
ser ideas arraigadas en el corazén de todos y cada uno de nosotros, quienes debemos estar dispuestos a prestar su
contingente para que ella tengan cabal realizacion” [P1].

" Por ejemplo, los militares encontrados culpables de participar en homicidios o actividades paramilitares fueron arrestados
en las brigadas, y posteriormente fueron reintegrados en sus cargos y actividades, o enviados a estudiar al exterior; otros
fueron promovidos [PJ2]. Por otro lado, varios testigos en esos juicios fueron asesinados.
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Ejemplos de esta clase pueden encontrarse a lo largo del periodo en todo el pais. En este caso,
encontramos una perfecta armenia establecida entre las coaliciones regionales-locales y las
politicas del gobierno central. La complicidad y cooperacion en el terreno entre autodefensas y
militares tiene varias fuentes. Las primeras han tenido como una de sus directivas centrales no
combatir ni al Ejército ni a la Policia; incluso en caso de que las autoridades buscaran combatirlos,
los paramilitares tenian claro que no sélo en términos técnicos, sino también psicolégicos, era para
ellos imposible enfrentarlas: al hacerlo, perderian todo su sentido (Henry de Jesus Pérez citado en
Gomez, 1999: 24). Pero, en la otra direccion, las autoridades también fueron largamente refractarias
—Yy esto es claramente un fenémeno nacional— al enfrentamiento con el paramilitarismo. De hecho,
mostraron una pasividad practicamente total hasta 1995, cuando bajo la presién del gobierno de
Estados Unidos comenzaron a combatirlo un tanto mas activamente (Tabla 1). La declaracion de un
comandante paramilitar en las recientes conversaciones de paz con el gobierno (somos los hijos
no reconocidos del Estado) por lo tanto no esta completamente alejada de la realidad.

Tabla 1. Nomero de paramilitares capturados 1995-2003

Afio NUmero de paramilitares
capturados
1995 83
1996 105
1997 113
1998 152
1999 252
2000 383

Fuente: Vicepresidencia de la Republica de Colombia.

El apoyo de importantes fuerzas sociales

Aunque el paramilitarismo es un fendmeno sumamente abigarrado —debido a su caracter regional
o localista— exhibe algunas constantes. Una de ellas es el tipo de coalicion que soporta a los
paramilitares. Es practicamente imposible, por ejemplo, encontrar un evento de paramilitarismo sin
el apoyo firme y organizado de sectores ganaderos. Eso no es dificil de comprender, puesto que
ellos estuvieron en la primera linea de enfrentamiento con la guerrilla, y fueron desde el principio
una de las principales victimas del secuestro, un crimen que en Colombia adquirié proporciones
industriales. Un importante porcentaje de los lideres paramilitares (véanse tablas 2, 3y 4), y de los
politicos que los respaldan, son ganaderos. Un ejemplo reciente: Rocio Arias y Eleonora Pineda,
dos congresistas que abiertamente proclamaron su simpatia con los paramilitares, provienen de
una familia de ganaderos y mineros, y de ganaderos y politicos, respectivamente. De acuerdo con
Arias, su compromiso es con ciudadanos y ganaderos que la apoyan masivamente [P2].

Los paramilitares describen de la siguiente manera las principales fuentes de oposicién a la
opresion de la guerrilla: “campesinos y colonos”, “ganaderos y agricultores”, “empresarios
agroindustriales, comerciantes y mineros” y “desertores de la guerrilla” (Tercer Actor: 4).° La
descripcion es bastante precisa. Las asociaciones de ganaderos y sus lideres han mostrado
muchas veces una simpatia poco disimulada hacia los paramilitares, en los ambitos nacional y
regional, y el caso que examinamos no es la excepcién.

® Antes de la muerte de Carlos Castafio, este documento estaba publicado en la pagina web de las Autodefensas Unidas de
Colombia como su principal referente ideoldgico. Sin embargo, cuando él desaparecid, el documento fue removido.
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Rasgos | Gonzalo Pérez Henry Pérez Oscar Echandia “Ariel Otero” Nelson Lesmes | “Don Chepe”
Rango Fue el primer Reemplazd a supadre | Fue comandantedel | Era el sequndo Fue directivo de Fue el fundador y
comandante de las | en la direccidn de las | MASenel MagdalenJ comandante, después | Acdegam lider de las
autodefensas de autodefensas de Puerto| Medio, mientras se de Henry Pérez. autodefensas en La
Puerto Boyaca. Padre | Boyaca. desempefiaba como | Luego de la muerte Dorada.
de Henry Pérez. Cuando ese grupo alcalde militar de de Pérez paso a ser
armado se consolid, | Puerto Boyacd y el nimero uno de las
Pérez se convirtio en Puerto Berrio. autodefensas del
¢l comandante de las Magdalena Medio.
autodefensas del
Magdalena Medio.
Extraccion Se desemperiaba Ganadero de Puerto Capitan del Ejército | Teniente del Ejército. | Propietario de una | Mediano ganadero
sodial como enfermero Boyaca. empresa avicolay |y agricultor de
en el hospital del hienes raices. La Dorada.
pueblo. También se
También se dedicaba dedicaba a la
a la ganaderia ganaderia en
pequefia escala.
Motivaciones | Era el contacto de las | Se vio afectadoporla | ... Asequra que se vio | Don Chepe lidio
antisubversivas | FARC con el hospital, | presién econémica de | afectado por la con la presion
practicamente era el | las FARC. presion de las FARC, econdmica de las
enfermero de las FARC. FARC, ademas sufri
Sin embargo, como tres atentados contra
ganadero, se vio su vida ordenados
afectado por estas por estas.
Fuente: elaboracidn propia y Aranguren (2001).
Tabla 3. Perfil de algunos de los comandantes actuales de las autodefensas del Magdalena Medio
Caracteristi Motivaciones Superiores de
Comandantes | Extraccion social antisubversivas Zonas de dominio los que dependen
Victor Triana Oriundo de Puerto Boyaca fue jonalero Yacopi, Chucuri, Puerto Boyaca,
(*Botalon”) y entrd a las autodefensas como uno de Cimitarra, Puerto Parra, Carare, Opn,
tantos trabajadores de finca que aportaron Barbacoas y Puerto Berrio, La Belleza,
los ganaderos para las filas. Participd en los y zonas rurales de Santander.
entrenamientos que dio Yair Klein
Ramén lsaza | Finquero. Oriundo de Argelia, Antioguia, Puerto Nare, Puerto Triunfo, San Luis,
llegd al Magdalena Medio en 1954, Sonson, algunas 20nas de Medellin, San
Miguel, La Dorada, Mariquita, Honda,
Victoria, Fresno, Monte Bonito, Armero,
Guayabal, Puerto Bagots, Libano, Lérida,
y parte de Villeta.
Carlos Arenas | Su familia era duefia de una pequefia Su familia se vio presionada por la Zona urbana de Puerto Boyaca "Botaldn" y "Luis”
finca. Es nativo de Puerto Boyaca. guerilla,
Luis Su familia tenia una pequena finca. Su familia soportd las presiones de Sequndo al mando de las autodefensas "Botalén”
Es nativo de Puerto Boyaca. las FARC. de Puerto Boyaca. Coordina el control
de todas las zonas que maneja esa
organizacién.
“El Pajaro”™ Su familia es duefia de una finca. Su familia se vio afectada por la Encargado de la parte de robo de “Botaldn" y “Luis”
Es nativo de Puerto Boyaca. presion de las FARC. Una prima suya gasoling, su influencia esta en las
fue secuestrada y, a pesar de pagar el | zonas por donde pasa el oleoducto.
rescate, las FARC nunca la regresaron.
McGyver Campesin jomalero. Nativo de San Su hermano transportaba a hombres Sonsan, combate con la guerrilla en Ramén Isaza
Francisco (Antioguia). de las FARC en una buseta que tenfa. |  San Luis y San Francisco, controla
Cuando se negd a sequir haciéndolo algunas zonas de Medellin.
fue asesinado.
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Tabla 4. Fundadores de las AUC
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Fuente: Aranguren (2001).

El apoyo de un conjunto heterogéneo de miembros del establecimiento politico

Estimar el grado y el rango del apoyo de la clase politica al paramilitarismo no es una tarea facil,
pero es indiscutible que ha estado alli. De acuerdo con Romero (2002), el Partido Liberal ha sido
particularmente amistoso con los paramilitares, por razones estratégicas —los conservadores han
tratado de ampliar su electorado iniciando procesos de paz durante sus gobiernos y naturalmente
los liberales se han opuesto a ellos—. Tanto la caracterizaciébn como la principal evidencia que
ofrece Romero (los liberales son menos proclives a la paz que los conservadores y hay mas
liberales aliados con los paramilitares que conservadores o miembros de otros grupos) son
correctas, pero la inferencia no. Simplemente hay mas liberales aliados con las fuerzas ilegales,
entre éstas las guerrillas, que miembros de cualquier otro grupo politico, porque ellos constituyen la
familia politica mas grande (incluso después de afios de declive),’ especialmente en las regiones
periféricas donde la cohabitacién con la ilegalidad es practicamente obligada.

Por otro lado, los paramilitares no tienen color politico, y cooperan con cualquiera que acepte sus
premisas basicas. Por ejemplo, en las primeras elecciones para gobernador (1992), se conformé
una coalicién en el departamento de Cérdoba que incluia a la guerrilla desmovilizada del Movimiento
19 de Abril (M-19) y otros grupos de izquierda, y Rodrigo Garcia, alvarista, director de la Asociacién
de Ganaderos y una figura abiertamente simpatizante de los hermanos Castafio (para ese entonces
los lideres paramilitares de la region). El objetivo que consolid6 a esta alianza heterogénea, que a
la postre fue derrotada, fue minar la hegemonia del Partido Liberal (Romero, 2002).

® A finales de los afios setenta, el Partido Liberal tomé la decision de promover coaliciones regionales y locales con partidos
alternativos, no con los conservadores. La alianza de los liberales con las listas de izquierda no fue un fenémeno
despreciable. Por ejemplo, en 1986 la Unién Patridtica obtuvo 8.672 votos en 7 municipalidades de Urabd, que eligieron a
12 concejales, 4 de ellos en coalicion con el Partido Liberal. En 1988 alcanzaron 7.149 votos solamente en Apartadd y
Mutatd, y 4.109 votos en Turbo en coalicién con el Partido Liberal [PJ3]. La paradoja es que al tiempo otros lideres liberales
estaban implementando el respaldo politico de la represion mas feroz contra la Unién Patri6tica que se inici6 en esos afios,
y que ha continuado hasta hoy.
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Baste recordar que los paramilitares han recibido apoyo, fondos e informacion de miembros de
varios partidos legales. Algunos lideres politicos han sido muy explicitos con respecto a su apoyo a
las autodefensas Por ejemplo, véase la declaracion de un miembro del Concejo de Monteria,
segun la cual “no se podia negar’ que las autodefensas habian parado los ataques de la
subversion y que les habia permitido a los ganaderos (“que estaban practicamente bajo arresto
domiciliario”) y a los politicos desplazarse por la regién [P3].

Veamos ahora el otro lado de la moneda. A pesar de los fuertes lazos entre la esfera de las
actividades intrasistémicas, tanto politicas como econdémicas, y la contrainsurgencia, en Colombia
los paramilitares nunca se han estructurado como una fuerza del Estado dedicada exclusivamente
a tareas estratégicas que estuvieran técnicamente fuera del alcance del Ejército. Tampoco estaban
en posicién de reclamar para si, como los paramilitares guatemaltecos,™ el triunfo en la guerra
antisubversiva. Pero esto es soélo el aspecto militar del asunto. Hay factores estructurales y
evolutivos que explican bien las multiples tensiones entre los paramilitares y el Estado.

Dentro de los factores estructurales probablemente el mas importante es el involucramiento de
los paramilitares con el narcotrafico. Contrariamente a la versién paramilitar de su propia historia
—primero eran limpios, luego fueron corrompidos por el narco y, finalmente, recuperaron su misién
original (véase, por ejemplo, Castafio en Aranguren, 2001, pero la version ha sido adoptada por
muchas fuentes)— tal involucramiento comenz6 desde el principio y desempefié un papel clave. Los
narcotraficantes tomaron la iniciativa de crear un grupo armado, Muerte a Secuestradores (MAS), a
fines de 1981, lo cual actué como catalizador para la conformacién de organizaciones similares en
otras regiones. El MAS tuvo expresiones regionales, que actuaron como una franquicia. Es claro
que hay algunos casos, y este texto se dedica a uno de ellos, donde la guerra antisubversiva tuvo
profundas raices. Alli la narcoinfluencia directa estuvo acotada, no fue evidente, y era obvio que no
resultaba razonable reducir al paramilitarismo a un aparato militar del crimen organizado.

Pero incluso en esas regiones, desde el principio, grandes criminales proporcionaron fondos y
participaron activamente. A mediados de los afios ochenta, su ingerencia directa era ya
abrumadora. En Puerto Boyaca y Uraba, dos bastiones paramilitares tempranos, hubo, de acuerdo
con un informe del Departamento Administrativo de Seguridad (DAS): “la confluencia de intereses
de los terratenientes ganaderos con lideres del narcotréfico en la region, aliados con elementos del
establecimiento militar” [PJ3]. Esto, como vimos anteriormente, ha sido la aleacién estandar que
conformé al paramilitarismo desde los afios ochenta hasta hoy. Los narcotraficantes proveyeron a
la coalicion no s6lo su conocimiento militar y su audacia, sino también una red nacional y global de
mercados ilegales, partidarios politicos y aliados, de los cuales carecian los ganaderos con su
proverbial localismo y aislamiento.

Para ese entonces, el Estado colombiano estaba supuestamente atendiendo dos frentes de guerra,
contra la subversion y contra el narcotrafico. Estas eran guerras globales y, como actor en ellas, el
Estado colombiano era un eslab6n méas de una extensa cadena. Las autoridades colombianas
tuvieron que enfrentar una virulenta respuesta de los narcotraficantes, que ejecutaron una serie de
atentados contra el Estado y la sociedad a mediados de la década de los ochenta. Tal situacion
desestabilizé la relacion de los paramilitares con el Estado. En una guerra —contra la subversion—
los paramilitares eran aliados del Estado; pero en la otra —la de las drogas— las autodefensas
eran sus enemigas. Para las presidencias de Ronald Reagan y George Bush padre el trafico de
drogas era un problema de seguridad nacional, mientras que, pese a su vigoroso crecimiento, las
FARC y las demas guerrillas no tenian ninguna posibilidad real de tomarse el poder. Ademas,
después de declarar la guerra al Estado, algunos narcotraficantes de peso comenzaron a
coquetear con la idea de una alianza nacionalista con la guerrilla contra el enemigo comun.

10 yéase Aguilera Peralta y Beverly (1980). Con respecto de estudios sobre otros fenémenos paramilitares, que ayuda a
establecer un contraste con Colombia, véase Jonas (2000), Kowalewski (1992) y Shafer (1988).
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La tensién causada por ese contradictorio rol —aliado del Estado, adversario del Estado—
autonomiz6 a los paramilitares. Hasta hoy los paramilitares han buscado tener una estrecha
relacion con el Ejército, pero cuando son capaces de tomar bajo su control una region juegan su
propio juego; no hay ninguna devolucién del poder al Estado o a los politicos tradicionales (hay
instrumentacion, a veces reemplazo). Los paramilitares practicamente estaban obligados a hacer
eso, para responder al apoyo de sus patrocinadores y simpatizantes, y proteger sus botines e
intereses relacionados con negocios ilegales.

El factor de tipo técnico-militar al que nos referimos mas arriba también ha desempefiado su papel
en la creciente ambigliedad paramilitar. Al contrario de Guatemala, las autodefensas no derrotaron
militarmente a la guerrilla. En los afios ochenta hubo una feroz ofensiva de los paramilitares, que
concluy6 con la salida de las FARC de dos territorios clave, Uraba y el Magdalena Medio. Sin
embargo, en la década de los noventa todo se hizo confuso: las FARC comenzaron a golpear
militarmente a las autodefensas. Es verdad que la expansién de los paramilitares continué
inmutable, pero esto no puede ser atribuido a su superioridad militar, sino a un problema
estratégico. El Ejército colombiano enfrenta los mismos dilemas de otros ejércitos que tienen a un
enemigo irregular: tiene una gran ventaja tecnolégica sobre su enemigo, pero mucha menor
movilidad que él. No puede estar en todo los lugares al tiempo por sus limites financieros y de
personal. Puede despojar a la guerrilla de sus territorios, pero tan pronto los abandona, la guerrilla,
que es mucho mas movil, puede regresar. Recurriendo a los paramilitares como retaguardia para
consolidar un programa antisubversivo en los territorios tomados por el Ejército, este problema
estratégico de movilidad quedaba solucionado. En ese esquema, los paramilitares se han
expandido como una fuerza “policiva”, dedicada a mantener el orden social. Es decir, el Ejército
mantenia una dependencia estratégica de los paramilitares en una guerra prolongada sin ganador
claro, que se adelantaba en paralelo con la guerra (global) contra el narcotrafico, en la que los
paras eran enemigos.

Resumiendo, los paramilitares colombianos no han cumplido el rol de otros grupos armados de
derecha latinoamericanos, quienes asumieron la tarea de destruir la insurgencia o aplastar los
desafios armados o incluso la oposicién legal con una enorme brutalidad para garantizar el
predominio del Estado en una guerra antisubversiva. Los paramilitares colombianos estaban
relacionados tanto con fuerzas intrasistémicas como con un tipo de criminalidad organizada que
estaba en una (declarada) guerra contra el Estado. Adicionalmente, incluso su relacion con esas
fuerzas intrasistémicas que regionalmente y en ciertos periodos los apoyaron era bastante ambigua.

Por lo tanto, las fuerzas sociales que apoyaron a los paramilitares han tenido demandas de
seguridad heterogéneas, algunas veces abiertamente contradictorias. Ademas, las autodefensas
han estado enfrentadas a una guerrilla muy poderosa y con mucha movilidad (las FARC), cuya
supervivencia ciertamente no depende de establecer fuertes lazos con las masas en una regién en
particular del pais, sino que se sustenta en la capacidad de su aparato militar. Asi, la estrategia
estandar de los paramilitares en todo el mundo —“quitarle el agua al pez"*'— afecta el control
territorial de las FARC, pero no el nicleo de su maquinaria organizacional. En ese sentido, las
autodefensas tienden a especializarse en el frente interno, previniendo regionalmente el regreso de
la guerrilla y tratando de construir formas de gobierno que hagan impenetrables las regiones a los
intentos de retorno de la guerrilla.

Esto nos lleva a los factores evolutivos que han dado a los paramilitares colombianos su estatus
sui géneris. Desde un comienzo, ya habia tensiones entre los miembros (actuales y futuros) de la
coalicién paramilitar y el Estado. Pero a mediados de los afios noventa hubo un salto cualitativo.
Luego de quince afios de total inactividad, bajo la fuerte presién internacional, el débil gobierno de

™ La declaracion de un comandante de las autodefensas de Puerto Boyaca denota claramente la idea de atacar las bases
de apoyo de la guerrilla: “a la guerrilla le duele mas que le maten un colaborador que a un mismo guerrillero de ellos”.
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Ernesto Samper comenzd por fin a combatir a las autodefensas (véase Tabla 1). La cifra de
miembros capturados e incluso dados de baja, de repente, se elevé. Los paramilitares sufrieron un
dificil momento tratando de adaptarse a la nueva situacion; ellos habian tratado de evitar por todos
los medios enfrentar al Ejército, una experiencia desmoralizante y aterradora para ellos, pero
fueron incapaces de hacerlo. No hablemos ya de otros eslabones del Estado diferentes del aparato
de seguridad. La lista de jueces y fiscales asesinados por los paramilitares es muy larga (por
ejemplo, [P4]). Lo mismo puede decirse de los alcaldes, concejales y otros politicos. En 2002,
cuando finalmente los paramilitares decidieron desensamblar la federacion nacional que habian
creado en 1997, hubo facciones que se inclinaron a favor de atacar a funcionarios del Estado,
mientras que otros propusieron frenar completamente tales acciones [P5, P6].*

Su relacién con los politicos tradicionales también se torné fria. Al comienzo los paramilitares
protegian de la irrupcion de la izquierda los reservorios electorales de los politicos tradicionales.
Algunas de las peores masacres de la década de los ochenta estdn muy relacionadas con esta
variable [PJ3]. Después de la victoria paramilitar en Uraba y el Magdalena Medio, las posiciones
mas importantes en los ambitos municipal y regional cayeron en manos de politicos tradicionales.
Pero las tensiones no tardaron en aparecer. Los paramilitares desconfian de los politicos
tradicionales, porque entre ellos hay figuras blandas frente a la subversién. Esa desconfianza se
tradujo en hechos concretos. Por ejemplo, en 1983 el presidente del Directorio Liberal de Puerto
Berrio fue asesinado por el MAS en inmediaciones del Batallbn Bombon&. Habia sido miembro del
Comité de Derechos Humanos y habia testificado contra el MAS. No se trata de un caso aislado. Con
el tiempo, los paramilitares llegaron a la conclusién que los politicos eran “electoreros”, corruptos,
volcados totalmente sobre su interés individual y, por lo tanto, incapaces de tomar en serio el reto
subversivo. Para 1989, los paramilitares hablaban de los politicos tradicionales con poco entusiasmo:

Politicos, sefiores: las Autodefensas Campesinas participaran masivamente en el proceso
electoral, nosotros votaremos, nosotros elegiremos. Pero sefiores, nuestros votos no iran para
los viejos oportunistas. Hemos tenido experiencias desagradables con la clase politica, quienes
hambrientos de votos prometen y engafian en periodos pre-electorales para obtener los votos
que necesitan. Pero después de las elecciones olvidan nuestras regiones y a nuestros lideres y
caudillos que los ayudaron a llegar a la cima, desde donde se exhiben, explotando nuestra
sangre, nuestro sudor y nuestras lagrimas. [PJ4]

En sintesis, los paramilitares pensaban que los politicos tradicionales eran propensos a establecer
alianzas poco confiables y mostraban como evidencia que muchos de los triunfos politicos de la Unién
Patriética, partido que surgi6 de los acuerdos de paz entre el presidente Belisario Betancur (1982-1986)
y las FARC, y que ha sido arrasado practicamente en su totalidad, se obtuvieron en coalicién con los
partidos Liberal y Conservador. Las dos fuerzas tradicionales (liberales y conservadores) no
mostraban la mas minima intencién de abrazar un programa antisubversivo consecuente en un
pais que tradicionalmente ha rechazado a los candidatos radicales (esto es valido al menos hasta
2002). La logica de las elecciones y la logica de la guerra no resultaban totalmente compatibles.

Sin embargo, después de la profunda transformacién del paisaje politico hacia finales de los afios
ochenta y hasta principios de los noventa, la relaciébn entre los paramilitares y los politicos
tradicionales cambi6é fundamentalmente. Primero, se inici6é el proceso de descentralizacién, y a
partir de 1988 los alcaldes se empezaron a elegir por voto popular. Esto permitié un acercamiento
en muchas dimensiones entre los grupos armados ilegales y los alcaldes (y eventualmente
gobernadores), y coincidi6 con una profunda fragmentaciéon y desinstitucionalizaciéon de los
principales partidos politicos. Las autodefensas, aprendiendo de directrices descubiertas

2 Con relacion a las masacres, practica muy comdn a todas las facciones paramilitares, optaron por un nuevo lenguaje y
las llamaron acciones con multiples objetivos militares, pero las estadisticas muestran que desde finales de los afios
noventa hasta 2002 las incrementaron.
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inicialmente por la guerrilla, encontraron que los municipios eran los nichos ideales para desarrollar
sus actividades, y que alli ellos podian competir en muchos mejores términos que en el ambito
nacional con los partidos establecidos.

Pero esto subraya una segunda tensién que los paramilitares habian estado enfrentando, entre
particularismo y nacionalismo. Su accién real es profundamente localista. A su vez, su retdrica
depende de algunos macropropdsitos basicos —derrotar a la subversion y proteger la unidad
nacional de Colombia (Aranguren, 2001)—. Muchas de sus principales operaciones politicas —por
ejemplo, oposicion al proceso de paz con las guerrillas— han sido apoyadas en la nocién que los
paramilitares tienen de si mismos de ser la Ultima fuerza detras de la unidad nacional. Para los
propdsitos nacionales, una fuerza muy estructurada (un ejército opuesto a las FARC, por decirlo
asi) es conveniente, quizas indispensable; para la accion local, es indeseable, tal vez inviable.

El Magdalena Medio: de la subversién al paramilitarismo
Primera etapa: Acdegam y los primeros grupos de autodefensa

Desde su creacién, a finales de la década de los cincuenta, el electorado de Puerto Boyaca
simpatiz6 con fuerzas a la izquierda del centro. Primero, se orientd hacia el Movimiento
Revolucionario Liberal (MRL). En la década de los setenta, apoyé a la Alianza Nacional Popular
(Anapo) y al Partido Comunista (véase Tabla 5).

Tabla 5. Resultados electorales 1972-1982
Puerto Boyaca-Concejo Municipal

R B iy . | — ;
1972 | 1974 | 1976 | 1978 | 1980 | 1982

| Partido e :
Partido Liberal -1 512 | 4971 | 2.077 | 1819 | 2499 2628
| Partido Comunista | 609 R T
Anapo L il R o S B - SR [
UNO* | ... | 1.240 | 1.429| 2.149| 1258
Partido Conservador | 42 170 | 74 91 76 64
| | |
| 40 | 0

| FUP-MOIR**

| 162 188 | 0 108 |

* Unién Nacional de Oposicion.
** Frente de Unidad del Pueblo-Movimiento Obrero Independiente y Revolucionario.
Fuente: Registraduria del Estado Civil.

Paralelamente, el Frente Cuarto de las FARC inici6 un proceso de penetracion en la region. Desde
el comienzo, esta agrupacién guerrillera recurrié a la vacuna ganadera, que se cobraba a cambio
de mantener controlado el abigeato que tanto habia afectado a los ganaderos de la region y, en
general, por mantener libre la zona de delincuentes comunes. Pero al tiempo, el Frente Cuarto de
las FARC realizaba una labor “civilizadora” en el campo invocando un discurso moralizador, de
orden y de cambio social entre los campesinos. Esa doble estrategia le permiti6 a las FARC
sostener buenas relaciones tanto con los notables de la regién como con el resto de la poblacién.
Incluso algunos ganaderos colaboradores de las autodefensas recuerdan con aprecio la época
“idilica” de las FARC. En 1986, por ejemplo, Luis Rubio, politico y jefe paramilitar, recordaba que
las FARC “... tenian una buena colaboracién del campesino, incluso de la persona comin de aqui
de la zona urbana, yo por ejemplo cuando fui a comprar una tierra yo tuve que ir a hablar con
Ricardo Franco cerca al cuartel general que él tenia y lo conoci a él".*3

* Fondo Documental Carlos Medina Gallego. Autodefensas, paramilitares y narcotrafico en Colombia. 1986-1990.
Testimonios orales.

161



Sin embargo, en 1979 el delicado equilibrio que habia logrado consolidar el Frente Cuarto de las
FARC se malogré por dos razones. Primero, la guerrilla se habia expandido rapidamente en el
Magdalena Medio, de tal manera que el gobierno decidié enfrentar el desafio seriamente. Esto se
manifesté en el incremento de operaciones militares contra la guerrilla y las poblaciones que la
apoyaban. Segundo, el Secretariado de las FARC no estaba conforme con el desempefio
econdmico del Frente Cuarto. Asi que presion6 a sus lideres para que el frente comenzara a
producir recursos, a fin de garantizar su propio mantenimiento y colaborar con el sostenimiento de
la estructura nacional de la organizacién. Por otro lado, el Secretariado desdoblé el Frente Cuarto,
lo que originé un nuevo frente, el Once.

Esto supuestamente recompondria las finanzas de la organizaciéon en la zona. Los dos frentes
intensificaron la practica del secuestro, que incluia a los notables del pueblo e incluso a ganaderos
simpatizantes o colaboradores de la organizacion que hasta ese momento habian pagado
devotamente la “vacuna”; dispararon las extorsiones y los homicidios punitivos, y afectaron cada
vez a mas personas.** El equilibrio que habia permitido a las FARC construir una base social
policlasista se fue al traste; los objetivos econémicos entraron en contradiccion con los politicos.*®

Sobre este telén de fondo, cuatro transformaciones muy complejas conspiraron para provocar el
surgimiento del paramilitarismo a comienzos de la década de los ochenta:

= La radicalizacion antisubversiva de las organizaciones criminales mas importantes del pais, que se
estaban viendo afectadas, de distintas formas, por la guerrilla.

= La decisién de las Fuerzas Militares de promover la creacion de grupos de autodefensas, para
subsanar sus dificultades operativas en la lucha contraguerrillera. El Ejército era eficaz expulsando a
la guerrilla de algunas poblaciones, pero apenas sus tropas abandonaban sus inmediaciones, la
puerta quedaba abierta para que la guerrilla retomara el control. Esa situacién generaba tensiones
entre la poblacion y las Fuerzas Armadas: los campesinos y ganaderos protestaban simultdneamente
contra los abusos y la escasa presencia militar; por su lado, los militares se quejaban de la “falta de
colaboracion” de la poblacion, lo que segun ellos permitia a la guerrilla medrar sin mayores
dificultades. Por esas razones la idea de crear grupos de autodefensas conformados por habitantes
de la regién para vigilar principalmente las zonas rurales result6 atractiva tanto a los militares como a
ciertos sectores de la poblacién, en especial a los ganaderos.

= La organizacion de los ganaderos alrededor de la Asociacion Campesina de Agricultores y
Ganaderos del Magdalena Medio (Acdegam). Esta asociacién cumplia tres funciones: (1) velar por
los intereses de los ganaderos; (2) implementar un conjunto de actividades civicas, por ejemplo,
poseia droguerias y centros de salud con tarifas econdmicas para la poblacién, y (3) organizar y
coordinar las operaciones paramilitares. De hecho, las primeras masacres que tuvieron lugar en el
Magdalena Medio y en Urabé fueron ejecutadas o coordinadas por miembros de Acdegam.

= La conformacion de una direccion politica liderada por una faccion del Partido Liberal. A comienzos
de la década de los ochenta gané las elecciones locales la faccion pro paramilitar del Partido liderada
por Pablo Emilio Guarin Vera, y luego de su asesinato por Luis Rubio. El discurso y la gestion de
estos dos lideres apuntaba a legitimar el paramilitarismo en los ambitos locales y nacionales.
Curiosamente, las ideas de estos lideres dialogaban con algunas de las tradiciones tanto del partido
como del radicalismo (expresado en el voto inconforme) de Puerto Boyaca.

* Debemos hacer hincapié en que las FARC no promovieron cambios en los patrones de la propiedad agraria, ni entraron
en conflicto con la Texas Petroleum Company, cuya presencia en el pueblo era abrumadora y rechazada por movimientos
sociales.

'® Después, en su evaluacion de los eventos, lideres de las FARC criticaron al Nuevo lider del Frente Cuarto, Argemiro, por
su ambiciosa e insaciable actitud hacia la poblacion. Pero el problema es estructural: las FARC necesitaban extraer
recursos regionales para sostener la guerra nacional y, por lo tanto, tendian a exigir demasiado.
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La creacion de Acdegam y el MAS expresa la confluencia de intereses de miembros de alto y
mediano rango del Ejército acantonado en la zona y de sectores de la poblacion civil afectados por
la guerrilla, esencialmente ganaderos y comerciantes. En la primera reunién para tratar la
conformacion de un grupo paramilitar participaron: Gonzalo de JesUs Pérez y Henry Pérez (padre e
hijo), quienes eran ganaderos que se transformaron en narcotraficantes y que, posteriormente,
serian los lideres paramilitares mas reconocidos en los afios ochenta;*® Nelson Lesmes, propietario
de una compafiia avicola y con inversiones en bienes raices, quien a la postre se convertiria en
directivo de Acdegam; Pedro y Jaime Parra, terratenientes de Puerto Boyaca; Rubén Estrada,
delegado de algunos terratenientes de Caldas, y Luis Suarez, delegado de Gilberto Molina (un
poderoso empresario esmeraldero que también invertia en narcotréafico). Por parte de los militares
asistieron el coronel Jaime Sanchez Arteaga y el capitan Oscar Echandia, que se desempefio
como alcalde militar de Puerto Boyaca y Puerto Berrio. Los autores de la iniciativa fueron los
militar?;s y a ella se acogieron ganaderos, terratenientes, un agroindustrial y el representante de la
mafia.

Acdegam y el MAS se dedicaron a operar en tres frentes: primero, erradicar lo que ellos
consideraban el apoyo social de las FARC. Con ese fin se dedicaron a asesinar o desterrar a los
militantes del Partido Comunista. Para 1982, este partido habia desaparecido del paisaje electoral
de Puerto Boyaca (véase Tabla 5). La ofensiva paramilitar no sélo afecté a los politicos del Partido
Comunista, sino que también tocé las huestes del Partido Liberal.® Segundo, también lanzaron
operaciones contra sectores de la poblacion que consideraban simpatizantes de la guerrilla.
Tercero, crearon una fuerza con poder de combate con la directa participacién del Ejército en el
suministro de armamento, la coordinacion de patrullajes en la region, implementando un proyecto
de organizacion por medio del reclutamiento de combatientes y entrenamiento ideolégico y militar.
En ese orden de hechos, los grupos paramilitares, aunque manejaban jerarquias internas, estaban
subordinados operacionalmente al Ejército, especificamente al Batallén Barbula.

Segunda etapa: la entrada de los narcotraficantes

Como mostramos en la primera etapa, la mafia y el narcotrafico habian participado en la fundacién
de los grupos paramilitares del Magdalena Medio, pero ante todo como financiadores y (se puede
suponer) brindando apoyo logistico. Al parecer no participaban concluyentemente en la planeacion
y ejecucioén de las operaciones. Por ejemplo, los primeros asesinatos y masacres paramilitares de
las que se tuvo noticia en el Magdalena Medio fueron planeadas y dirigidas por miembros de las
Fuerzas Armadas y ganaderos. Esto coincide con lo que revelan los testimonios de antiguos
paramilitares.'® Nétese el relativamente modesto poder de fuego del grupo. Los paramilitares
patrullaban la regién a pie, porque no contaban con vehiculos para movilizarse; su armamento
provenia basicamente de hacendados o campesinos (segun se colige de la relacion que se hace
en los expedientes judiciales de las armas incautadas). Es claro que los primeros grupos
paramilitares del Magdalena Medio tenian a los narcos, pero como socios menores, mas 0 menos
distantes.

'® Gonzalo era enfermero, y en ese oficio habia sido colaborador de las FARC.

" De acuerdo con Medina (1990), también atendieron la invitacién representantes de la Texas Petroleum en la que se
decidio la creacion de las autodefensas, sin embargo, no hemos encontrado alguna evidencia que confirme esa afirmacion.

® En 1983, los paramilitares asesinaron al director del Partido Liberal en Puerto Berrio, que estaba comprometido con la
defensa de los derechos humanos y estaba ayudando a la Procuraduria a investigar al MAS. El Tiempo, “Concejal muerto,
pieza clave de investigacion”, 22 de febrero de 1983, p. 10A.

¥« .y ya se mantenian 15, 20, 30 hombres y patrullaban ya no sélo Puerto Salgar, sino parte del Yacopi y de aqui iba uno

a Caparrapi, volteaba para alli para Norcasia, Victoria en compafiia del Ejército; porque como uno le daba buenos
resultados, entonces el Ejército iba detras y las autodefensas adelante”. Testimonio de un fundador de las autodefensas en
el Magdalena Medio.
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Entre 1984 y 1985, dos procesos conspiraron para catalizar una participacion mas activa de los
narcos en la operacion de los grupos paramilitares. Por un lado, Acdegam se sumidé en una
profunda crisis fiscal, porque estaba comprometida en tres complejos procesos: el crecimiento de
la organizacion a través del reclutamiento; la conformacion de un grupo armado mas disciplinado,
eficiente y bien dotado (con mejores armas, uniformes y alimentos), y las inversiones para
consolidar una base social (droguerias, clinicas, escuelas y brigadas de salud). Los aportes de los
ganaderos y las armas proveidas por el Ejército no bastaban para cubrir este esfuerzo de
expansion. Poniéndolo en términos simples, habia mas necesidades que dinero. Por otro lado, los
narcotraficantes Pablo Escobar y Gonzalo Rodriguez Gacha estaban invirtiendo masivamente en
bienes raices en el Magdalena Medio, y con ello se estaban convirtiendo en terratenientes y
ganaderos de la regidon. Ambos factores crearon las condiciones para el proverbial salto cualitativo
en la influencia de los narcos dentro del proyecto paramilitar.

El nuevo rol del narcotrafico provocé grandes cambios en los grupos paramilitares del Magdalena
Medio:

Primero. Distanciamiento del grupo con respecto a sus inspiradores y promotores, los militares y
los ganaderos. Los narcotraficantes hicieron valer el peso de su apoyo monopolizando el control
sobre los paramilitares. Incluso Henry Pérez, el lider paramilitar mas reconocido de la region, cayé
bajo la influencia directa de Gonzalo Rodriguez Gacha.

Segundo. Mejoramiento de las condiciones logisticas y de poderio militar. La revision de los
procesos judiciales de este periodo muestra una mejora radical del armamento: los paramilitares
de la segunda fase tenian fusiles Galil, G-3 y Madsen, asi como granadas, y contaban con un
avion ligero y con una flota de automéviles. Algo similar, tal vez mas espectacular, ocurrié con la
instruccion militar. Aparte del entrenamiento militar, que continuaba, ahora los paramilitares
disponian de instructores internacionales, como correspondia a un negocio global como el
narcotrafico: Acdegam cred una escuela para sus tropas y asesinos a sueldo, cuyo personal fue
engalanado por la presencia del coronel Israeli (retirado) Yair Klein y varios mercenarios britanicos
[P7]. Mas que un grupo de resistencia antisubversiva fuertemente apoyado en las estructuras del
Ejército, su idea, en ese momento, era conformar una poderosa contraguerrilla, con estructuras
organizacionales auténomas.

Tercero. La alianza entre los Pérez y miembros del cartel de Medellin afect6 el liderazgo de Henry
Pérez con respecto a los grupos de Ramén Isaza, que veian a Pablo Escobar con desconfianza
(eventualmente como a un enemigo). Con el tiempo, Isaza decidié convertirse en una disidencia de
las autodefensas del Magdalena Medio. La alianza de los paramilitares del Magdalena Medio con
los narcotraficantes del cartel de Medellin produjo el primer quiebre en la estructura de mando de
los paramilitares del Magdalena Medio, en lo que seria la primera de varias disputas internas entre
los paramilitares.

Cuarto. Como ya lo sefialamos, el liderazgo de los grupos paramilitares estaba repartido en dos
frentes, uno militar y otro politico, cuyas cabezas visibles eran Henry Pérez y Pablo Guarin,
respectivamente. Los narcotraficantes, en especial Gonzalo Rodriguez Gacha, fueron desplazando
a esta diada en el control de la organizacion paramilitar. Pérez estaba en conexion directa con
Rodriguez Gacha, y Pablo Guarin realizaba su trabajo politico cada vez mas alejado del nicleo
militar de las autodefensas. Hasta ese momento, podemos decir, “El Mexicano” manejaba los hilos
militares de las autodefensas en el Magdalena Medio; pero, en cambio, el ala politica estaba fuera
de su control, pues Pablo Guarin seguia teniendo los votos y el reconocimiento. En 1987, el
asesinato de Pablo Guarin consolidé el poder de Rodriguez Gacha sobre los paramilitares del
Magdalena Medio.
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Quinto. La calidad de la vigilancia (para los ganaderos) decay6, y ahora la incertidumbre también
los golpeaba, aun cuando de forma marginal. Podrian ser expropiados o incluso asesinados. La
paradoja es que esta autonomizaciéon paramilitar estaba teniendo lugar paralelamente con un
esfuerzo por construir una burocracia operacional. Con las nuevas armas, cuadros Yy
comunicaciones, los lideres paramilitares tenian la esperanza de construir una organizacion propia.
Las tropas fueron dotadas de uniformes y, ademas, fue establecido un conjunto de reglas
independiente del Ejército. Los soldados paramilitares no podian fumar de noche, beber mientras
estuvieran entrenando o saquear, y debian, en cambio, obedecer a sus superiores y asistir a
ejercicios militares todas las mafianas [PJ4]. De todas formas, robaron y asesinaron, a veces por
su propia iniciativa. En otras palabras, la provisién de incentivos selectivos deterioré seriamente la
disciplina paramilitar y consecuentemente la seguridad de ganaderos y hacendados.

Tercera etapa: se rompe la alianza entre los paramilitares y los narcotraficantes

La alianza narcoparamilitar produjo dos efectos indeseables para los paramilitares: por un lado,
ellos mismos estaban minando su base social y, por el otro, los narcos se estaban encaminando
hacia un enfrentamiento con el Estado: los dos resultados eran intolerables.”® Todo esto llevé a
Henry de JesUs Pérez a declarar la guerra al cartel de Medellin. En ese contexto, era légico que los
narcotraficantes pasaran de ser los patrocinadores mas valorados por los paramilitares a
convertirse en unos aliados bastante incomodos.

Ademds, como respuesta al desafio de Escobar, a partir de 1989 en el Magdalena Medio la
Brigada XIV no solo realizaba operativos contraguerrilleros, sino que también participaba en
operaciones contra los narcotraficantes que operaban en la region. Estas operaciones arrojaron
como resultado la incautacion de fincas por valor de 10.000 millones de pesos y la identificacion de
dos empresas en La Dorada, propiedad de Gonzalo Rodriguez Gacha.

A finales de 1989, las relaciones entre los narcotraficantes y los lideres paramilitares se rompen y
comienza una guerra frontal entre ellos. Entre finales de 1989 y comienzos de 1990, la estructura
de mando de las autodefensas comienza a dar signos de resquebrajamiento. Por ejemplo,
Guillermo Tarazona (“Luis Ramirez”) se atribuia el liderazgo de las autodefensas del Magdalena
Medio y junto a otros dos miembros de las autodefensas de la zona (Anibal Ocampo y Juan de
Dios Romero) expedian comunicados que desconocian a Pérez como su comandante.

