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Resumen

El presente trabajo inicia con una descripcion del panorama nacional el cual se ha
intentado amortiguar aprovechando los recursos que ingresan mediante AOD al pais, vy el
impacto que esto ha tenido tanto en la transformacion del conflicto como en el apoyo a las
victimas del mismo. Haciendo un recorrido a través de los que pretende explicar las diferentes
transiciones que en materia de cooperacion han surgido a lo largo de los afios y como ésto ha
cambiado en cierta medida la percepcion de Colombia ante la comunidad internacional en
este caso en especial la de los donantes de cooperacion internacional; siendo el tema focal la

atencion de las victimas, la desmovilizacion, la reconciliacion y reparacion.

Esto se ve reflejando en el aumento en los proyectos de cooperacion, y la confianza
depositada en el pais teniendo en cuenta que a pesar de estar en una denominada fase de post-
conflicto, siguen llegando ayudas para apoyar temas distintos a los tradicionales (nombrados
anteriormente), sino mas enfocados al mantenimiento de la paz y la competitividad del pais

y su posicionamiento en la region.

AYUDA OFICIAL AL DESARROLLO: flujos o corrientes de recursos dirigidos a paises que
figuran en la lista de paises receptores del Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD).

CONFLICTO: enfrentamiento armado

COOPERACION INTERNACIONAL: accion conjunta para apoyar el desarrollo econémico
y social del pais

TRANSFORMACION: accién y efecto de transformar.

TRANSFORMACION DEL CONFLICTO: potencial de generar cambios en el
comportamiento de un conflicto.

VICTIMA: persona que padece las consecuencias dafiosas de un delito.



LA COOPERACION INTERNACIONAL EN LA TRANSFORMACION DE
CONFLICTOS Y LAS VICTIMAS EN COLOMBIA

I Introduccion

Durante mas de cinco décadas, Colombia ha enfrentado un conflicto armado interno
consagrado en un contexto social cambiante y alimentado por diversos intereses econémicos
y politicos. Esta confrontacion ha traido consecuencias humanitarias muy graves y
violaciones masivas de los derechos humanos a lo largo del tiempo. La respuesta del Estado,
la asignacidn de recursos publicos para las victimas y las actividades de consolidacion de la
paz han aumentado significativamente. No obstante, y a pesar de estos esfuerzos, las
necesidades insatisfechas han demostrado ser mayores que los esfuerzos nacionales para
satisfacerlas. En este contexto y ademas del apoyo politico y diplomatico, la comunidad
internacional ha desempefiado un papel importante y complementario a través de la provision
de cooperacion técnica, financiera y humanitaria. Como resultado, y a pesar de estar
clasificado por el Banco Mundial como un pais de ingresos medios altos, Colombia ha sido
el principal receptor de cooperacion internacional en América Latina y el Caribe durante la
ultima década después de Haiti, segin datos de la Organizacion para Cooperacion Econdmica
y Desarrollo (OCDE)™.

Este documento se centra en la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD)? asignada al pais
durante la dltima década, como una forma de comprender el papel de la comunidad
internacional en el proceso de transformacion del conflicto colombiano. Utilizando datos
nacionales e internacionales, el analisis proporciona evidencia del enfoque de diferentes
partes interesadas internacionales para ayudar a las poblaciones victimizadas y apoyar al pais
en su viaje hacia la paz. El objetivo principal de este ensayo es realizar un analisis basado en
evidencia de la provision de AOD para las victimas y la transformacion del conflicto en
Colombia en la dltima década. La pregunta general de esta investigacion puede formularse
de la siguiente manera: ;Como apoyd la cooperacion internacional a las victimas y la

transformacion de conflictos en Colombia? Para responder a esta pregunta central, la

! Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos
2 Ayuda Oficial al Desarrollo



investigacion analiza el contexto politico y humanitario reciente de Colombia a través del
lente de la transformacion de conflictos. También estima la cantidad y la evolucion de la
AOD para este tema y examina las principales areas de cooperacion relacionadas con el. Con
base en los resultados de esta investigacion, el documento también explora las perspectivas
de la cooperacidn internacional para los proximos afos, a la luz del contexto nacional y global
actual. Es atil aclarar que la investigacion no busca evaluar los impactos de la AOD. En
consecuencia, no examina los resultados de estas inversiones ni su idoneidad, ni la idoneidad
de un enfoque u otro con respecto a la transformacion de conflictos. Tampoco se centra en
las organizaciones implementadoras de la AOD; incluso si el conflicto armado ha sido una
de las razones clave para la focalizacion de Colombia por parte de la comunidad internacional
de donantes, los datos disponibles para analizar su asignacion y evolucion son inadecuados

y engafnosos.