A mediados de 1990, las autodefensas del Magdalena Medio comienzan a contemplar la
posibilidad de desmovilizarse. En ese afio “Ariel Otero” se reunié con Bernardo Gutiérrez, miembro
del Estado Mayor del Ejército Popular de Liberacion (EPL), para hablar de paz, y Henry Pérez y
Ariel Otero expidieron un comunicado en que reiteraban su voluntad de paz; recordaban, ademas,
que el Estado promovid la creacion de los grupos de autodefensa y se rehusaban a someterse a la
justicia. Pérez y Otero también le recordaban al gobierno que los logros obtenidos hasta ese
momento, en contra de las organizaciones de narcotraficantes, se debieron a su apoyo a las
autoridades. Sin embargo, el gobierno de César Gaviria descarté la posibilidad de dialogar con
ellos. Mientras tanto Ivan Roberto Duque, para esa época vocero de las autodefensas, afirmaba
gue esa organizacion seguiria insistiendo en el dialogo.

La coyuntura de conflicto entre las autodefensas del Magdalena Medio y Pablo Escobar fue
aprovechada por el cartel de Cali para acercarse a los paramilitares y ofrecerles financiacion para
afrontar la guerra con Escobar —Pérez reivindicé su alianza con el cartel de Cali, que estaba
protagonizando una feroz lucha con su par de Medellin—".

2 También es posible que la ruptura también se presentara por problemas de distribucion de ganancias entre Pérez y Escobar.

2 E| cartel Medellin fue finaimente desmantelado en 1994 con la participacién de las autoridades colombianas y de Estados
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A mediados de 1991, Henry Pérez anuncio que si la Coordinadora Guerrillera llegaba a un acuerdo
de paz con el gobierno y Pablo Escobar se sometia a la justicia, su organizacién se desmovilizaria.
Infortunadamente para él, sus optimistas perspectivas se vieron frustradas cuando fue asesinado a
mediados de 1991, por orden de Escobar.

Este periodo puede caracterizarse por la busqueda de la autonomia por parte de las autodefensas.
La ruptura de Pérez con los narcotraficantes del cartel de Medellin permitié el restablecimiento de
los lazos con los grupos paramilitares de Antioquia que comandaba Ramén lIsaza. El
enfrentamiento de Pérez con Escobar tuvo como consecuencia principal la muerte del lider
paramilitar. Ese acontecimiento inicié una etapa caracterizada por fuertes disputas internas en las
huestes paramilitares del Magdalena Medio.

Cuarta etapa: autonomizacion ¢ los paramilitares se mandan solos?

Luego del asesinato de Henry Pérez, la direccién de las autodefensas cayd en manos de Ariel
Otero. Este Ultimo prosigui6 la guerra contra el cartel de Medellin, tanto en el &mbito militar como
en el politico.”” Al tiempo, se embarcé en un proceso de desmovilizacién que involucré a mas de
300 personas. Basicamente fue un fracaso, en parte porque el propio Otero fue asesinado en
enero de 1992 (al parecer por orden de Carlos Castafio, quien por ese entonces era una
prominente figura paramilitar en Urabd). Otero fue sucedido por tres comandantes: Guillermo
Tarazona, Héctor Garcia y “El Policia”. Los tres terminaron sus dias asesinados a manos de sus
colegas. Asi, salvo algunas excepciones (Nelson Lesmes e Ivan Roberto Duque, por ejemplo), los
lideres paramilitares mas prominentes de la primera generacion fueron asesinados (Henry y
Gonzalo Pérez en 1991, “Ariel Otero” en 1992 y Pablo Guarin en 1987) o encarcelados (Luis
Rubio, asi como muchos oficiales de bajo rango pertenecientes a las brigadas tercera, quinta y
décimo cuarta).

Aun asi, los paramilitares no desaparecieron, y en 1992 la prensa estaba denunciando su
reactivacion. Mas o menos en 1996, luego de algunos afios en disputa, se llegé a una distribucién
territorial factible. Se restablecié la cadena de mando, a través de una “junta militar”, como la
llamaron sus protagonistas, compuesta por tres jefes (“Victor”, “Andrés” y “Julio”), pero muy pronto
los tres miembros de la junta delegaron el mando a Victor Triana (“Botal6n”). Ramoén Isaza, en
Antioquia, y Botal6n, al norte de Puerto Boyaca, con otras figuras menores, se convirtieron en los
nuevos jefes.

Botalon e Isaza estaban interesados en volver a la fuente original de las autodefensas, el
localismo. Esta nueva estrategia se adapt6d idealmente a las reformas institucionales que tuvieron
lugar en de la politica colombiana a finales de los afios ochenta y comienzos de los noventa, y para
la cual la descentralizacion era uno de los aspectos mas esenciales. Los paramilitares se
concentraron en ganar para su causa la eleccion de funcionarios publicos locales y regionales que
podrian ofrecerles impunidad, rentas (el estandar 10% de los impuestos municipales que los
sefiores de la guerra recolectan en Colombia) y apoyo politico. Como otros actores en los afios
noventa, los paramilitares descubrieron que “lo pequefio es hermoso”. El localismo implicé un
rechazo explicito de estructuras nacionales y un conocimiento agudo de nuevas alternativas
politicas y discursos.

Unidos, y de acuerdo con Pérez [P8], al menos con la tacita alianza criminales de Cali. De acuerdo con algunos informes,
las autodefensas también patrticiparon en esta alianza. “El desmantelamiento y la captura de quienes han creado y dirigido
el fenébmeno del narcoterrorismo ha sido posible en la medida en la cual ha existido estrecha colaboracién entre quienes
conformamos el movimiento campesino y el Estado” [P9].

22 Otero circulé un video en que mostraba cémo un miembro del cartel entregaba un soborno a un miembro de la Asamblea
Constitucional, que por ese entonces discutia el asunto de la extradicion.
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Sin embargo, el localismo refiia con el esfuerzo paramilitar de unificacion que estaba teniendo
lugar en ese momento, encabezado por los paramilitares de Uraba, con quienes las autodefensas
de Puerto Boyaca habian tenido una relacion intima y que por 1997 crearon las Autodefensas
Unidas de Colombia (AUC). La trayectoria de las AUC es bastante similar a la que describimos
aqui para Puerto Boyaca: una unién inicial de ganaderos [P10], empresarios agroindustriales y
narcotraficantes que pusieron en movimiento una coalicion antisubversiva, y descubrieron en el
camino la necesidad de formalizar sus estructuras y de conformar un ejército. Con las AUC, los
paramilitares tenian una doble expectativa: copiar las estructuras centralizadas de las FARC y
derrotarlas recurriendo a una estrategia de expediciones punitivas contra la poblacion ([P11],
[P12]), quitdndoles de esa manera el agua del pez. Pero, como se sabe, este esfuerzo por
conformar un gran ejército antisubversivo fracaso; las tendencias centrifugas dentro del
paramilitarismo eran demasiado fuertes. Botalén e Isaza se mantuvieron aislados de las luchas
intestinas de las AUC.

Analisis

Ahora estamos listos para esbozar una respuesta a las cuatro cuestiones formuladas al comienzo
del texto.

1. ¢ Tiene la guerra colombiana algin contenido social? O ¢es s6lo un conflicto entre dos 0 mas
ejércitos mas o menos idénticos? A este respecto, la trayectoria de los paramilitares de Puerto
Boyaca revela aspectos importantes que pueden pasar facilmente inadvertidos. El principal es el
caracter asimétrico de la guerra en Colombia. Es claro que el apoyo politico a las FARC dentro de
la poblaciébn es muy tenue. Por un lado, las FARC han actuado como una fuerza policiva que
disciplina a la poblacién y dispara contra ella. Por otro lado, las FARC son una organizacion que
desafia al Estado y permanentemente fluctda entre las macrodemandas propias de la estructura de
la organizacion y las microdemandas que garantizan su estabilidad en las regiones donde
establece su control. Dicho de otra manera, ponen su estrategia guerrera por encima de las
demandas de progreso regional. Los paramilitares, en cambio, fueron el producto de la rebelién de
distintos sectores (una rebelién encabezada por, pero no limitada a, los ganaderos, agentes del
Estado y narcotraficantes) contra el control de las FARC.? Cuando esta rebelién encontré una
expresion organizacional, pudo contar con un amplio apoyo.

Hasta donde sabemos, éste es un fendbmeno que estd detras de todas las experiencias
paramilitares en Colombia que cuentan con un minimo de raices sociales en las regiones. Por
ejemplo, un informe gubernamental sefiala que en Uraba la fortaleza de los sindicatos y la
profunda penetracion de la guerrila —con una gran lista de imposiciones y restricciones—
“aparentemente excedié el umbral de tolerancia de los empresarios, llevandolos a conformar sus
propios grupos de proteccion” [PJ4].** En el ambito regional, los ganaderos han sido especialmente
sinceros con respecto a su entusiasta apoyo al paramilitarismo. La asimetria basica de la guerra
colombiana consiste en que, mientras el principal desafio del Estado, las FARC, tiene un fuerte
aparato militar pero un casi inexistente movimiento de masas que lo respalde, los paramilitares
tienen un débil aparato militar (débil en el sentido en que esta copado por fuerzas centrifugas),
pero un fuerte apoyo social.

% No se limita a estos estratos, ya que: (a) la coercion de las FARC golped a todos los estratos y (b) el declive de la
inversion afect6 el empleo y en general las condiciones de vida.

 parte de la incomodidad empresarial estaba relacionada con el sesgo contra los capitalistas entre los oficiales estatales.
“Los lideres de UNIBAN encontraron que el ministro de Trabajo estaba parcializado a favor de los trabajadores”.
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Este simple contraste parece tener consecuencias determinantes, facilmente reconocibles tan
pronto como se acepta la idea de que, para usar la expresiéon de Clausewitz, “la guerra tiene su
propia gramatica” (en este caso, un efecto imprevisto con profundas consecuencias sociales). Los
paramilitares se iniciaron como un proyecto de los ricos rurales. Como se puede ver en las tablas 2
y 4, fueron ellos quienes prestaron al paramilitarismo lo fundamental de su liderazgo. También
pusieron los recursos, los contactos y el conocimiento de cada regién. Eso, y su alianza estratégica
con el Ejército, les permiti6 expandirse incesantemente, desterrando a las guerrillas de varios
territorios. Sin embargo, eso no fue suficiente, porque las FARC no dependen criticamente de su
contacto con las masas; no estamos frente a un pez (por lo menos no frente a uno convencional) y
puede vivir sin agua (0 con muy poca).

El caricter asimétrico de la guerra —la movilizacion de los ricos rurales contra un aparato
manejado por campesinos, pero con un débil apoyo dentro de los trabajadores manuales— ofrecid
a los paramilitares la oportunidad de implementar una estrategia que fue exitosa en términos de
expansion territorial, pero ineficiente en términos del balance militar.

De hecho, en la década de los noventa y lo corrido del siglo XXI, al tempo que las FARC estaban
territorialmente estancadas y eventualmente replegandose, también estaban asestando golpes a
los paramilitares (en términos del desenlace del enfrentamiento directo entre ellos). Mientras en los
afnos ochenta los paramilitares sacaron a las FARC de al menos dos territorios, en los noventa las
segundas derrotaron sistematicamente a las primeras en el campo de batalla.

En el curso de la guerra, el liderazgo de los paramilitares ha tenido fuertes pérdidas. El
enfrentamiento con las FARC pero, sobre todo, las luchas intestinas por conflictos entre facciones y
distributivos (y también la accion de la justicia) diezm6 a los lideres originales. Mas aun, el
mantenimiento de una fuerza de centenares o miles de patrulleros es demasiado costo para una
economia ineficiente y anacrénica como la ganadera en Colombia. Nuevas figuras, en cambio,
llegaron a la cima gracias a la “dinamica natural” de la guerra. Ex guerrilleros, oficiales de bajo
rango retirados del Ejército, en general gente con capacidad para realizar bien actividades
especificas relacionadas con la guerra —luchar, matar, marchar, organizar— comenzaron a
obtener posiciones de mando dentro de las autodefensas.

Curiosamente, esto implico la transformacion del paramilitarismo de una expresion “social” —de
ganaderos, agroindustriales y criminales— en una netamente “técnica”, comandada por gente
proveniente de estratos sociales mas bajos, pero “sin arraigo”. Todo esto se expresd en una
transicidon organizacional desde una tripleta (gremio-partida-milicia) a una unidad (milicia). En el
comienzo, el paramilitarismo fue la expresion armada de una coalicién social. Al final, encontramos
un aparato armado que parece mas una guardia pretoriana que cualquier otra cosa.?

¢ Como trabaja esta guardia pretoriana? Su liderazgo sigue incluyendo a algunos ganaderos, pero
ya no depende de ellos. Sigue defendiendo a los ricos, pero también los extorsiona: la cuota debe
ser pagada para garantizar la provision de seguridad, y los evasores son castigados. El sesgo a
favor de los ricos depende basicamente del hecho de que son los agentes que pueden pagar
mejor. Las autodefensas actlan como una policia —en la retaguardia del combate contra la
subversibn— y en ese caracter no necesitan un gran poder de fuego para enfrentar al enemigo: lo
gue necesitan es la doble capacidad para ejercer la coercién sobre una poblacion desarmada e
interactuar con las instituciones del Estado a través del soborno, las amenazas o (idealmente) una
combinacion de ambas. Los ricos rurales se han debilitado en el curso de la guerra y ahora los

% o cual afecté incluso a los fundadores del paramilitarismo. Por ejemplo, Carlos Loaiza y otros individuos que asistieron a
la historica primera reunion tuvieron que huir: “su organizacion se habia vuelto una banda peligrosa de asesinos a sueldo,
gue [...] extorsionaba a los ganaderos de la region” [PJ2].
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expertos en violencia letal y extorsion lideran el panorama. Esto es un proceso que se parece a la
“democratizacion de la violencia”, que Franchetti (1995) encontr6 en su trabajo clasico cuando
estudio las raices sociales de la mafia en Sicilia.”®

2. (,Como estan relacionados la criminalidad y la provision privada de seguridad? En su explicacién
de la creacion del Estado moderno, Olson (1993) y Tilly (1985) coinciden en un punto. De acuerdo
con el modelo de Olson, los “bandidos errantes” eventualmente se convirtieron en “bandidos
estacionarios”. Mientras que los errantes son ndmadas y se concentran en el acto de extorsion
inmediato, los estacionarios tienen un profundo interés de promover el enriquecimiento de la
poblacién que controlan: entre mas rica la victima mas rentable es ordefiada. Un calculo elemental
del valor a tiempo presente muestra que el bandido estacionario debe limitar la extraccién de las
rentas para darles a los agentes econdémicos la oportunidad para acumular. Gradualmente, las
extorsiones y el pillaje se transforman en impuestos, la necesidad de inspirar miedo es
reemplazada por la necesidad de control y un gran aparato institucional aparece.

En este contexto, uno puede agregar, la represion de la pequefia criminalidad representa la
convergencia perfecta entre objetivos econémicos y politicos: permite a los bandidos estacionarios
establecer el monopolio del pillaje y la extorsion y, al tiempo, les ofrece la oportunidad de
legitimacion a través de la provision de seguridad. Las consideraciones Tilly y otros (véase
Giddens, 1987) basicamente muestran como tal transformacion esta relacionada con la expansién
territorial. Expansion territorial y consolidacion estan unidas a la homogeneizacion institucional; el
transito del saqueo, a los impuestos, y el desarrollo de la estructura institucional, a través de la
diferenciacion funcional entre la necesidad de mantener las fronteras (ejército) y la vigilancia
(policia).

Algo diferente parece estar pasando con respecto de los paramilitares. Ellos, ciertamente, han
tendido a monopolizar la extraccién criminal de rentas y, como vimos anteriormente, han construido
su legitimidad sobre la represién de los pequefios criminales. El trabajo de campo sugiere que esta
actividad despierta un gran apoyo. A propdésito, en este punto el andlisis de Schelling parece errar:
la violencia no es percibida por la poblacion como algo puramente mecanico, “externo”. La
violencia se percibe como algo destructivo y creativo a la vez, y un agente capaz de organizar e
implementar la coercién sistematica puede contar con el apoyo, la admiracién y la lealtad de
cientos de personas, que encuentran que la capacidad de ejercer sistematicamente la coercion es
evidencia de fiabilidad. Hay grandes ganancias asociadas con la capacidad de infligir dolor. Por
ejemplo, reprimir a la pequefia criminalidad no constituye s6lo una forma clave de provision de
seguridad y de establecimiento del monopolio de la extraccion de rentas, sino un despliegue de
gobernabilidad.?’

Pero todo esto no parece estar correlacionado con la evolucion del bandidismo errante al
estacionario. jDe hecho, las cosas parecen dirigirse en la otra direccion! Los vengadores
estacionarios han sido reemplazados por milicias fragmentadas y errantes, todo lo cual esta
acompafado por tres procesos:

e La tripleta gremio-politica-milicia colaps6 en pequefias milicias, que estan descoordinadas y operan a
través de un sistema de delegacion territorial.

e La creciente centralidad de la extorsion. En un comienzo, Acdegam-MAS recogié cuotas voluntarias
de los ganaderos, criminales y terratenientes. Era una tarea concebida y apoyada por los ricos

% Este comentario, por lo tanto, no hace hincapié en los vinculos con el narco, sino en las redes de extorsion y en el tipo de
dominacion territorial que establecen los paramilitares.

" por otro lado, el analisis de Schelling es correcto si lo limitamos a la simple afirmacion de que ningtin orden social estable
puede construirse Unicamente sobre la violencia o el terror.
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rurales. Ahora la cuota es universal: conductores de taxi, obreros, tenderos, etc. son ordefiados. Aqui
podriamos encontrar algin sintoma de estatalizacién del dominio territorial paramilitar. Pero la
universalidad de la cuota s6lo opera sobre la base de la amenaza directa, esto es, no es un sistema
de impuestos, sino un sistema de extorsion.

e Un incremento de la fragmentacion territorial. El territorio “libore de subversiéon” —como los
paramilitares conciben a Puerto Boyaca— esta dividido en varios feudos, cada uno de ellos dotado
de sus propias reglas idiosincraticas. Ademas, el paramilitarismo de Puerto Boyaca esta basado en
un sistema de delegacion territorial, asi que cada comandante entrega una zona a un
subcomandante, quien tiene la potestad para imponer sus propias reglas, una forma de gobierno
barroco, totalmente contrario al proceso de homogeneizacién que describe Tilly.

¢ Por qué ocurrié esto? Al menos tres factores han desempefiado un papel importante:

Primero. Colombia esta envuelta en dos guerras (contra la subversion y contra el narcotrafico), las
cuales son globales y parcialmente contradictorias. Esto tiende a romper y a fragmentar la coalicion
central detrds del paramilitarismo, pues las demandas de seguridad de un sector pueden no ser
compatibles con las de otros sectores. Por ejemplo, los ganaderos pueden entusiasmarse con la
presencia de las fuerzas antinarcoticos o, al menos, tolerarlas en sus regiones, mientras que los
grandes criminales no.?® Asimismo, hay muchos conflictos cruciales que no dependen de la toma
de decisiones nacional (la extradicion puede ser el ejemplo paradigmatico, pero no el Unico). Esto
le imprime al paramilitarismo colombiano un caracter extremadamente volatil y centrifugo, en
estado “volcanico” permanente y expuesto a ciclos permanentes de ruptura-reestructuracion.

Segundo. El rol estratégico que las autodefensas han ejercido —consolidar la expansion
antisubversiva , como una retaguardia— ha fragmentado al Estado mismo. Lo ha hecho al menos
en dos sentidos. Por un lado, funcionalmente: en la practica, la expansion del paramilitarismo ha
significado una fractura entre la vigilancia y el control social y el resto de las funciones del Estado.
Esto significa que el fortalecimiento del control social no ha redundado en el objetivo de fortalecer
al Estado (incluso lo ha socavado organizacionalmente). En otras palabras, la proliferacion del
paramilitarismo ha traido consigo una brusca fractura entre la expansion territorial de la coalicién
antisubversiva y la funcién de vigilancia y control. Este es un punto crucial, dado que el estandar
moderno de estatalidad es un resultado de la confluencia de ambos. La situacién colombiana es
claramente divergente. Por otro lado, desde el momento en que las autodefensas tienen un alto
grado de autonomia, no hay “devolucién” —luego de que una regién esta paramilitarizada y la
guerrilla ha sido desterrada, el Estado permanece como un oligopolio, que comparte el poder con
otro actor—.

El compartir el poder no siempre es comodo o incluso factible, debido a muchos factores:
institucionales (las reglas del juego del Estado son diferentes a las de los paramilitares),
burocraticas y territoriales (las organizaciones centralizadas tratan de eliminar las resistencias
periféricas), internacionales, etc. Todo esto revela el caracter extremadamente equivoco del
fenémeno paramilitar en Colombia, que esta ligado al Estado de todas las maneras posibles: como
aliado en la lucha antisubversiva, como competidor en el mercado oligopolistico por la provision de
seguridad, como un parasito en el ejercicio de la extorsion y como adversario militar (al menos
tedricamente) en la guerra contra el narcotrafico.

Tercero. ElI cambio en la naturaleza misma de paramilitarismo. Como ya se dijo, debido a la
duracion de la guerra, el paramilitarismo ha evolucionado de una tripleta (gremio, partido y milicia)
de ricos rurales a una milicia mas autbnoma, orientada por especialistas en las técnicas de la
violencia letal. En algunas regiones, los ganaderos han enfriado su actitud hacia los paramilitares,

%8 Al tiempo, el lector debe recordar el paramilitarismo “tradicional’, “puro”, puede ser tan asesino 0 mas que la versién
“corrompida”.
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debido a las pesadas cuotas que tienen que pagar y obviamente a las fallas de los paramilitares en
la provision de seguridad (arbitrariedad y violencia exhibicionista ejercida por personas sobre las
que no hay ningdn control y que tienen acceso directo a los medios de coercion, etc.). Es cierto
que el apoyo contindia siendo muy alto y aln no hay incentivos reales para buscar alternativas al
control paramilitar. Pero mientras el esfuerzo inicial estaba dirigido por la esperanza de ganar a
término fijo la guerra antisubversiva, actualmente las patrullas paramilitares intentan mantener un
control de largo plazo, en territorios donde ninguna clase social tiene el poder econémico para
mantenerlos.

En este momento, una abierta cooperacion operacional con el Ejército puede tener altos costos, y
los paramilitares son cazados y perseguidos por la justicia estatal, a un ritmo lento pero no
insignificante. El principal problema de optimizacién es evitar la visibilidad para el centro y al tiempo
mantener un poder de fuego suficiente como para reprimir a la pequefia criminalidad y a la
eventual resistencia politica, hacer presién sobre las autoridades municipales, cumplir con las
demandas de seguridad de los terratenientes y ganaderos y sacar rentas de todo esto. Esto
entrafia limites para el crecimiento organizacional.

Con respecto a la extraccion de rentas, tal desarrollo implica cierta universalizacién —actualmente
casi todos pagan— pero, dada la debilidad burocratica, la Unica forma para garantizar una
recaudacion universal de cuotas es a través de las amenazas directas o a través de la creacion de
una amenaza artificial (si no pagas tu cuota, alguien —jno nosotros!— podra atentar contra ti). Es
decir, la extraccion de rentas se ha “congelado” en el saqueo y aunque ha habido autonomizacion,
es probable que las fuerzas que inicialmente apoyaban el fenémeno todavia estén alli.

En una palabra, la provision privada de seguridad esté relacionada tanto con la criminalidad como
con la estatalidad, en complejas formas. Como en el relato de tipo biblico de Olson, “en el origen
estaba el crimen”, los grupos armados en Colombia han legitimado parte de su control territorial a
través del asesinato de ladrones y abigeos: los problemas de provision de seguridad les abrieron
ventanas de oportunidad. Ademas, la coaliciébn social que origind a las autodefensas incluyé
fuerzas criminales, interesadas en monopolizar el ejercicio de la coercion organizada. Pero todo
eso fue fragmentario y volatil: el caracter prolongado de las guerras en Colombia, las tensiones
entre ellas y la naturaleza de la fuerza paramilitar (y de la coalicién detrds de ella) impidieron la
convergencia entre expansion territorial del Estado y la crucial funcion de vigilancia lo que, a su
vez, no solo cambid al Estado, sino a los paramilitares mismos.

3. ¢ Cbomo se relacionan los métodos usados para manejar e implementar violencia organizada con
el orden social? El paramilitarismo nacié como un gremio armado de ricos rurales; pero también es
el fruto de un esfuerzo consciente por aprender de la guerrilla, mejorando y ampliando sus técnicas
de gobierno. Incluso los primeros paramilitares —al menos algunos de ellos— comprendieron que
para convertirse en una alternativa viable eventualmente tendrian que reemplazar la pura fuerza
con algo mas, y en ese sentido las FARC proveyeron una valiosa plantilla (la inmediatamente
disponible en el Magdalena Medio), ademas de dominio territorial.

Los paramilitares imitaron las practicas de las FARC como el uso de una red de informantes, la
recoleccion de cuotas basadas en la estimacion de la cantidad de tierra y ganado del propietario
dado y la represién de transgresores que podian ser blanco facil de la ira popular (como violadores
o drogadictos), pero introdujeron mejoras en al menos tres areas:

 En terreno nos encontramos con miiltiples protestas sobre abusos por parte de aquellos a quienes el paramilitarismo
decia defender; esto coincide con Castro Caycedo (1996).
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Primero. Propusieron la unién en torno a un tema: progreso regional, lo que en la practica significa
inversion y presencia del Estado. Bajo el control territorial de la guerrilla, cuya relacion con el
Estado es puramente de lucha, las instituciones del Estado que pueden promover el desarrollo y el
bienestar no son bien recibidas. Mas aln, la inversidn —una variable central para el desarrollo—
fue desalentada, pues las personas con capital eran hostigadas y secuestradas. Dice uno de los
fundadores del paramilitarismo en Puerto Boyaca:

... y la misma guerrilla, la misma subversion no tenia de donde financiarse, ¢por qué?, porque
los ricos que podian dar la plata ya los habian sacado corriendo, ellos ya se habian ido
entonces quedd una gente o quedamos una gente que sin ser ricos tenfamos una finca con
unos ganaditos, con unos auxiliares, o con un fondo, o con un particular, entonces esa carga
que iba era repartida entre los que se habian ido y los que fuimos quedando en turno, entonces
ya se fue la carga a esta gente, cierto, a los tipos que viven en sus fincas, que trabajan, que
empufian la rula, que empufian el hacha y que son tipos que se han hecho a su tierrita, pues
vea sudandola, entonces ya empiezan a pedirle a esa gente, bueno ya no era la
colaboracioncita voluntaria sino era pues tanta plata, o una lista de mercado. (Nelson Lesmes)

Cuando el Estado finalmente decide penetrar en los territorios guerrilleros, grandes olas de
destruccion econdémica tienen lugar. Los paramilitares, en cambio, son simultdneamente
adversarios, aliados y pardsitos del Estado; tratan de atraer tanto a las instituciones del Estado
como la inversiéon y garantizar un ambiente econémico estable.

Segundo. La proteccién de los derechos de propiedad. Los paramilitares hacen hincapié en que en
sus territorios la propiedad estard libre de las presiones provenientes de la guerrilla o de los
movimientos sociales. La estabilidad de los derechos de propiedad no esta garantizada —los
pequefios arrendatarios han sido despojados de sus pertenencias, ocasionalmente los
terratenientes han sido también victimas de la arbitrariedad de los comandantes—; pero en cambio
es un hecho que los ricos rurales han sido aislados de las presiones sociales. Y el apoyo politico y
financiero a las autodefensas, sumados a los costos de los “errores” multiplicados por la
probabilidad de que ocurran, pueden ser vistos como el precio que se debe pagar por ello.

Tercero. Libertad. Por supuesto, la libertad que ofrecen los paramilitares no es la de disentir.
Permiten en cambio que cada quien se preocupe por lo suyo, y venden esa superioridad —un
quantum de “liberalismo”™— de sus territorios sobre los de las FARC como una ventaja estratégica
(para los pobladores). Una caracteristica del orden social de las FARC es su alto interés en la
moral de los pobladores: ¢como se comportan? ¢Beben demasiado? ¢Consumen droga? ¢ Son
trabajadores o son perezosos? Los paramilitares de Puerto Boyaca también se interesan en ese
tema, pero de una manera mas relajada.*®

Dos o tres crimenes paradigmaticos de “inmoralidad extrema” (por ejemplo, violacién) son
castigados con la muerte, pero en general se fijan mucho menos en el comportamiento privado que
las FARC.

Los tres temas son usados también para mantener la cohesion interna de las autoefensas, y para
destacar las ventajas de ser autodefensa y no guerrillero, Los paramilitares permiten a sus
miembros enriquecerse o, al menos, les ofrecen un salario, mientras que la guerrilla no (como lo
reconocia explicitamente Carlos Castafio, en Castro, 1996); respetan la propiedad de sus
miembros, y, al menos en el Magdalena Medio, no separan a sus combatientes de sus familias.
Dice un comandante paramilitar sobre un desertor de las FARC que acaba de incorporarse a su

% | os paramilitares preservaron los valores conservadores, porque las practicas de las FARC les parecian atractivas y en
muchos casos han tratado de incluir aspectos morales en la agenda de su control territorial ([PI13] y [P14]). Pero al tiempo
encontraron gue unas practicas mas liberales eran politicamente mas rentables.
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organizacién: “Como no va a estar agradecido, esta con su mujer, le dijimos que si quiere traer la
mama que la traiga, en cambio cuando usted esta alla tiene que olvidarse que tiene mama,
hermanos, tiene que olvidarse que tiene a... nadie, tiene que estar alla”.

Este quantum de liberalismo obviamente tiene como contrapartida el derecho que se abrogan los
paramilitares de asesinar a quienes se “portan mal”’, ya sea oponiéndose, transgrediendo o
defendiendo sus propiedades, Pero explica por qué los paramilitares pueden coexistir con las
elecciones, por qué sienten que en la descentralizacion encuentran un ambiente ideal para crecer,
por qué pueden apelar al discurso liberal (que combinan permanentemente con asesinatos,
extorsiones, etc.). Defienden, contra la subversion, el derecho a dedicarse a la vida privada.

En conclusion, es imposible comprender al paramilitarismo colombiano sin tener en cuenta que: (a)
aparecié en un momento cuando el Estado colombiano estaba inmerso en dos guerras (contra la
subversion y contra las drogas) y (b) su principal enemigo era una guerrilla con un débil soporte
social, pero un poderoso aparato militar, asi que la estrategia paramilitar estandar de quitarle el
agua al pez permiti6 la expansion paramilitar, pero no debilit6 criticamente a las FARC
(posiblemente si al ELN, que se asemeja mas a un pez convencional).

Los dos factores tuvieron las siguientes consecuencias: (a) la interaccién entre Estado (y en
general las fuerzas intrasistematicas) y los paramilitares fue ambigua: pasa simultdneamente por la
cooperacion, el parasitismo y el conflicto entre ellos; (b) la guerra fue larga y tuvo que hacerse
politica y financieramente sostenible; (c) esto transformé a los paramilitares, en la direccién de una
“democratizacién de la violencia”; (d) lo cual les permitié coexistir con las instituciones
democrdéticas, por encima de todas las tensiones obvias, ademas de que dicha “democratizacion” a
la Franchetti se expresé parcialmente en un cambio social de la milicia (de ricos rurales a expertos
en violencia letal); (e) la nueva guardia no es ni menos ni mas asesina que la antigua y jerarquica
version de para militarismo; (f) la transformacién de bandidismo errante en estacionario no tuvo
lugar, pues la trayectoria de los paramilitares muestra mas bien una entropia burocratica, sumada a
la fragmentacién territorial y la divergencia funcional, y (g) a pesar de todo, el paramilitarismo no
puede ser reducido a una pura blsqueda de rentas. Las autodefensas estan envueltas en algo
mas que la pura blsqueda de rentas (como vimos, su “santisima Trinidad” es el progreso regional,
la proteccion a la propiedad y el individualismo). Pero el proceso de negociacion con el gobierno
mostré que no tienen un discurso para el pais, sino basicamente para si mismos. Su voz es “la
expresion de alguien que pugna no por hacerse entender, sino por hacerse oir”, para usar las
palabras de Augusto Monterroso.

Pero més alla de esto, las formas complejas en las cuales los paramilitares transforman al Estado
(entre otras formas a través de la bisqueda de rentas y su relacion con la criminalidad) muestran
elocuentemente los limites de un analisis de la guerra basado en la ficcién de que hay una muralla
china entre politica y economia.
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Resumen

Todo régimen democratico, y en particular el colombiano, condicionado por su sistema politico,
enfrenta grandes dificultades para hacerle frente a un conflicto interno tan serio como el que
padece Colombia. Los cambios, la dispersién y las contradicciones en el poder estatal se ven
enfrentados a la concentracién del poder y la coherencia estratégica de un ejército irregular como
las FARC. En Colombia, la legitimidad del Estado no se confronta principalmente con una
aspiracion guerrillera a su propia legitimidad sino con su poder financiero y militar, obtenido de
fuentes ilegales y criminales. El articulo plantea interrogantes, pero no pretende aportar soluciones,
que no son féciles.

Palabras claves
Asimetria estratégica, negociacion, guerra, coherencia, duracion.

Me propongo analizar aqui la responsabilidad que le cabe al Estado colombiano en la prolongacion
del conflicto armado que vive el pais, con especial atencién a las politicas de los dos ultimos
gobiernos, el de Andrés Pastrana (1998-2002) y el de Alvaro Uribe (2002-2006). Dejo de lado, en
cambio, el aporte primero y fundamental de las guerrillas, los paramilitares u otros distintos factores
que —como la geografia colombiana, el desarrollo de economias de guerra, la droga, etc.— ya han
sido analizados por diferentes investigadores.

Més que entrar en una discusion casuistica acerca de la conveniencia de cada una de las politicas
adoptadas por uno u otro gobierno, me propongo sustentar una tesis general. Quiero mostrar que
mientras no exista una duradera politica de Estado, es muy dificil, si no imposible, que un gobierno
0 una sucesioén de gobiernos puedan darle solucién al conflicto armado.

Esta tesis, asi enunciada, no dice nada nuevo. Esta implicada en los reclamos que distintos
sectores de la sociedad colombiana vienen expresando desde hace algunos afios en demanda de
una politica de Estado ante el conflicto. Le afiado aqui, sin embargo, un elemento esencial. A mi
juicio, teniendo en cuenta la amplitud e intensidad que ha alcanzado el conflicto armado en
Colombia, al Estado le resulta hoy imposible poner en practica una verdadera politica, no
necesariamente por falta de voluntad o capacidad de los gobiernos, sino, sobre todo, debido a los
condicionamientos que impone el régimen democratico frente a este tipo de situaciones y, en
particular, debido a las caracteristicas y limitaciones del sistema politico colombiano.

La estrategia del Estado frente al conflicto consiste, como se sabe, en meras politicas de gobierno:
planes de corto plazo, improvisados y con frecuencia cambiantes en el lapso de una misma
administracion; politicas que no comprometen seriamente a todo el Estado o, mas aun, que dan
lugar a divisiones y conspiraciones internas entre distintos sectores del poder con el estimulo de
una voluble opinion publica y de diversas franjas de la sociedad. Y estas caracteristicas son
intrinsecas a la democracia colombiana en su posicion ante el conflicto. La precariedad de las
politicas gubernamentales no seria tan critica si no se viera enfrentada a la relativa coherencia y
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duracién de la estrategia insurgente, en particular de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de
Colombia (FARC), asi como con la unidad de esta guerrilla en su ejecucién (Ferro Medina y Uribe
Ramon, 2002)." Para decirlo en términos mas académicos, entre el Estado colombiano y los
insurgentes existe —en lo relacionado con los procesos de elaboracion y ejecucion de sus politicas
y no en el campo estrictamente militar— una asimetria estratégica favorable a los insurgentes.

En estas condiciones, ninguna iniciativa gubernamental —ni de dialogo, ni de ‘tierra arrasada’, ni
de presién militar con miras a una negociacién— tiene probabilidades de éxito. Y aunque el Estado
colombiano ha mantenido hasta ahora las reglas basicas de la democracia y una singular
estabilidad en medio de un conflicto tan grave y prolongado, la asimetria estratégica de las
politicas lo ha ido desgastando a través de sucesivos intentos, contradictorios y fallidos, de
negociacion o guerra.

Debo advertir que las condiciones que han limitado el alcance de las politicas gubernamentales
pueden estar cambiando. Los gobiernos de Pastrana y Uribe se han visto obligados a jugar cartas
definitivas, y, como lo sostienen algunos analistas, Colombia podria haber entrado en la fase
resolutiva del conflicto.? El nuevo contexto internacional, ahora mucho mas intransigente frente a la
violencia privada, también empuja hacia su resolucion definitiva. A esta segunda tesis me referiré
més adelante.

Si las perspectivas aqui enunciadas son validas, plantean interrogantes muy serios sobre la
democracia colombiana. Por mi parte, invito a examinar, de manera desapasionada y realista, la
validez de las premisas que propongo, dejando por ahora de lado las conclusiones, que podrian
ser diversas.

Precisiones conceptuales

Antes de entrar en materia, quiero precisar cuatro concepciones cuya previa aclaraciéon puede
ahorrar malentendidos.

En primer lugar, tomo aqui la nocién de paz en su sentido mas restringido, como cesacion del
conflicto armado, abandono de las armas por parte de las organizaciones al margen de la ley e
instauracién del monopolio de la fuerza estatal. Desde luego, para consolidar este tipo de paz en
Colombia es indispensable que los gobiernos lleven a cabo serias reformas econémicas, sociales y
politicas, en particular una amplia transformacion del sector rural. La ausencia de reformas
similares es, a mi juicio, la mas seria critica que se les puede formular a las politicas de todos los
gobiernos colombianos. Seria necesario, asimismo, adelantar una transformacion de las
costumbres politicas; pero esta tarea no compete solamente a los gobiernos, corresponde sobre
todo a los partidos y al Congreso, que hasta ahora han entorpecido el cambio, no tanto de las
normas —que ya fueron parcialmente modificadas— como si de las costumbres reinantes en la
actividad politica.

! Se trata de un buen estudio sobre la elaboracion de estrategias, desarrollos organizacionales y construccion de las ideas
politicas de esa organizacién. Sin embargo, dado que sus autores se basan en buena medida en las declaraciones de los
jefes de esa organizacion, obtenidas durante los dialogos de paz del gobierno de Pastrana, la version sobre la coherencia
interna de las FARC resulta idealizada.

? Tesis sostenida desde hace algtin tiempo por el profesor Armando Barrero, ex consejero de seguridad, y, posteriormente,
por el columnista y asesor de seguridad Alfredo Rangel. La misma tesis fue expresada, a su modo, por el comandante de
las FARC Jorge Bricefio, ‘Mono Jojoy’, cuando, tras la ruptura de las negociaciones, sefialdé que, dentro de algunos afios, o
bien las FARC solicitarian varios departamentos o bien se reunirian en un pueblito de Alemania para salvar lo que quedara
de la organizacion.
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Mientras no se lleven a cabo serias reformas de este tipo, es muy probable que no se pueda
consolidar la paz en Colombia. Pero su obtencién no se identifica con estos cambios; por el contrario,
una concepcidon maximalista de la paz, que la identifique con la instauracion de una sociedad justa y
democratica, nos conduce a un callejon sin salida. Y esto por dos razones. La primera, porque la
equidad y la democracia son siempre perfectibles. Ninguna sociedad alcanza jamas una perfecta
equidad y democracia, y es imposible demarcar una frontera a partir de la cual se pueda decir que
una sociedad determinada las ha realizado ya. Si debiéramos condicionar la conclusion del conflicto
armado a la obtencién de una mayor equidad y democracia, seria preciso entonces que las
organizaciones rebeldes definieran, con precision y claridad, a partir de qué momento
considerarian que la sociedad colombiana ha conseguido el grado de equidad y democracia
equivalente, segun ellos, a una paz suficiente para abandonar las armas y poner fin al conflicto. De
lo contrario, tendrian siempre argumentos para continuar indefinidamente la lucha violenta.

En segundo lugar, y sobre todo, porque el mismo enfrentamiento armado se ha convertido en uno
de los factores que mas acrecienta la desigualdad en Colombia. Por una parte, la guerra esta
afectando de una manera muy grave a la economia y ello incrementa el desempleo y, por la otra,
absorbe cada vez més recursos del Estado, con lo cual recorta su capacidad de adelantar reformas
y realizar inversion social. De este modo, la guerra contribuye a incrementar la pobreza. Entre
tanto, facilita el enriquecimiento de unos pocos que se benefician directamente de ella o que
adelantan a su sombra, y con la participacién de las organizaciones armadas, grandes negocios
ilegales como el narcotrafico. Por esta razon, si para concluir el conflicto debiéramos esperar a que
se hubiera consumado un profundo cambio econémico y social en Colombia, nos veriamos mas
bien arrastrados a un circulo vicioso: no se renuncia a las armas porque existe desigualdad y la
inequidad es cada dia mayor, porque no cesa la guerra. Por estas dos razones, considero
indispensable sostener que la paz debe ser entendida como el fin del conflicto armado y el
abandono de las armas por parte de las organizaciones ilegales.

La segunda consideracion es una simple verdad de perogrullo. Un Estado dispone de una de dos
vias para buscar el fin de un conflicto armado: la solucidon negociada o la victoria militar. Desde
luego, la primera es la méas deseable, pero no siempre es posible. Requiere que los antagonistas, o
al menos alguno de ellos, haya llegado a la conclusién de que son mayores los beneficios que
puede derivar de un acuerdo o menores los males que se le siguen de éste, que aquellos bienes o
males que podria esperar de una prolongacion de la guerra. Pero si, por el contrario, las dos partes
en conflicto abrigan auin la ilusién de obtener un triunfo militar o de mejorar notablemente sus
condiciones en la negociacion mediante la presién armada, no es viable la soluciéon negociada. En
este aspecto, los protagonistas de un conflicto armado suelen ser bastante ‘racionales’.

La tercera consideracion es que la verdadera disyuntiva politica que enfrentan los gobiernos
colombianos no es entre paz o guerra, como algunos lo afirman. Las opciones realmente
disponibles son o buscar la paz por via exclusivamente militar o procurarla mediante una
combinacion de presién militar y negociacion. Ninguna solucidon negociada es posible mientras la
presion militar de una de las partes o de ambas no persuada a los contrincantes de la necesidad
de transigir. Por ello no es extrafio que, desde agosto de 1982 hasta 2002, tanto los gobiernos
colombianos como las guerrillas hubieran buscado la finalizacion del conflicto mediante una
combinacion de estrategias militares y politicas. Segun las circunstancias, unos gobiernos han
hecho hincapié en la presion militar, en tanto otros han privilegiado la negociacion, aunque hay que
sefialar también que los gobiernos que han optado de manera preferencial por una de estas dos
estrategias han terminado cambiando sus enfoques en mitad de camino.*

® Racionales al menos en el sentido utilitarista del término.

* Asi lo hizo Belisario Betancur (1982-1986), tras la toma del Palacio de Justicia. Virgilio Barco (1986-1990), tras el
secuestro de Alvaro Gémez; César Gavina (1990-1994), tras la ofensiva militar a Casa Verde, y Andrés Pastrana (1998-
2002), tras el asesinato de Consuelo Aradjo Noguera, ‘La Cacica’, y el secuestro de un avion comercial con el senador
Getchen Turbay a bordo.
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No sobra advertir que en las reflexiones que siguen no me refiero a una eventual incapacidad
militar del Estado colombiano, sino exclusivamente a sus limitaciones en la elaboracién y ejecucién
de politicas consistentes que permitan esperar alguna solucién del conflicto. Por ello mismo,
tampoco tomo en consideracion los apoyos militares externos que recibe el Estado colombiano.
Estas ayudas, aunque pueden incrementar su capacidad militar, e incluso podrian asegurarle una
aparente victoria bélica,® son incapaces de mejorar la escasa coherencia y consistencia de sus
politicas.

Con estas cuatro observaciones previas doy paso, en primer lugar, a la sustentacion de la tesis
general, ya enunciada, sobre las limitaciones del Estado colombiano, de su régimen y de su
sistema politico, para darle solucion al conflicto armado interno. A continuacion miraré cémo, en
oposicién a lo sefalado, la evolucion misma del conflicto y el cambio del contexto internacional nos
han situado ante la necesidad de su resolucion Y, para concluir, presentaré algunas reflexiones
mas generales sobre las dificiles relaciones entre democracia, opinion publica y conflicto armado
en Colombia.

Debo anotar, ademas, que mis reflexiones tienen en cuenta sobre todo a las FARC, no porque
desconozca al Ejército de Liberacion Nacional (ELN) o a las Autodefensas Unidas de Colombia
(AUC), sino porgue hasta hoy esa organizacion constituye, dentro de estos grupos, el reto mas
serio al Estado colombiano. La notable consistencia de sus politicas y su sélida organizacién
burocratica ofrecen un agudo contraste con la dispersion e incoherencia del poder estatal.

Limitaciones del Estado colombiano para ponerle fin al conflicto armado

La corta duracion, la continua variacion, las drasticas rupturas y la improvisacion en las politicas
gubernamentales, asi como la falta de unidad en el Estado mismo en su ejecucion —en suma, la
falta de una estrategia bien definida—, han chocado con una relativa coherencia estratégica y una
mayor unidad ejecutiva de las FARC. Examinemos mas de cerca estos planteamientos.

Las politicas gubernamentales son de corto plazo

La politica de cada gobierno ante el conflicto s6lo puede extenderse, como es obvio, a su propio
cuatrienio. Ahora bien, politicas de tan corta duracién estan casi inevitablemente abocadas al
fracaso. No parece posible que un conflicto tan complejo como el colombiano, que dura ya cuatro
décadas, pueda ser resuelto en el término de cuatro afios. El breve tiempo del que disponen los
gobiernos, sometidos ademas a las presiones de una opinion publica voluble, habituada a evaluar
las estrategias por sus resultados inmediatos, los impulsa con frecuencia a decidir con
precipitacion. No es de extrafiar que casi todos los presidentes colombianos de los Ultimos 25 afios
—sobre todo aquellos que se han jugado su capital politico en estrategias mas definidas, como
Turbay, Betancur y Pastrana— hayan terminado su periodo desacreditados ante la opinién, y que
sus esfuerzos en este campo hayan concluido en el fracaso. La politica de Uribe y su resultado
final parecen contradecir hasta ahora esta secuencia, aunque es necesario esperar aln su
resultado final. De todos modos, como lo sefialaré mas adelante, el notable cambio de las
condiciones nacionales e internacionales podria explicar esta mayor consistencia de la opinién y
del mismo gobierno.

® En este sentido es aleccionadora la experiencia de los acontecimientos recientes en Afganistan e Iraq. Tras un triunfo
militar aplastante de Estados Unidos, la superpotencia se ha visto en incapacidad de restablecer el orden y la paz.
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La falta de continuidad de las politicas estatales ante el conflicto no se limita al hecho de que éstas
concluyan tras los cuatro afios de un gobierno. Mucho mas grave resulta que la politica de cada
nuevo gobierno se trace con frecuencia en explicita ruptura y contradiccion con la de su
predecesor. Buena parte de su popularidad inicial se monta sobre el corte con las politicas de su
antecesor frente a la guerra.

Uribe rompié radicalmente con la estrategia de paz de Pastrana; pero no es el Unico caso. Belisario
Betancur mont6 los didlogos de paz a lomo de una opinién hostil al Estatuto de Seguridad de
Turbay. Barco anunci6 “pulso firme” una vez que las ilusiones de paz de Betancur se consumieron
en las llamas del Palacio de Justicia. Gaviria lanzé la “guerra integral” contra las FARC y el ELN
tras las negociaciones iniciadas desde el gobierno de Barco; sin embargo, ante el ‘fracaso’ de la
guerra, Samper propuso de nuevo negociaciones, que no prosperaron debido a la crisis de su
gobierno. En vez de lograr la paz, el conflicto adquirié dimensiones de verdadera guerra. Pastrana
lanzé entonces conversaciones de paz con las FARC, pero tras el 11 de septiembre su intento
terminé en la declaracion de guerra sin cuartel contra la misma organizacion, sefialada ahora como
terrorista. Y el fracaso de los intentos de paz de Pastrana le abrié las puertas al proyecto de
autoridad de Uribe. No hay en el Estado mayor continuidad en las estrategias ante el conflicto.
Prevalece casi siempre la politica de “borrén y cuenta nueva”.

Lo anterior no significa que no hayan existido también hilos de continuidad en el tratamiento del
conflicto. La mayor parte de ellos ha sido, probablemente, el esfuerzo emprendido por todos los
gobiernos, a partir de Belisario Betancur, por fortalecer las fuerzas de seguridad del Estado. Otro
tanto puede decirse de la reiterada combinacién de negociacion y guerra entre 1982 y 2002,
aunque cada una de estas dos estrategias se ha abandonado sin tener en cuenta la ilimitada
tenacidad que se requiere para poner fin a un conflicto tan arraigado.

Los cambios radicales de politica por parte de cada gobierno se inspiran con frecuencia en el afan
de los candidatos presidenciales por captar votos; pero no se derivan de un mero oportunismo
electoral. Mas bien, ante los nulos resultados del gobierno que termina, los candidatos que aspiran
a sucederlo se ven inducidos por la opinidn a cabalgar sobre su fracaso. De hecho, Betancur,
Pastrana y Uribe fueron recibidos por los colombianos como salvadores del pais, lo que no impidié
que, al final, los dos primeros concluyeran su mandato en un profundo desprestigio. Pero estos
sucesivos Yy radicales cambios de politica dificultan cualquier solucién del conflicto, sea negociada
o militar.

Las politicas gubernamentales son improvisadas

Las estrategias gubernamentales ante el conflicto armado son, ademas, improvisadas. Y es dificil
que politicas no bien meditadas tengan éxito en la solucién de un problema tan complejo. Quiero
mostrar aqui por qué la improvisacién no es necesariamente el resultado de la incapacidad o
ligereza de algunos gobiernos, sino ante todo una consecuencia inevitable de las limitaciones de
las reglas de funcionamiento de la democracia, en general, y de la colombiana, en particular.

Desde fines de los afios setenta, las politicas para tratar de solucionar el conflicto se han
convertido en un tema cada vez mas importante en los debates electorales. Un candidato que no
sintonice con la opinién en este punto o que no logre persuadida de sus propias opciones no
parece tener, al menos desde 1998, posibilidad de llegar al poder. Que la opinion de los
ciudadanos acerca de un problema central de la nacién tenga un peso decisivo en las urnas es
natural en una democracia; pero mas que un tema electoral, la estrategia ante el conflicto se ha
convertido en un tema electorero, que atrae votos, y que por ello da pie al oportunismo y la
improvisacion de los candidatos.
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Pastrana, por ejemplo, no le prestd casi ninguna atencion al conflicto antes de la primera jornada
electoral. Sin embargo, tras haber sido derrotado por escaso margen, anuncié sorpresivamente, al
comienzo de la segunda vuelta, su disposicién para negociar la paz con las FARC e incluso para “ir
al monte”, si fuera necesario. Luego, envié al coordinador de su campafia en Cundinamarca, Victor
G. Ricardo, a dialogar con Marulanda. La foto de Ricardo con el jefe guerrillero y el ‘Mono Jojoy’,
difundida por los medios, tuvo un efecto decisivo en la opinion. Mas adelante, Pastrana anuncié
que, si era elegido, retiraria la fuerza militar de cinco municipios del sur. Tales promesas y gestos,
gue comprometian seriamente la estrategia del gobierno y la suerte del pais, fueron casi totalmente
improvisados. Al parecer eran producto de los consejos de Ultima hora del dirigente conservador
Alvaro Leyva, quien habia mantenido de tiempo atras conversaciones con las FARC (Téllez y otros,
2002, y Valencia, 2002). Con todo, tales actitudes parecen haber influido decisivamente en los
electores. El 21 de junio de 1998, Pastrana superd a Serpa por cerca de medio milléon de votos.

Ante la precaria situacion del Estado tras el gobierno de Samper, el presidente Pastrana adopt6 un
modelo de negociacion abierta, basado en la generacion de confianza con las FARC (Valencia,
2002). Con ese principio en mente, les concedié el despeje militar de 42.000 kilébmetros cuadrados,
sin haber convenido antes unas normas minimas sobre su uso ni sobre el papel del Estado o de la
comunidad internacional en la zona. Estas indefiniciones, derivadas de la estrategia elegida pero
también de la improvisacidn, dieron pie a reiteradas tensiones del gobierno tanto con las Fuerzas
Militares y la opinién publica como con la misma organizacién insurgente. Por su propia
imprevision, el gobierno quedo situado entre ambos fuegos. Sometido a las presiones de los dos
lados, terminé dilapidando todo su capital politico. Algunos tropiezos del proceso y su fracaso final
se generaron, en buena medida, alrededor de los rumores, roces y conflictos que se suscitaron en
torno a las condiciones que deberfan regir en la zona de despeje.®

No es posible saber si la politica de seguridad de Uribe fue también una mera estrategia electoral,
la expresion de una intima conviccion o una combinacion de ambas cosas. De todos modos, tuvo
consecuencias electorales. En su caso no se traté de una posicién improvisada. Como gobernador
de Antioquia, Uribe habia tomado drasticas medidas de seguridad, y desde mucho antes de que se
rompieran los dialogos con las FARC venia pregonando la necesidad de que el Estado ejerciera
mayor autoridad frente a las guerrillas. Sus puntos de vista contribuyeron a orientar la opinién
publica. Pero, sobre todo, Uribe tuvo la suerte de que, en el momento de las elecciones, sus
propuestas coincidieran con las corrientes de opinidon predominantes en el pais y en el mundo tras
el fracaso de las conversaciones de paz en Colombia y las repercusiones del 11 de septiembre en
el planeta. Sin esta constelacion de factores es probable que Uribe no hubiera llegado a ser
presidente.

A diferencia de los gobiernos anteriores, Uribe y su equipo elaboraron, antes de la posesion
presidencial, un documento sobre su estrategia de seguridad; no obstante, incluso en este caso, la
estrategia, elaborada en las premuras del inicio de un gobierno, no dejé de tener una alta dosis de
improvisacion.’

® Entre otros episodios se puede recordar cémo la exigencia de las FARC de que se retirara la fuerza militar del Batallén
Cazadores dio lugar a las primeras tensiones fuertes entre los altos mandos militares y el gobierno. Las FARC congelaron las
conversaciones en rechazo a la decision de Pastrana de crear una comision de verificacion que atendiera las denuncias sobre
violaciones en la zona de despeje. En otra oportunidad, fue el gobierno quien las congel6 ante el secuestro de un avién por
parte del guerrillero Arnubio Ramos y su desvio hacia la zona de distensién. Mas adelante, ya casi al final del proceso, las
conversaciones fueron suspendidas por las FARC, en protesta por los controles externos que el gobierno puso a la zona. Las
sucesivas prorrogas de la zona de despeje fueron también objeto de fuertes tensiones del gobierno con los militares.

7 Seglin declaraciones de la entonces ministra de Defensa al grupo de académicos al que convocé para discutir el borrador
de la estrategia de seguridad democratica. Tras el triunfo de Uribe, el equipo del nuevo presidente electo habria preparado
un primer documento de seguridad que, luego, antes de su publicacion, fue puesto a discusién de distintos grupos sociales.
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Mas discutible aun ha sido la seleccién de los comisionados de paz, asesores y negociadores,
quienes tienen a su cargo la ejecucion de la politica gubernamental. Y en este punto si les cabe
una gran responsabilidad a los gobiernos, aunque se encuentran también condicionados por la
fragmentacion del sistema de partidos. El criterio predominante para el nombramiento de los
comisionados no ha sido siempre su habilidad de negociadores, ni su conocimiento tedrico o su
experiencia directa del conflicto, ni su representatividad nacional, sino mas bien otros atributos que
los hacen funcionales a la estrategia presidencial.

Los dos comisionados de Pastrana respondian sobre todo a criterios de amistad y lealtad con el
jefe del Estado. Fuera de algunas gestiones realizadas durante el gobierno de Betancur en relacién
con la paz, Victor G. Ricardo carecia de especiales conocimientos o experiencia en este campo. La
dificultad de la tarea y los errores de Ricardo obligaron finalmente a Pastrana a removerlo del
cargo. El presidente nombré entonces, en mayo de 2000, a su secretario privado, Camilo Gémez.
El nuevo comisionado tampoco poseia preparacion para el desempefio de su cargo. Ademas,
desde el primer momento fue mirado por las FARC como el antagonista de Ricardo. De tal manera
que la ruptura con la generosidad inicial destruy6 la precaria confianza construida hasta entonces
con las FARC sobre bases equivocas y con altos costos, y le dio fundamento a la suspicacia de
esa organizacion frente a Gomez, Pastrana nombrd, ademas, cuatro grupos sucesivos de
negociadores, todos ellos escogidos por el presidente entre sus amigos o cercanos, y sélo convocé
a personalidades de la Iglesia y del Partido Liberal cuando el aislamiento del proceso exigia una
mayor amplitud (Valencia, 2002).2

Se puede pensar, en cambio que Uribe nombré al actual comisionado por sus credenciales
académicas, pacifistas y humanitarias ante la opinién publica. Esta eleccion sugiere que la primera
intencion de Uribe era la de ayudar a legitimar ante la opinién nacional e internacional sus medidas
de seguridad, y sélo en segunda instancia abrirle caminos a una negociacion, pero desde las
condiciones del gobierno.

Es comprensible que cada presidente quiera contar con un comisionado que se ajuste a su
estrategia ante el conflicto y que éste deba ser una persona de su confianza personal y politica;
pero tales criterios no deberian llevar a prescindir de otras calidades esenciales que deberia
poseer quien ha de conducir un proceso tan complejo. En cualquier caso, sorprende que ninguno
de los presidentes colombianos haya aprovechado la experiencia acumulada durante los Gltimos
veinte afios por aquellos que han participado en procesos anteriores o son reconocidos expertos
en el tema. Pero los recelos entre partidos y grupos politicos colombianos, cuando no las antipatias
personales, parecen impedir esta colaboracién.

Las politicas de gobierno no comprometen a todo el Estado

Un ultimo aspecto, critico para las politicas gubernamentales, es que no todos los organismos y
funcionarios del Estado se sienten comprometidos con ellas. Cualquiera sea la politica del
gobierno, ésta debe contar de antemano con divergencias, oposicion y divisiones internas en el
seno del Estado mismo, que en ocasiones pueden llegar hasta la conspiracion. En estas
condiciones no es facil que una estrategia pueda tener éxito.

® Segun el testimonio de Maria Emma Mejia, miembro del primer grupo, “las FARC tomaron la iniciativa en la mesa de
conversaciones desde el 8 de enero de 1999. En cambio, entre los voceros del gobierno tuvimos que hacer una reunion y
realizar una verdadera lluvia de ideas de la que salieron 112 numerales entre puntos y subpuntos para proponer a la
discusion de las FARC...” (Valencia, 2002: 121).
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En efecto, la politica ante el conflicto no depende sélo de la voluntad del presidente o del gobierno
central. Este requiere del apoyo del resto de los poderes Ejecutivo, Legislativo y Jurisdiccional, y
sobre todo del respaldo incondicional de la Fuerza Publica, en especial de los militares. De tal
manera que todo presidente, antes que negociar con las guerrillas, debe negociar su politica con el
resto del Estado, y estos arreglos deben prolongarse, dia a dia, a lo largo de todo su periodo de
gobierno.

La relacién del gobierno central de Colombia con el resto del poder Ejecutivo en torno a la guerra
interna se ha vuelto especialmente dificil. La descentralizacién politica consagrada en la
Constitucién de 1991 rompid la unidad del Ejecutivo en diversos campos y, en particular, frente al
conflicto. Gobernadores y alcaldes hoy deben responder por sus actos ante la poblaciéon de sus
municipios y regiones, mas que ante el gobierno central, sobre todo en relacion con la violencia
que los asedia; ademas, unos y otros se han convertido en blanco de las amenazas y atentados de
los grupos al margen de la ley, sin que el gobierno nacional esté en condiciones de brindarles
plenas garantias por su seguridad.

Esos dos factores los impulsan a tomar iniciativas propias frente al conflicto. De ahi la insistencia
de numerosos gobernantes de provincia en la solicitud al gobierno central, al menos hasta el
gobierno de Pastrana, de facultades para adelantar negociaciones locales con las guerrillas, a lo
cual los gobiernos nacionales se han negado. A pesar de ello, muchos gobernantes locales
mantienen convenios secretos con las organizaciones armadas insurgentes o contrainsurgentes.
De hecho, guerrillas y paramilitares disponen hasta ahora de parte importante de los cargos y
recursos nacionales a través de acuerdos con alcaldes y gobernadores. Estas iniciativas, que
parten de un enfoque local o regional del conflicto, dificultan cada vez mas el desarrollo de una
politica nacional coherente. Mas auln, estas politicas locales, enfrentadas a las estrategias
nacionales de un grupo centralizado como las FARC, se encuentran en una notable desventaja
estratégica y van en detrimento de cualquier politica del gobierno central.

Pongamos algunos ejemplos. Durante el gobierno de Pastrana, los seis gobernadores del sur del
pais, opuestos a las fumigaciones aéreas incluidas en el Plan Colombia, desarrollaron una
diplomacia internacional orientada a buscar recursos para crear un fondo propio que propiciara un
desarrollo alternativo de la region. En Arauca y en otros departamentos, como Putumayo y
Caqueta, algunas autoridades habian llegado a convivir con las guerrillas y a compartir con ellas,
en algunos casos desde hace alrededor de veinte afios,’ puestos, regalias y presupuesto. Durante
el actual gobierno esos nexos se han debilitado, pero es muy probable que no hayan desaparecido
por completo. En Magdalena sucede otro tanto con las Autodefensas desde los afios ochenta,
mientras en Cérdoba y Urab& un fendmeno similar data de hace algo mas de un lustro. Ambos
fendmenos parecen estar aln vigentes. Al comienzo de su mandato, Uribe mantuvo una relacion
dificil con las autoridades de Antioquia, quienes —con el asesinado gobernador Guillermo Gaviria a
la cabeza— asumieron la politica de No Violencia y conversaciones departamentales con las
guerrillas.®® Esta desarticulacion de las politicas del Ejecutivo frente al conflicto es dificiimente
reversible, a no ser que el gobierno central logre llevar y mantener suficiente fuerza publica y
brindar seguridad efectiva a todas las regiones y a sus gobernantes. Entre tanto, debilita al Estado
y sus estrategias de defensa.

° Es el caso del ELN en Arauca, donde esa organizacion lleva ya mas de 25 afios.

' El confuso episodio de los tratos autorizados por la Gobernacién del Departamento de Antioquia con el grupo de las
FARC que mantenia secuestrados al ex gobernador Gaviria y el ex ministro Echeverri, y del presunto traslado de once
guerrilleros enfermos en un helicoptero de la Gobernacion sin contar con autorizacion presidencial, es apenas una pequefia
muestra de ello.
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Desde luego, la descentralizacion constituye un importante avance democratico. Aspira a darle al
ciudadano mayor participaciéon y control sobre el poder local }/ Sus representantes, y en este
sentido deberfa contribuir a fortalecer la legitimidad del Estado.”* Pero en el campo no ya de la
legitimidad, sino del enfrentamiento de fuerzas, la eficacia de las politicas estatales tiende a verse
entorpecida por la descentralizacion.

Las politicas del gobierno deben enfrentar también un dificil tramite a través de los deméas poderes
del Estado. Como es normal en una democracia, el Ejecutivo debe someter su politica frente al
conflicto a la aprobacién del Congreso. Alli sus proyectos encuentran criticas y oposicién. En una
democracia bien constituida y balanceada por partidos fuertes, el debate no seria facil; pero en
Colombia se torna aun mas dificil en razén del deterioro y fragmentacion de los partidos politicos.
Ante los proyectos no suele haber posiciones de partido. Las criticas de los congresistas se
fundan, con frecuencia, en intereses personales o de grupo, con los que el gobierno se ve en la
necesidad de negociar. Después de su paso por el Congreso, las leyes y los decretos son a su vez
sometidos al control de la Corte Constitucional, no exenta de parcialidad politica. Asimismo, como
corresponde en una democracia, las medidas son objeto del andlisis y la critica de instituciones
como la Procuraduria y la Defensoria del Pueblo.

El proceso de aprobacién de las politicas de gobierno frente al conflicto es dispendioso y las metas
gubernamentales suelen quedar desfiguradas en su tramite no siempre por una visién estratégica
mas ponderada, sino por intereses particulares. Incluso, cuando las medidas ya estdn en
ejecucién, pueden ser desmontadas por alguna autoridad jurisdiccional, como aconteci6, por
ejemplo, a fines de abril de 2003, con la suspension de las Zonas de Rehabilitacién, y como puede
suceder con la ley que aspira a brindarle un marco juridico a la negociacion con los paramilitares.

Consideracion especifica merece la relacién de cada gobierno con las Fuerzas Militares en torno al
conflicto. Los militares colombianos han cometido numerosos y graves abusos de poder. Muchos
de sus miembros han sido responsables de torturas, desapariciones, masacres, asesinatos
selectivos, nexos con organizaciones paramilitares y engafios a la opinién. Ademas, como buena
parte de la sociedad colombiana y de sus élites politicas, también ellos se han visto afectados por
el narcotrafico y por un alto nivel de corrupcién e ineficiencia.

Por otra parte, los militares constituyen el Unico cuerpo permanente del Estado colombiano.
Mientras un presidente dura cuatro afios, un general lleva treinta o0 mas afos al servicio del Estado.
Los altos mandos actuales han experimentado en carne propia el conflicto armado, conocen palmo
a palmo el territorio y la poblacién nacional y tienen un conocimiento directo de sus antagonistas.
En estos aspectos, los militares conforman el Unico cuerpo estatal que compite con las FARC en
algun tipo de vision estratégica de largo plazo, aunque ésta sea meramente militar. De alli que
ninguna solucién al conflicto sea posible si no se los tiene muy en cuenta.

A diferencia de lo que acontece en las FARC, el alto mando militar no posee atribuciones politicas. La
l6gica de la guerra no es igual a la I6gica politica con la que se orienta una sociedad diversa y
compleja. La ocupacion de las armas dificulta la comprension politica de una sociedad. Por ello es
necesario que el gobierno civil ejerza, de manera inequivoca, la direccion politica de la Fuerza
Armada.

Esto no significa que un gobierno pueda imponer sus politicas él las fuerzas militares sin prestar
atencién a sus puntos de vista. Antes de convocar a dialogos o declarar la guerra a las guerrillas, el
gobierno civil debe acordar su politica con sus propias fuerzas. Y antes de cada paso importante,

™ Infortunadamente, éste no ha sido el caso en muchos municipios colombianos. Este es un tema que merece una
cuidadosa evaluacion.
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debe establecer un dialogo franco con los altos mandos, para el cual, en el corto y agitado periodo
de un gobierno, apenas queda lugar. Lo contrario da pie a resentimientos que pueden concluir en
oposicién y conspiraciones larvadas.

Durante la primera fase del gobierno de Pastrana, los militares —debilitados por sus propios
errores durante el gobierno de Samper— respaldaron los dialogos; sin embargo, la falta de tacto
del gobierno provocé choques innecesarios con los altos mandos, que condujeron, entre otros
episodios, a la grave crisis del 26 de mayo de 2000, cuando el ministro Rodrigo Lloreda presenté
su renuncia en rechazo a la prolongacion indefinida de la zona de despeje, lo que originé la masiva
renuncia de numerosos oficiales (Téllez, 2002). A partir de alli, los militares comenzaron a poner
sus propias condiciones al proceso.

Aunque Uribe ha formulado criticas y hasta ha destituido de manera apresurada a oficiales, al
mismo tiempo les ha brindado a las Fuerzas Militares un respaldo total. En cualquier caso, a no ser
que las guerrillas derroten al Estado, en Colombia no habra solucién del conflicto sin una estrecha
colaboracién entre gobierno civil y fuerza militar, lo que no significa que, en un futuro acuerdo de
paz, las Fuerzas Militares no deban aceptar también una alta cuota de sacrificio.

En una interesante comparacién entre las politicas del Estado peruano y las del Estado colombiano
frente al conflicto armado interno, Philip Mauceri (2004) atribuye la incapacidad del Estado
colombiano para ponerle fin al conflicto a la fragmentacién de las élites y su peculiar relacién con el
Estado. El autor muestra cémo mientras en Peru las élites, concentradas en Lima, han alcanzado
una cierta unidad, se han disputado el Estado como instrumento de poder para realizar un proyecto
de alcance nacional, mantienen una estrecha alianza con los militares y dieron su respaldo
incondicional a Alberto Fujimori en su lucha sin cuartel y sin control contra Sendero Luminoso; en
Colombia, en cambio, las diferencias entre las élites regionales ha favorecido su fragmentacién, ha
impedido que alguna de ellas ejerza cierta hegemonia nacional, ha hecho que miren al Estado
como instrumento al servicio de sus fines meramente locales y que confien mas en la seguridad
privada (paramilitar) que en la fuerza militar del Estado central. Estos factores habrian dificultado el
desarrollo de una verdadera politica de Estado en Colombia. Una estructura profunda como ésta
podria subyacer a la falta de coherencia estatal que hemos analizado hasta ahora.™ Aqui nos
limitamos a considerar los factores inmediatos que inciden en la desarticulacion de las politicas.

No sobra advertir que Mauceri rechaza ambas estrategias. Fuera de que la férmula peruana no
podria ser asumida por unas élites fragmentadas como las de Colombia, ambas habrian conducido
a gravisimas violaciones a los derechos humanos ya las reglas béasicas de la democracia.

El contraste con las FARC

Frente a la corta duracidn, a los cambios, a la improvisacion y a la falta de coherencia que caracterizan
las politicas de los gobiernos ante el conflicto armado, resalta, en primer lugar, la relativa coherencia y
duracion de la estrategia de las FARC. Aunque su practica real esté lejos de corresponder a lo que
dicen sus jefes, éstos revelan sin duda elementos que le permiten a esa organizacién una mayor
coherencia en el conflicto que la del Estado (Ferro Medina y Uribe Ramaén, 2002).

La organizacion insurgente mantiene y cultiva una fuerte identidad basada en la memoria histérica
del movimiento, en particular en la resistencia que ofrecieron 48 hombres al ataque del Ejército en
Marquetalia. Los primeros combatientes, entre los que se contaban Manuel Marulanda y Jacobo

2 | a fragmentacion de las élites colombianas ante las politicas de seguridad se ha evidenciado en el dltimo afio en la suerte
corrida por los proyectos de ley que buscan establecer un marco juridico para la negociacién con los paramilitares.
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Arenas, le dieron al movimiento una ideologia inicial con el Programa Agrario Nacional, proclamado
el 20 de julio de 1964, en la asamblea general de guerrilleros y actualizado en la octava
conferencia de 1993.

Las FARC poseen una institucionalidad centralizada. En orden jerdrquico descendente estan
compuestas por la conferencia de guerrilleros, el estado mayor central, el secretariado, los bloques,
los frentes, las columnas, las compaifiias, las guerrillas y escuadras, cada una con su comandante
y reemplazante (Ferro Medina y Uribe Ramén, 2002).

En las conferencias de guerrilleros, maxima instancia de las FARC-EP, la organizacion actualiza
sus planes politicos y militares. Estas deberian celebrarse, normalmente, cada cuatro afios; pero,
por razones de seguridad, sélo se llevan a cabo cuando las condiciones lo permiten. Desde su
creacion hace cuarenta afios, las FARC han celebrado ocho conferencias. A partir de la sexta, las
tesis que deben ser discutidas en cada asamblea son elaboradas previamente por el secretariado,
sometidas luego a discusion de las bases y, posteriormente, puestas a consideracion de los
delegados de los frentes que participan en la conferencia.

Los proyectos estratégicos que emanan de cada conferencia recogen la experiencia acumulada,
introducen los cambios necesarios y plantean nuevos retos de acuerdo con las circunstancias. El
Programa Agrario Nacional, por ejemplo, promulgado en 1964, fue actualizado, como ya lo
sefalarnos, en 1993 y conserva gran vigencia en la mentalidad de las FARC. La continuidad y la
memoria histérica estan garantizadas, ademas, por la participacion de unos mismos jefes en varias
conferencias. Marulanda ha tomado parte en todas ellas y siempre ha ejercido un papel central.

Las estrategias de las FARC son el fruto de una larga experiencia histérica acumulada. Este
procedimiento contrasta con la ausencia de memoria del Estado, en el cual cambian
continuamente las personas que definen las estrategias y las politicas mismas frente al conflicto.
Por si solo, este contraste establece una ventaja estratégica para las primeras.

El estado mayor de las FARC consta de 25 miembros y es el organismo superior de direccién y
mando. Sus miembros son escogidos en cada conferencia, y éstos, a su vez, nombran a los
miembros del secretariado. En principio, el estado mayor ajusta los planes de la conferencia, toma
decisiones financieras y designa a los comandantes del estado mayor de frentes y de bloques. Se
retne en pleno cuando el secretariado lo considera necesario. Manuel Marulanda ha participado en
el estado mayor desde la creacion de las FARC, en 1964. Lleva cuarenta afios en su lugar de
mando y ha sobrevivido a diez presidentes de Colombia.

El secretariado es la maxima autoridad entre pleno y pleno del estado mayor. En la practica, es el
que ejecuta y reajusta sobre el terreno las decisiones de cada conferencia. Desde la séptima, sus
miembros son siete.™ Todos ellos son antiguos guerrilleros y la mayor parte lleva varios periodos
en el secretariado. Por otra parte, el contraste entre la dispersion, competencia y divisién entre los
poderes del Estado y sus funcionarios y la centralizacion autoritaria del poder en las FARC no
puede ser mas agudo. No esta permitida en el seno de las FARC la division de poderes ni una real
descentralizacion. No cabe en su organizacion una libre opinién puablica interna, ni la competencia
entre grupos o la oposicion politica. Una vez aprobadas en una conferencia, las orientaciones
estratégicas se ponen en marcha sin discusion. Otro tanto acontece con las 6rdenes que imparte el
estado mayor, el secretariado, un jefe de bloque o de frente. Esto no excluye, desde luego, luchas
de poder, engafos, incoherencias, actos de indisciplina e insubordinacion, deserciones y robos,
que, ademas, se hacen cada dia méas frecuentes. De cualquier modo, quien no cumpla las 6rdenes
se expone a drasticas sanciones, que pueden llegar hasta la pena de muerte.

% Actualmente, lo conforman Manuel Marulanda (comandante en jefe), Alfonso Cano, Raul Reyes, Ilvan Marquez, Jorge
Bricefo, Timoleén Jiménez e Ivan Rios.
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A las FARC no les preocupa la opinién nacional, a la que consideran manipulada por los medios.
Menos aun les interesa la opinién internacional, ya que, a diferencia del gobierno, no dependen de
la ayuda externa; solo les preocupaba en la medida en que impidiera su reconocimiento como
fuerza beligerante, atan estéril en el nuevo contexto internacional posterior al 11 de septiembre.

Desde luego, todas éstas son formas de organizacién y disciplina propias de un ejército y ajenas a
la democracia, que no pueden ser impuestas en ningln caso a una sociedad pluralista y pacifica,
pero no hay duda de que, en el terreno de una lucha armada, esta fuerte unidad interna, junto con
una extraordinaria acumulacién de experiencia histdrica, representa una importante ventaja
estratégica sobre la dispersion del poder estatal y sus disputas, tanto con miras a la guerra como
en la perspectiva de una negociacion.

¢Es posible una politica de Estado ante el conflicto?

Si las politicas meramente gubernamentales ante el conflicto armado no parecen estar en
condiciones de darle una solucién cualquiera, sea hegociada o militar, ¢,coémo establecer una politica
de Estado bien elaborada, de largo alcance, que aproveche la experiencia acumulada, que implique a
todo el Estado y que comprometa a varios gobiernos hasta que se le ponga fin al enfrentamiento?

Si se quisiera sustraer la politica estatal frente al conflicto de la iniciativa de cada candidato, de los
azares del gobierno, de la encarnizada competencia cotidiana entre los innumerables grupos que
manejan la politica, habria que llegar a algun tipo de acuerdo nacional entre todos los colombianos o,
al menos, entre las principales fuerzas politicas y sociales del pais acerca de una estrategia bien
definida y de larga duracion frente al problema. El acuerdo deberia ser tan sélido, que fuera capaz de
superar las coyunturas mas adversas; pero esto no parece posible en Colombia por varias razones.

La agudizacién del conflicto ha venido acentuando la polarizacién y fragmentacion de la opinion
nacional ante el problema. A simple vista, aparece hoy entre los colombianos una grieta
insuperable entre aquellos que piden ‘mano dura’ frente a la guerrilla y quienes reclaman en todo
momento negociacién. Esta polarizacién constituye, por si sola, un obstaculo decisivo a la
consolidacién de un acuerdo nacional, ademas de que esconde una mas aguda fragmentacién
nacional. Entre los partidarios de la mano dura hay quienes piensan que la presién militar sobre la
guerrilla debe conducir a una negociacién aceptable, mientras otros se ilusionan con su completa
aniquilacion militar. Algunos reclaman amplias facultades para el Ejército nacional, otros apoyan a
los paramilitares, mientras otros mas claman por una intervencién militar externa. El acuerdo entre
quienes piden negociacion tampoco es mayor. Algunos aceptan el fortalecimiento militar del Estado
como condicién necesaria para una negociacién; en tanto otros, que parecen considerar al Estado
el responsable de la guerra, reclaman su renuncia a la fuerza y su disposicién incondicional a la
negociacion. En estas condiciones, un consenso nacional no parece posible.

Ante la imposibilidad de alcanzar el consenso, se puede recurrir a la ley de las mayorias. Seria
posible pensar, por ejemplo, en un referendo que sometiera a votacion popular tres alternativas
estratégicas claramente definidas: negociacion, presiobn militar combinada con ofertas de
negociacion o aniquilacion militar. No obstante, en primer lugar, su anuncio desataria la ofensiva
de los grupos insurgentes, que saben que el resultado de la consulta dependeria de la situacién del
conflicto en el momento de la votacién y no de una seria consideracion estratégica de largo aliento.
En segundo término, a medida que fueran apareciendo las inevitables dificultades de la politica
elegida por la mayoria, las minorias derrotadas comenzarian a ejercer oposicion hasta lograr su
neutralizacién o, al menos, su debilitamiento. De hecho, asi acontecié con la politica de paz de
Betancur y de Pastrana y con la de guerra integral de Gavina. Otro tanto comienza suceder con la
estrategia de seguridad democrética de Uribe. De hecho, organizaciones politicas de izquierda y
sectores liberales parecen abogar de nuevo por la negociacion.
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Si no es posible obtener un acuerdo nacional sobre la politica ante el conflicto, y si un referendo
tampoco garantiza la continuidad y coherencia de una politica de Estado, habria que recurrir, al
menos, a politicas de partidos. Programas que los comprometan con una estrategia definida,
ampliamente discutida y bien estructurada, podrian dar coherencia a las politicas
gubernamentales. Los electores tendrian la posibilidad de optar por claras alternativas
estratégicas; pero los partidos colombianos carecen hoy por completo de planteamientos definidos
sobre éste y sobre cualquier otro tema. Mas aun, en cada uno de ellos coexisten tendencias
contradictorias ante el conflicto. En el Conservador, los dialogos adelantados por Betancur y
Pastrana iban contra las corrientes mas beligerantes de la casa Gémez y sus seguidores; mientras
Pastrana y sus colaboradores mantienen la distancia frente a las politicas de Uribe. En el Partido
Liberal, la politica de Uribe cuenta por ahora con el apoyo de Turbay y de muchos senadores, pero
recibe ya duras criticas de Lépez y de Gaviria. El Partido Comunista no le perdona al dirigente del
Polo Democrético y hoy alcalde mayor de Bogota, Luis Eduardo Garzén, que haya firmado el
acuerdo antiterrorista propuesto por el gobierno. Por ello, la definicién de la politica ante el conflicto
es, desde los afios setenta, asunto exclusivo de cada candidato a la Presidencia.

Ante estas dificultades, algunos piensan que se deberia confiar la politica frente al conflicto a una
comisién permanente con capacidad para definir politicas, bien sea conformada por expertos, por
representantes de los partidos, por representantes de distintos sectores sociales o por una
combinacion de estas tres cosas. Este ‘arreglo’ institucional podria sustraerse mejor a las
cambiantes corrientes de opinién. Pero la solucién es impracticable. El conflicto no es en Colombia
un tema marginal de la politica, ni uno mas entre otros. Es el asunto central. Entregar su manejo a
una comisién despojaria a los gobiernos de la conduccién del Estado en el campo de lo que hoy
constituye el problema mas urgente de la nacién. Quedaria pendiente, ademas, la ardua cuestién
de saber quién nombra a los miembros de tal comision y cudl es, por lo tanto, su legitimidad para
definir la suerte del pais. ¢Un gobierno determinado? ¢Unas elecciones generales? Y ¢quién
propone a los candidatos?

El Consejo Nacional de Paz, nombrado por los obispos catélicos, ha desempefiado en ocasiones
un papel positivo; sin embargo, lo ha podido hacer porque su funcién ha sido meramente
consultiva. En el momento en que pudiera tomar decisiones, se convertiria en el blanco de todas
las criticas, lo que no obsta para que se reclame la constitucion de una comision consultiva
conformada por expertos, bien sea de antiguos comisionados de paz, académicos conocedores del
tema o representantes politicos y corporativos que tengan claros vinculos con éste. Una comision
similar seria un adelanto, aunque el problema de la toma de decisiones seguiria intacto.

Si ante el conflicto no es posible adelantar ni una estrategia de Estado ni una politica de partido, y
si los gobiernos no pueden ser suplantados en este tema por una comisién, ninguna politica
meramente gubernamental —ni de negociacion inmediata ni de presion militar— tiene
probabilidades éxito.

¢Hacia el fin del conflicto?

Paraddjicamente, la evolucion del conflicto colombiano y del contexto internacional puede estar
sugiriendo otra cosa. Es posible que el agotamiento de la sociedad y del Estado obliguen a buena
parte de la opinidn publica y a las mayorias electorales a jugarse sus Ultimas y definitivas cartas de
manera mas consistente que en el pasado. La actual intolerancia internacional frente a la violencia
ejerce una fuerte presién adicional en ese sentido.

Pastrana se jugd a la negociacién y ésta se agoté. Uribe ha lanzado una fuerte presion militar

sobre las guerrillas, y después de ésta ya no quedan mas cartas qué jugar. La proxima vez que los
contendientes se sienten a una mesa negociaciones sera porque uno de los dos —guerrilla o
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Estado— reconoce su virtual derrota y acepta negociar en los términos del adversario o porque
ambos han llegado al convencimiento de que la guerra es inutil.

En efecto, la incoherencia de las politicas gubernamentales ante el conflicto, confrontada con la
relativa consistencia de las estrategias de las FARC, le ha venido causando un profundo desgaste
econdmico, politico, militar y moral a toda la nacién frente a las guerrillas.

Los fracasos de las politicas ante el conflicto armado han debilitado, en primer lugar, al Estado
mismo. Aquellos que han recibido el primer efecto han sido los gobiernos. Los presidentes que han
asumido una politica definida ante el conflicto han concluido su mandato en un gran desprestigio.
Pero la consecuencia mas fuerte la han sufrido los militares. Ante los sucesivos cambios de
politica, éstos se han sentido desconcertados y desalentados; ademas, han ido incubando
resentimientos frente al poder civil. El respaldo del actual gobierno les ha devuelto la moral, pero
resulta facil adivinar su reaccién si un gobierno posterior volviera a convocar a dialogos sin
mayores condiciones. Finalmente, es el mismo Estado el que ha perdido credibilidad y confianza
ante la poblacion. No son pocos los colombianos que desconfian de su capacidad para darle una
solucidn cualquiera al conflicto. Amplios sectores han cambiado su percepcién en este punto
gracias al gobierno de Uribe, pero falta saber lo que puedan pensar si las FARC emprenden una
ofensiva duradera.

Al tiempo, los frustrados esfuerzos de los distintos gobiernos han ido dejando cansancio y
desesperanza en toda la sociedad. El quiebre de la moral de las clases altas y medias urbanas, y
de los militares, no lo produjo, en primera instancia, el conflicto mismo. Lo generd la crisis politica
del gobierno de Samper. La frustracién y la impotencia ante una clase politica corrupta, la falta de
direccion politica ante el conflicto, el sefialamiento del pais y el aislamiento del Estado por parte de
Estados Unidos, Europa y América Latina, crearon una honda desmoralizacion en amplios
sectores.