En consecuencia, casi no hay investigacion basada en evidencia que examine
integralmente la AOD relacionada con el conflicto para el pais®. Tres limitaciones principales
explican esta situacion. Primero, las categorias en las que se proporcionan los datos existentes
no necesariamente coinciden con las necesidades analiticas. Es decir, pueden ser demasiado
amplios 0 no corresponder al objeto en estudio®. En segundo lugar, estos datos no estan lo
suficientemente detallados como para capturar los objetivos de los diferentes programas y
proyectos®. En tercer lugar, la informacion de ayuda proporcionada por los donantes a nivel
internacional a la OCDE difiere significativamente de la informada por sus oficinas a nivel
nacional. Esta investigacion llena parcialmente este vacio para el tema de interés, ofreciendo

un nuevo elemento de andlisis y evidencia para la discusion.

% Hasta ahora, generalmente se han realizado tres tipos de andlisis: i) basado en tematicas (por ejemplo,
desplazamiento interno), (ii) basado en donantes (por ejemplo, la Estrategia de Cooperacién de la Unién
Europea) y (iii) basado en relaciones internacionales (es decir, centrado en las relaciones entre las partes
interesadas oficiales, pero no necesariamente sobre la AOD). Por lo tanto, casi ninguno de estos enfoques aborda
integralmente las maltiples dimensiones del conflicto desde la perspectiva del pais

4 Este es, por ejemplo, el caso con los datos del Sistema de Informes de Acreedores de la OCDE o los
informes generales de la Agencia de Cooperacion del Gobierno.

% Este es el caso del Sistema de Informes de Acreedores de la OCDE



1. La transformacion de los conflictos y la cooperacion internacional en
Colombia

1. Definiciones y conceptos

a. Laasistencia oficial para el Desarrollo de la AOD. Para los fines de este documento,
la definicion de la asistencia oficial para el desarrollo es la aceptada por la OCDE, que
también corresponde a la utilizada por el Fondo Monetario Internacional (FMI). Esta
definicién ha sido acordada por la mayoria de los Estados donantes, y también ha sido
reconocida por el Gobierno colombiano. EI Comité de Asistencia al Desarrollo (CAD)
califica como "los flujos de AOD a los paises y territorios que figuran en la lista del CAD de

los receptores de la AOD (...) y a las instituciones multilaterales de desarrollo que son:

i.  Proporcionados por organismos oficiales, incluidos los gobiernos estatales y locales,
0 pOr sus organismos ejecutivos; y

ii. Cada transaccion de que:

Se administra con la promocién del desarrollo econémico y el bienestar de los paises en
desarrollo como su objetivo principal; es de caracter concesional y transporta un elemento de

donacion de al menos el 25% (calculado a una tasa de descuento del 10%) "(OCDE 2008, 1).

Estos flujos excluyen recursos para: la ayuda militar, la aplicacion de aspectos para las
operaciones de mantenimiento de la paz, el suministro de servicios poliza del donante para
controlar la desobediencia civil (aunque se incluye la capacitacion de la policia), asi como

las actividades de lucha contra el terrorismo (lbid. 2).

La transformacion de conflictos. Desde los 90's, un nimero creciente de los tedricos han
Ilevado el concepto de transformacion de conflictos al ambito de los estudios sobre la paz.
En contraposicion a la idea de resolucion de conflictos, esta rama de estudiosos entiende los
conflictos como un elemento inherente presente en las sociedades humanas, cuyos resultados
pueden ser negativos o en funcidn construir canales y medios empleados para solucionarlos
(Lederach, 2003a). Desde esta perspectiva, la violencia es posiblemente la materializacion
de conflictos: sociales, politicos o de mecanismos institucionales que no pueden a través de

medios alternativos para superar los problemas de forma pacifica.



Johannes Botes afirma que la nocion de TC se refiere "al proceso de transicion del
conflicto-habituados a sistemas de paz" (2003). Como resultado del anélisis de su amplia
revision de la literatura, y aunque reconoce que todavia no hay consenso sobre la
aplicabilidad préactica y tedrica del término, dos elementos que parecen ser centrales en este
enfoque. En primer lugar, un conflicto no termina, sino que se transforma, y como tal,
evoluciona con el tiempo. Incluso si las partes han llegado a un acuerdo, las siguientes fases
para consolidar y mantener la paz son cruciales. En segundo lugar, es también un enfoque
sistémico y holistico, porque se trata de abordar las causas subyacentes de las tensiones, asi
como las relaciones y la organizacién dentro de una sociedad. Por lo tanto, personal,
relacional y la transformacion estructural es esencial para abordar con eficacia los conflictos
(ibid.).