Al amparo de la crisis politica se agudizé el conflicto mismo. Se fortalecieron las FARC, y, entre
1996 y 1998, le propinaron 16 derrotas consecutivas al Ejército (Valencia, 2002). Al tiempo,
aumentaron las simpatias internacionales hacia esa organizacion, sobre todo en América Latina y
Europa. Tanto los escéndalos que sacudieron al gobierno como las derrotas en los campos de
batalla afectaron la moral de las Fuerzas Militares.'* Y ante el agudo debilitamiento militar del
Estado, en 1997 los paramilitares se dieron una coordinacién nacional y crecieron también
aceleradamente. Por primera vez en setenta afios, la economia colombiana entré en recesion a
partir de 1997. En suma, al final del gobierno de Samper el pais se hallaba en bancarrota. Un
indice del desaliento nacional es el éxodo masivo de nacionales desde mediados de los afios
noventa. Asimismo, ante la incertidumbre, las clases altas y medias sacaron al exterior buena parte
de sus capitales.

Pastrana recibié un Estado en quiebra politica, diplomatica, econémica y militar. Por ello, una vez
comprometido en las conversaciones con las FARC, por motivos electorales se vio obligado a
jugarse todo su capital politico a esa carta. La extrema debilidad de la sociedad y del Estado en
todos sus aspectos, contrastada con la creciente fortaleza de las FARC, gener6 un consenso entre
las élites en torno a la necesidad de dialogar. A Pastrana lo acompafiaron los grandes grupos
econdémicos y la mayor parte de los gremios, mucho mas dispuestos a negociar que en la época de
Betancur, aunque no igualmente unidos en relacién con los términos de la negociacion. Los
militares, humillados en los campos de batalla y acusados de corrupcion e ineficiencia, se vieron
obligados a plegarse a los propositos del gobierno, al menos inicialmente. Amplios sectores de
opinién publica, sobre todo urbana, le extendieron un amplio cheque de confianza a Pastrana.

1 Su comandante, general Bedoya, expresé entonces piiblicamente fuertes criticas al gobierno, mientras otros altos mandos,
como el general Cifuentes, dimitieron de su cargo con el argumento de que no podian servir a un gobierno ilegitimo.
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Sobre esas bases, el presidente empled a fondo su estrategia de generacion de confianza y de
amplias concesiones a las FARC, y mantuvo en vida el proceso durante largo tiempo contra criticas
crecientes. Pero, asi como el gobierno y las élites necesitaban con urgencia la paz para recuperar
la estabilidad de las instituciones g/ la economia, las FARC carecian de razones para negociar en
serio tras sus victorias militares.” De hecho, mantuvieron una actitud evasiva e inflexible en la
mesa y aprovecharon el despeje para su fortalecimiento militar. A su vez, Pastrana, emprendi6
exitosos esfuerzos por recuperar la credibilidad nacional e internacional del gobierno y fortalecer la
capacidad militar del Estado. Para lograr este propdsito, buscé y obtuvo el apoyo estadounidense a
través del Plan Colombia. Finalmente, el 21 de febrero de 2002, se rompieron las conversaciones y
termind la zona de despeje.

Con el fracaso del proceso, la carta de la negociacion parece agotada. Asi lo sugieren las
condiciones que tanto el Estado como las FARC han fijado para volver a sentarse a la mesa de
negociaciones. El gobierno dice estar dispuesto a negociar si las FARC declaran un cese el fuego
y a las hostilidades, si las negociaciones se realizan en el exterior y si se acepta la mediacion de
las Naciones Unidas. Entre tanto, las FARC exigen el despeje de dos departamentos para realizar
las conversaciones en el pais, una clara politica de enfrentamiento a los paramilitares y una
disposicion del gobierno para no tratarlos como terroristas. En palabras de Ledn Valencia, cada una
de las partes ha escogido las condiciones mas inaceptables para su enemigo, adversario (2003: 29).

Resulta dificil pensar que un candidato quiera apostarle de nuevo a la paz y mas dificil ain que
una mayoria de electores colombianos esté dispuesto a seguirlo, a no ser que unos y otros hayan
llegado a la conviccion de que no existe ya otra alternativa para el Estado que la de aceptar una
negociacion en los términos de las FARC. Frustrada la esperanza de paz, una mayoria de electores
opté por la carta militar. Esa voluntad se refleja en el amplio triunfo de Uribe en la primera vuelta.

Uribe se ha empefiado en movilizar todo el aparato del Estado con el propésito de ejercer presion
sobre las guerrillas y conducirlas a una negociacién en los términos del gobierno. Mientras esto ulti-
mo no se logre, el presidente pretende fortalecer la presion militar, apelando incluso a una muy
improbable participacion externa directa. Parte central de la politica gubernamental ante el conflicto
se desarrolla en el campo diplomatico. El gobierno ha enmarcado su diplomacia en el contexto de
la guerra global contra el terrorismo y pretende una alineacion de la comunidad internacional con
su administracion en esa lucha.

Es aun demasiado pronto para evaluar la politica del actual gobierno ante el conflicto. Es muy poco
probable que logre persuadir a las organizaciones insurgentes de la necesidad de negociar la paz.
Si, al cabo de cuatro afos, el gobierno lograra recuperar y consolidar el control y la presencia del
Estado en una porcion significativa del territorio nacional, muy probablemente el siguiente gobierno
—sea cual fuere— le daria continuidad a su politica. Pero en la medida en que tarden los
resultados esperados o se multipliguen los tropiezos de la politica gubernamental, se acentuaran
las criticas tanto en el pais como por fuera de éste. A las FARC les bastaria entonces con esperar
el desgaste del gobierno. Y el siguiente gobernante podria verse obligado a volver a la mesa de
didlogos; pero, esta vez, para negociar la paz en los términos y condiciones de las FARC.

'® Seglin Téllez, cuando uno de los dirigentes de las FARC, Joaquin Gémez, se enteré de que se pensaba adelantar
conversaciones de paz con el gobierno, llamé a su colega Jorge Bricefio ‘Mono Jojoy’ y le preguntd por qué iban a negociar
si estaban ganando la guerra y tenian casi vencido al Estado (Téllez, 2002: 34).
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Conflicto, democraciay opinién publica

Estoy consciente de la gravedad de los argumentos que he aducido aqui. Cuestionan la capacidad
de la democracia, y en particular de la democracia colombiana, para darle solucién a un conflicto
interno de las proporciones que ha adquirido el enfrentamiento colombiano. Por ello mismo, es
necesario afadir algunas reflexiones adicionales.

Cualquier forma de autoritarismo —como el que practican las FARC— es un tipo de gobierno
inaceptable para cualquier sociedad que aspire a una cierta modernidad. No se ajusta a las
necesidades de una sociedad compleja. No garantiza la libertad e integridad de sus miembros.
Atropella los derechos de los ciudadanos. Es, en fin, un régimen repudiable; sin embargo, nadie
duda tampoco de que toda guerra exige fuertes estructuras de autoridad entre los combatientes.
Sin ellas, los ejércitos pierden toda eficacia y quedan abocados a la derrota. Por ello, cuando se
trata de la conduccién de una guerra contra otra nacién, desaparece buena parte de los controles
democréticos. Su comando queda centralizado en manos del Ejecutivo y los mandos militares. El
Congreso se limita, de ordinario, a aprobar o reprobar el inicio de la conflagraciéon. Sélo con
posterioridad puede acontecer que se levanten voces criticas en el Congreso y la opinién publica.
Es lo que le acontecié a Estados Unidos, por ejemplo, en Vietnam, y lo que en parte le ha sucedido
tras la guerra contra Iraq. Hay que decir que, incluso en esos casos, mas que en protesta por la
carencia de legitimidad de la guerra misma, las criticas se han levantado cuando la naciébn empieza
a sufrir graves pérdidas humanas y parece marchar hacia el fracaso.

La dificultad para definir los esquemas de autoridad estatal mas adecuados para enfrentar una
conflagracién surge cuando se trata de enfrentar un conflicto armado interno de las dimensiones
del que se libra en Colombia. Los controles democraticos del poder han sido disefiados para
proteger los derechos y libertades de ciudadanos leales al Estado (no al gobierno), pacificos y
desarmados, y no para combatir a quienes enfrentan a la sociedad y al Estado con las armas en la
mano. Pero en un conflicto interno resulta muy dificil separar con claridad al ciudadano pacifico del
insurgente, de tal manera que se puedan aplicar, en el Ultimo caso, las reglas que exige el
combate, y en el primero, los controles de la democracia.

Algunos arguyen que la profundizacién de la democracia es el mejor antidoto contra los grupos
violentos ya que, en definitiva, una guerra interna seria siempre, en Ultimo término, una disputa
entre sus protagonistas por obtener su legitimacién ante la opinion nacional e internacional. Mas
aln, argumentan que ninguna democracia ha sucumbido a un conflicto interno.

Con relacién a este dltimo argumento hay que anotar, en primer lugar, que las organizaciones
violentas que han afectado a ciertas democracias consolidadas como el grupo Baader Meinhof, en
Alemania; las Brigadas Rojas, en ltalia; el IRA, en Irlanda, o la ETA, en Espafa, no han poseido ni
remotamente las dimensiones de una organizacion armada como las FARC. Se ha tratado de
pequefios grupos que, en razén de su impotencia, se han visto obligados a recurrir sistematica y
exclusivamente al terror y con ello han agudizado ain mas su aislamiento. En Colombia, por el
contrario, el Estado enfrenta a verdaderos ejércitos irregulares, capaces de poner en peligro todo el
orden social y politico. Y esta situacion cambia radicalmente las condiciones militares, politicas y
juridicas del enfrentamiento.

En segundo término, justamente por tratarse de una lucha con grupos reducidos que recurren al
terror, los gobiernos europeos han contado con un respaldo permanente de la opinion y del resto del
Estado. Y aunque en Colombia parece existir hoy un rechazo mayoritario a las organizaciones
insurgentes, la opinion, muchas veces movilizada por intereses personales, de regiébn o grupo
politico, vacila y se divide acerca de la manera mas adecuada para enfrentar y ponerle fin al conflicto.
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En tercer lugar, se suele olvidar que, a pesar de la enorme diferencia entre los conflictos que han
enfrentado los Estados europeos y los retos a los que hace frente el Estado colombiano, esos
mismos Estados recurrieron, y en algunos casos, siguen poniendo en practica medidas de
excepcion mucho mas drasticas que las que rigen en el pais y que todos ellos han apelado,
infortunadamente, a métodos antidemocraticos, como la tortura, el asesinato, el control de la vida
privada del ciudadano comun, etc., hechos que —sefialémoslo de paso— algunos de esos
mismos gobiernos europeos pasan hoy por alto en su relacién con Colombia.

Ni qué decir de los métodos utilizados por otras democracias no consolidadas que, como la
peruana, han sobrevivido, maltrechas, a conflictos de mayor envergadura. Para derrotar a Sendero
Luminoso, Fujimori y su gobierno no vacilaron en violentar las instituciones de la democracia y en
recurrir al autogolpe de Estado, a la perpetuacion en el poder, al secuestro, a las masacres, a la
tortura y al asesinato, con las funestas consecuencias para la democracia peruana que hoy
conocemos.

En cuarto y dltimo lugar, conviene recordar aqui como todas las democracias del continente
latinoamericano (incluida la sélida democracia chilena) que se vieron desafiadas durante el siglo
pasado por grupos armados mucho menos fuertes que los que hoy enfrenta Colombia,
sucumbieron, no en manos de las organizaciones rebeldes, sino de los propios cuerpos de
defensa. Decir que ninguna democracia ha sucumbido a un conflicto interno no deja ser un
singular autoengafio.

No pretendo con esto, en modo alguno, avalar este tipo de procedimientos, pero no puedo dejar
de sefalar con entera claridad las enormes dificultades e interrogantes que los conflictos internos
plantean a las democracias.

Finalmente, y de modo mas general, digamos que un conflicto armado interno no siempre se
reduce a una disputa entre los antagonistas por la conquista de su propia legitimidad ante la
poblacién. Esta hipétesis puede ser cierta en democracias maduras, donde la mayor parte de la
poblacién le guarda una lealtad clara, activa y permanente al Estado. Aun asi, como ya lo hemos
sefialado, algunas de las democracias mas sélidas de Occidente han recurrido a bastante mas
gue a su propia legitimidad para hacerles frente a pequefios grupos aislados de auténticos
terroristas; mas todavia, han renunciado a una parte de su legitimidad en aras de la eficacia. Pero
en democracias en gestacion como la colombiana, el problema es todavia mas arduo.

Para una parte significativa de la poblacién colombiana, rural y suburbana, no existen actores
politicos legitimos. La lealtad a determinados actores o instituciones le ha sido siempre ajena.
Muchos acatan simplemente al mas poderoso. Esta ha sido su actitud desde la Colonia hasta
nuestros dias. Es quiza una condicién ancestral de supervivencia. Por eso no es de extrafiar que
muchas poblaciones y numerosos combatientes pasen sin mayores dificultades del apoyo a las
guerrillas al respaldo a los paramilitares, o viceversa. Otros muchos, aunque se encuentran ya
saturados por los grupos violentos, son indiferentes ante la suerte del Estado. Prueba de ello son
las numerosas comunidades que se declaran neutrales ante el conflicto. En estas circunstancias,
propias de la singular democracia colombiana, el enfrentamiento no se reduce a una disputa entre
legitimidades.

Ademas, la relacién entre la legitimidad de una organizacién o institucion y su poder real no es
mecanica. Depende de las condiciones. En Colombia, la legitimidad del Estado, histéricamente
precaria, se encuentra confrontada hoy con unas organizaciones cuyo poder no depende en lo
esencial del apoyo popular, sino de la abundancia de sus recursos financieros, logisticos y
militares, provenientes de actividades ilegales como el narcotrafico, o incluso criminales, como la
extorsion, el secuestro y el asesinato. Se trata aqui de un enfrentamiento entre una legitimidad
estructuralmente fragil y un grado considerable de fuerza y poder de dafio. Mas aun, teniendo en
cuenta que buena parte de la poblacioén colombiana se somete al méas fuerte, se podria pensar que
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para muchos hay un cierto tipo de legitimidad que se deriva directamente de la fuerza, y no del
respeto a la ley, las libertades y los derechos democraticos. Tal vez no por mera casualidad, a las
FARC no les preocupa ganarse la simpatia de la poblacién; confian en ida conquistando a través
de su demostracion de poder.

A esto hay que afiadir que mientras el poder del Estado colombiano esta limitado por la dificil
situacion de unas finanzas publicas agotadas por la guerra, y depende en buena medida de un
circunstancial apoyo externo, los ingresos de los grupos al margen de la ley parecen no tener
limite, ya que dependen de negocios ilegales sumamente rentables, que ademas prosperan con el
incremento de la guerra. De tal manera que, al menos por este concepto, en la medida en que el
conflicto se prolonga, el tiempo favorece a los insurgentes.

Afiadamos una breve reflexién sobre la opinion publica, que desempefia un papel central en
cualquier democracia. Como ya lo dijimos, la democracia es, en cierto modo, un continuo
plebiscito de opinién. Las elecciones consultan a los electores sobre las personas y programas
mas aptos para dirigir a la nacién. Y las politicas de cada gobierno avanzan, se desgastan o
cambian de acuerdo con el escrutinio cotidiano que realiza la opinion publica. Las opiniones
nacional e internacional cumplen un papel decisivo, en particular, en la definicion del conflicto
colombiano.

Ahora bien, la opinion del ciudadano promedio, en Colombia, estd lejos de guiarse por
consideraciones estratégicas de largo alcance. Con un pobre nivel de formacién e informacion,
muchos colombianos reaccionan de manera emocional, por lo cual son facilmente influenciables.
Se mecen al vaivén del conflicto y de los medios de comunicacién. A las oscilaciones de la opinion
contribuyen muchos dirigentes y columnistas, que buscan ganar puntos para si, para su grupo o
region con criticas mas o menos faciles al gobierno de turno, al margen de los intereses de la
nacion. Esas tradiciones culturales pesan negativamente sobre la democracia colombiana y, en
particular, inducen frecuentes cambios y profundas rupturas en las politicas gubernamentales ante
el conflicto armado.

La relacién con la opinion publica internacional es ain mas compleja. Mientras el Estado
colombiano es muy vulnerable ante ella, las FARC son bastante independientes, al menos en un
mediano plazo. En la medida en que hoy las potencias pretenden legitimar e incrementar su
participaciéon en los conflictos internos de otros Estados y en que el colombiano se ha visto en la
necesidad de buscar ayuda externa, los gobiernos colombianos se han tornado muy sensibles a
las presiones del exterior, y tanto el conflicto como su solucién se han hecho mas dependientes
del contexto internacional. Washington, en particular, ejerce una presién decisiva sobre Bogot4,
pero también influyen distintos paises europeos, el Parlamento de la Unidn, las Naciones Unidas,
la prensa internacional, numerosas ONG Yy algunos académicos internacionales.

De hecho, Pastrana rompi6 las conversaciones de paz en virtud de los desafios de las FARC, pero
sobre todo presionado por la critica nacional, la decepcion de Estados Unidos frente a su
estrategia y el clima interno y el internacional generado por los atentados del 11 de septiembre. La
politica de seguridad democratica que adelanta Uribe ha recibido desde el comienzo una
avalancha de criticas y advertencias de las Naciones Unidas, de Amnistia Internacional, de The
Washington Office on Latin America (WOLA), de otras numerosas ONG y de no pocos
académicos. Y esa opinidn posee un notable poder para alterar las estrategias gubernamentales.

Esto no acontece con las FARC, no necesariamente porque exista una especial simpatia hacia
esa organizacion, aunque tampoco haya que excluirla siempre. En su mayor parte, es probable
qgue haya que atribuirlo a otras razones: la mayoria de la opinidn internacional desconoce las
metas y métodos de las FARC; otros piensan que no vale la pena criticarlos, puesto que no
dependen del exterior, no les interesa la opinién externa ni se sienten comprometidos con las
reglas internacionales de juego, y algunos mas no consideran a las FARC un interlocutor legitimo,
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mientras miran al Estado como el Unico responsable del respeto a unas normas nacionales e
internacionales con las que se encuentra explicitamente comprometido. Por vélidas que estas
razones puedan ser, la unilateralidad de la critica tiene crecientes efectos negativos para las
politicas estatales: la opinién internacional castiga casi exclusivamente al Estado y en muchos
casos logra entorpecer y cambiar sus politicas, en tanto no lo hace con las FARC. Es el caso, por
ejemplo, de las actuales negociaciones con las autodefensas, cruzadas por todo tipo de presiones
internacionales.

¢,Coémo evitar que en el esfuerzo por neutralizar a los insurgentes el Estado cometa abusos contra
el resto de la sociedad? Esta preocupacion, que inquieta a una parte de la opinién nacional y a los
organismos internacionales, es completamente justificada. La vigilancia nacional e internacional
sobre el poder del Estado y sus eventuales abusos son una dimensién fundamental para la
democracia colombiana. Pero quiza4 sea necesario formularse también, con la misma fuerza, la
pregunta contraria: ¢.cémo evitar que, en virtud de criticas bien intencionadas, pero idealistas, se le
abran las puertas a una violencia aiin mayor de quienes hoy atacan a la sociedad y el Estado? Tal
vez la mejor forma de evitar que Colombia caiga en el autoritarismo o la dictadura sea la de
respaldar la firmeza legitima del Estado frente a los actores armados ilegales, bien sea para
adelantar la negociacion o para conducir la guerra. Y, al menos por ahora, nos encontramos en la
hora del combate. Para concluir, no sobra recordar que la dificultad para extraer conclusiones no
puede hacernos pasar por alto las premisas del problema que hemos tratado de exponer aqui.
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Resumen

El objetivo de este trabajo es determinar las variables que explican la actividad armada de los
grupos irregulares desde mediados de los afios setenta y establecer las posibles causas de
expansion hasta el afio 2002, teniendo en cuenta particularmente el papel de la descentralizacién,
entendida como la mayor autonomia politica, presupuestal y administrativa de los gobiernos
locales. El presente trabajo sostiene que la descentralizacion trasladé el conflicto a una disputa por
el poder local, lo que se manifiesta en el uso de la violencia ya sea para apropiarse de los bienes y
recursos publicos, para influenciar los resultados politicos y electorales de conveniencia para los
grupos irregulares o para consolidar su dominio territorial desde lo local.

El andlisis de la actividad temprana (1974-1982) de los grupos guerrilleros muestra que esta
explicada en mayor medida por variables socioecondmicas (pobreza, desigualdad, etc.). Sin
embargo, su evolucion desde mediados de los afios ochenta esta ligada al proceso de
descentralizacion, el cual creé incentivos a los grupos irregulares para el dominio de lo local a
través del uso de la violencia. Dada la debilidad del Estado en lo relativo al monopolio de la fuerza
y a la administracién de justicia, se facilitd la expansion e intensificacion de la actividad armada de
los grupos guerrilleros y de las autodefensas ilegales. Los distintos resultados estadisticos y
economeétricos revelan un nexo fuerte entre la intensificacién de la accién armada y la mayor
independencia politica y fortaleza fiscal de los gobiernos locales.

Palabras claves
Conflicto armado, violencia, econometria espacial, descentralizacion.

... mantienen rabia [las FARC], porque aqui no han podido
hacer lo que les de la gana con los gobernantes.

Declaraciones de uno de los concejales sobrevivientes de la
masacre perpetrada por las FARC en el Concejo Municipal de
Puerto Rico (Caquetd), el 24 de mayo de 2005.

El conflicto armado colombiano es uno de los mas antiguos del mundo (solamente superado en
afios por los conflictos entre Israel-Palestina e India-Pakistan), y en la actualidad es el Unico
existente en el continente americano. Con el fin de la Guerra Fria a comienzos de los afios
noventa, las guerrillas colombianas no sé6lo no disminuyeron su capacidad militar, sino que la
aumentaron escalando sus actividades (ataques, combates, intimidaciéon, etc.) a una mayor
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proporcién del territorio nacional. Para lograrlo recurrieron a diferentes modalidades de financiacién
—secuestro, extorsion, cultivos ilicitos, drenaje de rentas municipales— y se convirtieron en uno de
los grupos insurgentes con mayor capacidad de financiacién en el mundo (Rangel, 2001). Paralelo
a los grupos guerrilleros, y con el objetivo de enfrentarlos, surgieron los llamados grupos
paramilitares o autodefensas ilegales, que también escalaron sus actividades durante los afios
noventa: para financiar sus actividades recurrieron a fuentes similares a las de los grupos
guerrilleros.

El objetivo de este trabajo es explicar las variables asociadas con la presencia de actividad armada
de los grupos irregulares desde mediados de los afios setenta y determinar las posibles causas de
expansion hasta el afio 2002. Durante el periodo en cuestion —de cerca de treinta afios— el pais
experimentd profundos cambios econdmicos, sociales e institucionales. No sélo se consolidé el
proceso de urbanizaciéon a la vez que disminuy6 la participacion del sector agropecuario en la
produccion nacional, sino que se profundizé fuertemente el proceso de descentralizacion. Asi,
desde mediados de los afios ochenta las regiones y los gobiernos locales tuvieron acceso a mas
recursos tanto de transferencias como propios, al tiempo que se dinamizé la vida politica local con
la eleccidn popular de alcaldes.

En este sentido, la descentralizacion politica y de gasto publico modificé el papel del Estado en lo
relativo tanto al ejercicio del poder politico como a la iniciativa de gasto que se expres6 en mayor
poder politico por parte de los dirigentes locales y regionales elegidos acompafiado de mayor
autonomia presupuestal y de asignacion del gasto por parte de las entidades locales y regionales.
Los mayores recursos a los municipios y regiones fueron destinados en su mayor parte a los
sectores sociales (en particular educacion, salud yagua). Estos cambios institucionales tuvieron un
efecto sustancial en la dindmica del conflicto armado interno, pues si el poder politico y los
recursos presupuestales se trasladaron a lo local, los grupos irregulares tenian incentivos para
tener mayor injerencia y control sobre el &mbito local, en particular dada la debilidad del Estado
tanto en lo relativo al monopolio de la fuerza como a la administraciéon de justicia. Asi, en la medida
en que aumentaran su control sobre lo local —por la via de la intimidacién, de la depredacién o de
alianzas estratégicas con los dirigentes locales y regionales—, accedian a una mayor porcién de
poder. Entender y cuantificar cémo los cambios mencionados influyeron la dinamica del conflicto
armado es el objetivo central este trabajo.

El presente trabajo consta de cinco secciones. La primera es esta introduccién, la segunda
describe la evolucion temporal y geografica del conflicto colombiano desde 1974 hasta 2002, la
tercera presenta las posibles relaciones y canales de interaccién entre el conflicto y la
descentralizacion, la cuarta sefiala los hallazgos econométricos y los ejercicios cuantitativos sobre
las variables asociadas a la actividad armada y a su expansioén y la quinta y Gltima esta dedicada a
las conclusiones.

Como se menciond, este trabajo intenta entender la evolucién del conflicto colombiano de largo
plazo. Para ello cuenta con nuevos datos histéricos sobre el conflicto e informacién econdmica,
fiscal, social y politica del ambito municipal. Para este trabajo se utiliza la informacion
recientemente recopilada de los municipios por el Instituto de Estudios Politicos y Relaciones
Internacionales (IEPRI)* sobre la actividad y acciones de armadas de los distintos grupos
guerrilleros —Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia-Ejército del Pueblo (FARC-EP),
Ejército de Liberacion Nacional (ELN) y Movimiento 19 de Abril (M-19)— para el periodo 1974-1982
y las bases de datos municipales de la Fundacién Social, el Departamento Nacional de Planeacion
(DNP) y Presidencia de la Republica sobre acciones y ataques de grupos guerrilleros, de
autodefensas y de delincuentes para el periodo 1985 a 2002.

' La informacién se recogi6 en El Tiempo de Bogota, El Colombiano de Medellin, El Pais de Cali, La Patria de Manizales y
el diario Vanguardia Liberal de Bucaramanga.
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Para los ejercicios de orden cuantitativo esta informacion se combina con datos de los censos de
1973,1985 y 1993; con las cuentas fiscales municipales de la Contraloria de la Republica y el DNP;
con la informacion electoral de la Registraduria Nacional; con la informacion sobre tierras del
Instituto Geogréafico Agustin Codazzi (IGAC); con las estadisticas educativas del Ministerio de
Educaciéon Nacional y del Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), y con las
estadisticas de criminalidad de la Policia Nacional.

Geografiay evolucién del conflicto

La actividad armada de los grupos ilegales experimentd una escalada significativa a partir de la
segunda mitad de la década de los ochenta (véase Gréfica 1), que se expreso tanto en incremento de
la actividad armada (mas ataques) como en una gran expansion geogréafica. Asi, el Mapa 1 muestra
los municipios en los cuales se re%istré actividad armada por parte de algin grupo armado ilegal
durante el periodo 1974-1978.° Sélo 91 municipios registraron alguna actividad que
representaban un poco mas del 8% de los municipios existentes en esa época, cifra que
contrasta fuertemente con el porcentaje actual de municipios afectados por acciones armadas de
grupos ilegales.’

Grafica 1. Nomero de acciones armadas FARC-EP, ELN y AUC, 1974-2002
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Fuente: base IEPRI, Fundacion Social, DNP.

Por otro lado, las caracteristicas de estos municipios han cambiado a través del tiempo. Al
principio, estos grupos ilegales incursionaban en regiones de colonizacion, alejadas de los centros
econémicos del pais, en las cuales se podia establecer una relacion entre pobreza, ausencia
estatal y presencia guerrillera (Pizarro, 2004). Sin embargo, a partir de los afios ochenta, la
ubicacion de los focos guerrilleros cambié a regiones estratégicas, con abundantes recursos

2 En el mapa se incluyen acciones de las FARC, ELN, EPL, M-19 y el Frente de Libracién Nacional (FLN). También se
incluyeron actividades de movimientos como las Fuerzas Unidas Revolucionarias de Colombia (FURC), la Guardia Roja, el
MAS, el ORP y el MAO. Dentro de las acciones se encuentran asaltos a poblaciones, amenazas, extorsiones, secuestros,
ataques a instalaciones militares, oleoductos, emboscadas y atentados terroristas.

® Segun datos del DNP, en el 2002 33,6% de los municipios colombianos experimentaron acciones armadas de las FARC,
11% del ELN, 7% de las AUC y 41% acciones de alguno de estos tres grupos.
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naturales y de gran potencial econémico:* “La expansién de los grupos guerrilleros en la Gltima
década esta relacionada directamente con el control de los polos de produccion de diversas
riquezas: areas de produccion y procesamiento de drogas ilicitas, zonas ricas en oro, carbén,
petréleo, banano, ganaderia y café” (Pizarro, 2004: 185).

Mapa 1. Actividad armada grupos armados ilegales, 1974-1978
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Este trabajo analiza los factores o variables asociadas con la actividad armada ilegal a partir de la
hipétesis de que el escalonamiento y la expansion del conflicto armado obedece a los objetivos
estratégicos especificos de cada grupo ilegal y que el logro de estos objetivos depende de las
posibilidades de financiamiento, del aprovechamiento a favor de los grupos del marco institucional
existente y de las acciones del Estado para detenerlos. En este sentido, la descentralizacién
politica y de gasto fue un cambio institucional que posibilité a los grupos irregulares acceder a

4 Seglin Buhaug y Cates (2002), si el conflicto interno es por la toma del poder, entonces la actividad armada debe
trasladarse a los centros de poder econdmico (la capital). La duracion de ese proceso dependera del tamafio del pais y de
los factores geograficos (clima, topografia, etc.).
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nuevas formas de dominio o influencia territorial, a través tanto de la intimidacién o alianzas con los
grupos politicos y de poder locales como del control de los crecientes recursos municipales de
transferencias y recursos propios.”

Para tener una idea clara de la dinamica del conflicto se debe diferenciar por grupo, pues cada uno
ha tenido objetivos estratégicos distintos que se expresan en distintas dinamicas de expansion
temporal y geogréfica. Por lo anterior, la siguiente seccion presenta un breve recuento del
surgimiento y la evolucién de los grupos armados ilegales mas importantes hoy en dia —las FARC-
EP, el ELN y las Autodefensas Unidas de Colombia (AUC)—, en que se muestra su dinamica
temporal y expansion geografica.

Evolucion y expansion de las FARC-EP

El origen de las FARC-EP se remonta a mediados de los afios cincuenta, época en la cual se
conformaron varios grupos de autodefensas campesinas bajo la influencia del Partido Comunista,
en diferentes zonas del pais como el sur del Tolima, el Sumapaz y los Llanos Orientales (Mejia,
2002). Estos grupos se organizaron como respuesta a la violencia politica ejercida por el gobierno
conservador durante el enfrentamiento partidista conocido como la Violencia. Después de los
bombardeos de Marquetalia® por parte del Ejército en 1963 y 1964, se da el proceso de
transformacion de las autodefensas campesinas en movimiento guerrillero (Vélez, 2000) y surge
asi el llamado Bloque Sur después de la Primera Conferencia Guerrillera celebrada en 1964.

En esta primera conferencia se realiza un balance de las acciones realizadas y se fija como
objetivo central garantizar la perdurabilidad del movimiento. Para ello se determinan planes de
accion, tanto en el campo militar como en el organizacional, al tiempo que se convierten en
guerrilla mévil. En 1966 se lleva a cabo la Segunda Conferencia, en la cual el Bloque Sur se
constituye en las FARC y deciden expandir las acciones armadas del grupo a través de una guerra
de guerrillas maviles en otras areas del pais. Se constituyen seis nuevos nucleos guerrilleros que
cambian su estrategia de reactiva defensiva a una de ofensiva directa, con el propdsito de lanzar
un conflicto de larga duracién cuyo obijetivo final seria la toma del poder.

En marzo de 1969, se realiza la Tercera Conferencia en el Guayabero, donde se discutié la
formacion de cuadros y se establecieron zonas de lucha, al tiempo que se conservaron las ya
constituidas. Cinco afilos méas tarde se realiza en Meta la Quinta Conferencia, en la que se
constituyen en un ejército revolucionario. Durante los afios sesenta la actividad de las FARC fue
limitada, pues su actividad se circunscribia a esferas locales, especialmente en aquellos municipios
donde se consolidaron como lideres y fuente de orden por la baja o nula presencia del Estado, que
a su vez eran zonas de colonizacién y donde persistian conflictos agrarios. En 1978 se realiza la
Sexta Conferencia, que establece como prioridades como la capacitacion de los militantes, el
fortalecimiento del Estado Mayor y el desdoblamiento de frentes hasta conseguir uno en cada
departamento (Vélez, 2000).

® Para una aproximacién a este punto de vista véase Rubio (2002) y Restrepo (2001). Este Gltimo autor afirma que “... el
proceso de descentralizacion —al transferir recursos y funciones y legitimar el poder electoral de las fuerzas locales—,
convierte la conquista del poder locales un asunto importante y estratégico para el movimiento guerrillero”. (p. 372).

® En 1964, durante la presidencia de Guillermo Ledn Valencia, se inicié la Operacién Marquetalia, en la cual el Ejército entré
a los territorios de Marquetalia, El Pato, Guayabero y otras regiones con el objetivo de exterminar los grupos guerrilleros
asentados alli. “La resistencia guerrillera en Marquetalia se prolongé hasta finales de 1965. En la Operacion de Marquetalia,
dirigida por el general Hernando Correa y coordinada por el coronel José Joaquin Matallana, 10 mil soldados entraron a ese
territorio con la idea equivocada de exterminar a miles de guerrilleros que estarian alli. Surgen las FARC, como resultado de
la avanzada militar de este afio en las republicas independientes, el 27 de mayo. El 20 de julio se reunieron en una
Asamblea para tratar las primeras lineas tacticas y estratégicas de las guerrillas moéviles, impulsando planes concretos de
avance. Eran 48 hombres. Aprobaron el Programa Agrario del Movimiento Revolucionario y de las guerrillas revolucionarias”
(Mejia, 2002: 3).
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Cuatro afios mas tarde, las FARC —que contaban con aproximadamente mil hombres distribuidos
en diez frentes— plantean como objetivos de largo plazo el reclutamiento acelerado de militantes,
el desdoblamiento de sus frentes, la urbanizacién del conflicto y una estrategia militar de ataque.
Estos objetivos fueron ratificados en la Séptima Conferencia, llevada a cabo en 1982, la cual,
segln muchos autores marca un giro histérico para las FARC, ya que a partir de ésta se inicia un
acelerado crecimiento de sus frentes y una expansion en su actividad armada sin precedentes
(véanse mapas 2, 3y 4, en los cuales se muestran los municipios donde las FARC llevaron a cabo
actividades armadas durante los afios 1985, 1990 y 2000):” Asf, las FARC aumentaron sus frentes
de diez, hacia finales de los afios setenta, a mas de veinte, a comienzos de los ochenta
(Escobedo, 1992).

Mapas 2, 3 y 4. Evolucion actividad de las FARC
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Fuente: Fundacion Social, Departamento Nacional de Planeacion.

Los principales objetivos canalizados en la Séptima Conferencia determinaron un viraje estratégico
en la organizaciéon y engendraron unos nuevos patrones de actividad armada y ataques. Entre
éstos sobresalen la urbanizacién del conflicto, el desdoblamiento hasta conseguir 48 frentes, la
identificacion de la cordillera Central como corddn estratégico de repliegue y expansion, la creacién
de medios de financiacion que respaldaran la expansion y la puesta en practica una politica de
masas para ganar mayores adeptos.”

® De acuerdo con Lair (2004), las FARC y otros grupos experimentaron a comienzos de los ochenta un salto cuantitativo y
cualitativo sin precedentes o “ruptura estratégica”, que se expreso en el desdoblamiento de sus frentes, en la diseminacién
geogréfica segun una “logica centrifuga” y en hostigamiento de la vida municipal. La segunda “ruptura estratégica” ocurrié
después del ataque del Ejército a Casa Verde, en 1990.




La expansion geografica de la actividad de las FARC se puede explicar por varias razones. En
primer lugar, la existencia de fuentes de financiamiento estables y cuantiosas (Salazar, 2005).
Dentro de las principales fuentes de ingresos de estos grupos se encuentran: la depredacion de
actividades productivas —como la explotacién de recursos naturales (petréleo, carboén, oro, etc.) y
otras producciones (manufactura, energia, transporte, etc.)—, el desangre de la finanzas
municipales (por extorsion directa o desvio de la inversion local), el secuestro de personas y el
narcotrafico, De la misma forma, en regiones donde se producen drogas ilicitas, las FARC
establecieron un “sistema tributario” que abarca todos los &mbitos (cultivo, procesamiento y trafico).

Las FARC lograron lo propuesto en la Séptima Conferencia creando frentes en todo el territorio
nacional y teniendo como eje de despliegue estratégico la cordillera Oriental (Echandia, 1999).
Esto les ha permitido expandir su influencia hacia zonas de gran valor estratégico y gran potencial
de recursos econdmicos. De la misma forma, las FARC tuvieron logros importantes en el campo
militar —las Delicias (Caqueta) y el Billar (Caguetd)—, donde mostré una sofisticada capacidad de
ataque (Pardo, 2004). Las FARC lograron también crecer en las ciudades por medio de las
conocidas milicias bolivarianas, las cuales se reconocen como redes urbanas a su servicio.

No obstante, la expansion territorial de las FARC-EP también ha estado acompafiada por fracasos
en el campo militar y politico. Por un lado, el cambio estratégico de crear unidades de guerra de
gran movilidad, capaces de atacar y aniquilar bases militares y defender territorios estratégicos,’
aprobado en la Octava Conferencia (1993), sufri6 un duro revés con la modernizacion de las
Fuerzas Armadas llevada a cabo durante la administracién de Andrés Pastrana (1998-2002).

Esta modernizacion, que se tradujo en un fortalecimiento de la Infanteria de Marina y la Aviacién y
en una evolucién en las comunicaciones, permitio al Ejército Nacional retomar la iniciativa militar y
obligd a las FARC a volver a la tactica militar de guerra de guerrillas (Rangel, 2001, y Pardo, 2004).
En el campo politico, las FARC poseen un bajo poder de convocatoria y sufren de un gran
desprestigio en amplios sectores de la sociedad, el cual se ha extendido al ambito internacional, al
ser incluidas en la lista de organizaciones terroristas seglin Estados Unidos y la Unién Europea.

El balance de los primeros dos afios de la administracion de Alvaro Uribe revela nuevas tendencias
de la guerra en Colombia. Se evidencia un cambio en la tactica de la guerrilla pues, de acuerdo
con las estadisticas presentadas por la Fundacién Seguridad y Democracia (2004), esta apelando
cada vez mas a las emboscadas y a las minas antipersona —es decir, contra tropas en
movimiento— y menos a los ataques a puestos o0 guarniciones militares o de Policia. De esta
manera se refleja un proceso involutivo en la organizacion, que avanzé hasta la fase de guerra de
movimientos en los primeros afios de la década de los noventa para retroceder a guerra de
guerrillas convencional desde 1998.

Evolucion y expansion del ELN

En 1962, un grupo de estudiantes colombianos, inspirados en la teoria foquista de Ernesto ‘Che’
Guevara, conforman en La Habana la Brigada José Antonio Galan, con el propdsito de fundar
guerrillas moviles en Colombia. Dos afios mas tarde, esta Brigada se convertiria en el ELN. En
1965, después de la toma de Simacota, el grupo explicd los propésitos del movimiento guerrillero,
dentro de los cuales se encuentran la toma del poder por parte de las clases populares y la lucha
contra la oligarquia y el imperialismo estadounidense.

° Esta estrategia militar se conoce como guerra de movimientos, la cual consiste en realizar operaciones semirregulares
para enfrentarse durante periodos prolongados a formaciones regulares del Ejército o tomar instalaciones militares
estratégicas. Este plan es anterior a la guerra de posiciones, en la cual se atacan las ciudades y se toma el poder.
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El ELN se asenté primero en zonas selvaticas y de frontera localizadas en el sur de Santander, en
Bolivar y en el noreste de Antioquia. La etapa inicial del movimiento se caracteriz6 por un lento
crecimiento en sus filas, las que operaban en pequefios focos guerrilleros, los cuales realizaban
acciones de caracter ofensivo como emboscadas al Ejército en circunstancias favorables o toma de
cuarteles de Policia (Pefate, 1997).

Para esos afios el movimiento contaba con un soporte financiero débil, que provenia principalmente
de los aportes de los campesinos, de los robos a la n6mina de entidades publicas y de los asaltos a
la Caja Agraria, hecho que lo obligaba a replegarse constantemente hacia otras zonas del pais
(Medina, 1990). El crecimiento estable del ELN se vio interrumpido en 1973, al sufrir graves derrotas
propiciadas por la persecucion militar del Estado.'® Estas derrotas por poco llevan a la extincion del
grupo, el cual en solo un afio pas6 de tener 270 guerrilleros a menos de 70 (Medina, 1990).

Por lo anterior, el periodo 1973-1983 es de crisis en la organizacion. Esto forzé un replanteamiento
del modelo foquista adoptado y una reestructuracion en el mando de la organizacion. En 1983 se
realiza la reunién nacional de héroes y martires de Anori (Reunién de Notables), en la cual se
disefian nuevas estrategias para la recuperacion del grupo. Dentro de éstas se encuentran algunas
adoptadas con éxito por las FARC, como la de desdoblar y la de expandir sus frentes de guerra, en
busqueda de nuevas fuentes de financiacion, teniendo en cuenta, ademas, que el apoyo de la
poblacién es fundamental para el éxito de la expansion.

Al igual que las FARC, el ELN desarrollé una estructura organizacional capaz de recaudar e invertir
enormes recursos econdmicos, los cuales permitieron al movimiento recuperarse y expandirse
(véase Grafica 2). El frente Domingo Lain, ubicado en la selva del Sarare en el piedemonte llanero,
fue pionero en la practica de secuestrar a ganaderos y extorsionar a grandes compafiias petroleras.
Estas primeras extorsiones se realizaron contra las compafiias extranjeras encargadas de construir el
oleoducto Cafio Limén-Covefas. De esta forma, el ELN empieza a ocupar zonas de gran potencial
econdémico, en especial aquellas con grandes proyectos energéticos y mineros, de las que el
movimiento sustrajo recursos. Dentro de estas zonas se encuentran las zonas petroliferas y
carboniferas del pais como Arauca, Casanare, Barrancabermeja, La Guajira y Cesar (Pefiate, 1997).

Grafica 2. Namero de hombres y frentes del ELN
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° Dentro de éstas la mas importante fue llevada cabo en el municipio de Anori, Antioquia, en 1973, en la cual el Ejército dio
de baja a noventa guerrilleros, incluidos varios dirigentes del movimiento.
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Con esta estrategia, el ELN registra un rapido crecimiento a partir de los afios ochenta, y pasa de
tener 350 hombres en armas y 4 frentes de guerra, en 1984, a tener 4.500 repartidos en 41 frentes,
en el 2000, con lo cual extiende su actividad armada sobre diversas regiones del pais (véanse
mapas 5,6 y 7). A pesar de su inferioridad numérica, el ELN es responsable del mismo nimero de
secuestros que las FARC,™ y sus acciones se han extendido a las ciudades por medio de milicias
populares. Sin embargo, en los ultimos afios el ELN ha visto minada su capacidad militar y sus
zonas de influencias se han reducido, debido a presiones por parte de grupos paramilitares o de
autodefensa y de las FARC. En ciudades como Barrancabermeja y Cucuta, el ELN ha perdido
incidencia, por causa de la actividad de las AUC. Igualmente, el ELN cedi6 a las FARC su
influencia en el area de frontera con Venezuela y en el corredor estratégico que vincula el
nororiente del pais con los departamentos de la costa Atlantica.™

Mapa 5. Evolucion de la actividad del ELN
1985

™ Como explicacién de esto, Pefiate (1997) anota que el ELN fue la primera organizacion guerrillera en perpetrar secuestros
extorsivos; por lo tanto, fue la primera en aprender los secretos y las ventajas de esta practica criminal.

2 por la anterior, algunos autores afirman que el ELN se encuentra ante una inminente derrota militar, razén por la cual han
decidido jugarsela en el plano politico a través de su propuesta de Convencién Nacional para un eventual proceso de paz
con el gobierno (Pizarro, 2004).
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Mapas 6 y 7. Evolucion de la actividad del ELN

1990




2000

Fuente: Fundacion Social y Departamento Nacional de Planeacion.



Evolucion y expansion de los grupos paramilitares o de autodefensa

El origen de los grupos paramilitares o de autodefensa actuales data desde principios de los afios
ochenta, periodo en el cual el gobierno de Belisario Betancur (1982-1986) decreta IeSyes de
amnistia e indulto, y decide entablar didlogos de paz con los grupos alzados en armas.® En su
estudio sobre el surgimiento de las autodefensas en Puerto Boyaca, Carlos Medina (1990) explica
cémo las concesiones que implicaban las politicas de paz del gobierno no fueron bien recibidas en
la regién, particularmente por latifundistas y ganaderos, los cuales, asediados por la guerrilla,
deciden organizar grupos de autodefensas, para que éstos combatieran a la subversion
conjuntamente con el Ejército.

Del mismo modo, varios grupos de autodefensa se conforman en diferentes regiones del pais
como respuesta a las extorsiones y secuestros de la guerrilla.** En sus inicios, el componente
comun a todos estos grupos fue el financiamiento de las élites regionales y, en algunos casos, la
participacion de miembros de las Fuerzas Armadas oficiales. Durante el periodo 1994-1997 se
gestd un proceso de unificacién de todos estos grupos armados ilegales y se crearon asi las AUC,
movimiento unificado bajo un solo mando, el Estado Mayor, conformado por lideres de grupos
regionales.

Al final de los afios noventa, los grupos paramilitares y de autodefensa se expandieron por todo el
territorio nacional, con lo que obtuvieron una gran movilidad y poder ofensivo.™ Segun el Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo, en el 2002 existian en Colombia 22 grupos
paramilitares repartidos en 28 departamentos. El numero de hombres en armas de las AUC
también ha crecido aceleradamente: pasaron de 3.800 en 1997 a 13.000 en el 2003. Este
crecimiento es el resultado de la estrategia adoptada por el Comando Mayor de las AUC, de
expandir sus frentes a todos los territorios en los cuales la guerrilla ejerza control (véanse mapas 8
y 9). De esta forma, las AUC emprendieron una lucha por territorios estratégicos y de gran
potencial econémico para las guerrillas, como las zonas cocaleras en Uraba, Putumayo y en el sur
de Bolivar, y ciudades como Barrancabermeja y Cucuta.

Segun Lair (2004), desde los afios ochenta los grupos paramilitares han competido por el control a
las poblaciones, los recursos y los corredores estratégicos de los distintos mercados ilegales. No
se limitaron a actividades defensivas, sino que tomaron una estrategia politico-militar ofensiva, a fin
de perseguir y atacar a la guerrilla en sus &reas de influencia y sus bastiones. Para obtener el
control en estas zonas, las AUC realizaron asesinatos selectivos y masacres (Gréafica 3) con el
objetivo de eliminar el apoyo social de la guerrilla en estas regiones (Romero, 2003). De hecho, las
AUC son el grupo que mas se ha visto involucrado en masacres y asesinatos colectivos.

% La Ley 35 de 1982 concedié amnistia general para todos los autores de crimenes politicos (rebelion, sedicion y asonada)
y autorizaba la financiacion de programas para la rehabilitacién y reinsercion de los alzados en armas, los cuales incluian
programas de rehabilitacion, dotacion de tierras y educacion, entre otros. De la misma forma, la Ley 49 de 1985 otorgd una
autorizacion al presidente de la Republica para conceder indulto a condenados por este tipo de delitos, con la posibilidad de
extenderlo a delitos conexos.

 Dentro de éstos se encuentran las Autodefensas de Cérdoba y Uraba, de los hermanos Castafio; las Autodefensas de
Ramoén Isaza, en el Magdalena Medio; los grupos armados de los arroceros de San Martin, en Meta; las Autodefensas de
los ganaderos y comerciantes, de Santander; los grupos armados de algunos ingenios, en el Valle del Cauca; las
Autodefensas de Cundinamarca, comandadas por el “Aguila”, y los grupos armados de los narcotraficantes en Arauca,
Putumayo y Caqueta.

'® Una corta historia de las autodefensas y paramilitares desde los afios sesenta esta en Richani (2002).
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Mapa 8. Evolucion de la actividad de grupos paramilitares
o de autodefensa

1995




Mapa 9. Evolucion de la actividad de grupos paramilitares
o de autodefensa
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Grafica 3. Masacres cometidas por grupos armados ilegales, 1997-2003°
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Fuente: Observatorio de DD. HH, Vicepresidencia de la Republica de Colombia.

Las AUC han logrado gran influencia en el campo local y regional, pues controlan tanto en el
campo politico como en el uso de los recursos para la inversién publica. En adicién, también han
logrado un control importante de los cultivos de hoja de coca y del narcotrafico en regiones como
Putumayo, Narifio y costa Caribe, que les ha multiplicado su capacidad financiera (Diaz y Sanchez,
2004). Ademas de ser uno de los mayores perpetradores de violencia contra la poblacion civil,
durante los dialogos del Caguan se convirtieron en un obstaculo en las negociaciones de paz entre
el Estado y las guerrillas.*

Hoy por hoy, las AUC se encuentran en proceso de negociacién con el Estado, a fin de
desmovilizarse y cesar la violencia. Sin embargo, a pesar de que las AUC exigen ser reconocidas
como un movimiento politico e independiente, sus evidentes vinculos con el narcotréfico, asi como
sus précticas criminales, dificultan la negociacién politica (Pizarro, 2004).

Estado, descentralizacién y conflicto

Hace algun tiempo, la hip6tesis dominante para la explicacién de la expansion y consolidacién de
los grupos ilegales, en particular de la guerrilla, era la precariedad del Estado colombiano,
especialmente en areas rurales: el Estado habia sido incapaz de prestar los servicios sociales y
bienes publicos basicos como educacion, salud y servicios publicos. En adicién, también habia
fracasado en la provisién de justicia y en la proteccion de los derechos fundamentales de los
ciudadanos. Se afirmaba entonces que la falta de bienes publicos y servicios sociales alimentaba
el descontento popular que a la larga se traducia en la activad guerrillera. No obstante, esta

* Estas masacres hacen referencia al homicidio de méas de cuatro personas en un mismo lugar.

'® Cabe mencionar que durante las negociaciones de paz entre las FARC y el gobierno de Pastrana (1998-2002), las FARC
suspendieron en varias ocasiones los dialogos de paz aduciendo pocos resultados por parte del gobierno en la lucha contra
el paramilitarismo.
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hipétesis ha sido cuestionada por algunos estudios recientes'’ que muestran cémo la presencia
estatal tiene un bajo poder explicativo en la expansion de la actividad armada. Estos estudios
sostienen que, independientemente de la presencia estatal, la expansion del conflicto ha tenido
lugar en los municipios méas urbanizados, con importantes recursos naturales y de gran actividad
econdmica (Bottia, 2003, y Salazar, 2005).

Sin embargo, para explicar la expansién del conflicto armado no basta con afirmar que ha
obedecido menos a queja y mas a avaricia (Collier, 2000), sino que esa explicacién debe ser
enmarcada dentro de los cambios institucionales que ha tenido el Estado.’® No es lo mismo la
evolucién y expansién del conflicto en paises de regimenes despéticos y centralizados que en
paises que han optado por una mayor descentralizacion y apertura de la vida politica local. El
segundo caso puede ofrecer, paradojicamente, mas oportunidades a los grupos irregulares para
expandirse y afianzarse. La razén para ello es doble. Por un lado, los gobiernos locales cuentan
con menos capacidad represiva que el gobierno central, lo que hace que los dirigentes locales
sean mas susceptibles de ser intimidados, y, por otro, en la medida en que se transfieren mas
recursos a los gobiernos locales, aumenta el “botin” de depredacion de los grupos irregulares. Asi,
la descentralizacién ofrece oportunidades tanto para profundizar la influencia politica de los grupos
irregulares como para incrementar sus fuentes de financiacion.

La siguiente seccion contiene los aspectos mas relevantes de la descentralizacion en Colombia
desde mediados de la década de los ochenta. Se mostrara cémo la descentralizacién, al tiempo
que redujo el papel de las llamadas “condiciones objetivas” del conflicto, al permitir un avance sin
precedentes de los indicadores sociales, facilitd la labor de los grupos irregulares, al permitirles
nuevas oportunidades de control territorial y de recursos de financiacion.

El proceso de la descentralizacién en Colombia: objetivos y avances

A mediados de los afios ochenta se inici6 el proceso de descentralizacion en Colombia. Sus
objetivos eran aumentar la provisiéon de bienes y servicios publicos locales y fortalecer la
democracia en el ambito municipal. Desde sus inicios se combind la descentralizacion politica con
descentralizacion administrativa. Hasta principios de la década de los ochenta, el Estado
colombiano era fuertemente centralizado. Las decisiones de gasto se tomaban en los organismos
del gobierno central, mientras el Congreso servia como mediador entre el gobierno nacional y las
regiones. En este sentido, el propésito inicial de la descentralizacion se ubicé en tres esferas: la
politica, la administrativa y la fiscal.

El componente politico de la descentralizacién intentaba superar una estructura politica cerrada,
caracterizada por la exclusién de amplios sectores sociales y fuerzas politicas (Hoyos y Ceballos,
2004). Segun Maldonado (2001), la descentralizacion politica buscaba tres objetivos: consolidar la
democracia, desarrollar la democracia participativa y directa y aumentar la gobernabilidad. La meta
de la descentralizacion era acercar el gobierno a los ciudadanos, para mejorar la capacidad
institucional, combatir la corrupcién y aumentar el margen de gobernabilidad. Ademas, y fundado
en el desarrollo de la democracia participativa, se trataba de eliminar la tradicion bipartidista,
aumentando la participacion en las instancias politicas de partidos diferentes a los tradicionales.

7 véase Bottia (2003), Rubio (2002) y Echandia (1999).

'® Medina (2004) ha criticado fuertemente la version del conflicto del lado de la “oferta”, cuyo vocero mas importante es
Collier (2000), en parte porque la violencia y el conflicto pueden tener “mdltiples equilibrios” lo que implica que los analisis
basados en cortes transversales sean no solamente incompletos, sino equivocados. Sin embargo, tanto el andlisis histérico
de los grupos irregulares y el marco institucional que enmarca su actuacion como la estrategia de comparar municipios con
caracteristicas similares permiten superar esa critica.
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Otro de los componentes fue la descentralizacion administrativa. De acuerdo con el DNP (2002), se
buscaba profundizar la distribucion de competencias entre los diversos ambitos de la
administracion, siguiendo el criterio de asignacion y provisién de bienes publicos a cargo de los
municipios, de seguimiento y control a los departamentos y de la definicion y disefio de politicas y
estrategias.

La descentralizacion administrativa brindé facultades a las autoridades locales para ejecutar
presupuestos, planear actividades, ordenar el gasto y ejercer contratacién. A pesar de los limites
que impone la descentralizacion, en términos de ordenamiento y ejecucion del presupuesto, en
muchos municipios con alta presencia y actividad de grupos ilegales, este mecanismo se ha
agudizado y aparece como una forma alternativa de depredacion en la nueva modalidad de
“clientelismo armado” (Pizarro, 2004).

En cuanto a la descentralizacidn fiscal, las reformas apuntaron a garantizar un minimo de recursos
a las entidades territoriales, para que éstas puedan atender sus nuevas competencias y cumplir
con sus funciones. Se buscé incrementar las transferencias autométicas y semiautomaticas del
ambito central, reasignando recursos y creando nuevos sectores para el desarrollo local
(Maldonado, 2001).*

Para propositos analiticos, se presentara la evolucién de la descentralizacion en dos etapas: la
primera, que se desarrolla en la década de los ochenta, comprendié un conjunto de medidas fiscales
cuyos fines eran fortalecer y reorganizar las finanzas de las entidades territoriales. La segunda, que
surgié con la Constituciéon de 1991, dio un impulso definitivo al proceso descentralizador y convirtié
al Estado colombiano en uno de los mas descentralizados de América Latina. La segunda etapa
fue complementada década de los noventa, en las cual se realizaron un conjunto de reformas
fiscales que desarrollaron la Constitucion y replantearon algunos de sus articulos.

Primera etapa: la eleccion popular de alcaldes

La reforma descentralista de los afios ochenta se realiz6 en un contexto de fragil democracia
econdmica y social, lo que dificultaba el fortalecimiento de la democracia politica. En adicién, las
fuerzas del Estado habian perdido el monopolio en el uso de la fuerza y por accién del narcotrafico
la justicia se encontraba en extremo debilitada (Sanchez y Nufez, 2000, y Echeverri y Partow,
1998). Por otro lado, los gobiernos locales mostraban una minima capacidad de accién, por su
débil base fiscal y escaso margen de maniobra politico, ademas de un avance lento en los
indicadores sociales, reflejado en la escasa cobertura de servicios publicos y sociales. A lo anterior
habria que sumar la presencia de grupos armados ilegales que se constituyeron en un tipo de
“Estado embrionario” en aquellas regiones donde existia una minima o nula presencia del Estado
(véase Hoyos y Ceballos, 2004).

La eleccion popular de alcaldes a partir de 1988 fue uno de los primeros y mas importantes
avances de la descentralizacion politica, En su primera etapa, el proceso descentralizador siguié
una estrategia integral que combiné cambios en materia fiscal, politica y administrativa, cuyo
objetivo era de generar un efecto significativo en el problema fundamental de la legitimidad.

' La reasignacion de recursos para el desarrollo local incluyé la creacién de nuevos sectores en la actividad publica.
Explicitamente se dio mayor importancia a servicios de agua potable y saneamiento basico, cultura, recreacion, deporte,
vivienda de interés social, entre otros.
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Segunda etapa: la Constitucion Politica de 1991 y la profundizacién de la descentralizacion

La Constitucion de 1991 formaliza y eleva al rango constitucional las transferencias a los gobiernos
locales, asi como la eleccion popular de alcaldes y de gobernadores, y da las bases para
profundizar el proceso descentralizador, en particular en lo referente a otorgar mas recursos a los
gobiernos locales. Los aspectos mas importantes de este proceso son cuatro (Alesina, Carrasquilla
y Echevarria, 2002; Maldonado, 2001): (a) el gobierno nacional debe transferir la mitad del los
recursos recaudados a los gobiernos locales; (b) el grueso de los recursos transferidos se van a
destinar principalmente a educacién y salud; (c) los alcaldes y gobernadores elegidos deben
administrar los recursos y aumentar el esfuerzo fiscal propio, y (d) el fortalecimiento de la
democracia participativa, por medio de la creacion de mecanismos de participacion, para fortalecer
la continuidad en los planes de gobierno local, y el aumento del periodo de los alcaldes y
gobernadores de dos a tres afos.

El periodo 1999-2001 se puede catalogar como uno de profundizacibn en el proceso
descentralizador, en el cual se promulgan estatutos de tipo fiscal como la Ley 549 de 1999 (de
Creacion del Fondo de Pensiones Territoriales), la Ley 617 de 2000 (de Racionalizacion del Gasto
Publico en las Entidades Territoriales) y la Ley 619 de 2000 (la cual modifico la Ley de Regalias
Municipales de 1994).%° En adicion, se crea el Sistema Nacional de Participaciones y se pone en una
sola bolsa el antiguo situado fiscal, dirigido a los departamentos y las participaciones municipales.

Descentralizacion, presencia estatal y recursos municipales

Al tiempo que el gobierno nacional deleg6 las responsabilidades administrativas en los municipios,
los recursos locales —en particular las transferencias— aumentaron de forma vertiginosa. La
Gréfica 4 muestra la evolucion de las trasferencias como porcentaje del producto interno bruto
(PIB). Segun los datos, durante el periodo 1982-2002, las trasferencias totales pasaron de
representar el 1,9% del PIB a ser casi el 6% en el 2002. Sin embargo, este incremento obedece
principalmente al aumento en las transferencias municipales, las cuales pasaron de 0,5% a una del
3,1% del PIB, con lo cual superaron la magnitud de las transferencias departamentales (Gréfica 4).
Igualmente, el gasto social descentralizado aumenté considerablemente, sobre todo en educacion,
salud, seguridad social y empleo, lo que dispar6 el gasto publico territorial durante los afios
noventa. De esta forma, los gobiernos locales pasaron a manejar cuantiosos recursos que los
hicieron tremendamente atractivos como fuente de financiacién de los grupos irregulares.

Los resultados de la descentralizacién, en términos de participacion politica y desarrollo
institucional, son mixtos. Por un lado, la descentralizacion politica ha estado acompafiada por el
surgimiento de alternativas politicas. En las primeras elecciones locales, celebradas en 1988, mas
del 85% de los alcaldes electos pertenecia a uno de los dos partidos tradicionales. Sin embargo,
estos partidos han perdido su predominio ante nuevas coaliciones, movimientos civicos 2y
candidatos independientes, los cuales han alcanzado votaciones muy altas en los tltimos afios.”
Por el otro, la introduccion de la reeleccién de alcaldes y gobernadores —implementada a partir de
la Constitucion de 1991— ha permitido a los votantes disponer de mecanismos de sanciéon o
premio electoral. Asi, durante el periodo 1988-1997, en 316 municipios un alcalde ha sido
reelegido en dos ocasiones y en 20 ha sido elegido en tres, lo cual sugiere un reconocimiento a la
gestion de los gobiernos locales (Maldonado, 2001).

% | a Ley 549 de 1999 estableci6 las normas tendientes a financiar el pasivo pensional de las entidades territoriales, y para
ello se cred el Fondo Nacional de Pensiones de las Entidades Territoriales. La Ley 617 de 2000, la cual buscaba aprobar
medidas de saneamiento fiscal de las entidades territoriales propuso un ajuste en el gasto de los entes territoriales creando
una nueva categorizacion de loa municipios y departamentos.

! En las elecciones del 2003, mas del 55% de los alcaldes elegidos pertenecia a coaliciones o movimientos que no se
registraron dentro de los dos partidos tradicionales.
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Grafica 4. Transferencias (porcentaje del PIB), 1982-2002
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Fuente: DNP, calculo de los autores.

Los resultados de este proceso, en términos de servicios sociales, como educacién, salud y
servicios publicos, han sido importantes. El sector educativo tuvo grandes avances durante la
década de los noventa. La descentralizaciéon ha favorecido la disminucion de la tasa de
analfabetismo, los incrementos en las coberturas de todos los niveles escolares y los mayores
indices de escolaridad generales.

Por ejemplo, la cobertura secundaria paso6 del 48% en 1990 al 75% en el 2000, principalmente por
el aumento de cupos oficiales y en el quintil de ingreso mas pobre de la poblacion, tanto en zonas
rurales como urbanas (Sanchez y Nufez, 1999).

De igual forma, el régimen subsidiado en salud ha permitido el acceso a ese servicio a mas del
60% de las familias de menores ingresos. Por su parte, también ha habido aumentos importantes
en las tasas de accesos a acueducto y alcantarillado. En sintesis, los logros sociales alcanzados
durante la descentralizacion han sido cuantiosos y aunque existen importantes diferencias
regionales en cuanto a los avances sociales, las “causas objetivas” del conflicto (el motivo quejas
de Collier, 2000) originadas en la falta de provision de bienes publicos y servicios sociales han
disminuido en forma considerable.

Efectos del conflicto sobre los gobiernos locales

Como se sefiald, el proceso de descentralizacion coincidid con un gran aumento en la intensidad
del conflicto armado. De hecho, en un buen nimero de municipios el proceso electoral y la gestién
de los gobiernos se han visto seriamente restringidos por grupos irregulares y por la violencia
politica. Asi, la mayor profundizacion de la vida politica municipal se convirtié en un medio a través
del cual los grupos irregulares afianzaron su influencia sobre la poblacién y fortalecieron el control
territorial.

La influencia de los grupos irregulares sobre la vida politica municipal se expresa de varias formas,
entre ellas la presion directa que ejercen los grupos armados sobre el proceso electoral, ya sea
protegiendo a los candidatos “amigos”, amenazando y asesinando a los que no lo son o
atemorizando a los votantes. Esto ha restringido el proceso electoral, la participacion politica y la
misma competencia electoral (elecciones con sélo un candidato) en gran nimero de municipios.
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La mencionada presion se ha reflejado en la enorme magnitud de la violencia contra candidatos a
cargos publicos locales. Segun datos de la Presidencia de la Republica, durante el periodo 1988-
2001, los grupos armados ilegales asesinaron un total de 70 candidatos a alcaldias, 92 a concejos
y 14 a otros tipos de cargos publicos, siendo 1997 el afio mas critico con 57 candidatos
asesinados, 100 secuestrados y 369 retirados de la contienda electoral por presiéon de los actores
armados (véanse graficas 5y 6).

Grafica 5. Asesinato de candidatos, 1986-2001
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Grafica 6. Asesinato de dirigentes, 1986-2001
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Como ya se menciond, el proceso descentralizador trajo consigo la asignacion de
responsabilidades administrativas a los municipios y, al tiempo, un gran aumento en los recursos
locales. Esta situacion la han aprovechado los grupos armados ilegales para obtener control sobre
los gobiernos locales y de esta forma fortalecer sus estrategias econdmicas, politicas y militares.
Como lo explica Rangel:

Sin lugar a dudas, el impacto en la vida municipal ocasionado por la descentralizacion politica,
fiscal y administrativa [...] no ha pasado inadvertido para los grupos guerrilleros. Muy
rdpidamente comprendieron que a partir de estas reformas el municipio seria un renovado
centro de gravedad determinante en la vida regional... (1997: 54)

Como se menciond, las reformas implementadas permitieron a los municipios tener una mayor
autonomia en el manejo de los recursos. Esto, sumado a la autonomia politica, llevé a que los
gobiernos municipales adquirieran una mayor importancia para los grupos armados y a que se
convirtieran en fuente de financiamiento y apoyo politico. Adicionalmente, a través de la presion
armada sobre los gobiernos locales, las guerrillas han buscado desestabilizar las instituciones
estatales y entorpecer la gestion local, como argumenta Rangel: “Es por esta razén que guerrilla se
propuso [...] copar y penetrar las entidades administrativas y de gobierno regional y municipal para
condicionarlo y bloquearlo, desestabilizando su accién y sus instituciones” (1997:55).

Asi, los grupos armados han promovido sobre los gobiernos municipales el llamado clientelismo
armado, que se expresa en la apropiacion por parte de estos grupos de los bhienes y recursos
publicos a través del uso de la violencia. Al igual que en el clientelismo tradicional, los grupos
armados irregulares influyen en la contratacion de obras publicas, se apropian de un porcentaje de
los recursos municipales a través de exigencias de pagos a contratistas, entre otros. De esta
forma, los actores armados ilegales han moldeado la distribucién del gasto publico municipal en
muchas regiones del pais (Rangel, 2001).

Al igual que el proceso electoral, la gestion de los gobiernos locales ha estado restringida en un
gran nimero municipios como consecuencia de la presion por parte de actores armados. Esta
presién armada es llevada a cabo por medio de amenazas, secuestros y asesinatos a dirigentes o
funcionarios pulblicos. Esta violencia contra autoridades, dirigentes y funcionarios locales se
dispara a partir de 1988, afio en el cual entré en vigencia la eleccién popular de alcaldes. Como se
observa, esta violencia se intensifica en los afios posteriores y nunca vuelve a los indices
anteriores, al inicio de la descentralizacion, cuando este tipo de violencia politica era practicamente
inexistente (véase Graéfica 6).

Las estadisticas sobre amenazas, secuestros y asesinatos de dirigentes y funcionarios publicos
son alarmantes. Segun datos de la Confederacién de Municipios, en el pasado reciente se
encontraban amenazados 554 alcaldes (aproximadamente 50% del total de alcaldes) en todo el
territorio nacional, lo cual llevd a que muchos de ellos gobernaran a distancia. Segin el
Observatorio de DD.HH. de la Vicepresidencia de la Republica, durante el periodo 1988-2001
fueron asesinados 131 alcaldes, 461 concejales, 291 dirigentes politicos locales, 214 lideres
populares, 185 dirigentes sindicales y mas de 550 funcionarios estatales.?

Al explicar el aumento de la violencia contra dirigentes y funcionarios publicos a partir de 1988,
Romero (2003) argumenta que la descentralizacion, que buscaba legitimar los gobiernos locales y
de esta forma deslegitimar la lucha armada, tuvo un efecto contrario, debido a las caracteristicas
del conflicto en la que se desarrollé. La creciente competencia politica, impulsada por la
descentralizacion, escald la violencia politica, al exacerbar la rivalidad entre los que pedian un
cambio en el sistema politico y los que defendian el statu quo. De esta forma, Romero (2003)

%2 Dentro de los funcionarios publicos se encuentran inspectores de Policia, profesores oficiales, funcionarios judiciales,
funcionarios del Instituto Nacional Penitenciario y Carcelario (Inpec), entre otros.
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explica como la violencia contra autoridades y funcionarios es el resultado de la competencia
politica de los grupos armados irregulares de diferentes regiones, que se convierten en parte del
proceso politico de un gran ndmero de municipios. Mas recientemente, Duncan (2005) ha
mostrado cémo las autodefensas ilegales, con sus estructuras mafiosas, han comenzado a influir
en los espacios politicos y en la contratacion de los grandes centros urbanos utilizando la
intimidacion y la violencia.

Conflicto armado y justicia: el debilitamiento del Estado

La justicia tiene un efecto importante de contencién y disuasion en la actividad criminal, como la
han sefialado diversos estudios.? Sin embargo, en un contexto de conflicto armado, la justicia se
debilita, lo que a su vez permite y facilita el accionar de los grupos armados ilegales. De hecho, los
grupos irregulares afectan la provision de justicia, por un lado, a través de la intimidacion o
eliminacién directa de jueces y fiscales, y, por el otro, via congestion del sistema judicial,
expresado en el escalamiento de la actividad delictiva y criminal frente al cual el sistema de justicia
tiene una capacidad de respuesta limitada. Asi, la provision de justicia incide en el conflicto armado
y que éste al tiempo influye en la provision de la justicia.

El sistema judicial no pudo responder ante la fuerte escalada de la actividad armada y delictiva que
experimentd Colombia en los afios noventa, lo que deteriord la provision de justicia. Los hallazgos
presentados en la Gréfica 7 corroboran las anteriores afirmaciones, pues muestran la relacién
negativa entre eficiencia de la justicia (medida como el nimero de capturas por homicidio sobre el
nimero de homicidios) y la actividad armada departamental.”* Se observa cé6mo los departamentos
con indices de justicia bajos experimentaron mayor actividad armada. Asimismo, los
departamentos con altos indices de actividad armada experimentaron mayores deterioros en la
eficiencia de la justicia, de los cuales Arauca y Guaviare son los casos mas criticos.?

Grafica 7. Actividad armada y eficiencia de la justicia, 1990-2000
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%% Rubio (1998); Sanchez, Diaz y Formisano (2003); Diaz y Sanchez (2004). Estos estudios toman la eficiencia de la justicia
como determinante del crimen violento (homicidios y secuestros) y la actividad armada ilegal.

* Se tomo el promedio durante el periodo 1990-2000 de la actividad armada de las FARC-EP, el ELN y las AUC y de la
eficiencia de la justicia (nimero de capturas por homicidio/nimero de homicidios), todo esto en el &mbito departamental.

% Arauca experimento la tasa de ataques departamental mas alta y un deterioro en el indicador de eficiencia, al pasar del
10% en 1990 al 3,2% en el 2000. De la misma forma, Guaviare, departamento que experimenté una escalada en la
actividad armada, pasoé de tener un indicador de eficiencia del 43% en 1989 a uno del 17% en el 2000.
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Para determinar el efecto de la actividad de los grupos armados ilegales en el funcionamiento de la
justicia municipal en el afio 2003 —afio para el cual hay estadisticas municipales de personas
capturadas— se utiliz6 la metodologia de emparejamiento (matching estimators) a partir de un
modelo probabilistico en el ambito municipal.?® Esta metodologia nos permite saber cual hubiera
sido el desempefio de la justicia —en términos de capturas sobre delitos— en municipios con
actividad armada si éstos no hubieran tenido este tipo de actividad.

Lo primero que se hizo fue estimar la probabilidad de que un municipio haya experimentado
actividad armada por parte de cualquier grupo armado (FARC-EP, ELN y AUC) durante el 2002. En
este primer calculo se utilizaron como variables explicativas caracteristicas geogréficas,
socioecondmicas, actividad econdmica y variables de persistencia y difusion de la actividad armada
(véase adelante). La probabilidad estimada se utiliza para realizar el emparejamiento, el cual
consiste en comparar la tasa de capturas en municipios con actividad armada con la tasa de
capturas de municipios que tienen igual probabilidad de experimentar dicha actividad armada pero
que no la experimentaron. Con esta metodologia cada municipio con actividad armada es
comparado con su mas parecido (es decir caracteristicas socioeconémicas, geograficas, politicas,
similares etc.), pero sin dicha actividad. Los resultados del ejercicio estan presentados en la Tabla 1.

Tabla 1. Diferencias en la eficacia de la justicia como consecuencia de la
actividad armada de los grupos ilegales

.[ Variable Promedio ﬂ_ Promedio | Diferencia
o tratados controles
Tndice de E o e o
eficiencia de justicia 0,0855 | 0,1004 -0,10148"
| municipal !
No tratados: 556, Tratados: 448 |
Mathing Method Neighbor |

* Significancia al 95%.
Fuente: Policia Nacional y CEDE, clculos de los autores.

La Tabla 1 muestra los resultados de la diferencia en la eficacia de la justicia en 2003 en aquellos
municipios con actividad armada ilegal y sin ella, para 1.004 municipios, que son casi la totalidad
de los municipios colombianos. Segun las estadisticas del DNP y la Presidencia de la Republica,
en el 2002, 448 municipios presentaron actividad de, al menos, uno de los grupos armados. La
diferencia entre la eficiencia de la justicia promedio de estos municipios y los del grupo de control
(los que tienen probabilidad similar de presentar actividad armada, pero no la tuvieron) es negativa
y estadisticamente significativa. En los municipios control (sin actividad armada) se presentaron
alrededor de 10 capturas por cada 100 delitos mientras que en los municipios con actividad
armada se presentaron 8,5 capturas por cada 100 delitos, es decir, 15% menos.

Esta diferencia, en términos de capturas, representa en promedio 71 capturas menos en
municipios con actividad armada en comparacién con los controles. Si multiplicAramos esta
diferencia por el nimero de municipios con dicha actividad (448) se obtendria una diferencia de
31.808 capturas, las cuales representan aproximadamente el 12% del total de capturas realizadas
por la Policia en el 2003. Estos resultados muestran el efecto negativo que tiene la actividad
armada ilegal en el funcionamiento del sistema judicial.

% Se tomaron datos sobre el total de capturas realizadas por la Policia en el 2003. Igualmente, para calcular el indice de
eficiencia de la justicia se tom6 el nimero total de delitos reportados por la Policia Nacional, todos éstos en los municipios.
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La anterior seccion permite concluir que la actividad armada local deteriora el funcionamiento de la
justicia a través de diversos mecanismos, como la intimidacién y desaliento de jueces y policias, el
congestiona miento del aparato judicial y la creaciébn de un ambiente de impunidad para
delincuentes comunes. El debilitamiento de la justicia es requisito para el avance y control de los
grupos irregulares sobre el gobierno y la sociedad en los ambitos local y regional.

Hallazgos empiricos sobre descentralizacién y conflicto
Metodologia

Como el propésito de este trabajo es determinar las variables asociadas con la actividad de los
grupos armados ilegales tanto a lo largo de tiempo como geograficamente, se debe utilizar una
metodologia que recoja esos dos aspectos. En primer lugar, dado el caracter geografico de las
variables dependientes utilizadas en este trabajo, puede existir correlacion ya sea con la variable
dependiente en los municipios vecinos como con las variables explicativas de locales y vecinos del
municipio o departamento. Asi, la actividad de los grupos irregulares en un municipio puede estar
correlacionada con la actividad de los grupos irregulares en el municipio vecino, con las
condiciones sociales de los vecinos o con factores generadores de violencia en los vecinos. En
este sentido, se deben utilizar técnicas econométricas que capten las mencionadas relaciones. Por
lo tanto, la actividad de los grupos irregulares no so6lo depende de las caracteristicas de cada
municipio, sino también de la actividad y los valores de otras variables en los municipios vecinos.*’
El modelo que se va a estimar sera de la siguiente forma:

Yi,t = *Wl*Ys,t + Xi,t* Xs,t *W1*, ui,t 1)

Donde Yj: representa la actividad armada en el municipio i enelafiot; Y, representa la actividad
armada en el municipio vecino S en el afio t; el vector Xj; contiene las variables explicativas en el

municipio i en el afio t, y el vector X contiene las variables independientes en el municipio vecino S.
La autocorrelacion espacial —medida por el parametro— es muy similar a la autocorrelacion
temporal observada en las series de tiempo. No obstante, en las series de tiempo este problema
economeétrico es Unicamente unidireccional, es decir, el pasado explica el presente y puede ser
corregido simplemente con el operador de rezago. En contraste, la dependencia espacial es
multidireccional, esto es, todas las regiones pueden afectarse entre si lo que motiva la

implementacién de la matriz de contigtiidad espacial®® W1 (o de rezago espacial).

" La autocorrelacién espacial de la variable dependiente no es considerada por la econometria estandar (MCO, corte
transversal); esto viola el principio de independencia de las observaciones. Esta incorrecta especificacion genera residuos
correlacionados y conduce a una sobrevaloraciéon de la varianza del vector de estimadores. También sesga la varianza
residual, invalidando asi los resultados de las inferencias estadisticas basadas en el test de t-student y al tiempo
aumentando el valor del R2.

8 Una matriz de contigiiidad para N unidades geograficas es simétrica, de dimensién (NxN), con valores de ceros en la
diagonal (ya que no se puede hablar de vecindad de cada unidad geografica consigo misma) y en el resto de los elementos
de esta matriz se incluyen los criterios de vecindad entre las otras unidades espaciales N;y N; (para i diferente de j). Estos
valores son diferentes segun el criterio de vecindad que se utilice. Si la matriz utilizada es 1/Distancia, los elementos iy j de
la matriz, para i diferente de j, se llenan con el inverso de la distancia entre los dos municipios i y j, de tal forma que las
unidades geograficas mas lejanas tengan valores menores. Si la matriz utilizada es binaria 1 Km, solamente se llena de
unos los elementos de la matriz donde la distancia entre los sectores censales es menor a 1 kilometro y el resto de la matriz
se llena de ceros. La diagonal se rellena de ceros, y luego todas las matrices son estandarizadas horizontalmente, de tal
suerte que cada suma horizontal de los elemento de la matriz sea igual a 1 (Moreno y Vaya, 2001).
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La utilizacién de este tipo de metodologia y la integracion de la matriz de contigliidad en los
modelos econométricos permiten capturar la difusiéon espacial y los efectos de contagio de la
actividad de los grupos armados ilegales. Por ende, se puede analizar el efecto contagio que
ejerce la mencionada actividad de un municipio a otro, al igual que la influencia de variables
independientes de unidades espaciales vecinas sobre las variables dependientes locales.

Los modelos que se van a calcular son para el periodo 1974-1982, de tipo tobit espacial 1974-
1982, en los cuales se explica la tasa por habitantes o el nimero de acciones de los grupos
armados ilegales, y para el periodo 1985-2002, modelos de tipo probit espacial, en los cuales se
explica la presencia o no de actividad de cada uno de los grupos armados en un municipio en
particular (FARC, ELN y autodefensas ilegales).

Datos

Los diferentes ejercicios econométricos tienen como variable dependiente ya sea la tasa de
actividad de los grupos armados ilegales para el periodo 1974-1982 o la presencia o no de actividad
(como una variable 1 o 0) para el periodo 1985-2002. Como se menciond, se utiliza la metodologia
tobit espacial en el primer periodo y probit para el segundo. Esta variable se construy6 a partir de la
informacion de actividad de grupos armados que recolect6 el IEPRI para el periodo anterior a 1982.

Las variables explicativas para la actividad en el periodo 1974-1982 son las variables de orden
socioecondmico en el ambito municipal, como NBI, coberturas de alcantarillado, energia, varianza
de la educacion calculadas a partir del censo de poblacion de 1973. En adicion, se utilizan los
ingresos municipales y la presencia de recursos mineros (oro) como variables de riqueza o
desarrollo municipal. Como variable de presencia de Estado se utiliza la eficiencia de la justicia,
medida como la relacién entre capturas por homicidio y el nimero de homicidios de acuerdo con
las estadisticas de la Policia Nacional. Para controlar por la historia de actividad armada ilegal del
pasado el municipio se tiene la intensidad de la violencia durante la Violencia Tardia (1958-1962),
calculada a partir de Chacon y Sanchez (2004).

Las variables explicativas de la presencia o no de actividad de los tres grupos armados ilegales
mas importantes para el periodo 1985-2002 se han dividido en variables socioecondémicas
(necesidades basicas insatisfechas [NBI], Gini de propiedad de la tierra, cobertura en educacion
primaria y secundaria), variables de riqueza y actividad econémica (petréleo, ganaderia, cultivos de
hoja de coca y transferencias municipales), variables de presencia estatal (participacion electoral,
representacion politica y eficiencia de la justicia), variables de geografia y, finalmente, variables de
rezagos temporales y espaciales. Los datos de las variables tanto explicativas como dependientes
fueron extraidos de diferentes fuentes (Presidencia de la Republica, DNP, IGAC, DANE vy
Registraduria General de la Nacién).

Resultados
Actividad de grupos armados durante el conflicto temprano, 1974-1978

Los resultados de los ejercicios econométricos que explican la actividad de los grupos irregulares
durante los periodos 1974-1978 y 1979-1982 estan presentados en la Tabla 2. De acuerdo con la
tabla, la tasa de actividad de los grupos al margen de la ley para el periodo 1974-1978 estaba
asociada positivamente con la pobreza, medida a través del indice de NBI, y con la desigualdad,
medida con la varianza de la educacién municipal. Por su parte, la cobertura en primaria tiene un
efecto negativo. La variable de presencia estatal expresada en la eficiencia de la justicia tiene el
signo negativo esperado. Las variables de riqueza, medidas por los impuestos municipales per
cépita y la presencia de oro, tienen el signo positivo esperado aunque sélo es estadisticamente
significativa la presencia de oro.
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Tabla 2. Tasa de actividad de grupos ilegales (tobit 1974-1978)

Condiciones sociales

NBI 1,10°"

| Cobertura primaria [ -2,59°"

| Varianza de la educacién ‘ 0,70"""

| Cobertura alcantarillado [ 1,72
Presencia estatal [
Eficiencia de la justicia -0,88""" !
Impuesto per capita 1973 0.01 !

| Condiciones de actividad econémica '
Presencia de oro 0,38
Variables espaciales

| Rezago especial 0,22
Violencia
Violencia tardia (1958-1965) 0,32
Constante -1,74™
Numero de observaciones 942
Metodologia Tobit espacial |

| Dummies afios 1 |

“significativo 90%.
" significativo 95%.
** significativo 99%.

Fuente: IEPRI y CEDE, calculos de los autores.

Los resultados muestran que existe una fuerte correlacién espacial o efecto contagio. De hecho, 0,22
de la tasa de actividad armada de los municipios vecinos se transmite hacia el municipio local. Los
resultados sugieren que si el municipio experimentd violencia durante la Violencia Tardia (1958-
1965), era mas susceptible de tener actividad de grupos irregulares en el periodo 1974-1978.

Los resultados de la Tabla 2 corroboran la hipétesis de que, en sus comienzos, el conflicto o
actividad armada estuvo en parte explicado por las condiciones de exclusion y pobreza, como lo
muestran la significancia estadistica de las variables pobreza y desigualdad (medida por la
varianza de la educacion municipal). De igual forma, el conflicto se localizé en los sitios donde se
organizaron los grupos de autodefensa campesina a finales de los afios cincuenta y principios de
los sesenta, que mas tarde originaron el movimiento guerrillero.