John Paul Lederach propone una definicién que resume los elementos anteriores como
sigue: "La transformacion de conflictos es de prever y responder al flujo y reflujo de los
conflictos sociales como Oportunidades vivificante para crear procesos de cambio
constructivo que reducir la violencia, incrementar la justicia en la interaccion directa y las
estructuras sociales, y responder a los problemas de la vida real en las relaciones humanas™
(2003b). Este concepto es compatible con Galtung quien considera, que la ausencia de
violencia en todas sus formas (paz negativa) debe complementarse con el socorro de la
violencia pasada y presente, pero también con elementos para evitar futuros enfrentamientos
(paz positiva) (en Fisher, 187-188). Detrés, subyace la idea de que la consolidacion de la paz
en una sociedad dividida, es un proceso que no sélo debe buscar su consecucién, sino también
deben estar preocupados acerca de su sostenibilidad y la consolidacién de la reconciliacion a
largo plazo en el que los elementos de la justicia, la verdad y la misericordia son centrales
(Lederach 1997, 29-30). Como se ilustra en las proximas secciones, este concepto es util para
comprender el caso colombiano, porque incluso si el conflicto aun no ha llegado a su fin,
ciertamente ha evolucionado a través del tiempo. Ademas, los principales esfuerzos tendran
que ser hechos en el presente y en el futuro para lograr la reconciliacion y transformar el

estado de conflicto violento en un estado de paz.



La transformacion del conflicto colombiano

Colombia es uno de los mas antiguos y con una de las méas estables democracias en
América Latina. Es rico en recursos naturales y ha contado con una economia en crecimiento
a pesar de su violencia interna®. Ahora esta catalogado por el Banco Mundial como un pais
de ingreso medio-superior, y esta tratando de posicionarse como un jugador. Muchos
problemas sociales, politicos, ambientales, humanitarios y econémicos todavia no se han
superado, pero el pais se ha esforzado por encontrar un camino para salir de la violencia y la
exclusion, para hacer frente a sus dificultades mediante la consolidacion de un Estado mas
fuerte, y para buscar la reconciliacion y la inclusién de su poblacion. De muchas maneras y
por distintas razones e intereses, la comunidad internacional ha desempefiado un papel
importante en este proceso. Sin la pretension de desarrollar un analisis exhaustivo, este
capitulo proporciona elementos para comprender la dimension politica y humanitaria del
conflicto durante el periodo en estudio, asi como la participacion internacional en el proceso
de TC. Esto establece la base para comprender e interpretar los resultados de los analisis de
datos de AOD vy allana el camino para el debate en la Gltima parte del documento.

Elementos relevantes sobre la evolucion del conflicto desde finales de la década de
los noventa.

A finales de la década de los 90, el pais se enfrenta a una de sus mas profundas recesiones
econdmicas desde la Gran Depresién, ademas de uno de los més largos conflictos armados
en el mundo. El enfrentamiento se ha venido produciendo desde hace décadas desde la
creacion de la guerrilla de las FARC y el ELN en la década de los 60's, y persisten a pesar de
los multiples intentos de varios gobiernos para superar la violencia y lograr la paz a lo largo
de los afios. Estos y otros grupos armados de izquierda también fueron resultado de anteriores
procesos de violencia de los 40's y los 50's, y encuentran facilmente una causa en un sistema

de exclusion politica, en un pais con profundas desigualdades sociales y uno de los de mayor

6 "Entre 1950 y 1995, el PIB creci6 a una tasa anual de 4,6%, el ingreso per capita aument6 anualmente en
un 2,1%, la esperanza de vida aument6 en 19 afios, la matricula escolar primaria duplicada y la caida de la
incidencia de la pobreza del 70% al 30% "(PNUD 2003, 103). Desde 2000 hasta 2012, su desarrollo humano
index subi6 a la posicion 91, de 0.658 a 0,719 (PNUD, 2013, 149), y la economia llegé a la Argentina con la
tercera posicion en América Latina, detras de Brasil y México.



riqueza y concentracion de la tierra en el mundo. Al mismo tiempo, una dindmica de

insurgencia similar tuvo lugar en todo el continente.

A lo largo de los afios, la mayor parte de los actores armados ilegales han surgido por la
legitima defensa de iniciativas desde los 80's y evolucionaron hasta convertirse en un potente
organizado de estructuras paramilitares. EI caso mas notorio fue el de las Autodefensa de
Colombia (AUC) que representaron a varias personas a comienzos del siglo XXI. Ademas,
el aumento en la década de los 70's y los 80's de una poderosa industria farmacéutica,
convierten a Colombia en el principal productor de cocaina en el mundo, alcanzando en 2003
una cuota del 67% del 80% del mercado global (Veillet 2005, 3). Como resultado, la
corrupcion repartida entre muchos sectores del Estado, una feroz disputa por el control
territorial se intensificd y la mayoria de los actores armados ilegales se involucr6é con los
poderosos carteles de la droga para financiar y sostener sus actividades, afiadiendo otra capa
de esta compleja situacion y difuminando las lineas de sus identidades y objetivos’. En ese
momento, Eduardo Pizarro caracteriza a Colombia como en un antiguo enfrentamiento
interno e internacionalizado conflicto armado irregular, con raices ideoldgicas entre bajo y
medio rango intensidad, cuyas principales victimas son los civiles y cuyo combustible es

derivado del comercio de drogas (2004, 80).