Actividad de grupos armados, 1985-2002

Los determinantes de la probabilidad de presencia de actividad de grupos irregulares (FARC-EP,
ELN y autodefensas ilegales) para el periodo 1985-2002 se presentan en la Tabla 3. En el caso de
la actividad de las FARC-EP, se observa que de las variables socioecondmicas solamente la
cobertura en secundaria tiene el signo esperado negativo. La cobertura en primaria tiene efecto
positivo. El efecto de la pobreza medida por NBI, aunque positivo, no es estadisticamente
significativo. La concentracion de la tierra medida por el Gini del valor de la propiedad tiene efecto
negativo, contrario al esperado a partir de la hipétesis de las “causas objetivas”. Esto podria ser el
resultado de la forma como se ha expandido la actividad de las FARC-EP del sur del pais, donde
son comunes las grandes propiedades hacia las cordilleras y del occidente del pais donde el
tamario de las propiedades es menor.?

» De acuerdo con Reyes (1999), las tierras minifundistas de la regién Andina, de baja concentracién de la propiedad, no
han experimentado conflictos agrarios desde mediados de los afios ochenta. Sin embargo, estas regiones han sido objeto
de actividad guerrillera o paramilitar o se han dado enfrentamiento entre estos grupos y el Ejército regular.
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Tabla 3. Actividad de los grupos armados ilegales
(actividad = 1, no actividad = 0)

FARC y ELN: periodo 1985-2002; Autodefen;as: 1995-2002

Grupo armado ilegal FARC ELN Autodefensas
Condiciones socioecontmicas

NBI 0.0003 0,0003 0,0008 **
Gini avaltio propiedad -0,119 -0,0430 ** 0,0112 [
Cobertura primaria 00252, -0,0048 -0,005 [
Cobertura secundaria -0,0391 ™ 0,0019 0,0144 |
Actividad econdmica

Presencia de petréleo 0,0322 * -0,0009 0,0294 °
Presencia de ganaderia 0,0454 *** 0,0199 *** 0,0382 ***
Cultivos de coca 0,0025 ° -0,0015 0,0041 ~
Transferencias 0,0501 *° 0,0421 0,0509 ***
Presencia estatal

Eficiencia de la justicia -0,0872 -0,0687 -0,2242 °
Participacion electoral -0,1907 ™ -0,0577 ™ -0,1404 **
Representacion politica -0,0894 " 0,0261 0,0338
Variables geogréficas

Altura 0,0064 " 0,0056 -0,0039
Distancia a la capital 0,000 0,000 -0,0001
Dinamica espacio-temporal |
Rezago temporal 1 0,1850 " 0,1331 ™ 0,1679
Rezago temporal 2 0,0692 " 0,0713 ™ 0,0590

| Rezago temporal 3 0,0759 *** 0,0722 ** 0,0349
|Rezago espacial farc 0,3893 "' 0,3102 °* 0,0135 ™ 1
— - — {
[R? 0,2504 0,3493 01561 |
Numero de observaciones 13.029 14.070 5.203
Metodologia Probit espacial Probit espacial Probit espacial

|Dummies afios ;" SRITs - T3k

" significativo 99%, " significativo 95%, " significativo 90%

Fuente: CEDE, calculos de los autores.

Respecto a las variables de actividad econ6mica, todas tienen signo positivo y son
estadisticamente significativas. Asi, tanto la presencia de actividad petrolera como de actividad de
ganaderia influyen en la probabilidad de actividad armada de las FARC-EP. De igual forma sucede
con la presencia departamental de cultivos de coca, que aumentan la probabilidad de que en el
municipio en cuestiébn haya actividad de las FARC-EP. Por su parte, el monto total de
transferencias al municipio que hace la Nacion —que expresa la profundizaciéon de la
descentralizacion— influye de forma positiva y significativa la actividad de las FARC. Asi, el efecto
de las variables de riqueza y actividad econdmica sobre la actividad de esta agrupacion guerrillera
va en la linea con lo encontrado por Collier (2000) para el caso de las guerras civiles en distintos
paises y con el de Bottia (2003) para el caso colombiano.

De igual forma se corrobora la hipotesis de que la descentralizacion fiscal y administrativa, en la
medida en que incrementd los recursos y el poder politico a los municipios, fue el marco
institucional que traslad6 el conflicto al ambito de disputa por el poder local y facilitd el
escalamiento de la actividad de los grupos irregulares. Las variables de presencia estatal y de
actividad politica las elecciones tienen los signos esperados. La eficiencia de la justicia (medida
con la relacién capturas por homicidio sobre el nimero de homicidios) tiene signo negativo y
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altamente significativo. De igual forma, la participacion electoral y el grado de respaldo politico del
alcalde (medido con la relacion votos por el alcalde ganador sobre votos totales) tienen efecto
negativo en la actividad armada de las FARC. De hecho, alta participacion electoral y respaldo
politico son expresiones de legitimidad de los gobernantes locales que dificultan, en algln grado, la
actividad de los grupos armados ilegales.

Con relacién a la dindmica temporal, se encuentra segun los resultados de la Tabla 3 que existe
alto grado de persistencia temporal en la actividad municipal de las FARC. Asi, un municipio que
tuvo acciones armadas de las FARC en los afios anteriores tiene mayor probabilidad de
experimentar actividad en el presente. De igual forma, el efecto contagio es significativo. De hecho,
si existe actividad de las FARC en los municipios vecinos, aumenta en cerca de 40% la
probabilidad de que el municipio local registre acciones armadas de este grupo.

En cuanto al ELN, la Tabla 3 muestra que las variables socioecondmicas no tienen un efecto
estadisticamente significativo en la actividad armada de ese grupo, con excepcion del Gini del valor
0 avallo de la propiedad, que tiene el signo contrario al esperado de acuerdo con la hipétesis de
las “causas objetivas”, resultado que tiene una explicacion similar que en el caso de las FARC.
Respecto a las variables de riqgueza e ingreso, la actividad del ELN estd asociada positiva y
significativamente con la existencia de ganaderia y con las transferencias municipales. De nuevo es
claro el efecto positivo y significativo de las transferencias municipales como indicador de
descentralizacién. En relacién con las variables de presencia estatal y desarrollo politico, tanto la
eficiencia de la justicia como la participacion electoral tienen el efecto negativo esperado sobre la
actividad del ELN, en igual forma como se encontrd en el caso de las FARC. La actividad del ELN
también conlleva un efecto de persistencia (dindAmica temporal) como de contagio (dinamica espacial)
muy significativos aunque de menor magnitud que la que se encontro para el caso de las FARC.

Finalmente, los resultados de los modelos para la actividad de las autodefensas ilegales se
estimaron para el periodo 1995-2002, porque sélo para este periodo hay informacién municipal de
caracter sistematico de las actividades de ese grupo armado. La Tabla 3 muestra que las variables
socioecondémicas no tienen un efecto estadisticamente significativo sobre la actividad de este
grupo. De hecho, solamente la pobreza medida por NBI tiene efecto negativo. En cuanto a las
variables de riqueza y recursos, todas tienen el signo positivo esperado. De hecho, la existencia de
petréleo, de ganaderia y de cultivos de coca incentivan la actividad de los grupos de autodefensas
ilegales. De nuevo, el tamafio de las transferencias municipales también tiene un efecto
significativo sobre la actividad de esos grupos. En cuanto a las variables de presencia estatal
(eficiencia de la justicia) y fortaleza politica local (participacion electoral), ambas afectan en forma
negativa la probabilidad de actividad de las autodefensas. De hecho, los coeficientes fueron de
mayor magnitud (negativa) que los encontrados para el caso de las FARC y del ELN. Otra vez,
resalta el efecto positivo y significativo de las transferencias en la explicacién de la probabilidad de
tener actividad armada de las autodefensas ilegales.

La dindmica espacio-temporal de las autodefensas ilegales tiene un comportamiento distinto que el
de los otros dos grupos. Aunqgue existe fuerte persistencia temporal (similar a la del ELN e inferior a
la de las FARC), el efecto contagio es bastante pequefio (solamente 0,013 comparado con 0,38 y
0,31 de las FARC y el ELN, respectivamente).

Expansién del conflicto, 1985-1992 / 1993-2002

Con el objetivo de determinar las variables que explican la expansion e intensificacion del conflicto,
se llevo a cabo un ejercicio econométrico adicional para las FARC-EP y el ELN (el ejercicio no es
posible hacerlo para las autodefensas por la inexistencia de datos). La variable dependiente es el
cambio en la actividad promedio por anual entre los periodos 1985-1992 y 1993-2000. Por ejemplo,
si durante 1985-1992 un municipio tuvo actividad de uno de los grupos durante cuatro de los ocho
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afios, su indicador para ese periodo sera 0,5. En adicidn, si durante 1993-2000 tuvo actividad en
siete de los ocho afios, su indicador sera 0,875, lo que significa que en ese municipio la actividad
del grupo se intensific6 en 0,375. De esta manera, cualquier municipio que pase de 0 a nimero
positivo (entre 0 y 1) experimentd expansion del conflicto; mientras si pasa de un ndmero positivo a
otro mayor, sufrié una intensificacién del conflicto.

Los resultados estan presentados en la Tabla 4, donde se muestran los efectos que en la
expansion e intensificacion del conflicto tienen las distintas variables. Las variables explicativas son
los valores promedios de éstas para el periodo 1985-1992. Respecto a las variables
socioecondmicas, se encuentra que la pobreza medida a través del NBI no tiene un efecto
estadisticamente significativo sobre la expansion de las FARC o el ELN. Por su parte, el coeficiente
de Gini de avallos de tierra afecta negativamente la expansién y la intensificacién, lo que implica
que los dos grupos mencionados se movieron hacia zonas de menor concentracion de la
propiedad. Ello, como se explicd en la seccion anterior, se debe a que la expansién ocurrié hacia el
occidente del pais, mucho mas montafioso, donde las propiedades son mas pequefias. Esto es
consistente con lo observado atras sobre el conflicto temprano (1974-1982), que surgié en zonas
donde las desigualdades eran mayores. Un mayor acceso a la educacion secundaria en el periodo
1985-1992 tuvo un efecto negativo en la expansion e intensificacion de la actividad de las FARC
aunque no del ELN.

Tabla 4. Expansion de los grupos guerrilleros

Grupo guerrillero FARC ELN ‘
{

Condiciones socioeconémicas i
NBI (promedio 1985-1992) 0.0004 0,0004 |
Gini avalio propiedad (promedio 1985-1992) -0,0972 ™ -0,0878 " |
Cobertura primaria (promedio 1985-1992) -0,0039 0,0053 |
Cobertura secundaria (promedio 1985-1992) -0,0825 ™ 0,000

| Actividad econémica |
Presencia de petréleo 0,0017 -0,0354 *° |
Presencia de ganaderia 0,0162 0,01 |
Cultivos de coca (promedio 1985-1992) -0,0169 ° 0,0065 l
Cultivos de coca (diferencia) 0,0254 0,0280
Transferencias (promedio 1985-1992) 0,078 " 0,0595 "
Transferencias (diferencia) 0,0510 ™™ 0,0571 ™ |
Presencia estatal !
Eficiencia de la justicia (promedio 1985-1992) -0,0671 -0,0040
Participacion electoral (promedio 1985-1992) 0,002 -0,0406
Representacion politica (promedio 1985-1992) 0,0074 0,0095

| Variables gréaficas

| Altura 0,011 = 0,0033 |
Distancia a la capital 0,0000 0,0000 ‘
Dindmica espacio-temporall ‘
Actividad FARC (promedio 1985-1992) -0,5180 " 0,0540 ° \
Actividad ELN (promedio 1985-1992) 0,1450 ™ -0,5182 ' i
Rezago espacial FARC (promedio 1985-1992) 0,5345 ™ -0,0744 |
Rezago espacial FARC (expansion) 0,8182 "* 0,0293 i
Rezago espacial ELN (promedio 1985-1992) -0,2506 " 0,5310 ° |
Rezago espacial ELN (expansion) -0,017 0,9070 ™
R? 0,3684 0,444 |
Numero de observaciones 997 997 |
Metodologia ols espacial ols espacial |

| Expansion = promedio 1993-2000 - Promedio 1985-1992 |

""" significativo 99%, " significativo 95%, " significativo 90%

Fuente: CEDE, célculos de los autores.
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Respecto a las variables econdmicas de petréleo y ganaderia, se encuentra que no estan
asociadas con la expansion e intensificacion de la actividad, ya sea de las FARC o del ELN en el
periodo 1993-2000. Ello implica que aunque estos grupos iniciaron su actividad en las regiones con
esa riqueza (lo cual es consistente con lo encontrado en la seccién anterior, que muestra tanto la
ganaderia como el petr6leo estan asociados con una mayor probabilidad de actividad de esos
grupos), al no existir nuevas regiones con esas actividades econdémicas, no ha habido expansién
de esos grupos asociada con tales actividades.

Por su parte, la existencia de coca en el periodo 1958-1992 esta asociada en forma negativa con la
expansion e intensificacion de la actividad de las FARC. Ello se explica porque las regiones con
coca tienen previamente actividad ese grupo. Es decir, ese grupo no se va a expandir donde ya ha
tenido actividad y goza de cierto grado de control territorial. Este resultado ha sido corroborado en
otros trabajos que —utilizando otra metodologia— encuentran que la expansion de la coca esta
precedida por la expansion de la actividad de los grupos irregulares (Diaz y Sanchez, 2004).

Tanto el monto inicial de las transferencias en el periodo 1985-2002 como su crecimiento estan
asociados positiva y significativamente a la expansién e intensificacion de la actividad de las FARC
y del ELN. Este resultado esta en la direccion de la hipotesis del presente trabajo, segun la cual los
cambios institucionales y la mayor autonomia politica y presupuestal de los gobiernos locales
facilitaron la expansion e intensificacidn de la actividad de los grupos irregulares.

Ninguna de las variables de presencia estatal del periodo 1985- 1992 —justicia, participacion
electoral y representacion politica— tiene efecto estadisticamente significativo en la expansion, ya
sea de las FARC o del ELN. Por su parte, de las variables de geografia, sélo la altura esta
asociada positiva y significativamente con la expansion de las FARC, lo cual puede ser explicado
por el patrén de expansién de este grupo hacia el occidente del pais (Tabla 4).

Las variables de actividad previa durante 1985-1992 de las FARC y el ELN tanto en el propio
municipio como en los vecinos y la expansion de esos grupos en los municipios vecinos durante
1993-2000 afectan esa expansion y la intensificacion de la actividad (Tabla 4). En el caso de las
FARC, si la actividad promedio en el periodo 1985-2002 fue positiva, en el periodo 1993-2002 se
reduciria en 0,5 (es decir, a la mitad), lo que implica que, ceteris paribus, una vez se obtiene cierto
“control territorial” por la actividad previa, disminuye en el futuro la actividad de ese grupo. El
mismo patron se observa para el ELN (Tabla 4). En adicién, en los municipios donde hubo
actividad del ELN en el periodo 1985-1992, se expandi6 en el periodo 1993-2000 la actividad de
las FARC. Lo mismo ocurre mutatis mutandis con el ELN, aunque la respuesta del ELN entre 1993-
2002 a la actividad de las FARC en el periodo 1985-1992 es bastante menor (0,05) que la
respuesta de las FARC a la actividad del ELN (0,14).

La actividad previa en los municipios vecinos, como la expansion de los grupos en los municipios
vecinos, esta fuertemente asociada en forma positiva con la expansion tanto de las FARC como
del ELN. De hecho, para ambos grupos, la mitad de la actividad en los vecinos en el periodo 1985-
1992 se transmitié o contagié al municipio (local) en el periodo 1993-2000. Por su parte, existe un
alto grado de transmisiéon o contagio de la expansion en vecinos. En el caso de las FARC, 0,8 de la
expansion en los vecinos se contagia o trasmite al municipio local, mientras que para el caso del
ELN ese coeficiente es de 0,9. Finalmente, los efectos espaciales cruzados soélo tienen
significancia estadistica y con signo negativo en el caso de la actividad del ELN en periodo 1985-
1992 sobre la expansion de las FARC (Tabla 4).
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Qué explica la expansién geogréfica del conflicto
Cambios en la probabilidad de actividad de los grupos irregulares

Una vez desarrollados los ejercicios econométricos sobre los determinantes de la presencia de
actividad de grupos armados al margen de la ley, es necesario analizar cual es la contribucion
relativa de cada una de las variables a la expansion geogréfica del conflicto en los Ultimos afios, es
decir, al incremento en la probabilidad de actividad. Para esto se lleva a cabo un ejercicio sencillo
de descomposicion, que consiste en llevar a cabo la siguiente diferencia:

PORCt,k’ - PORCt_i,k = Z Bk (Xt - Xt-i) (2)

Donde PORC es el porcentaje de municipios en el total del pais que contaba con actividad de
grupos ilegales en el tiempo t yen t-i. La ecuacién significa que el cambio en el porcentaje de
municipios con actividad armada del grupo ilegal K corresponde a la sumatoria de la diferencia de
cada variable explicativa multiplicada por su respectivo coeficiente —K. Como tiempo t se toma el

porcentaje promedio de actividad para los afios 1998-2000 y para el tiempo t-i el mismo porcentaje
para los afios 1988-1990.

Las FARC, por ejemplo, tuvieron actividad armada en el 10% de los municipios durante el periodo
1988-1990, que se incrementé al 29% durante el periodo 1998-2000. La Grafica 8 contiene el
efecto de cada una de las variables explicativas en el incremento de la probabilidad de actividad
armada de las FARC. La grafica muestra que la variable que tuvo el mayor efecto en la expansion
de la actividad armada de las FARC fueron las transferencias municipales, que es a su vez un
indicador de descentralizacion y recursos disponibles de los municipios. Le sigue en importancia el
efecto contagio, que muestra como la actividad de las FARC tendié a propagarse desde los
municipios vecinos a los municipios locales. De igual forma, la persistencia temporal de la actividad
de las FARC también explica parte de su expansién, pues los municipios con actividad pasada de
ese grupo armado son mas susceptibles de tener actividad presente. Las otras variables que
explican en algun grado importante el aumento de la probabilidad de la actividad armada de las
FARC son la presencia de cultivos ilicitos en el departamento y el debilitamiento de la participacion
electoral municipal.*® Asi, los municipios que bajaron su participacién politica entre una eleccion y
la siguiente experimentaron un mayor aumento de la probabilidad de expansién de la actividad de
las FARC. Por su parte, las variables socioecondémicas tuvieron muy poco que ver en el aumento
de la probabilidad de su actividad. De hecho, su aporte a la explicacion del aumento de la
probabilidad de actividad de ese grupo es pequefio y negativo.

Respecto al cambio en la probabilidad de actividad del ELN para el periodo 1988-1990 y 1998-
2000, esta explicada en lo fundamental por las transferencias municipales, como se observa en la
Graéfica 9. Le siguen las variables de coca y de contagio. Las variables de orden socioeconémico
no tuvieron efectos importantes en el aumento de la probabilidad de la actividad del ELN en el
periodo en cuestion. Finalmente, las variables asociadas al aumento en la probabilidad de
actividad de las autodefensas ilegales para el periodo 1995-1996 y 1999-2000 fueron, en su
orden, los recursos municipales o transferencias, la presencia de coca y la persistencia temporal
(Gréfica 10). El resto de las variables tuvieron un efecto menor en la expansion de la actividad de
las autodefensas.

% E| debilitamiento futuro es un resultado de la actividad de los grupos armados (Sanchez y Diaz, 2004). Aqui se examina
c6mo el debilitamiento de la participacion politica en las elecciones previas facilita el accionar de los grupos irregulares.
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Grafica 8. Cambios en la probabilidad de actividad de las FARC 1988-1990
y 1998-2000
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Grafica 9. Cambios en la probabilidad de actividad del ELN 1988-1990 y
1998-2000
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Grafica 10. Cambios en la probabilidad de actividad Autodefensas 1995-
1996 y 1999-2000
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Fuente: CEDE, cdlculos de los autores.

La expansion de las FARC y el ELN

Para complementar el ejercicio anterior se llevo a cabo un ejercicio de la contribucién relativa de
cada una de las variables que aparecen en la Tabla 4 a la expansion, ya sea de las FARC o del
ELN. La contribucidn relativa de cada variable puede calcularse a partir de la siguiente ecuacion:

Contribucion % de X = (4* PROM(Xy)) / PROM(Y) (3)

En ésta, la contribucion relativa se define como el coeficiente de la variable Xk en la regresion,

multiplicado por su promedio, dividido por el promedio de la variable dependiente Y, que en este
caso es la expansion ya sea de las FARC o del ELN. Los promedios de cada una de las variables
para los periodos 1985-1992 y 1993-2000 estan presentados en el Anexo. Las estadisticas
descriptivas muestran que la actividad de las FARC pas6 de 0,125 en el periodo 1985-1992 a
0,265 durante 1993-2000;*' mientras que la del ELN pasé de 0,10 a 0,15. Un patrén similar sigui6
la actividad de los vecinos.

Los resultados del ejercicio de descomposicidn se presentan en las graficas 10y 11 para las FARC
y el ELN respectivamente. Se observa que la variable transferencias iniciales (del periodo 1985-
1992) es la que mas contribuye a la expansion de esos grupos (mas de 800% en el caso de las
FARC y mas de 900% en el del ELN). Le sigue, en su orden, el incremento o cambio de las
transferencias (mas de 100% para las FARC y mas de 200% para el ELN).

* Esto significa que en el periodo 1985-1992 los municipios del pais experimentaron en promedio actividad de ese grupo
una vez cada ocho afios y que se incrementaron a mas de dos durante el periodo 1993-2000.
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Los efectos de contagio también contribuyen a explicar las expansiones de las FARC y el ELN. En
el caso de las FARC, la actividad en los vecinos en el periodo 1985-1992 explica el 61% de la
expansion y para el ELN el 81%. Por su parte, la expansion en los vecinos contribuye con el 100%
de la expansion en el municipio local para las FARC y el 68% para el ELN. Las actividades iniciales
tanto de las FARC como del ELN contribuyen en forma negativa (-57% y -75%, respectivamente) a
la expansion de esos grupos. Otras variables con impactos de alguna magnitud son la presencia de
coca en el periodo 1985-1992, que contribuye con -173% a la expansion de las FARC y con 110% a
la del ELN (gréficas 11 y 12). Finalmente las variables socioeconémicas (Gini, NBI, petréleo y
ganaderia) tuvieron efectos pequefios en la expansion de los dos grupos mencionados. De las
variables de geografia, sélo la altura tiene un efecto positivo (61%) en la expansién de las FARC.

Grafica 11. Expansion de las FARC 1985-1992 y 1993-2002
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Fuente: CEDE., cdlculos de los autores.

Los resultados de las descomposiciones tanto de los incrementos en las probabilidades como de la
expansion muestran como los mayores recursos con los cuales contaban los municipios —que son
la expresion del proceso descentralizacion politica, presupuestal y administrativa— se convirtieron
en el determinante mas importante del aumento de la probabilidad de la actividad de los grupos
irregulares. Asi, la descentralizacién tanto fiscal como politica, en la medida en que ofrece recursos
de depredacion para los grupos irregulares y oportunidades de intimidacion local por el escaso
poder represivo de los municipios, facilitd el accionar de los grupos irregulares y les otorgd una
oportunidad para consolidar su poder territorial. En adicién, la baja capacidad de respuesta del
Estado en lo relativo a la provision de justicia, prevencién o control de actividades violentas y poder
de disuasion facilité en gran medida el accionar de esos grupos.
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Gréfica 12. Expansion de ELN 1985-1992 y 1993-2002
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NBI inicial
Altura ’
Cobertura primaria inicial l
Ganaderia l
Actividad inicial FARC W 10% ‘
Representacion politica inicial B 7% :
Actividad FARC vecinos cambio FG%
Cobertura secundaria inicial {0%
Eficiencia de la justicia -Z%i
Presencia de coca (cambio) -5% M
Petréleo -6%
Actividad FARC vecinos inicial -14% “
Participacion politica -39 TR
Gini inicial 65 VI
Actividad inicial ELN | -75% RIS

-100% -50% 0% T 50% 100%

Fuente: CEDE, célculos de los autores.

Conclusiones

Desde mediados de los afios ochenta, Colombia experimentd un fuerte escalonamiento del
conflicto armado, que se expreso tanto en un aumento de los ataques y actividad armada de los
grupos irregulares como en una mayor cobertura geogréfica de esa misma actividad. Parte de la
explicacion hay que buscarla en el fortalecimiento de las fuentes de financiacién de estos grupos
(secuestro, extorsion, cultivos ilegales y narcotrafico). Sin embargo, para una mejor comprension
de la dinamica del conflicto —sobre todo en uno de tan larga duracibn— es necesario tener en
cuenta los cambios institucionales que ha tenido el Estado, pues éstos redefinen los objetivos
estratégicos de los grupos irregulares. EI cambio institucional mas importante del periodo —que se
gestd a mediados de la década de los ochenta— fue el proceso de descentralizacion fiscal,
administrativa y politica, el cual traslado el conflicto a una disputa de los grupos irregulares por el
poder local.

El trabajo parte de estadisticas del conflicto colombiano desde comienzos de los afios setenta. Los
hallazgos muestran que hasta 1985 el nimero de ataques y la cobertura municipal del conflicto
fueron escasos. De hecho, sélo el 12% de los municipios experimentd alguna actividad durante el
periodo 1974-1982. Por su parte, los hallazgos econométricos muestran que el conflicto —expresado
en la actividad de los grupos guerrilleros existentes— estaba explicado en gran parte por las
condiciones socioecondémicas de pobreza y desigualdad, aunque también desempefiaron un papel
importante el contagio y la herencia de violencia gestada en la Violencia de los afios cincuenta y
sesenta.
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Desde 1985, el conflicto aumenta su intensidad y su cobertura geogréfica. Esto se explica porque,
en particular las FARC, lograron construir una organizacion capaz de recaudar e invertir grandes
recursos econémicos y con ello pudieron contar con cuantiosas y estables fuentes de financiacion
—depredacién de actividades productivas, secuestro y narcotrafico—. ElI ELN, por su parte,
emprendié una estrategia politico-militar que buscaba ocupar zonas de gran potencial econémico,
especialmente las energéticas y mineras, con ausencia estatal para explotar los recursos y extraer
apoyo popular. Finalmente, las AUC lograron consolidar sus objetivos de lucha por los territorios
estratégicos y de gran potencial econémico para las guerrillas; compiten por sus recursos
econdémicos y aterrorizaron a través de masacres y asesinatos colectivos a la poblacién civil, a la
cual acusaban de ser simpatizante de las guerrillas.

Los resultados de los ejercicios econométricos muestran que la mayor actividad y expansion
geografica del conflicto colombiano —desde mediados de los afios ochenta, pero principalmente
en los noventa— obedecieron al fortalecimiento de sus fuentes de financiacion (greed en el sentido
de Collier, 2000) y muy poco a las “condiciones objetivas” (grievance). Para todos los grupos, tanto
guerrilleros como paramilitares, el acceso a financiacion explica buena parte de la expansién
geografica de sus actividades. En adicion, el debilitamiento de la justicia también resulta clave para
que actuen, pues la probabilidad de castigo por sus acciones contra el Estado y la poblacién civil
era (y sigue siendo) minima.

No obstante, la explicacion anterior sobre la dinamica del conflicto resulta incompleta, pues no
tiene en cuenta la redefinicion de los objetivos estratégicos de los grupos irregulares o la
modificacion de los medios para lograrlos, que introduce la descentralizacién. De hecho, la
racionalidad de las acciones de los grupos armados que luchan por la toma del poder (o de
aquellos que los combaten) cambia cuando se modifica el marco institucional del Estado que
quieren destruir. Si el poder se descentraliza y se traslada paulatinamente al ambito local, entonces
los grupos irregulares trataran de controlar el poder local que es mas vulnerable y mas susceptible
de ser influenciado que el poder del Estado en el ambito central.

Las estadisticas muestran que en un gran numero de municipios el proceso electoral y la gestion
de los gobiernos se vieron seriamente restringidos por la violencia politica ejercida contra
candidatos, funcionarios o dirigentes. De hecho, la violencia contra autoridades, dirigentes y
funcionarios locales se dispara a partir de 1988, afio en el cual entr6 en vigencia la eleccion
popular de alcaldes. Ademas del proceso electoral, la gestion de los gobiernos locales también se ha
visto restringida, consecuencia de la presion que ejercen los actores armados. Asi, han surgido
formas de clientelismo armado, que consiste en el uso de la violencia como medio para garantizar la
apropiacion privada de los recursos del Estado. De esta forma, los actores armados ilegales lograron
(y aun logran) fijar pautas de distribucion del gasto publico y de las inversiones municipales.

Los resultados cuantitativos confirman que variables que denotan la profundidad de la vida politica
municipal como la participacion y el respaldo politico del alcalde determinan la presencia o no de
actividad de los grupos armados ilegales, lo cual muestra que existe una relacion entre el conflicto
armado y la descentralizacion politica. En adicién, los resultados empiricos y los ejercicios de
descomposicién revelan un nexo fuerte entre la intensificacion de la acciéon armada y la mayor
independencia y fortaleza fiscal de los gobiernos locales, lo que corrobora la hip6tesis de que la
descentralizacion trasladé el conflicto a una disputa por el poder local, que pasa por el uso de la
violencia, ya sea para apropiarse de los bienes y recursos publicos, para influenciar los resultados
politicos y electorales de conveniencia para los grupos irregulares o para consolidar su dominio
territorial desde lo local.
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Apéndice 1

Estadisticas descriptivas Observ.  Mean Std.Dev. Min.  Max.
NBI 1062 524205 15.5362 999 87.55
Gini 1062 05095  0.1425 002 087
o8 | Actividad ELN 1071 0.1007  0.2048 000 1.00
@ | Actividad FARC 1071 0.1259  0.1967 000 088
¥ | Actividad ELN vecinos 1062 01051 01506 000 091
2 | Actividad FARC vecinos 1062  0.1313  0.1400 000 072
9 | Cobertura primaria 1030 13776  0.6974 018 17.40
2 | Cobertura secundaria 1000 03673 02212 001 243
& | Presencia de coca 1070 117016 09678 590 1259
Transferencias 1069  11.4361 1.0157 630 16.34
Eficiencia de justicia 1062  0.2800  0.1811 000 072
Participacion politica 1062 0.6623  0.0918 033 135
Representacion politica 1062 05336  0.0870 034 098
NBI 1062 43.8353 18.2768 7.23 871.59
Gini 1062 05349  0.1308 006 087
Actividad ELN 1071 0.1531 0.2569 000 1,00
& | Actividad FARC 1071 02633 02829 000 100
g Actividad Autodefensas (2000) 1060 0.1104 03135 000 1.00
@ Actividad ELN vecinos 1062  0.1572  0.1975 000 091
~ | Actividad FARC vecinos 1062  0.2693  0.1903 000 089
B | Cobertura primaria 1053 12480 03053 022 29
& | Cobertura secundaria 1048 05145  0.2525 004 205
& Presencia de coca 1070  11.5808  0.9001 6.73 1241
Transferencias 1070 14.0226  0.7267 995 19.78
Eficiencia de justicia 1062  0.2250  0.1657 006 1.17
Participacion politica 1062 05518  0.1251 015 111
Representacion politica 1062 05225  0.0807 025 084




IX. Narcotréafico, ilegalidad y conflicto en Colombia

Andrés Lépez Restrepo
Profesor del Instituto de Estudios Politicos y Relaciones Internacionales (IEPRI),
Universidad Nacional de Colombia.

Resumen

El narcotrafico ha revelado y profundizado las falencias de la nacién colombiana. Surgié en un
contexto de ilegalidad y contrabando, medré gracias al uso indiscriminado de la violencia, generé
profundos cambios en la estructura social, politica y econdémica del pais y se volvié inseparable del
largo conflicto que padece el pais. Los vinculos entre narcotrafico y conflicto se han hecho
nuevamente presentes en la actual negociacion del gobierno con los paramilitares y en los esfuerzos
por distinguir a narcoparamilitares, con los cuales se puede negociar, y narcotraficantes, con los que
no se puede negociar. De esa manera, los esfuerzos han resultado en buena medida infructuosos.

Palabras claves
Colombia, narcotréafico, contrabando, criminalidad, violencia, conflicto, corrupcion, cocaina,
paramilitares, guerrilla, Plan Colombia, extradicion, fumigacion de cultivos ilicitos.

El narcotréafico y sus efectos han sido centrales en la vida colombiana de las Ultimas tres décadas.
Dado el caracter ilegal de esa actividad, son inevitables los vacios de nuestro conocimiento sobre
su naturaleza y sus alcances. Mucho de lo que sabemos tiene que ver no con el propio
narcotrafico, sino con sus consecuencias en la vida politica, social y econémica, es decir, mas que
conocerlo en si mismo, sabemos de éste a través de sus manifestaciones. Una de tales
manifestaciones, la que mas preocupa en el momento presente, es la financiacién de las
actividades de los grupos armados no estatales. Pero dado que tales grupos son también ilegales,
su relacién con el narcotréafico también es muy opaca.

De ahi que este texto no sea un andlisis del narcotrafico en si mismo, sino de sus vinculos con la
sociedad y la politica colombiana, de sus efectos sobre el pais y de los efectos que ha tenido el
pais sobre el narcotrafico mismo. El texto todo esta atravesado por la conviccién de que Colombia
tiene condiciones que han favorecido la expansion de actividades ilegales, incluidos el narcotrafico
y la violencia politica." Ambos fenémenos, a su vez, le permiten al otro mantenerse y crecer: el
narcotrafico genera recursos que financian a los actores armados ilegales y los actores armados
ilegales debilitan al Estado y asi facilitan el narcotrafico.

La primera parte describe las condiciones o el conjunto de posibilidades que en las décadas
siguientes al final de la Segunda Guerra Mundial favorecieron la aparicion y consolidacion del nar-
cotrafico en Colombia. Esas condiciones incluyen factores sociales y el puro azar. La segunda
parte examina el crecimiento explosivo del narcotréfico entre 1970 y 1984. Durante esos afios el
pais export6 grandes cantidades de marihuana y de cocaina, aunque no se presté tanta atencién al
auge de esta Ultima droga, por razones que seran analizadas en su lugar. En ese periodo muchos
sectores sociales vieron con simpatia el avance del narcotréfico y los recursos que aportd a la
economia. El gobierno nacional, por su parte, no mostré gran preocupacion por el fortalecimiento
de los criminales dedicados a la exportacion de drogas.

! La violencia politica tiene caracter delictivo —se le considere delito comln o tenga el estatus privilegiado de delito
politico—; por lo tanto, es una forma mas de ilegalidad. El narcotréfico y la violencia politica estan emparentados por su
caracter ilegal, y ambos medran en las condiciones generales que propician la ilegalidad en Colombia.
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Los narcotraficantes comprometieron sus avances cuando buscaron acceder a los érganos
politicos representativos. Esta situacion culminé con el asesinato del ministro de Justicia, Rodrigo
Lara Bonilla, en la primera de las acciones violentas que marcaron el periodo de la historia nacional
durante el cual se dio el enfrentamiento entre el Estado y los llamados narcoterroristas. Los actos
violentos estuvieron acompafiados todo el tiempo por intentos de negociacion que eran inspirados
por las conversaciones que simultineamente efectuaban el Estado y los grupos guerrilleros. Estos
hechos, que tuvieron lugar entre 1984 y 1993, son estudiados en la tercera parte.

El fin del narcoterrorismo no supuso el fin del narcotréafico, pero si abrié un periodo de grandes
cambios dentro del negocio. Los grandes “carteles” fueron reemplazados por carteles mas
pequefios, el pais se convirtié en un centro de cultivos de coca y amapola y, lo mas importante de
todo, los grupos armados ilegales lograron capturar una parte importante de la renta producida por
el narcotréafico, obteniendo asi recursos muy importantes para financiar sus maquinarias de guerra.
En este periodo el narcotréfico y el conflicto armado se vinculan de manera mucho més estrecha
que en el pasado. Y aunque aln es pronto para comprender todos sus alcances, parece que las
negociaciones con los paramilitares pueden estar abriendo la puerta a la incorporacién de algunos
narcotraficantes a la legalidad, lo que les va a permitir incluso su participacion en la politica electoral.
Los narcoparamilitares podrian asi triunfar donde no pudieron hacerlo los narcoterroristas. Esto sera
analizado en la cuarta parte. El texto culmina con algunas observaciones.

El conjunto de posibilidades?

La expansion del narcotréfico en la década de los setenta fue favorecida, sobre todo, por dos
factores: la economia ilegal y la violencia. Durante esa década el narcotrafico se manifesté como
un problema de gran magnitud; antes de esa fecha existia trafico de drogas pero era poco
significativo. La posicién de Colombia en la esquina noroeste de América del Sur y su vecindad con
Panama convirtieron al pais en obligado camino para muchos de los intercambios, tanto legales
como ilegales, que tenian lugar entre el norte y el sur del continente. Por ello, desde fines de los
afios cuarenta, Colombia sirvié como lugar de paso de los primeros envios ilegales de cocaina que
partian de Pert y Bolivia hacia Cuba y Estados Unidos, pero la participacion de agentes
colombianos en el trafico fue minima en las primeras dos décadas y media.? Durante estos afios se
consolidaron dos formas de economia ilegal que después tendrian una importancia decisiva para el
narcotrafico, el contrabando y la explotacion de esmeraldas.

El contrabando en Colombia se ha concentrado tradicionalmente en dos lugares, ambos sobre el
océano Atlantico: el golfo de Uraba y la peninsula de La Guajira. El contrabando crecié y se
organizo en el periodo posterior a la Segunda Guerra Mundial, cuando el crecimiento econémico y
la expansion de las clases medias aumentaron la demanda por ciertos bienes que era imposible
adquirir de forma legal, debido a la politica proteccionista. Las rutas y contactos establecidos por
los contrabandistas fueron posteriormente aprovechadas por los narcotraficantes.

El nicleo de produccion de esmeraldas se encuentra en todo el centro del pais. A pesar de que las
minas de esta piedra preciosa son en gran medida propiedad del Estado, éste renunci6é a ejercer
control sobre la explotacion, que quedd en manos de particulares. Hasta el dia de hoy los
esmeralderos controlan el occidente del departamento de Boyaca, la regién donde estan las
explotaciones de la piedra, y mantienen lazos estrechos con los jerarcas de la Iglesia, los lideres
politicos y las fuerzas de seguridad estatales presentes en la regién. Los diversos grupos dedicados

2 Algunas de las ideas y los hechos presentados en esta primera parte estan mas desarrollados en Lépez Restrepo (2000).

® Sobre los origenes del narcotrafico en los paises andinos y la escasa participacién de Colombia en el negocio, véase
Gootenberg (2005).
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a la explotacién de esmeraldas requirieron desde hace décadas ejércitos particulares para defender
sus intereses. En esos ejércitos se formaron sicarios y guardaespaldas que posteriormente
participaron en el narcotréafico; el mas famoso de ellos fue Gonzalo Rodriguez Gacha.

El otro fendbmeno que contribuyé a crear un contexto favorable al narcotrafico fue la época de la
Violencia. Los grandes capos de la primera generacién de narcotraficantes, aquellos que el pais
conocio durante la década de los ochenta, nacieron durante esos afios. Las familias de algunos de
ellos, como Pablo Escobar, la padecieron. Estos narcotraficantes ejercieron, a su vez, una violencia
que no tenia precedentes en la historia del pais. La relaciéon entre ambos fenémenos, la violencia
politica y la violencia del narcotrafico, no requiere una explicacion cultural, en el sentido de que
quienes crecieron con la violencia estan condenados a repetirla. A este respecto puede ser mas Uutil
un argumento racional: la violencia sigue constituyendo en Colombia un camino que permite acceder
facilmente al poder y al reconocimiento. La inexistencia de mecanismos sociales e institucionales
para reprimirla de forma efectiva ha dado lugar a la creacién de una meritocracia de la violencia.

En suma, la ilegalidad y la violencia pagan (y muy bien) en Colombia; ambos fenémenos
constituyen unos caminos particularmente rentables con respecto a los procedimientos legales, si
se considera la relacién costo-beneficio.* No es el momento de demostrar esta afirmacién, pero
creo que un rapido repaso de la historia del pais desde al menos el Frente Nacional deja pocas
dudas de su validez. Asi, los tres fendbmenos mencionados —contrabando, explotacion de
esmeraldas y violencia— crearon unas condiciones de posibilidad para el narcotrafico.

El contrabando establecié unas rutas por las cuales salian y entraban productos que, como los
electrodomeésticos, el licor o el tabaco, eran legales pero cuya introduccién se hacia de forma
ilegal. Buena parte de los narcotraficantes de la décadas de los setenta se formaron en el
contrabando de productos legales y conocieron rutas y contactos que luego les serian muy Utiles.
Los esmeralderos establecieron ejércitos particulares que sirvieron de modelo a los que
establecieron después los narcotraficantes. Unos y otros, contrabandistas y esmeralderos, eran
reconocidos y respetados en sus regiones de influencia y tenian estrechos contactos con los
poderes legales locales.

Las diferencias principales del narcotrafico con respecto a esas dos actividades han sido dos, una
cualitativa y la otra cuantitativa. La diferencia cualitativa es que en tanto que el contrabando y la
explotacion de esmeraldas suponen el comercio de productos legales, el narcotrafico es ilegal en
todos los eslabones del negocio, desde la adquisicion de insumos hasta la venta al consumidor
final. La otra diferencia, de magnitud, es colosal: los recursos generados por el narcotrafico fueron
tan grandes que su mera presencia desestabilizé las estructuras sociales colombianas, basadas
como estaban en actividades mucho menos rentables. Debido a su riqueza, los narcotraficantes
pudieron comprar acceso a espacios antes restringidos a los miembros de los grupos de poder
tradicionales.

En un principio hubo una diferencia muy grande en la percepcion de los costos y beneficios
generados por el narcotrafico. Los beneficios han sido principalmente econdmicos y, por lo general,
muy visibles: por ejemplo, en la mayor disponibilidad de divisas y en inversiones en bienes raices y
compra de articulos suntuarios. En cambio, los costos han sido, mas que todo, politicos y sociales,
y dado su caracter insidioso no fueron percibidos inicialmente en su real dimensién, por dos
factores. En primer lugar, la sociedad, acostumbrada a unos indices altos de violencia e ilegalidad,
estaba parcialmente anestesiada frente a la presencia de una fuente adicional de delincuencia. En
segundo lugar, los efectos negativos operaban de manera acumulativa: en un principio eran
pequerios y sélo a medida que pasé el tiempo se hicieron mas notorios.