Segun el Informe Nacional de Desarrollo Humano 2003 sefiala, a lo largo de su historia
el conflicto ha afectado desproporcionadamente el lado del pais donde habitan poblaciones
marginadas (PNUD, 21). No obstante, el fracaso del proceso de paz en el Caguén 1998-2002
de la administracion del presidente Andrés Pastrana con las guerrillas de las FARC vy del
ELN, junto con una debilidad institucional para luchar contra los grupos armados ilegales y
mantener el control sobre el territorio, habia llevado al pais a una situacion de inseguridad

generalizada, inestabilidad y falta de gobernanza. Por primera vez, al final del 2000 la

" Daniel Mejia" da una fuerte imagen del vinculo entre la violencia, las drogas y los mercados
internacionales, conduding que: "Nuestras estimaciones indicate que, en promedio, un 10% de aumento en el
valor de los mercados de cocaina aumenta la tasa de homicidios entre 1,2% y 2%, y el desplazamiento forzoso
las tasas entre el 6% y el 10%. (...) El valor de (local) mercados de cocaina en Colombia aument6
aproximadamente un 230% entre 1990 y 2008 (...). Estas estimaciones indican que las tasas de homicidio son
entre 30% y 50% mas alta hoy que lo que seria si la produccion y el tréfico ilicitos de drogas actividades no
habia aumentado en la medida en que hicieron durante finales de la década de los noventa" (2012, 30).



violencia armada habia estado muy cerca de la élite, llegando a las puertas de la capital en el
centro del pais (Ledn, 2004). Por entonces, Colombia ocupa una triste posicion entre los
paises mas violentos del mundo (Bernal y Sanguino, PNUD 2003, 468).

Tras el fracaso de Pastrana y su promesa electoral de 1998 de poner fin al conflicto
mediante negociaciones de paz, en 2002, los colombianos eligieron por una gran mayoria el
ala derecha del candidato Alvaro Uribe Vélez, sobre la base de su campafia de lucha frontal
contra la inseguridad y la corrupcion (Gonzalez 2006). En 2003, se estableci¢ la Politica de
Defensa y Seguridad Democratica (PDSD), con el objetivo de fortalecer y garantizar la
presencia del Estado en todo el territorio. En 2007, esta politica fue revisada y adaptada al
nuevo contexto en torno a la nocién de "recuperacion social territorial”, y la politica de
consolidacién de la seguridad democréatica (PCSD) fue lanzada. Por lo tanto, durante los
préximos ocho afos, la seguridad y la accién integrada se convirtieron en el eje de los dos

periodos de su gobierno.

Esto representd un cambio radical de la politica de superacion del conflicto a través de
negociaciones politicas. El fracaso del proceso del Caguan, y el rechazo general de la
sociedad por la lucha contra los grupos armados ilegales al ver cerradas radicalmente las
opciones del cuadro de dialogo con la guerrilla (FIP 2011, 9). Incrustado en un contexto
internacional emergente de la guerra contra el terror, el Gobierno catalogdé como 'Grupos'
narcos terroristas, negando cualquier condicion politica. En opinion de la administracion de
Uribe, la politica de seguridad democratica es el mejor camino para conducir al pais hacia
una situacion de paz duradera y sostenible, mientras estos actores no podrian cumplir un
conjunto de requisitos previos claros para entablar nuevas negociaciones, que nunca se

cumplieron durante su mandato.

En paralelo, otro elemento clave para debilitar a los grupos ilegales: se puso en marcha
una estrategia integral para desmovilizar y reintegrar a los combatientes armados ilegales.
Un primer paso central fueron los dialogos emprendidos desde finales del afio 2002 con las
AUC, que condujeron a un proceso de negociacion dirigido por el Alto Comisionado para la

Paz y la posterior desmovilizacion de cerca de 32.000 hombres entre noviembre de 2003 y
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agosto de 2006. El otro elemento central fue la politica de desmovilizacion individual
voluntaria. Es importante resaltar que, ademas del marco juridico existente en el lugar desde
1997 para llevar a cabo las negociaciones de paz, el Congreso aprobd en 2005 la Ley de
Justicia y Paz para apoyar este proceso de DDR. A cambio de abandonar sus armas y sus
actividades ilegales, y revelando la verdad y en procura de la reparacion de las victimas, los
combatientes se benefician con rebajas de penas y entrarian en un programa de reinsercion.
Esta ley también prevé la posibilidad de acuerdos humanitarios entre el Gobierno y los grupos

ilegales (como el intercambio de prisioneros).

Segln datos del Ministerio de Defensa, de 2002 a 2012 méas de 57.000 personas de
diferentes organizaciones ilegales hicieron parte del proceso de desarme, desmovilizacién y
reintegracion, de los cuales cerca de 26.000 fueron desmovilizaciones voluntarias
individuales. Esto tuvo un impacto inicial sobre la reduccion de los indicadores de violencia,
el proceso fue implementado durante el conflicto, en muchas regiones, bajo el antiguo control
de las AUC, el vacio de poder fue llenado rapidamente por otros grupos armados ilegales.
También hubo una atomizacién y la transformacion de las estructuras paramilitares en el pais
gue no se desmovilizaron plenamente, y crearon grupos violentos clasificados por el
Gobierno como nuevas bandas criminales (BACRIM) involucrados en actividades ilegales,
y denominado por otros analistas como neo-paramilitares o transformados cérteles (Escobar,
2013).

En suma, y como lo demuestran estudios realizados por la Corporacion Nuevo Arco Iris,
desde 2002, los grupos armados no-estatales han sido capaces de ajustar sus estrategias para
responder al incremento de la capacidad militar y la presién del Gobierno, y han adaptado su
modus operandi y enfoque estratégico para mantener el enfrentamiento armado. Por
consiguiente, la tactica y la organizacion de estos grupos ha cambiado a lo largo de la
geografia de la confrontacion, pero el nivel de intensidad de la violencia sigue siendo muy
elevado, aunque menos visible (Martinez 2013). Ademas, otras amenazas como la mineria
ilegal o el aumento de los conflictos en entornos urbanos, asi como la inseguridad originada

en delitos comunes y otras formas de violencia se han convertido en retos crecientes.
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Incluso si la eleccion en 2010 de un nuevo Gobierno encabezado por Juan Manuel Santos,
(Ministro de Defensa de Uribe) se basa en la promesa de continuar ampliando los logros y
las politicas de la administracion anterior, una vez posesionado el presidente establecio una
serie de medidas que representan un nuevo cambio radical para superar la concepcion el
enfrentamiento. EI primero fue el reconocimiento de un conflicto armado interno. La segunda
fue la reforma del Estado a través de la creacion de nuevas instituciones y normas para
abordar el conflicto y a las victimas. Tal vez la mas notoria de las medidas adoptadas fue la
expedicion de la Ley de Victimas y la Ley de Restitucion de Tierras en junio de 2011, con
un caracter de justicia transicional, y un nuevo marco legal para la paz, con posibilidad de
iniciar negociaciones con las FARC y otros grupos. La tercera medida fue el establecimiento
de un proceso de negociacion de paz en octubre de 2012 con las FARC. La cuarta fue la
creacion de un Sistema Nacional de Derechos Humanos. Por ultimo, junto con otros
presidentes latinoamericanos, el Gobierno colombiano trata de involucrar a la comunidad
internacional en una evaluacion global o mas bien en un debate sobre la lucha contra las
drogas, reconociendo el fracaso del tradicional enfoque internacional encabezado por
Estados Unidos.

Por altimo, es importante resaltar la decision de emprender el proceso de negociacion con
las FARC sin un cese del fuego. Reconociendo la imposibilidad de ganar el enfrentamiento
por una victoria militar completa en el corto y mediano plazo, es evidente que la vision de la
gestion de Santos a TC difiere de la de su predecesor. No obstante, en la practica, este cambio
no ha quedado claramente reflejado en el campo. Las operaciones militares no han
disminuido e incluso si la defensa de las politicas establecidas por Uribe fue ajustada por el
nuevo gobierno, estan todavia muy presentes en la politica de seguridad integral y defensa
para la prosperidad (PSIDP). Sin embargo, la historia de la confrontacion y la demostrada
capacidad de los grupos armados ilegales para transformar y adaptar a las nuevas medidas de
seguridad, sugieren que, sin éxito de los mencionados elementos no militares para superar el
conflicto, la violencia no terminara en Colombia pronto, y la paz y la reconciliacion apenas

podran convertirse en realidad en los proximos afios.
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Los elementos pertinentes acerca de la situacion humanitaria

Como se indicd anteriormente por Pizarro, un elemento reiterativo del conflicto en
Colombia ha sido la sistemética violencia contra la sociedad civil y la poblacion que no toman
parte en las hostilidades, pero que han sido objeto de agresiones, quedando atrapados en el
fuego cruzado y siendo desproporcionadamente victimizados. Hoy el gobierno ha registrado
mas de 5,7 millones de victimas del conflicto. En 2004, la Organizacion de las Naciones
Unidas describid la situacion colombiana como "la mayor crisis humanitaria en el hemisferio

occidental".

Algunos de los hechos siguientes ilustran la dimension de esta crisis. Colombia ha
producido el mayor nimero de desplazados internos en el mundo, con cerca de 4,8 millones
de personas registradas oficialmente entre 2000 y octubre de 2012 (méas del 10% de la
poblacion), casi una quinta parte de los desplazados del mundo son colombianos®. Se estima
que 15.000 a 50.000 personas desaparecieron entre 1980 y 2005, y mas de 7.000 personas
fueron secuestradas entre 2003 y 2012. Colombia es el segundo pais del mundo con mas
incidentes de minas después de Afganistan, con 10.253 victimas entre 1990 y febrero de
2013, 2.087 masacres han registrado desde 1983.