* La participacion del narcotrafico en la economia total y la larga tradicién de la violencia politica sugieren que estas
actividades son mas rentables en Colombia que en casi todos los demas paises del mundo.
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Es probable que la sociedad hubiera reaccionado mas agilmente si hubiera visto con claridad la
violencia producida por el narcotrafico. Los mercados ilegales generan violencia porque no pueden
recurrir a la justicia ordinaria y la violencia se convierte en la instancia Gltima para dirimir
diferencias. Sin embargo, la tasa de homicidios no aument6 de forma drastica durante la década
de los setenta, pese a que el negocio ya era muy dindmico. Las cifras nacionales agregadas sobre
homicidios, disponibles Unicamente a partir de 1964, muestran que la tasa por cada 100 mil
habitantes alcanzé el punto méas bajo en 1969 (19 por cada 100.000 habs.). La tasa aumenté a lo
largo de los afios setenta, pero en 1978 aun era inferior a la de 1964 (27 frente a 31 x 100.000 habs.)
(Unidad de Analisis Macroeconémico del DNP, 1988: 267).

Aunqgue no existen pruebas, es muy posible que el aumento en los homicidios durante la década
de los setenta se debiera en gran parte al narcotrafico. El negocio era muy rentable y los narcotra-
ficantes empezaron a matarse entre ellos para resolver conflictos. Pero aun el mercado estaba muy
abierto y el Estado no ejercia una represion significativa. Asi, la tasa de homicidios no superé a la
producida por la reciente Violencia, por lo que fue mas facil que la mayor criminalidad consiguiente a
la expansion del negocio pasara inadvertida. En la década siguiente la violencia se disparé. Después
de 1988, las tasas de homicidios se mantuvieron por encima de los 60 x cada 100.000 habs., lo cual
puede atribuirse en buena medida a la competencia de los narcotraficantes por el control de un
negocio que estaba menos abierto, a la reaccién del Estado y a otros efectos del narcotrafico que
operaban indirectamente sobre el aumento de la violencia, como el debilitamiento de las
instituciones estatales y el fortalecimiento de los grupos armados ilegales gracias a la financiacién
recibida del narcotréfico.

Un factor que muy probablemente aumenté la tolerancia de la sociedad frente a la violencia, la
corrupcion y el debilitamiento de las instituciones generados por el trafico de drogas fue la critica
general hacia las instituciones, que durante la década de los setenta se extendié por todo el mundo
occidental, y por América Latina en particular, incluida Colombia. Si la legalidad era asociada a un
orden capitalista despreciable, entonces las acciones ilegales podian ser consideradas un
instrumento de lucha politica contra ese orden. Mas alin si los principales consumidores de drogas
eran ciudadanos de Estados Unidos, la principal potencia imperialista. Asi, el narcotréafico llegé a
ser visto como un arma mas en la lucha contra el capitalismo y el imperialismo.”

Un ultimo factor que pudo anestesiar a la sociedad colombiana frente a los avances del
narcotrafico fue el debilitamiento de las jerarquias politicas y sociales. La década de los setenta fue
un periodo de cambios sociales agudos y muy rapidos, inducidos, entre otros factores, por el
narcotrafico mismo. Estos cambios determinaron el fin del predominio de las viejas jerarquias. Asi,
cuando miembros de las viejas élites sefialaron con preocupacion el ascenso de los que entonces
se llamaron grupos emergentes —piénsese en el ex presidente Carlos Lleras Restrepo—, se
encontraron con que su predicamento era cada vez menor. No es facil precisar los alcances de
este factor, pero no debi6 ser deleznable.

El contrabando, el comercio de esmeraldas y la violencia conformaron el contexto social de donde
surgié el narcotrafico. Pero lo que mas llama la atencion del caso colombiano no es la existencia
del narcotrafico, que al fin y al cabo es un fendmeno que en mayor o menor grado ha afectado a
todos los paises del mundo, lo destacable es la importancia que ha tenido Colombia en el negocio:
entre 1974 y 1982, el pais fue el principal productor y exportador de marihuana en el mundo, a lo
largo de tres décadas ha sido el primer exportador mundial de cocaina, en la Ultima década se
convirtié en el principal cultivador de hoja de coca y desde hace unos afios exporta la mitad de la
heroina consumida en Estados Unidos.

® Véase, por ejemplo, el libro de Jorge Child y Mario Arango (1987) y las declaraciones de Jaime Bateman Cay6n, lider del
grupo guerrillero Movimiento 19 de Abril (M-19), en Oiga hermano (1984). Refiriéndose a Estados Unidos, decia Bateman:
“iLos que tienen que controlar son ellos el consumo...! Por otro lado nosotros no tenemos por qué ser gendarmes de los
gringos para esa mierda” (p. 111).
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La cuestiébn no es por qué surgié el narcotrafico en Colombia, sino por qué esta nacion se
convirtid en el centro del narcotrafico en todo el mundo. Los elementos examinados hasta el
momento constituyen el conjunto de posibilidades que permitieron su implantacion con éxito en
Colombia, pero no contribuyen a dilucidar por cual razén el pais se convirtid6 en un centro tan
importante.

Para esto puede pensarse en otros dos factores, complementarios entre si:

El factor accidental, al cual ya se hizo referencia, es de orden geografico: son pocos los paises
que, como Colombia, tienen una posicién tan propicia para el contrabando entre el sur y el norte
del continente. Pero la geografia casi nunca es destino, y hay por lo menos ocho o diez paises
centroamericanos y caribefios que comparten con Colombia esa posicion estratégica intermedia.
Ademds, no existe razon alguna que justifique que actores del pais de paso controlen las
organizaciones dedicadas al trafico de drogas: los grandes carteles hubieran podido tener
igualmente su origen en los paises cultivadores o los consumidores. Se ha sugerido que el
mayor talento empresarial de los agentes colombianos les confirid una ventaja competitiva. Este
argumento merece ser explorado con detalle, pero habria que explicar por qué esa supuesta
ventaja competitiva no se ha extendido de manera tan clara a las actividades econdémicas
legales. Si la supuesta ventaja competitiva se limita a las actividades ilegales, para explicarla
habria que volver a los factores mencionados: la preeminencia de los colombianos se derivaria
de su experiencia en el contrabando, el comercio de esmeraldas y la violencia.

El otro factor que habria contribuido a hacer de Colombia el centro del narcotrafico mundial es
que determinados individuos, podemos llamarlos empresarios, decidieron realizar las inversiones
necesarias que tuvieron como resultado esa situacién. Los dos auges de la droga que ha vivido
Colombia fueron posibles por acciones tomadas por ciertos inversionistas. La bonanza de la
marihuana, durante la cual Colombia fue el principal pais exportador del mundo, comenzé en
1974 en respuesta a iniciativas empresariales de agentes estadounidenses que buscaban
nuevos centros de cultivo, luego de los exitosos esfuerzos de erradicacion que recientemente
habian tenido lugar en México y Jamaica. El de la marihuana fue un tipico auge de ciclo corto,
que llegd a su fin en 1982 por diversas razones, la principal de ellas que Estados Unidos
completo la sustitucion de las importaciones de la hierba. El fuerte olor, el gran volumen y el bajo
precio de la marihuana son caracteristicas que desalientan su comercio internacional y favorecen
la produccién interna.’

La cocaina, a diferencia de la marihuana, contindia siendo luego de tres décadas un rubro muy
importante de las exportaciones colombianas. Esta droga no fue significativa en la década de los
sesenta, porque entonces se preferian la marihuana y las drogas psicodélicas. La cocaina tenia
una fraccién del mercado de drogas ilegales, y aunque los colombianos participaban en su
trafico, tenian un papel subordinado en organizaciones controladas por traficantes cubanos,
chilenos y estadounidenses. En la segunda mitad de los afios setenta, los colombianos,
inconformes con su parte en el negocio, emplearon la violencia para eliminar a la mafia cubana
de la que entonces dependian y accedieron de manera directa al mercado estadounidense. De
forma simultanea, y sin que hubieran podido preverlo, las preferencias de los consumidores
estadounidenses cambiaron de forma subita y la demanda de cocaina se dispard. Asi, los
traficantes colombianos se encontraron, por puro azar, en control del trafico de cocaina justo en
el momento en que el negocio de esta droga adquiria dimensiones colosales.

® Al menos tres de los cinco factores que conforman el conjunto que hizo posible el narcotrafico también son relevantes para
la violencia politica: la violencia, la geografia y las condiciones organizativas de determinados individuos.
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El auge del narcotréafico: 1975 a 1984

A mediados de la década de los setenta se evidencié que el pais empezaba a inundarse con los
recursos provenientes del narcotrafico. El Estado no lo impidié y permitié que se fortalecieran unas
organizaciones criminales cuyo poder casi no tiene paralelo en el resto del mundo. La presencia
del narcotrafico fue particularmente notoria en algunas regiones, la primera de ellas el nordeste de
la costa Atlantica, en el triangulo que conforman los departamentos de Cesar, Magdalena y La
Guajira, donde se concentraba el cultivo de marihuana. En esos afios, cuando los colombianos
pensaban en narcotrafico, pensaban en marihuana, aun cuando ya era mucho mas significativa la
exportacion de cocaina. De acuerdo con Salom6n Kalmanovitz (1994), el negocio de la marihuana
tuvo su mejor momento en 1978, cuando ingresaron al pais 600 millones de délares por concepto
de exportaciéon de esa droga. Ese mismo afio la cocaina prodl%jo 1.960 millones de ddlares, una
cifra mas de tres veces superior a la generada por la marihuana.

Esta diferencia entre las percepciones sobre la magnitud de los negocios de la marihuana y la
cocaina se debid a la particular localizacion geografica de las distintas etapas productivas de cada
una de las drogas. A diferencia de la marihuana, cuya transformacion es minima —se cultiva, se
recoge y se seca—, la cocaina requiere un proceso mas complejo que supone el cultivo de la hoja
de coca, la produccion de base de coca y luego de la propia cocaina. Por tanto, a diferencia de la
marihuana, que es exportada directamente desde el sitio en que se produce, en el caso de la
cocaina puede haber una separacién entre el lugar en que se cultiva la coca y aquellos en que se
realizan las diversas etapas de transformacién. Asi, mientras que la marihuana era producida y
exportada en la costa Atlantica, la cocaina exportada tenia su origen en base de coca producida en
Pert y Bolivia, donde estaban los cultivos. En la década de los setenta sélo se realizaba en
Colombia la transformacion de la base de coca en cocaina.

Las actividades agricolas requieren superficies extensas y por ello suelen ser mas notorias que las
industriales. La marihuana ocupaba una amplia superficie y empleaba muchos trabajadores,
debido a que es muy intensiva en mano de obra; la produccién de cocaina, en cambio, dado que
no era cultivada en el pais, s6lo ocupd en un principio a muy poca gente: los jefes, el personal de
los laboratorios y los encargados de la proteccion y el transporte de la droga entre los paises
cultivadores y los consumidores. De esta manera, la marihuana, pese a producir menos ingresos que
la cocaina, era mucho mas visible y asi lo reflejaron los medios de comunicacién, que en la segunda
mitad de los afios setenta divulgaron mdultiples historias sobre los efectos sociales, econémicos y
politicos generados por su explotacion, mientras que poco o nada decian de la cocaina.

Las fortunas generadas por la cocaina pasaron inadvertidas en un momento en que coincidieron
otras dos bonanzas, la de la marihuana, ya mencionada, y la del café. El precio de este grano se
dispar6 en 1976, y en 1977 llegd al punto mas alto de su historia. Entre 1977 y 1979 el total
producido por las exportaciones de café fue muy similar al de la cocaina: en el primer afio las
exportaciones de café generaron 1.577 millones de délares y las de cocaina 1.680 millones; en
1978 las cifras fueron, respectivamente, 1.936 y 1.960 millones de doélares, y en 1979 el café
exportado produjo 2.086 millones de délares y la cocaina 2.080 millones.? El pais se inundé de
délares y esto hacia muy dificil distinguir cuéles tenian un origen legal y cuales habian sido
obtenidos de actividades delictivas. Como ya se menciond, la bonanza de la marihuana llegé a su
fin en 1982. El negocio de la cocaina, en cambio, siguiod creciendo; segun Kalmanovitz, en 1982
produjo ganancias por un total de 4.320 millones de doélares.

" Kalmanovitz es el tnico de los economistas que ha calculado el tamafio del negocio del narcotrafico en Colombia y que
presenta cifras para la década de los setenta. Estas cifras son dudosas, como todas las estimaciones de actividades
econodmicas ilegales, pero se las cita para dar idea de las magnitudes relativas del narcotréafico.

® Las cifras de ingresos de la cocaina provienen del cuadro citado de Kalmanovitz y las del café de la Unidad de Analisis
Macroeconémico del DNP (1998: tomo |, cuadro 4-1, p. 131).
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Pero los exportadores de cocaina aun eran un grupo misterioso. En abril de 1983, la revista
Semana, el semanario mas prestigioso de Colombia, presenté a Pablo Escobar, un congresista
suplente, en un articulo de portada titulado “Un Robin Hood paisa”. Aun entonces, Semana podia
eludir el tema de la procedencia de los ingresos de Escobar, limitandose a decir que este tema era
objeto de muchas especulaciones, sin mencionar siquiera la palabra cocaina. La revista incluso
permiti6 que Escobar explicara, sin contradecirlo, que habia obtenido su fortuna en negocios de
automoviles y bienes raices, y concentré su reportaje en las obras benéficas que él realizaba.

A principios de la década de los ochenta las inmensas riquezas generadas por el narcotrafico
estaban produciendo una profunda transformacién de la sociedad colombiana, la cual aun
continlia. Las jerarquias sociales, el destino de las inversiones, el régimen politico, todo esto fue
afectado completamente por el narcotréfico; sin embargo, fue en el terreno politico donde la
influencia del narcotrafico resulté mas decisiva o, al menos, mas evidente. A principios de los afios
ochenta esa influencia politica tuvo dos manifestaciones principales:®

La primera fue la creacion, en diciembre de 1981, del grupo paramilitar Muerte a Secuestradores
(MAS), en respuesta al secuestro de una hermana de los miembros del clan Ochoa, que hacian
parte del cartel de Medellin, por parte del grupo guerrillero Movimiento 19 de Abril (M-19). Con
miras a obtener su libertad y para prevenir futuros secuestros, mas de 200 narcotraficantes aportaron
dineros que sirvieron para establecer el MAS. Mediante el asesinato y la entrega a las autoridades de
miembros de la guerrilla, el MAS consigui6 la devolucién de la sefiora Ochoa y la virtual desaparicion
del M-19 en Antioquia. Este dltimo grupo no se atrevio nunca mas a oponerse a los
narcotraficantes. EI MAS, habiendo cumplido su mision, desaparecié poco después. Sin embargo,
el éxito de sus acciones llevé a la aparicion de grupos paramilitares en otras partes del pais. Por lo
tanto, aunque dej6 de existir, su influencia aln esta presente en al actual movimiento paramilitar.

La segunda manifestacion de la influencia del narcotrafico fue la participacién en la politica
electoral de algunos de los principales capos, entre ellos y el mas importante de todos, Pablo
Escobar, el jefe del cartel de Medellin, quien fundé el movimiento Civismo en Marcha, con el cual
realizé obras publicas como viviendas y escenarios deportivos en barrios marginales de su ciudad,
que financiaba de su propio bolsillo. Su imagen como benefactor le facilitd la entrada a la politica
en compaiiia del parlamentario antioquefio Jairo Ortega. Con miras a las elecciones de 1982, el
representante Ortega se vinculé al movimiento Nuevo Liberalismo, que dirigia el disidente liberal
Luis Carlos Galan. Ortega buscaba ser reelecto en una lista en la cual Escobar era su suplente. Al
enterarse de historias que vinculaban a Escobar con el narcotrafico, el Nuevo Liberalismo exigi6 a
Ortega que lo retirara de su lista. Ortega se negd y fue expulsado por el movimiento. Aln asi, Ortega
y Escobar consiguieron ser elegidos. Pero Escobar se encontrd con una fuerte oposicion de algunos
sectores. Luego de fuertes debates, en octubre de 1983 la Camara de Representantes levantd la
inmunidad parlamentaria de Escobar, lo que permitié su juzgamiento por la justicia ordinaria.

Otro narcotraficante que intervino en politica fue Carlos Lehder. A mediados de 1983, lanz6 su
partido Movimiento Latino Nacional (MLN). En declaraciones que dio en junio de ese afio reconocid
abiertamente el origen ilicito de su fortuna, aunque aclaré que parte de ella habia sido legalizada
en la amnistia tributaria concedida por el presidente Belisario Betancur unos meses antes. Lehder
manifestoé que aspiraba a llegar al Senado de la Republica y empezé a hacer giras por todo el pais.
Al siguiente mes, en julio, cambié de opinion y dijo que se proponia ser elegido al Concejo de
Bogota. Su carrera politica llego a su fin en septiembre, cuando fue solicitado en extradicion por el
gobierno de Estados Unidos y opté por pasar a la clandestinidad. Unas semanas después
anunciaba la disolucion del MLN.

° Los hechos recogidos a continuacion han sido expuestos con mas detalle en Orjuela y otros (1990: 199-276).
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En realidad, el temor de Lehder a ser extraditado no parecia tener mucho fundamento en ese
momento. El tratado de extradicion que Colombia firmara con Estados Unidos en 1979 habia
entrado en vigencia en marzo de 1982, pero el gobierno colombiano no manifestd el menor interés
en aplicarlo. Estados Unidos hizo las primeras solicitudes de extradicién en abril de 1983. La
decision Ultima de extraditar correspondia al Ejecutivo, pero el proceso requeria un concepto previo
no vinculante de la Procuraduria y el visto bueno de la Corte Suprema de Justicia. El procurador
general Carlos Jiménez expresé que el tratado era inconstitucional, pero la Corte dio el visto bueno
a las extradiciones. Sin embargo, el presidente Belisario Betancur se negé a autorizar extradicion
alguna, con argumentos juridicos tefiidos de una retérica sumamente nacionalista. Pese a las
presiones del gobierno de Estados Unidos, Betancur se ratific6 en su negativa.

La posiciéon que tuvo Colombia frente al narcotrafico hasta ese momento podia calificarse de
ambigua. Por una parte, diversos sectores de la economia legal obtuvieron grandes ganancias de
sus negocios con los narcotraficantes. Hubo varias propuestas para legalizar los capitales ilicitos, y
una de las personas que mas insistio en la legalizacion fue Ernesto Samper, futuro presidente del
pais y en ese momento presidente de la Asociacién Nacional de Instituciones Financieras (ANIF).
Podia notarse incluso en algunas personas cierto orgullo nacionalista de que los colombianos
dominaran el negocio mundial de las drogas ilegales. Pero también existian diversos individuos y
organizaciones que vieron con preocupacién el ascenso social de las organizaciones criminales y
advirtieron de sus consecuencias.

Durante algunos afios ambas posiciones coexistieron sin conseguir imponerse. Fueron muchas las
expresiones de la ambivalencia frente al narcotrafico. En el terreno financiero, por ejemplo, la
propuesta de legalizacion de los capitales generados por el narcotrafico no tuvo al final éxito por la
oposicién de algunos sectores nacionales y del gobierno de Estados Unidos, pero varios gobiernos
aprobaron amnistias tributarias que permitieron la legalizacion parcial de esos capitales. Y aunque
muchos politicos estaban dispuestos a recibir el dinero de los narcotraficantes, no tenian interés en
que los narcotraficantes mismos participaran en politica. Esta ambigtiedad se vivio en el interior
mismo de los gobiernos, en particular el del presidente Betancur. El ministro de justicia, Rodrigo
Lara, que provenia del Nuevo Liberalismo, estaba adelantando una dura campafia contra los
narcotraficantes, pero sus actuaciones no parecian tener la solidaridad del presidente. Lara
defendio la extradicion, pero la politica oficial del gobierno era la opuesta. El presidente rechazo la
aplicacion de la extradicién por razones nacionalistas, pero carecia de una politica alternativa para
contener a los narcotraficantes, cuyo poder sigui6 creciendo.

La era del narcoterrorismo: 1984 a 1993

El 30 de abril de 1984, Lara fue asesinado por un sicario que iba en motocicleta. Al matar al
ministro de justicia, los narcotraficantes demostraron el alcance de su poder y su decisién de
desafiar al Estado y a la ley. El asesinato de Lara marcé un momento decisivo en la historia
colombiana, porque obligé a reconsiderar las contradicciones en que hasta entonces habia vivido
el pais. Inmediatamente fue declarado el estado de sitio y el gobierno lanzé la ofensiva mas
intensa hasta el momento contra los narcotraficantes. Durante el funeral de su ministro, el
presidente Betancur sefialé que, a pesar de dudar de sus bondades, empezaria a aplicar la
extradicion. Poco después, sin embargo, el gobierno anuncié la creacién de una comision
encargada de revisar el tratado. Finalmente, en enero de 1985 los primeros cuatro colombianos
fueron entregados al gobierno de Estados Unidos.

Las vacilaciones del Estado habian propiciado esta situacidn. Sin embargo, la muerte de Lara no
supuso tanto el fin de la ambigliedad como el principio del fin. Ante la persecucién desatada por las
autoridades, los principales narcotraficantes colombianos huyeron a Panama, donde contaban con
la proteccién —pagada, claro estd— del general Manuel Noriega. El ex presidente Alfonso Lopez y

244



el procurador Jiménez viajaron a Panamd y sostuvieron conversaciones con esos narcotraficantes.
Los narcotraficantes negaron haber participado en el asesinato de Lara, lo cual era de esperar,
pero prometieron abandonar el negocio y retirarse de la politica si se les juzgaba en Colombia.
Cuando la noticia se supo en el pais hubo un escandalo. Lopez y Jiménez dijeron que los
encuentros tuvieron lugar con el beneplacito del presidente Betancur; este lo neg6, pero quedé el
sabor de que el gobierno, pese al asesinato de Lara, aln mantenia abiertas las puertas a los
narcotraficantes.

El que estas conversaciones se llevaran a cabo en este momento lo atribuyo a tres razones
diferentes. La primera es que muchos veian en el narcotrafico un fenémeno positivo, o al menos
cuyos aspectos positivos superaban a los negativos. Esto ocurria con quienes opinaban que la
bonanza del narcotrafico era una bendicidén, mas adin en momentos en que el resto de América
Latina padecia una fuerte crisis econémica, o con aquellos que consideraban beneficioso el
desplazamiento de las élites tradicionales, a las cuales achacaban todos los problemas de pais,
por parte de los narcotraficantes.

Pero el asesinato de Lara hizo méas evidentes los costos, al mostrar que el fortalecimiento de una
élite criminal era més peligroso de lo que se habia creido. Por ello, la persistencia de la busqueda
de los acuerdos requiere otros dos factores adicionales, que fueron entonces mas importantes. El
primero de esos factores, que fue a su vez la segunda razén que explica las conversaciones con
los narcotraficantes, fue la corrupcion: la politica, en particular, se vio afectada por el contacto con
los narcotraficantes. Esto tuvo graves consecuencias, como se Vera.

La ultima razén estaba relacionada con el momento politico que se vivia entonces. Es necesario
recordar que el gobierno habia firmado treguas con las principales guerrillas del pais: con las
Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC), en marzo de 1984, y con el M-19 y el
Ejército Popular de Liberacion (EPL), en abril del mismo afio. El llamado proceso de paz se mantuvo
con muchas dificultades hasta noviembre de 1985, cuando el M-19 ocup6 el Palacio de Justicia, en
una accion que dej6 mas de cien muertos. Aunque esto nunca se prob6 y los miembros
sobrevivientes del M-19 siempre lo han negado, hubo insistentes rumores que sefialaban que la toma
del Palacio habia sido financiada por los narcotraficantes con el fin de atemorizar a la Corte Suprema,
para que dejara de apoyar la extradicion, y destruir ademas los procesos abiertos en su contra. Pero
hasta la tragedia del Palacio el gobierno hizo una apuesta decidida por una paz negociada.

Los narcotraficantes, por su parte, manifestaron que si el Estado podia negociar y dar un trato
privilegiado a las guerrillas izquierdistas, también podia hacerlo con ellos. El proceso de paz estaba
fundado en una ambigtedad que los narcotraficantes aprovecharon. El gobierno negociaba con las
guerrillas porque, primero, reconocia motivaciones politicas en su lucha y, segundo, porque no
podia derrotarlas. Este segundo factor es mas importante porque es condiciébn necesaria del
primero: si el gobierno hubiera derrotado a las guerrillas no tendria que reconocerles motivaciones
politicas. Los narcotraficantes vieron la posibilidad de aprovechar esta condicion: si el gobierno
nacional no podia derrotarlos, entonces deberia reconocerles un caracter politico y negociar su
incorporacion a la legalidad. De esta manera, la apuesta que el gobierno hizo por la negociacién
tuvo efectos contrarios a los esperados: no tuvo éxito con las guerrillas y en su lugar incentivé la
violencia de los narcotraficantes.

Los afos siguientes estuvieron marcados por la lucha en torno a la extradicion. El objetivo de los
narcotraficantes era acabar con ella y con ese fin emplearon todos los recursos a su alcance,
legales e ilegales —la corrupcién, la intimidacién y la violencia—. Ademas de emplear la violencia
para resolver los conflictos propios de quienes estan involucrados en actividades delictivas, los
narcotraficantes empezaron a usarla para someter al Estado. A principios de la década de los
ochenta habian tratado de hacerse al control del Estado de manera pacifica, participando en
elecciones; cuando esto fracasé, quisieron hacerlo por medio de la violencia. En ese lapso, el
alcance de sus objetivos se redujo. Cuando participaron en politica usando medios pacificos,
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buscaban extender al campo politico el poder que ya habian conseguido en el campo econémico y,
de forma creciente, en el campo social. En cambio, la violencia de finales de la década tenia un
objetivo menos ambicioso, el cual era garantizar su impunidad, evitando lo que mas temian, su
juzgamiento en Estados Unidos. En ese periodo hizo su aparicién la organizacién llamada Los
Extraditables, cuyo lema era: “Preferimos una tumba en Colombia a una carcel en los Estados
Unidos”. La frase no era cierta: no deseaban ni tumba ni céarcel, su propésito real era vivir en
Colombia libremente, disfrutando de sus ganancias, habiendo sometido al Estado a sus dictados.

En diciembre de 1986, la Corte Suprema declaré inexequible la Ley 27 de 1980, por la cual se
habia ratificado el tratado de extradicion firmado con Estados Unidos. El argumento de la Corte fue
que la ley no habia sido ratificada por el presidente, sino por el ministro de Gobierno, German Zea,
que estaba encargado de las funciones presidenciales. No obstante, muchos interpretaron que la
razén real de la decision fue el temor de la Corte, debilitada por la muerte de muchos de sus
integrantes en la toma realizada por el M-19 y asediada por las continuas amenazas de los
narcotraficantes. Para mantener la vigencia de la extradicion, inmediatamente el presidente Virgilio
Barco sancioné la Ley 68 de diciembre de 1986, cuyo texto era idéntico al de la ley declarada
inexequible. Las opiniones de los juristas que no hacian parte del gobierno fueron unanimes en
sefialar que esta accion era abiertamente inconstitucional. Sin embargo, el gobierno gané tiempo y
prosiguid las extradiciones hasta junio de 1987, cuando la Corte Suprema declar6é inexequible la
Ley 68. La extradicidn llegé a su fin después de estar vigente menos de dos afios y medio.

Los narcotraficantes obtuvieron asi su principal objetivo, el fin de la extradicion, pero ello no supuso
el fin de su lucha. Estaban dedicados a matar a todos los que se les opusieran. Los asesinatos de
un gobernador, del lider del partido de izquierda Unién Patridtica, de jueces, de policias, de
periodistas se sucedieron unos a otros. Su objetivo era generar terror en la poblaciéon y someter al
Estado. Algunos sectores aprovecharon la confusion generalizada y la debilidad del Estado para
impulsar sus agendas: el M-19 y el EPL volvieron a negociar en 1989 y obtuvieron generosas
concesiones del gobierno nacional; hay indicios de que algunos sectores de ultraderecha trataron
de impulsar una salida autoritaria. Los paramilitares, estrechamente asociados a los
narcotraficantes, empezaron a extender su poder territorial eliminando a los miembros de la Unién
Patriética y masacrando campesinos.

No obstante, en medio de esta situacidon aln proseguian los didlogos entre el gobierno y los
narcotraficantes, y en esferas mas elevadas que en el pasado. El secretario general de la
Presidencia, German Montoya, recibié a delegados de los narcotraficantes que pedian un indulto
similar al que se estaba ofreciendo al M-19. En agosto de 1989 fue asesinado Luis Carlos Galan,
lider del Nuevo Liberalismo y seguro ganador de las elecciones presidenciales del siguiente afio.
Esto ocasiond dos reacciones inmediatas del gobierno. En primer lugar, fue restablecida la
extradicién haciendo uso del estado de sitio. Mes y medio después, la Corte Suprema, plegandose
a la nueva situacion politica, declardé constitucional ese mecanismo. En segundo lugar, los
contactos entre el gobierno y los narcotraficantes quedaron interrumpidos.

Por ese entonces el Congreso tramitaba una importante reforma politica que debia ser aprobada
mediante referendo en enero de 1990. Pese a la oposicion del gobierno nacional, la Camara de
Representantes incluyé el tema de la extradicion en el temario del referendo. En su titular, el diario
El Espectador decia que la Camara habia actuado “en abierto desafio al pais”, lo cual es
paraddjico: la accién de la Camara entregaba a la ciudadania la decisién sobre si mantener o no la
extradicién, por lo cual parece una exageracion afirmar que estaba desafiando al pais. Pero era
claro que el terrorismo habia inclinado a la opinién ciudadana a oponerse a la extradicién, y dado
que las acciones terroristas proseguian no se podia considerar que la ciudadania estuviera en
condiciones de decidir libremente. Se dijo que la votacion de la Camara era resultado del soborno y
las presiones. El gobierno nacional se emple6 a fondo y consiguié el hundimiento de la reforma.
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El enfrentamiento era brutal, y los costos, altisimos para ambas partes. Varios narcotraficantes
murieron o fueron extraditados. En enero de 1990, sus voceros manifestaron que aceptaban el
triunfo del Estado y depondrian sus armas. Fue un momento muy significativo: los narcotraficantes
manifestaban, luego de casi seis afios de enfrentamiento directo, que no podrian someter al
Estado. Pero esto no supuso el fin de la lucha. Otros dos candidatos presidenciales fueron
asesinados: Bernardo Jaramillo, de la Union Patriética, en marzo de 1990, y Carlos Pizarro, del M-19,
en abril del mismo afio. Mdltiples actos terroristas en las principales ciudades del pais dejaron
centenares de muertos. La Corte Suprema y el Congreso habian sido intimidados, restaba el
Ejecutivo. Los narcotraficantes secuestraron a parientes del presidente Virgilio Barco y a su
secretario privado. Con estas acciones finalmente consiguieron que el gobierno nacional aceptara
reanudar los contactos con intermediarios de los narcotraficantes.

El fiasco de la reforma politica, junto con la profunda crisis derivada del conflicto con los
narcotraficantes y la necesidad de consolidar los acuerdos firmados con el M-19, abrieron la puerta
a una reforma de la Constitucién. Recién los narcotraficantes habian reconocido el triunfo del
Estado pero, paraddjicamente, en buena medida la violencia generada por ellos permitié el proceso
que desembocé en la convocatoria de una asamblea constituyente, la cual cambié profundamente
la estructura del Estado.

La Asamblea Nacional Constituyente se reunié durante el primer semestre de 1991 y acordé una
nueva carta que fue sancionada el 4 de julio de 1991. Indudablemente, la nueva Constitucién era
mas pluralista y democratica que la Constitucion de 1886. Sin embargo, la Constituyente no estuvo
exenta de acciones controvertidas. La prohibicién de la extradicion fue quizas la méas polémica de
todas. Hacia poco méas de un afio que el gobierno y la prensa habian puesto en la picota a la
Camara de Representantes por haber introducido la extradicién en el referendo. La Constituyente
fue un pas6 mas alla, al prohibir directamente la extradicion; sin embargo, la transformacién del
ambiente politico hizo que las criticas fueran esta vez mucho mas moderadas.

El nuevo gobierno del presidente César Gaviria habia apostado por una solucién negociada al
conflicto con los narcotraficantes, a través de la denominada “politica de sometimiento a la justicia”,
en la cual los narcotraficantes se entregaban a cambio de rebajas de pena y beneficios procesales
—y la promesa implicita de no aplicar la extradicion—. El gobierno nunca reconocié que estaba
negociando la legislacion penal con los narcotraficantes —no podia hacerlo porque eran criminales
comunes que habian cometido los peores actos terroristas vistos en la historia del pais—: no
obstante, su politica tuvo un respaldo significativo por parte de la opinion publica cansada de la
violencia terrorista.

Pero al parecer los narcotraficantes no querian dejar nada al azar y buscaron garantizar la
prohibicién de la extradicion con sobornos a los constituyentes. Al menos asi lo indicaria la
denuncia de uno de ellos, cercano a los paramilitares, que presenté un video en el cual se le
entregaba dinero para que votara a favor de la prohibicién de la extradicion. Se decia en ese video
que 36 de los 70 constituyentes habian recibido dinero para votar en contra de la extradiciéon. Era
claro que el denunciante buscaba deslegitimar la decisiéon tomada por la Asamblea Constituyente.
Se desatd entonces una gran polémica sobre los motivos reales del denunciante, y en general de
los constituyentes que apoyaban el fin de la extradiciéon, pero la decisién de la Asamblea
permanecié inalterada. EIl 19 de junio de 1991, la Asamblea voté por amplia mayoria el articulo 35,
que prohibi6 la extradicion de los colombianos por nacimiento. Con la seguridad de no ser
extraditado, esa misma tarde se entregd a las autoridades Pablo Escobar, el lider del cartel de
Medellin, que fue recluido en una carcel disefiada segun sus especificaciones.

La violencia de los narcotraficantes disminuy6, pero pronto empezaron a circular rumores de que el
Estado no tenia control alguno sobre las acciones de Escobar. Este entraba y salia libremente de
la prisién, e incluso mandé a traer varias personas a quienes personalmente torturd y asesiné. El
gobierno se vio obligado a intervenir, pero cuando intenté cambiarlo de lugar de detencién, en julio
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de 1992, Escobar se fugd facilmente. El gobierno habia sido puesto en ridiculo y reacciono
empleando todos los recursos disponibles para cazar a Escobar. Esto incluyé la cooperacién de los
gobiernos de Estados Unidos y el Reino Unido, y de narcotraficantes enemigos de Escobar. Tras
un respiro de un afio, de nuevo se habian recrudecido la violencia y el terrorismo. Escobar contact6
a algunos funcionarios para explorar las condiciones de su entrega, aunque también manifestd su
intencion de convertirse en rebelde politico, con el fin de recibir el mismo trato de los guerrilleros
que abandonaron las armas. Finalmente, Escobar fue acorralado y muerto en diciembre de 1993.
Con su desaparicion terminé el llamado narcoterrorismo, que habia azotado al pais desde 1984.

El conflicto actual: 1994 al dia de hoy

Distraido por su enfrentamiento con el Estado, el cartel de Medellin perdi6é parte del control sobre
el negocio de exportacion de cocaina, circunstancia que fue aprovechada por el cartel de Cali. Esta
organizacion evitd siempre enfrentarse directamente con el Estado; por el contrario, prefirié el dinero
y la corrupcion para impulsar sus intereses. En 1994, el cartel de Cali entreg6é seis millones de
dolares a la campafia del liberal Ernesto Samper, quien fue electo presidente. Esta situacion provocé
una profunda crisis politica, en la cual el gobierno de Samper debié afrontar el rechazo internacional,
investigaciones internas, llamados a su renuncia y un movimiento golpista. La Fiscalia adelanté
investigaciones que llevaron a la carcel a congresistas, a politicos regionales y a empresarios, pero el
juzga miento del presidente es una funcion del Congreso. En junio de 1996, el Comité de
Acusaciones de la Camara de Representantes absolvié definitivamente al presidente de los cargos
relacionados con la financiacién de su campafa. El resultado era mas que esperado, dados los
favores que el gobierno otorgd a los miembros del Comité de Acusaciones, por lo que la decision
no resolvio la crisis, que se prolongd hasta el dia en que Samper entregé el poder a su sucesor.™°

La crisis politica debilité de forma drastica al gobierno y al Estado mismo. Entre las mdltiples
consecuencias de esta situacion, tres son particularmente relevantes para nuestro tema. En primer
lugar, Estados Unidos incrementd la presion para restablecer la extradicion; el gobierno primero se
opuso, pero luego accedié a impulsar la necesaria reforma de la Constitucion. Desaparecido el
temor al cartel de Medellin, el Congreso realizé las votaciones necesarias, y asi desde noviembre
de 1997 la extradicién adquiri6 por vez primera rango constitucional. EI Congreso no acogié la
propuesta del gobierno y establecio que la extradicion no podia aplicarse a hechos anteriores a su
aprobacién."* A partir de entonces se han realizado extradiciones de manera ininterrumpida. El
tema ya no concita los conflictos de antes gracias a la desaparicion del narcoterrorismo y la
internacionalizacion de la politica criminal.

En la actual negociacién con los paramilitares se discute si les sera aplicada la extradicién, no la
existencia de este mecanismo.

Un segundo aspecto en el que se reflejo la crisis politica fue en el avance de los cultivos ilegales,
particularmente de hoja de coca. En 1994, a comienzos del gobierno de Samper, Colombia tenia
menos cultivos de coca que Pera y Bolivia; pero a partir de 1997 Colombia ha sido el principal pais

' para dos posiciones contrarias sobre el proceso de juzgamiento del presidente en el Congreso, véase la justificacién del
presidente en el libro Aqui estoy y aqui me quedo, de Samper Pizano (2000), y una critica en el Informe de la Comision
Ciudadana de Seguimiento (2000).

™ El texto de la Constitucion, en su articulo 35, quedo asi: “La extradicion se podra solicitar, conceder u ofrecer de acuerdo
con los tratados publicos y, en su defecto, con la ley. Ademas, la extradicién de los colombianos por nacimiento se
concedera por delitos cometidos en el exterior, considerados como tales en la legislacién penal colombiana. La Ley
reglamentara la materia. La extradicién no procedera por delitos politicos. No procedera la extradicion cuando se trate de
hechos cometidos con anterioridad a la promulgacion de la presente norma”. Se dijo que el gobierno apoyaba publicamente
la retroactividad de la extradicién, pero que privadamente hizo saber que estaba de acuerdo con el proyecto del Congreso.
Sobre este tema véase Cafion M. (1998).
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cultivador.™ Asi, de centro del trafico de cocaina, Colombia pasé también a ser en estos afios el
centro de los cultivos. Esta significativa transformacion del negocio debié responder a varios
factores. Cabe suponer que la desaparicion de los grandes carteles supuso un aumento de los
costos y los riesgos que para los microcarteles que los reemplazaron tenian los viajes a Per( y
Bolivia para adquirir la base de coca, por lo cual esos microcarteles debieron fomentar la
expansion de los cultivos en e! territorio colombiano (Thoumi, 2005). Pero es posible también que
la crisis politica debilitara la capacidad del Estado de controlar el territorio nacional, lo cual facilitd
esa expansion.

La tercera manifestacién de la crisis politica fue el avance de los grupos armados ilegales, sobre
todo de las FARC y de los paramilitares. Las primeras obtuvieron los mayores triunfos militares de
su historia entre 1996 y 1998, mientras que a fines de 1997 se organizaron las Autodefensas
Unidas de Colombia (AUC), la primera fuerza paramilitar de alcance nacional, lo que aument6 el
numero y alcance de las operaciones de los ejércitos ilegales antiguerrilleros. Asi, el nUmero de
acciones bélicas en las cuales participaron los paramilitares dieron un gran salto entre 1996 y
1997, al pasar de 6 a 37, y se mantuvieron en ese nivel en los siguientes afios (Gonzalez, Bolivar y
Vazquez, 2002: 104)."* El progreso de estos grupos esta estrechamente vinculado con la expansion
de los cultivos, habida cuenta de que los gravamenes impuestos a los cultivadores de coca
generaron buena parte de los recursos que permitieron a los grupos ilegales dar ese salto ofensivo.
Carlos Castario, jefe de las AUC hasta su desaparicion en abril de 2004, reconocio esa situacion:

Actualmente ejercemos control y cobramos impuesto en 15.000 hectareas de coca en el
Putumayo, antes de las FARC y obtenidas en combate. También dominamos en el sur de
Bolivar, donde antes lo hacia el ELN. Ahora controlamos cerca de 20.000 hectareas sembradas
por la subversion. En la zona del Catatumbo existen mas de 30.000 hectareas de cultivos
ilicitos, la mitad controladas por las FARC y la otra por la autodefensa. [Pero agregaba...] Yo
soy medio puritano y confieso que no fue facil tomar la decision (de aceptar la financiacién del
narcotréfico. (Aranguren, 2001: s.p.)

Los dos ultimos fenébmenos mencionados —la expansién de los cultivos ilegales y el avance de los
grupos armados— no fueron causados Unicamente por la crisis politica del gobierno de Samper.
En el caso de la extension de los cultivos ilegales, los gobiernos de Per( y Bolivia adoptaron
politicas que disminuyeron la extension de los cultivos de coca, lo cual pudo contribuir a que se
desplazaran a Colombia. Y los avances de las guerrillas y los paramilitares no hubieran sido
posibles si esos grupos no hubieran tomado anteriormente una serie de decisiones estratégicas,
que en el caso de las FARC incluyeron el estudio detenido de las debilidades del Ejército Nacional.

Frente a esta situacién, el gobierno de Andrés Pastrana adopté dos politicas diferentes. Por una
parte, adelantd conversaciones sin condiciones con las FARC en la llamada zona de distensién, un
territorio de méas de 42 mil kildémetros cuadrados que el gobierno cedié al control de la guerrilla. El
gobierno y las FARC se reunieron durante mas de dos afios sin obtener ningun resultado concreto,
hasta que en febrero de 2002, pocos meses antes de culminar su gobierno, Pastrana declar6 el fin
del proceso de paz, y por consiguiente de la zona de despeje. Por otra parte, el gobierno inicié un
proceso de fortalecimiento y modernizaciéon de las Fuerzas Armadas, sin precedentes en el pais.
Esta inversién permitid consolidar su predominio aéreo y les dio una mayor movilidad, lo cual ha
impedido a las FARC concentrar grandes ejércitos.

2 En 1994, las hectareas cultivadas con coca fueron: Pert, 108.600; Bolivia, 48.100, y Colombia, 44.700. En 1997, fueron:
Colombia, 79.400; Per(, 68.800, y Bolivia, 45.800 (United Nations Office on Drugs and Crime, 2003).

'® precisamente, Jorge Alberto Restrepo y Michael Spagat, en un articulo publicado en otro lugar de este libro (“La dinamica
del conflicto colombiano, 1998-2003"), usan el término recrudecimiento para caracterizar el conflicto a partir de 1996.
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La mayor capacidad de combate del Ejército fue posible en buena medida por la ayuda dada por
Estados Unidos a través del Plan Colombia. Debido a las denuncias de financiacién de la campafia
del presidente Samper con dinero del narcotrafico, Estados Unidos redujo al minimo la cooperacién
con Colombia y mantuvo unas relaciones abiertamente hostiles con el gobierno nacional, hasta
llegar incluso a retirar pablicamente la visa de entrada a ese pais del presidente colombiano. La
presion estadounidense contribuy6 a profundizar la crisis politica de entonces, por lo que puede
decirse que de manera indirecta el gobierno estadounidense coadyuvd a la extension de los
cultivos de coca y amapola y al fortalecimiento de los grupos armados ilegales. Cuando Pastrana
llegé al poder, Estados Unidos, preocupado por la gravedad de la situacién, se propuso ayudar a la
recuperacion de la gobernabilidad en Colombia. El Plan Colombia fue resultado de la conjuncién de
intereses del gobierno de Pastrana, que queria mejorar la eficiencia de las Fuerzas Armadas, y del
gobierno estadounidense, que tratd de revertir el deterioro de la situacién politica en Colombia.

Pero la posibilidad de la ayuda de Estados Unidos estaba limitada por la oposiciéon de importantes
sectores politicos de ese pais a colaborar con la lucha antiinsurgente en Colombia. Muchos
congresistas demécratas y diversas organizaciones no gubernamentales (ONG) de derechos
humanos se oponian a colaborar con el Ejército colombiano, dado su historial de violaciones a los
derechos humanos. Por ello, desde su primera version, en septiembre de 1999, el Plan Colombia fue
presentado siempre como un proyecto de ayuda exclusiva a la lucha contra el narcotrafico (Garcia,
2001), aunque es claro que en su origen estaba la preocupacion por las derrotas sufridas por el
Ejército a manos de la guerrilla. Como en aquel momento el gobierno estadounidense no podia
ayudar de manera directa al Ejército, entonces decidié hacerlo de manera indirecta, colaborando
con la erradicacion de los cultivos ilegales, lo cual debia permitir aumentar el control sobre el
territorio nacional y disminuir los recursos de que podian disponer los actores armados ilegales.

El Plan Colombia ha supuesto el aporte de mas de tres mil millones de ddlares en los ultimos
cuatro afios y medio.* Los resultados sugieren que el Plan tuvo éxito en la erradicacion de los
cultivos ilegales hasta 2003. De acuerdo con todas las fuentes disponibles —gobierno colombiano,
Naciones Unidas, gobierno estadounidense—, la extension de los cultivos de coca en Colombia
aumentd continuamente entre 1992 y 2000. Los aportes del Plan Colombia empezaron a llegar a
fines de 2000, y sus efectos se sintieron con toda intensidad a partir de 2001. Los cultivos
descendieron en un comienzo. Asi, de 169 mil hectareas, en 2001, pasaron a 114 mil, en 2003. Sin
embargo, en 2004 los cultivos se mantuvieron constantes, pese a que las fumigaciones llegaron al
punto mas alto de su historia, con mas de 130 mil hectareas afectadas.*®

Con anterioridad a los atentados del 11 de septiembre de 2001, el gobierno de Estados Unidos
habia declarado como terroristas a las dos principales organizaciones guerrilleras colombianas, las
FARC y el Ejército de Liberacidon Nacional (ELN), y al mayor grupo paramilitar del pais, las AUC
—en el caso de las AUC, un dia antes, el 10 de septiembre—. A raiz de los atentados, Estados
Unidos declar6 la guerra contra el terrorismo. Desde entonces fueron desapareciendo las
limitaciones que existian para apoyar al Ejército colombiano. EI Congreso de Estados Unidos,
mediante Ley del 2 de agosto de 2002, autoriz6 el uso de los recursos del componente militar del
Plan Colombia en estrategias conjuntas, es decir, en la guerra contra el narcotrafico y contra los
grupos armados ilegales. Asi, el Plan Colombia, y en general toda la ayuda militar estadounidense,
practicamente ya no establecen diferencias entre la lucha antiinsurgente y el combate al
narcotrafico.

4 véanse las cifras detalladas del Center for Internacional Policy en http://ciponline.org/colombia/aidtable.htm.

'® Las cifras sobre cultivos son del Proyecto Sistema Integrado de Monitoreo de Cultivos llicitos (SIMCI) se encuentran en
http://www.cultivosilicitoscolombia.gov.co/botoneras/estadisticas/cultivos_estadisticas.htm#. Las de fumigacion provienen del
Sistema de Informacion de la Defensa Nacional, disponibles en http://www.mindefensa.gov.co/fuerza/res_op200307.html, y
la Oficina Nacional de Politica de Control de Drogas de la Casa Blanca, disponibles en http://www.whitehousedrugpolicy.
gov/news/press05/032505.html.
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El presidente Alvaro Uribe, que encarnaba el rechazo a la zona de despeje concedida a las FARC,
gano facilmente la primera ronda de las elecciones presidenciales del afio 2002. Su “politica de
seguridad democratica” ofrecié negociaciones a los ejércitos ilegales que aceptaran una tregua,
pero prometié aumentar la presion militar sobre los que se negaran. El diagnostico que el gobierno
actual hace del conflicto da un lugar importante al narcotrafico. El gobierno nacional considera que
éste constituye la principal fuente de financiacion de los grupos armados ilegales. Por lo tanto, el
combate al narcotrafico es un elemento esencial de la lucha contra esos grupos.™

Los dos instrumentos principales que el gobierno nacional ha usado para combatir al narcotrafico
han sido la extradicion y la fumigacién. La extradicion, la entrega de criminales para su juzgamiento
en el exterior, ha alcanzado sus maximas cotas en el actual gobierno. Desde agosto de 2002 han
sido extraditados a Estados Unidos méas de 250 acusados, casi todos por narcotrafico. La fumigacion,
como se mostré anteriormente, también ha llegado al maximo durante el gobierno de Uribe.

Los resultados de la politica gubernamental son dificiles de precisar. La situacién de seguridad ha
mejorado: las cifras de homicidios, secuestros, tomas a poblaciones estan disminuyendo. No es
claro, sin embargo, en qué medida la disminucién se debe a las acciones del gobierno. En relacion
con las drogas, la situacidon es aiun mas confusa. Ya se mencioné que los calculos disponibles
seflalan una disminucion de los cultivos de coca entre los afios 2001 y 2003, lo cual se atribuy6 al
aumento de las fumigaciones, mientras que en el 2004, justo cuando las fumigaciones llegaron a
su méximo, se mantuvieron estables.

De acuerdo con el gobierno estadounidense, en 2003 disminuyd la cantidad de cocaina exportada
hacia Estados Unidos, pero no hubo cambios en la disponibilidad de la droga en ese mercado
(National Drug Intelligence Center, 2005). Obviamente, estos dos fenémenos son contradictorios.
Incluso si se admite que los traficantes tienen existencias que les permiten cubrir la demanda
cuando disminuyen las importaciones, no es posible que la disminuciéon dure mucho sin que haya
un efecto en los precios. Dado que los precios al por mayor en el mercado estadounidense no han
cambiado y que la pureza de la cocaina ha seguido creciendo, debe suponerse que la
disponibilidad de la droga sigue igualo incluso ha aumentado ligeramente, y que por tanto no han
disminuido las exportaciones de cocaina hacia Estados Unidos. Y como la participacion de los
paises productores de coca y cocaina se ha mantenido mas o menos constante (United Nations,
Office on Drugs and Crime, 2004), habria que concluir que Colombia sigue exportando cantidades
similares de cocaina.

Es claro que el gobierno ha fracasado en términos de los objetivos que se impuso: los cultivos de
coca y la exportacion de cocaina se mantienen, pese a las acciones gubernamentales. Pero hay
que preguntarse cual seria la situacién si el gobierno dejara de actuar contra el narcotrafico. Si
se considera que el narcotrafico ha prosperado en Colombia, porque existen diversos factores
que estimulan el florecimiento de las actividades ilegales en su territorio, es indudable que la
ilegalidad seria aun mas beneficiosa si llegaran a disminuir las acciones del gobierno, lo cual no
significa que la estrategia utilizada actualmente para hacer méas costosa la ilegalidad sea la mas
adecuada. No es éste, sin embargo, el lugar para discutir cual deberia ser la mejor politica contra
el narcotrafico.

Si el negocio se mantiene, es porque existen muchas personas que participan y se lucran de él.
Ademas de su papel tradicional como exportadora de drogas, Colombia se ha convertido en el
principal centro de cultivo de hoja de coca de los paises andinos. Esto significa que existen miles
de personas dedicadas a atender los cultivos y su recoleccion, y la transformacion de la hoja en

'® para la estrategia del gobierno nacional, véase Republica de Colombia, Presidencia de la Republica, Ministerio de
Defensa (2003).

251



cocaina. Los campesinos cultivadores, al igual que los encargados de transportar las drogas, son
personas de bajos recursos y estan en actividades que no requieren mayores conocimientos, razén
por la cual aquellos capturados son facilmente reemplazados por otros pobres dispuestos a correr
riesgos.

Las organizaciones dedicadas al trafico de drogas ya no tienen los alcances y dimensiones de los
grandes carteles del pasado. Los viejos carteles de Medellin y Cali obtenian ganancias inmensas
gracias al control del negocio en todas sus etapas, desde el cultivo hasta la venta en los mercados
estadounidenses Y el lavado de las ganancias. Su tamafio y recursos los convirtieron en una
amenaza para la estabilidad del Estado colombiano, y por esa misma razon el Estado, con la
colaboracién de muchos agentes nacionales e internacionales, publicos y privados, concentré
todos los recursos posibles con el objetivo de destruirlos. Los nuevos microcarteles concentran su
labor en determinadas etapas del negocio —la refinacion, el transporte o el lavado— y se alian con
otros carteles para completar todo el ciclo productivo y comercial. Ya no constituyen una amenaza
para el Estado, no obligan a una movilizacién general en su contra y, en aquellos casos en que son
destruidos, resulta facil su reemplazo por otros microcarteles.

Pero aunque ya las organizaciones de narcotraficantes no son una amenaza directa al Estado, el
narcotrafico si lo sigue siendo. Nadie desconoce la importancia que tienen los recursos proceden-
tes del narcotrafico para la financiacién de los ejércitos ilegales, en particular las FARC y los
paramilitares. Pero como es natural con toda actividad econémica ilegal, las estimaciones sobre el
tamafio de los recursos que reciben los actores armados son muy diferentes. Asi, por ejemplo, en
el caso de las FARC, el informe oficial méas reciente y detallado afirma que los ingresos de ese
grupo en las diferentes etapas del negocio del narcotrafico ascendieron a entre 1,1 y 1,8 billones
de pesos, lo cual habria supuesto un 45,8% de sus ingresos totales. De acuerdo con la tasa de
cambio promedio del afio 2003, esas cifras corresponden a entre 378 y 612 millones de doélares
(Junta de Inteligencia Conjunta de la Republica de Colombia, 2005).

Sin embargo, Francisco Thoumi, al examinar los Ultimos datos sobre la magnitud de los cultivos
ilicitos en Colombia de la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito, consider6 que
el narcotrafico no gener6 en 2004 mas de 350 millones de délares a todos los agentes
colombianos involucrados en el narcotrafico —incluidos campesinos, narcotraficantes y grupos
armados— y que el total recibido por guerrillas y paramilitares no debié superar los 150 o 200
millones de ddlares. Estos valores no incluyen las ganancias obtenidas por la exportacion de
drogas a los mercados extranjeros, pero las FARC, al menos, no tienen una participacion
significativa en ese negocio (Thoumi, 2005).

Esta comparacion ratifica una vez mas la imposibilidad de obtener certeza alguna en relacidon con
la dimension econdmica de las actividades ilegales. Las cifras presentadas por la Junta de
Inteligencia corresponden al 2003 y las de las Naciones Unidas al 2004, pero esto no es problema
porque la extensién de los cultivos no cambié entre esos dos afios. Pudiera pensarse que la Junta
tiene una disposicion a sobrecalcular la amenaza de las FARC, pero en todo caso Thoumi estima
que los grupos armados reciben mucho menos recursos de lo que se suele creer. El interrogante
que queda es si Thoumi tiene razén o si mas bien las Naciones Unidas estan subestimando la
extension de los cultivos ilegales.

Las relaciones que establecen ambas organizaciones con el narcotrafico son muy diferentes. Las
FARC reciben ingresos del narcotrafico, pero no son una organizacion exclusivamente
narcotraficante: su propdsito no es el enriquecimiento, sino financiar sus actividades militares. La
situacion de los paramilitares es méas complicada. Mientras que las FARC son una organizacion
centralizada, en la cual cada uno de sus miembros actlla de acuerdo con lo que determinan sus
lideres, los paramilitares son una federacién de grupos que tienen historias muy diferentes. Varios
de éstos, aunque financiados por el narcotrafico, tienen una historia real de participacién en las
luchas antisubversivas, en colaboracion muchas veces con el Ejército regular.
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El gobierno del presidente Uribe adelanta en la actualidad negociaciones con los paramilitares. Un
factor que habria pesado mucho en la disposicion de los paramilitares a negociar fue la actitud de
Estados Unidos, que declaré terroristas a las AUC y en septiembre de 2002 pidié en extradicion a
sus lideres de entonces. El objetivo minimo que pretendian los paramilitares en las negociaciones
era no ser extraditados. Castafio incluso pidid6 que Estados Unidos suspendiera los pedidos de
extradicion para facilitar el proceso de paz y a cambio ofrecio la erradicacion de los cultivos, pero
Estados Unidos ha insistido en que no renuncia a la extradicion de los paramilitares
comprometidos en el narcotrafico.

Es posible que algunas entidades del gobierno estadounidense, como el Departamento de Estado,
consideren que el objetivo de conseguir la paz en Colombia justifique no extraditar a los
paramilitares, pero otras entidades —por ejemplo, los departamentos de Justicia o de Seguridad
Interna— presumiblemente estan mas interesadas en la aplicacién de la justicia. Por lo tanto, la
decision de abandonar la busqueda de la extradicion de los paramilitares comprometidos en el
proceso de paz tendria que venir de una instancia superior, la Casa Blanca, pero ésta no ha dado
sefias de que tenga esa intencién. El tema de la extradicion aun sigue rondando las negociaciones.

El proceso se ha visto complicado por el oportunismo de algunos narcotraficantes que,
aprovechando sus vinculos con los paramilitares, consiguieron colarse en las negociaciones. Hace
dos afios un informe confidencial realizado para el gobierno concluyé que hasta un 80% de la
financiacién de las AUC provenia del narcotréfico y que se habia hecho imposible diferenciar entre
paramilitares y narcotraficantes. Agregaba el informe que las AUC estaban vendiendo su “franquicia”
a grupos de narcotraficantes y que a través de los narcotraficantes convertidos en comandantes
paramilitares las AUC controlarian alrededor del 40% del total del narcotréfico en el pais.

Segun el informe, la principal preocupacion y razén de ser del paramilitarismo no era el combate a
la guerrilla, sino la ampliacién de sus lazos con el narcotrafico. Y concluia que el objetivo de los
paramilitares en las negociaciones era legalizar su pasado y sus ganancias y salvarse de la
extradicion.”’ Las afirmaciones de ese documento se vieron confirmadas, al menos en parte, en
julio de 2004, cuando una investigacion del diario El Tiempo ratific6 que al menos dos de los
comandantes militares presentes en las negociaciones habian comprado su posicién.'® El gobierno
nacional opt6 por aceptar la situacién, pero exigioé que no se diera cabida a nuevos comandantes.

El narcotréfico sigue siendo el factor mas perturbador en las negociaciones con los paramilitares.
La doctrina juridico-politica aun dominante en Colombia —aunque en franco retroceso— establece
una diferencia clara entre delito politico y delito comun. El delito politico, que es objeto de un trato
preferente, incluye todas aquellas actividades violentas y criminales dirigidas a la busqueda del
poder, exceptuando los crimenes de guerra y contra la humanidad. El delito politico puede y, de
acuerdo con la opinién de diversos sectores, debe ser negociado y, en ultimas, perdonado por el
Estado, dado su supuesto caracter altruista. El delito comdn no relacionado con la blsqueda del
poder, en cambio, no puede ser negociado y menos perdonado. La consecuencia de esto es que
resulta mas facil perdonar los asesinatos y masacres cometidos por los paramilitares que su
participacién en el narcotrafico. Esta peculiar ética no puede durar indefinidamente, pero por el
momento ha dificultado la negociacion con los paramilitares.

" Elinforme es confidencial, pero el periddico The Washigton Post obtuvo una copia a través de un jefe paramilitar —Rodrigo”
0 “Doble cero™— que se oponia a las negociaciones y que posteriormente fue asesinado. Véase Washingtonpost.com, 26
de junio de 2003, disponible en http://www.washingtonpost.com/wp-dyn/articles/A33676-2003Jun25.html. EI comisionado de
paz del gobierno, Luis Carlos Restrepo, califico al documento de “no oficial”, pero confirmé sus conclusiones, no obstante lo
cual las negociaciones prosiguieron.

'8 EI Tiempo, 3 de julio de 2004.
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Para terminar

El narcotrafico surgio y se expandié en Colombia porque existian en el pais condiciones que
propiciaban las actividades ilegales. Asi, hasta 1984, cuando tuvo lugar el asesinato del ministro
Lara, los narcotraficantes y sus dineros progresaron rapidamente, sin mucha oposicion,
distorsionando la economia y corrompiendo las instituciones y la politica. En las dos Ultimas
décadas han tenido lugar esfuerzos mas consistentes por contener el avance del narcotréfico, pero
ésta es una actividad muy rentable y es muy dificil construir instituciones que permitan imponer el
imperio de la ley cuando hay tanto dinero sucio penetrando y tratando de corromper a los distintos
sectores de la sociedad colombiana. Las acciones del gobierno nacional han sido exitosas en
algunos campos, como la destruccién de los grandes carteles de Medellin y Cali que controlaron el
negocio hasta principios de la década de los noventa, pero no se ha conseguido la erradicaciéon de
los cultivos ni la disminucién de las exportaciones de cocaina. No obstante, las tareas del pais y
del Estado son claras: establecer el imperio de la ley y afirmar la legalidad.

Llegados a este punto, es posible poner bajo una nueva luz el dilema de la relaciéon entre el
narcotrafico y el conflicto armado. Mucho se ha discutido en el pais sobre el sentido de los vinculos
entre ambos fendmenos, es decir, si el narcotrafico alimenta al conflicto armado o, al revés, si
existe un solapamiento inextricable entre ambos. En realidad, uno y otro han sido posibles y han
adquirido tal dimensién porque el pais ofrece grandes ventajas a quienes optan por el camino de la
ilegalidad, bien sea en el campo politico, el social o el econémico. Para construir una sociedad
democrética y respetuosa de la ley es necesario que se disminuyan las ventajas que han tenido
quienes optan en Colombia por las actividades ilegales o, dicho de otra manera, que no se premie
y, por el contrario, se castigue el recurso al crimen y la ilegalidad. Esto no es facil, como lo
evidencian las negociaciones que actualmente se adelantan con el paramilitarismo. Pero si se
acepta el objetivo Ultimo, es posible empezar a imaginar como hacerlo.
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Resumen

Este documento explora una versién del argumento del Estado rentista: la idea de que la
abundancia de recursos minerales aumenta la probabilidad de violencia politica. La premisa del
modelo es que mientras mas financien los dirigentes las actividades estatales mediante ingresos
no ganados (por ejemplo, rentas minerales, ayuda), menos probabilidades habra de que
desarrollen obligaciones reciprocas con los ciudadanos mediante el nexo de la tributacién interna,
y mayores probabilidades habra de que se presente un comportamiento depredador, con violencia
incluida. Se examinan las fallas tedricas del modelo y se encuentran poco convincentes los
hallazgos empiricos sobre que la violencia politica es mayor en economias pobres con abundancia
de recursos minerales. Concluyo con algunas implicaciones en materia de politicas.

Palabras claves
Estado rentista, economia politica, maldicion de los recursos, conflicto violento, guerra, emergencia
humanitaria.

Desde la terminacion de la Guerra Fria, el interés en el analisis de conflictos en paises de ingresos
bajos y medianos ha crecido exponencialmente (para revision, véanse Cramer, 2002a y 2000b; De
Soysa, 2000 y 2002). La finalizacién de la Guerra Fria inspir6 una nueva blsqueda de las causas
de conflicto en economias pobres, pues ya no se podia aducir que las guerras en los paises de
desarrollo tardio eran el resultado de un conflicto “externo” entre las superpotencias. Han
proliferado las investigaciones y rotulaciones del conflicto, que incluyen el estudio de guerras
civiles, nuevas guerras, conflictos intraestatales, emergencias complejas, etc. (Cramer, 2002a).

Una de las proposiciones mas influyentes de los ultimos tiempos es el denominado argumento de
la maldicién de los recursos: la idea de que la abundancia de recursos naturales causa un bajo
crecimiento y aumenta la incidencia, la intensidad y la duracién del conflicto. Si bien la abundancia
de recursos naturales se ha considerado desde hace mucho tiempo beneficiosa para el desarrollo
econémico y politico, el pobre desempefio econémico reciente de los paises exportadores de
petroleo y la creciente incidencia de guerras civiles en economias ricas en minerales han revivido
la idea de que su abundancia de recursos puede ser mas una maldicién que una bendicion.

El principal modelo utilizado para explicar los mecanismos mediante los cuales la abundancia de
recursos genera resultados negativos es el del Estado rentista. La logica basica de este modelo es
gue los altos indices de rentas derivadas de los recursos naturales, en relaciéon con los ingresos,
generan desproporcionadas busquedas de rentas. Esto, supuestamente, aumenta los conflictos en
torno a la distribucién, lo que incrementa tanto la incidencia de guerra civil como la corrupcion. Por
consiguiente, el modelo del Estado rentista tiene dos variantes: en primer lugar, los paises de
desarrollo tardio con abundancia de recursos minerales son mas proclives a la violencia; en
segundo lugar, las economias con predominio de minerales generan mayor corrupcion y tasas mas
bajas de crecimiento a largo plazo.
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Este documento examina la primera variante del modelo del Estado rentista en sus fundamentos
tanto metodol6gico como empirico. ElI argumento central de la primera variante, que se ha
denominado enfermedad politica holandesa, es que los dirigentes de los estados rentistas, al
depender de ingresos no ganados (a manera de rentas minerales o ayuda), no desarrollan una
serie de obligaciones reciprocas con los ciudadanos mediante el nexo de la tributacién interna. El
modelo del Estado rentista ha sido Gtil en cuanto ha introducido nuevamente el tema de la fuente
de tributacion y movilizacion de recursos en la discusién sobre la capacidad y rendicion de cuentas
del Estado.

El modelo también postula que cuanto més puedan los dirigentes financiar las actividades estatales
mediante ingresos no ganados, mas probabilidades habra de que se presente un comportamiento
depredador, con violencia incluida. Las implicaciones en materia de politicas que se desprenden de
este razonamiento son que, en los paises pobres, la ayuda puede intensificar la violencia y la
extraccion de recursos naturales (sobre todo minerales) la puede promover. La siguiente seccién
presenta las premisas centrales de la primera variante del modelo del Estado rentista. El apartado
“El modelo del Estado rentista y la violencia politica: ¢existen pruebas convincentes?” examina
empiricamente la validez de la idea de que las economias pobres con predominio de recursos
minerales generan indices significativamente mas altos de violencia politica que las economias
pobres en las que no existe un predominio de recursos minerales. En la conclusion se dan
sugerencias para investigaciones futuras y algunas implicaciones en materia de politicas.

El Estado rentistay la violencia politica

Para los tedricos del Estado rentista, la clasificacion de una economia rentista, o un Estado rentista
como una unidad de analisis, se basa en la clasificacion que hace el Banco Mundial de una
economia mineral (véase Nankani, 1979). Desde esta perspectiva, una economia mineral es
aquélla en la que la produccién de minerales constituye por lo menos el 10% de la produccion
interna bruta yen la que las exportaciones de minerales comprenden por lo menos el 40% del total
de exportaciones. Segun esta clasificacion, Venezuela, por ejemplo, se puede considerar un
Estado rentista, o lo que Karl (1997) denomina un petroestado, en el periodo 1930-1995.

Los tedricos del Estado rentista consideran que las economias ricas en recursos minerales tienen
caracteristicas distintivas, por lo cual se justifica que se les trate como una categoria de analisis
separada, porque estas economias generan rentas de recursos naturales que emanan de recursos
puntuales en vez de recursos difusos, como la tierra con minifundios. Las rentas puntuales se
asocian con productos bésicos relativamente intensivos en capital, que por consiguiente
concentran la propiedad. Los recursos puntuales pueden incluir plantaciones en las que los cultivos
requieran un procesamiento inmediato, como sucede con la cafia de azucar.

Por el contrario, cuando el producto basico o el recurso plantea barreras de inversion mas
modestas, como ocurre con el arroz y el maiz y con algunos cultivos de arbustos como el café y el
cacao, es mas probable que las rentas se dispersen mas ampliamente entre la poblacion. Los
recursos puntuales también se parecen en cuanto son industrias de tipo enclave, en el sentido de
que generan menos vinculos de produccién, consumo y socioeconémicos en las economias
pobres que los recursos més difusos (Hirschman, 1981; Auty y Gelb, 2001: 141). En la clasificacion
de las economias de recursos puntuales, las economias petroleras se consideran el ejemplo
prototipico (véanse Karl, 1997, y Auty y Gelb, 2001).

' El concepto econémico de la enfermedad holandesa se refiere a los efectos negativos potenciales que podrian tener en el
resto de la economia las ganancias imprevistas derivadas de recursos naturales y las subsiguientes apreciaciones de la
tasa de cambio. Por ejemplo, uno de los peligros potenciales de las bonanzas petroleras es que la apreciacion de la tasa de
cambio le resta competitividad al sector manufacturero, lo cual puede generar desindustrializacion.
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La premisa central del modelo de gobernabilidad del Estado rentista es que cuando los Estados
obtienen una gran parte de sus ingresos de fuentes externas, como las rentas derivadas de
recursos, la menor necesidad que tienen quienes toman las decisiones estatales de recaudar
impuestos internos hace que los dirigentes rindan menos cuentas a los individuos y a los grupos de
la sociedad civil. La teoria del Estado rentista tiene dos ramas principales. El primer argumento
identifica un presunto desequilibrio entre jurisdiccién y autoridad, y desarrolla la proposicion de que
dicho desequilibrio genera Estados depredadores, mayores conflictos por distribucion y la
militarizacién de la politica, todo lo cual eleva el riesgo de guerra civil y emergencias humanitarias.
El segundo argumento es que el indice relativamente mas alto de rentas genera mayores
busquedas de rentas y corrupcién que en economias no sustentadas en recursos minerales.? En
este documento examinaré el primer argumento.

Una versién importante de la idea de que los Estados rentistas generan mayor violencia es la
desarrollada por Mick Moore (1998 y 2001). La légica del modelo de Moore es la siguiente: los
estados rentistas contemporaneos, al depender de ingresos no ganados, no desarrollan una serie
de obligaciones reciprocas con los ciudadanos mediante el nexo de la tributacién interna.
Basandose en el trabajo de Tilly (1975 y 1990), Moore compara el proceso de formacién del
Estado en los Estados rentistas con el proceso de formacién del Estado en Europa. En este Ultimo
caso, la formacion del Estado se produjo mediante dos procesos principales: la amenaza de guerra
por la competencia militar interestatal y un proceso intraestatal de movilizaciéon de recursos que
implicé negociaciones politicas explicitas y relaciones entre los gobernantes estatales y grupos de
interés. Este Ultimo proceso indujo la creacién de vinculos entre el Estado y la sociedad, mercados
y capacidad burocratica, incluida la capacidad de recaudar impuestos.

En el proceso de los Estados guerreristas, su naturaleza cambié. Se redujo el poder despético del
lider estatal, pero su poder infraestructural (capacidad para penetrar la sociedad, extraer recursos
de ella y cooperar con las clases sociales para alcanzar metas colectivas) se incrementd. La
interpretacién que Moore y otros, como Karl (1997) y Reno (2000), hacen de este periodo histérico
es que el surgimiento del gobierno representativo y, mas generalmente, de la interdependencia y la
obligacién mutua y rendicion de cuentas entre Estados y ciudadanos es méas probable cuando
existen incentivos y mecanismos para que los Estados aumenten sus ingresos mediante la
tributacién interna, lo cual, a su vez, exige la negociacion politica con los ciudadanos.

Moore argumenta que los mecanismos mediante los cuales se desarrolla la formacién del Estado
en los paises de desarrollo tardio mas pobres, sobre todo en el Africa subsahariana, son muy
distintos de la experiencia europea que analiza Tilly. Por un lado, los Estados del Africa
subsahariana no fueron establecidos por guerras interestatales, lo que descarta la posibilidad de
que la amenaza externa y la competencia darwiniana configuren la formacién del Estado.’® Después
de 1945, los sucesores legitimos del régimen colonial fueron base suficiente para el
reconocimiento de fronteras por parte de la comunidad internacional.

Sin embargo, la principal diferencia en los paises de desarrollo tardio contemporaneo es la mayor
disponibilidad de ingresos no ganados, a manera de flujos de ayuda y rentas minerales, lo que
segun Moore genera unos resultados que entorpecen la gobernabilidad y elevan el riesgo de
violencia politica. El primer resultado del incremento en los ingresos no ganados es la mayor
independencia de los Estados con respecto a los ciudadanos. Esta mayor autonomia puede acentuar

% Los modelos del Estado rentista también forman parte de la tendencia creciente a revivir la “tesis de los productos
primarios”, es decir, la nocién de que los patrimonios o tecnologias naturales configuran las relaciones de produccién o
evolucidén institucional de una sociedad (véanse Engerman y Sokoloff, 1996; Karl, 1997; Banco Interamericano de
Desarrollo, 1998; Banco Interamericano de Desarrollo, 2000). Como proponen Auty y Gelb: “Los patrimonios de recursos
naturales definen y configuran los grupos sociales, y también determinan sectores de ventaja comparativa; asi mismo,
pueden implicar una participacion ‘natural’ mayor o menor de los ingresos en manos de una autoridad central” (2000: 126).

:A excepcion de las guerras de independencia del continente.
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la capacidad de los dirigentes estatales de actuar de maneras depredadoras 0, por lo menos, reduce
la necesidad de que dichos lideres desarrollen negociaciones politicas de largo plazo con grupos de
interés. Esto, a su vez, hace mas imprevisibles la tributacion y los ingresos, lo cual puede aumentar
la confiscacién arbitraria cuando las rentas de minerales volatiles colapsan de repente.

El segundo efecto negativo que tienen los ingresos no ganados en la capacidad estatal es la
disminucién de la capacidad burocréatica. Con poca presencia burocratica en el recaudo de impuestos
e informacién limitada sobre lo que sucede en las comunidades, los Estados podrian volverse
vulnerables a los depredadores organizados, incluidos los grupos guerrilleros y los ejércitos privados.

La tercera manera en gue las rentas minerales pueden agravar la naturaleza depredadora de los
Estados es mediante la relativa facilidad con que se puede comprar la coercidon. En comparacion
con la Europa del siglo XVII, la riqueza mineral provee posibilidades financieras para la compra de
armas, que se ha convertido en un mercado mas asequible en el periodo de la posguerra fria. Esta
menor necesidad de operaciones militares mas intensivas en mano de obra, supuestamente,
incrementa la independencia de los dirigentes estatales en lo que respecta a entrar en
negociaciones con una seccién mas amplia de la ciudadania. Por consiguiente, en los Estados
rentistas aumenta el riesgo de depredacién debido al poder creciente de los Estados con relacion a
la sociedad, lo cual puede llevar a una mayor militarizacién de la politica.

Los defensores del modelo del Estado rentista plantean que la reduccién del ingreso no ganado de
un Estado, ya sea derivado de rentas minerales o de ayuda internacional, mejorara las
perspectivas de paz. Entre las recomendaciones de politicas estan reducir la ayuda internacional,
vigilar la ayuda mas efectivamente mediante condicionalidad (Moore, 1998 y 2001), evitar las
industrias extractivas y concentrar los esfuerzos en diversificar las economias con predominio de
minerales de modo que abarquen también la agricultura y la manufactura (Ross, 2001b).

Varias presunciones en el modelo del Estado rentista influyen en los resultados. En primer lugar,
se presume implicitamente que los lideres “poseen” los recursos naturales, es decir, se les asignan
los derechos de propiedad sobre los recursos. No se analiza adecuadamente la manera en que los
gobernantes se apropian del poder y lo retienen. Al asignar “derechos” a los lideres (ya sea en el
Estado o en la sociedad civil), la problemética de como se manejan los recursos comunes se
descuida, cuando el verdadero problema de los recursos comunes consiste, de hecho, en analizar
los procesos mediante los cuales se asignan, se hacen respetar, se mantienen y se cambian los
derechos (Olson, 1965; Libecap, 1989, y Ostrom, 1990). En otras palabras, se presume que no
existen actores colectivos en el seno de la sociedad que puedan imponer alguna condicionalidad
interna a la forma como dominan aquellos que ejercen el poder en el Estado.

En segundo lugar, se presume que los lideres tienen objetivos depredadores, en vez de objetivos
de desarrollo. El no tener debidamente en cuenta los procesos politicos mediante los cuales un
lider se apropia del poder limita nuestro entendimiento de las motivaciones de los lideres estatales.
El Estado no es un objeto, como "un depredador”, sino una serie de relaciones sociales. La
existencia de abundantes recursos naturales no excluye la posibilidad de que los lideres estatales
compartan los ingresos derivados de rentas de recursos con grupos que conforman su base de
apoyo politico. Incluso si se presume que el lider tiene poder absoluto y es, por consiguiente, el
“propietario” o quien tiene el derecho a la “renta residual™ en una economia, eso no
necesariamente significa que los lideres actuaran de maneras rapaces.

* Ella teoria neoclasica de la empresa, quien tiene el derecho a la renta residual se refiere al duefio de la compaiifa (Alchain
y Demsetz, 1972). Segln esta teoria, al duefio de la empresa se le asigna el derecho de apropiarse del residuo, es decir, de
las utilidades, de la produccién de equipo de la firma. De acuerdo con esta teoria, la propiedad privada de las empresas
incentiva a los duefios a hacerle seguimiento eficientemente a la produccion del equipo.
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A partir de Olson (1993), un lider con un horizonte de tiempo largo, lo que denomina un bandido
estacionario, tiene el incentivo de elevar al maximo la tasa de crecimiento econémico, pues esto
maximizara los recursos que le lleguen al Estado en el largo plazo. Un dictador que no tiene que
gravar a los ciudadanos para retener el poder puede, de todos modos, tener motivaciones de
desarrollo y no depredadoras. EI comportamiento depredador por parte de los lideres —es decir,
hacer dinero como resultado de la perpetuacion de la guerra civi— no se puede presumir o
simplemente describir, sino se tiene que explicar. La depredacion ocurrira como consecuencia de
la no adopcién de objetivos de desarrollo mas lucrativos que confieran una legitimidad mas amplia.
La decision de los lideres de realizar adrede actos rapaces para acumular capital supone que han
concluido a priori que el desarrollo econémico a largo plazo es o bien indeseable, o politica o
econ6micamente inviable. Sin embargo, en el modelo del Estado rentista no se abordan las
condiciones en las que el comportamiento depredador se impone sobre el comportamiento de
desarrollo en una economia con predominio de recursos minerales.

Ademas de la perspectiva histérica de economia politica de Moore sobre los efectos inductores de
violencia en los Estados rentistas depredadores, Ultimamente los andlisis econémicos dominantes
también han planteado que la presencia de una riqueza basada en recursos minerales aumenta la
incidencia, la duracién y la intensidad de las guerras civiles.”

Se han propuesto dos mecanismos para explicar como podria ocurrir esto. El primero es un
mecanismo de “saqueo” propuesto por Collier y Hoeffler (1998). Si las organizaciones rebeldes
tienen la oportunidad de extraer y vender recursos (o extorsionar Eor dinero a quienes lo hacen),
entonces es mas probable que se embarquen en una guerra civil.” Collier y Hoeffier sefialan que
los recursos naturales les ofrecen a los grupos rebeldes oportunidades de financiacion, porque
producen rentas que se encuentran en lugares especificos y se pueden saquear de manera
sostenida. La posibilidad de saquear o extorsionar a firmas manufactureras es menor, porque estas
empresas son mas moviles. EI mecanismo de saqueo haria pensar que las organizaciones
rebeldes probablemente recolectan dinero antes del inicio de la guerra civil, un supuesto que, como
dato interesante, no ha sido confirmado (Ross, 2001a).

Lo mas importante en lo que respecta al argumento del Estado rentista es que el mecanismo de
saqueo no es tan relevante, puesto que las rentas minerales son recursos puntuales y no difusos,
por lo cual es menos probable que sean saqueables.’

® Siguiendo el trabajo de Hirshleifer (1994 y 1987), Collier y Hoeffler (1998 y 2001) y Collier (2000) desarrollan modelos para
demostrar que la guerra es mas probable cuando las ganancias que reporta la probabilidad de victoria superan los costos
de coordinar una rebelion.

® Collier y Hoeffler (2001) plantean que la correlacién entre dependencia de recursos y guerra civil es curvilineal. Esto
implica que el riesgo de guerra civil se reduce cuando la dependencia de los recursos es casi total. Su interpretacion de este
resultado es que muchos recursos naturales generan mayores ingresos tributarios, lo que a la vez aumenta la capacidad del
gobierno de defenderse lo suficiente como para contrarrestar las mayores finanzas de los rebeldes.

” Le Billion (2001) argumenta que el tipo de recursos y su ubicacion tienen que ver con la duracién (pero no con la
incidencia) de una guerra civil. Las dos distinciones principales con respecto a los recursos son: los que se encuentran
cerca de la capital (y por ende el gobierno los puede captar méas faciimente) y los que se encuentran en lugares remotos (y
por ende los rebeldes se pueden apropiar de ellos mas facilmente); y los recursos en fuentes puntuales que se concentran
en una pequefia area (y por lo tanto son facilmente controlados por un solo grupo) y los recursos difusos gue se encuentran
dispersos en una zona amplia (y por consiguiente es mas dificil que un solo grupo se apropie de ellos). Estas dos
categorias que sugiere producen cuatro tipologias de conflicto: los recursos puntuales cerca de una capital crean incentivos
violentos para controlar el Estado y, por ende, producen golpes de Estado; los recursos puntuales que se encuentran lejos
de la capital producen movimientos de secesion; los recursos difusos cerca de la capital producen rebeliones y disturbios, y
los recursos difusos lejos de la capital llevan a “caudillismo”.
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El segundo mecanismo entrafia disputas o protestas por la distribucion de las rentas derivadas de
los recursos minerales. Varios académicos plantean que los conflictos por distribucion
generalmente elevan el riesgo de guerra civil (Auvinen, 1997; Nafzinger y Auvinen, 2002). Si la
extraccion de recursos conduce a expropiaciones de tierras, dafilos ambientales y migracion y
desplazamiento a gran escala, entonces es posible que las disputas relacionadas con la extracciéon
eleven el riesgo de guerra civil.

La idea de que la sola existencia de rentas minerales necesariamente genera un mayor conflicto
coincide con las teorias dominantes de busqueda de rentas.® Sin embargo, ¢es cierto que los
incrementos en las rentas derivadas de recursos naturales, del tipo que fueren, inducen un
aumento en la blasqueda de rentas? La respuesta depende de las condiciones politicas que
inducen la lucha, en primer lugar, y del poder relativo de los grupos en competencia para entablar
luchas por bisqueda de rentas, incluidas las violentas, en segundo lugar.

Uno de los posibles factores que puede inducir una lucha por basqueda de rentas es una disputa
en torno a la distribucion de derechos y activos sancionada por el Estado. Si existe, por lo menos,
una aceptacion pasiva de la distribucion de derechos y rentas que emanan del ingreso mineral,
entonces las luchas por blsqueda de rentas podrian ser menores. Esto significa que el tema de la
legitimidad politica debe ser parte central de cualquier andlisis sobre el efecto que tienen la
abundancia mineral o la basqueda de rentas en los resultados politicos, incluidos los patrones de
conflicto y violencia. Es cuando grupos significativos en el seno de la sociedad perciben como
ilegitima la distribucién de derechos que aumentan las probabilidades de conflicto y violencia.’ No
es claro a priori el porqué las economias en las que predominan los recursos minerales generan
una distribucién mas injusta o ilegitima de derechos e ingresos que las economias sin predominio
de minerales. Incluso si fuera cierto que las economias minerales propician una mayor desigualdad
de ingresos, los hallazgos sugieren que la injusticia y la desigualdad no generan inevitablemente
conflicto (para ampliar el tema véase Cramer, 2002b).

La posibilidad de que se generen actividades de blsqueda de rentas violentas también depende de
las expectativas de los combatientes. La participaciéon en un conflicto exige una accién colectiva
que, a su vez, requiere que emprendedores politicos puedan persuadir a grupos de que apoyen la
resistencia y la rebelidén contra el statu qua. Sin embargo, para que esto suceda es necesario que
emprendedores politicos movilicen a los grupos marginados de modo que conformen una fuerza
politica relevante. Como la accion colectiva esta sujeta a problemas de oportunismo (Olson, 1965),
no hay razon para que la posibilidad de participar en luchas de busqueda de rentas genere
necesariamente una respuesta c