Por otra parte, segun fuentes oficiales, mas de 1,5 millones de desplazados internos y
3.000 victimas de minas terrestres son nifios y mas de 5.100 de ellos han sido desmovilizados
de los grupos armados no estatales; esto refleja la activa participacion ilegal de menores en
el conflicto. El informe del Secretario General al Consejo de Seguridad denuncié un
"generalizado y sistematico de reclutamiento y utilizacion de nifios por grupos armados no
estatales " en Colombia y su participacion para fines de inteligencia por parte del ejército
nacional (UNGA 2012, 24). Ademas, el Tribunal Constitucional declaré que el conflicto
estaba amenazando a numerosos grupos etnicos con sus caracteristicas fisicas o extincion

cultural. Este ha sido el caso para muchos afro-colombianos y las comunidades indigenas.

8 Sin embargo, es importante resaltar el hecho de que estos nimeros son acumulativos y el nimero de nuevas
personas desplazadas cada afio ha disminuido considerablemente (aunque siguen siendo muy elevadas). Por lo
tanto, si Colombia cuenta con el 17% al 19% de los desplazados internos, en 2012 produjo menos del 4% de
ellos de acuerdo con el informe 2012 IDMC.
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Por ultimo, como se destacé por la OACDH, grandes preocupaciones han sido planteadas
no solo por estos crimenes (algunos de los cuales podrian constituir crimenes de guerra y
crimenes contra la humanidad, segun el informe del Alto Comisionado), sino también por la
participacion de agentes del Estado en algunas de esas violaciones por un estado generalizado
de impunidad (2003).

Hasta el afio 2013, como resultado de la dindmica cambiante del conflicto se resume en la
seccidn anterior, asi como los maltiples esfuerzos del Estado para proteger y garantizar los
derechos de las victimas, la situacion humanitaria ha mejorado sustancialmente en los tltimos
afios. Un amplio conjunto de instrumentos de politica se pusieron en marcha para ayudar a
las victimas y la mayoria de los indicadores de violencia han disminuido considerablemente.
El enfrentamiento ha reducido su extension geografica, trasladandose a las fronteras del pais.
Sin embargo, estas mejoras tan positivo como podria ser, e incluso prever un éxito del
proceso de negociacion de la paz, muchas violaciones de los derechos humanos y graves
preocupaciones humanitarias siguen siendo, en un momento en que en la dinamica de los
conflictos estdn surgiendo nuevas amenazas. Los debates celebrados en el afio 2013
Colombia Examen Periodico Universal en Ginebra, y el informe de las ONG ante el Consejo
de Derechos Humanos pone de manifiesto graves preocupaciones, notoriamente con respecto
del impacto del conflicto en las mujeres (“la utilizacion de la violencia sexual como tactica
de guerra” (p. 5)), sobre las minorias étnicas, los defensores de derechos humanos, vy la

persistencia de un estado generalizado de violencia e impunidad.

Sin embargo, es importante subrayar el hecho de que la sociedad civil ha sido también en
el nucleo de la TC en Colombia, a pesar de las multiples persecuciones sufridas. Las
organizaciones populares, lideres comunitarios, académicos, organizaciones sociales,
organizaciones no gubernamentales (nacionales e internacionales), la Iglesia, los medios de
comunicacion y periodistas, grupos indigenas, defensores de derechos humanos, quienes
individual y colectivamente se protegian, enfrentaron la adversidad generando espacios y
procesos de coexistencia pacifica y de dignidad. Su resistencia y capacidades han provocado

un intenso movimiento social por la paz, y han contribuido en el establecimiento de
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infraestructuras regionales y locales de paz en medio del conflicto. La cooperacion

internacional ha sido una importante fuente de apoyo para muchos de ellos (Paladini 2012).

Los elementos pertinentes acerca de la cooperacion internacional en Colombia

Asu llegada a la oficina en 1998, el Presidente Pastrana pidio a la comunidad internacional
para respaldar el pais en su intencion de llevar a cabo grandes esfuerzos para alcanzar la paz,
promover el desarrollo y la lucha contra el tréfico de drogas. Esta decision representd un
cambio fundamental en la actitud del gobierno. Pero, decidido a lograr la paz, invoco la
responsabilidad compartida del mundo sobre el problema de las drogas y la necesidad de la
region para contener la inminente amenaza de desborde del conflicto mas alla de las fronteras
del pais (Rosen, 2012; DNP 2006, 10; Bernal EN EL PNUD 2013, 468). Como resultado, y
aunque el pais ha recibido la cooperacion internacional desde finales de los 60's, muchos

paises aumentaron su apoyo a Colombia.

No obstante, cada gobierno extranjero difiere para proporcionar apoyo el uno del otro.
Esta divergencia ha respondido no sélo a sus propias capacidades y politicas externas
intereses, sino también a su interpretacion de las mejores maneras para respaldar un proceso
de TC. El orden post 9/11 y Uribe cambi las estrategias para abordar el conflicto desde 2002
profundizando en esta divergencia ain mas. Como se muestra en la figura de Eduardo
Posada, la denegacion del reconocimiento de un conflicto armado interno y la manera de

tratarlo como una lucha narcoterrorista tuvo un efecto profundo en este nivel:

No es un debate semantico, ni un debate abstracto o tedrico. En este caso, la claridad de
los conceptos tiene sobre todo razones practicas. Primero, existe un interés en el camino
escogido para alcanzar la paz nacional. Cualquier concepto seleccionado podria definir la
naturaleza del conflicto y el estado de las opciones para abordar su solucion. Segundo, existe
un interés a la luz de las relaciones formales entre el pais y el mundo exterior. La aplicacion
del DIH tradicionalmente ha sido determinada por la caracterizacién del conflicto. Por
ultimo, existe un interés desde la perspectiva de las relaciones informales con la comunidad
internacional, porque esta definicion puede implicar un tipo de intervencién u otra (en Pizarro
2004, 27).
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Quiza los resultados de las negociaciones entre Bogota y Washington desde 1998, asi
como el apoyo al proceso de paz con las FARC por la Unién Europea, supuso un punto de
inflexion en el relativo aislamiento del pais para enfrentar sus conflictos internos. En 1999,
Pastrana presento el Plan Colombia a la comunidad internacional, como una estrategia
integral de 6 afios para promover la paz, la lucha contra el tréfico de drogas y fomentar el
desarrollo (especialmente en las zonas rurales mediante el desarrollo alternativo). El 65% de
los 7.500 millones de dolares del plan tendrian que ser financiada por el presupuesto nacional

y el resto por la comunidad internacional.

Bill Clinton respaldo el Plan Colombia, con un apoyo inicial de 1.300 millones de délares.
No obstante, durante las negociaciones, el Congreso estadounidense "alterd
fundamentalmente el Plan Colombia y lo transformo en una politica anti-narcéticos” (Rosen
2012, 47). La administracion Bush también apoyé esta estrategia, aunque el Gobierno
colombiano, con la llegada de Uribe, consiguid desplazar el Plan Colombia desde un plan

antinarcoticos a un plan de lucha contra el terrorismo (Tickner 2003, 79).

Esta asistencia se extendio mas all4 del Plan Colombia. Después de un apoyo inicial para
el establecimiento de la politica de consolidacion de la seguridad democrética, en 2009, la
Embajada de los EE.UU. lanz6 la Iniciativa de Desarrollo Estratégico de Colombia (CSDI)
"ayuda de Estados Unidos a los esfuerzos de consolidacién de Colombia (y otros) entre todas
las politicas de desarrollo de Estados Unidos, la diplomacia, la defensa y los organismos que
operan en Colombia ™.

La consolidacion se convirtio asi en una estrategia central para apoyar la evolucion del
Plan Colombia. Los componentes no militares ascendieron a aproximadamente el 20% de la
cooperacion de Estados Unidos, y se centrd en el imperio de la ley y la reforma judicial, y la
promocion del progreso econdémico y social (principalmente con el desarrollo alternativo, los
desplazados y la reintegracion de los ex combatientes), (GAO, 2008). En total, entre 2000 y
2011, Estados Unidos desembolso alrededor de $8 mil millones para financiar su asistencia

al pais. Esto representd un aumento de 800% en comparacion con los millones de doélares
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proporcionados durante la década anterior (Rosen 2012, 18). En pocos afios Colombia se

convirtio en el mas cercano aliado en la region.

Incluso si la idea inicial de Pastrana con el Plan Colombia fue acoger una especie de Plan
Marshall para el pais al ser apoyada por toda la comunidad internacional (Rosen, op. cit., 41),
la UE la rechaz6 oficialmente. En la opinién del Parlamento Europeo, mas alla de la
dimension militar "la situacion imperante y el conflicto en Colombia tienen una dimensién
social y politica cuyas raices se encuentran en los planos econémico, politico, cultural y
social”. Advirtié que "el Plan Colombia contiene aspectos que son contrarios a las estrategias
de cooperacion y proyectos para los que la UE ya se ha comprometido y pone en peligro sus
programas de cooperacion” y que "la intensificacion de la participacion militar en la lucha
contra las drogas, entrafia el riesgo de desencadenar una escalada del conflicto en la region,
y que las soluciones militares no pueden lograr una paz duradera”. Sin embargo, reafirmo su
intencion de apoyar al gobierno en sus esfuerzos de paz a través de programas destinados a
abordar las causas profundas de los conflictos, con proyectos de derechos humanos,
desarrollo alternativo, ayuda humanitaria, desarrollo social y fortalecimiento institucional.
También se puso énfasis en aumentar el imperio de la ley y el sistema de justicia, junto con
un programa de comercio. Entre 2002 y 2011, la Uniéon Europea comprometido €323.9

millones en Colombia (DRN 2012).

A lo largo de la década, otros donantes también contribuyeron de una u otra manera para
apoyar el esfuerzo del pais para hacer frente a sus conflictos internos, con diferentes niveles
de alineacion con las prioridades establecidas por el Gobierno Nacional. No solo los Estados
miembros desarrollaron sus propias estrategias de cooperacion bilateral, en otros paises
asiaticos, como Japén y Corea del Sur, o en diversos paises de América Latina y China
(recientemente) participaron en el proceso mediante la cooperacion Sur-Sur. Los bancos
multilaterales, como el Banco Interamericano de Desarrollo, la Corporacion Andina de
Fomento, el FMI y el Banco Mundial también se convirtieron en importantes fuentes
financieras, algunas de ellas ofreciendo préstamos importantes relacionados con el desarrollo
y la paz. Por Gltimo, el sistema de las Naciones Unidas (UNS) también ha sido muy activo

en el pais con las continuas visitas de relatores especiales y oficiales de alto nivel, con la
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participacion de Colombia en los organismos internacionales de derechos humanos y con la
presencia permanente de 23 agencias en el pais. No solo buscan fortalecer y vigilar el estado
con respecto a sus obligaciones internacionales, sino que también ofrecen proteccidn
humanitaria y apoyan de muchas maneras a las victimas y a las organizaciones de la sociedad
civil (OSC).

Incluso si la siguiente seccidn se centra principalmente en el segmento de la AOD o
cooperacion internacional durante el periodo de anélisis, es importante resaltar que el
Gobierno no sélo busca la asistencia internacional en materia de asistencia oficial para el
desarrollo y la seguridad interna, sino también en términos de variada cooperacion fuera de
sus fronteras. De hecho, en la politica de defensa del 2002, Uribe hizo énfasis en la necesidad
de otros paises para colaborar activamente en operaciones contra la delincuencia
transnacional y el trafico de drogas, la inteligenciay el intercambio de informacion y la lucha
contra el terrorismo (MDN 2002, 62). Como resultado, tal vez uno de los mas exitosos de las
victorias del gobierno colombiano contra las FARC, el ELN y las AUC durante la década fue

de naturaleza diplomatica.

I11.  Los principales resultados y recomendaciones para el futuro

1. Resumen y analisis de resultados clave

El andlisis de los datos confirma la hipdtesis inicial de que los donantes internacionales
cada vez mas han priorizado a Colombia desde el comienzo del fallido proceso de paz con
las FARC en 1998, subiendo desde ese afio 44 posiciones en el ranking de los receptores de
la AOD hasta el lugar 23 en 2011. La conclusion segun la cual al menos dos tercios de los
proyectos notificados al Gobierno tienen una relaciéon directa con el conflicto, también
corrobora el hecho de que la confrontacidén armada ha sido la principal razon para atraer AOD

durante la década estudiada.

La clasificacion de estos proyectos en categorias refleja una multiplicidad de estrategias
de apoyo a las victimas y a la transformacién de los conflictos. En funcion de sus propios
intereses y sus negociaciones bilaterales con el Gobierno y otras partes interesadas, los

donantes han dado prioridad a diferentes temas relacionados.
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En primer lugar, ciertos temas han recibido la atencion de muchos donantes; otros s6lo
han recibido el decidido apoyo de pocas fuentes, mientras que otros eran casi no priorizados
por la comunidad internacional. La primera categoria incluye la asistencia humanitaria y la
proteccion de los VVG vy la consolidacion de la paz. La segunda categoria contiene el
desarrollo alternativo, el plan nacional de consolidacion y sus mecanismos de justicia
transicional. Los temas que carecen de apoyo general fueron la prevencion del reclutamiento
de nifios y la accidn contra las minas terrestres. Este hallazgo es notorio dada la gravedad
tanto del fendmeno en el pais, sus efectos humanitarios y la reiterada condena internacional

de ambas practicas.

Segundo, todos los donantes utilizan simultdneamente diferentes vias para contribuir a la
TC. Estas vias no sélo se constituyen a partir de sus opciones en términos de los temas que
defendio, sino también en los medios de copia de seguridad de los mismos. El caso de los
proyectos para la proteccion y asistencia a los VVG es ilustrativo en este sentido; un mismo
donante u organizacion internacional podria aplicar en paralelo diversas estrategias hacia el
gobierno: apoyar y fortalecer sus capacidades, a través de la presion de las ONG o de las
instituciones de control, influencia que plantea cuestiones a la agenda, o incluso sustituye o
complementa su deber de proteger a la prestacion de socorro humanitario, cuando no ha sido

capaz de ayudar a grupos particularmente vulnerables.

Un tercer elemento relacionados de algin modo con la Gltima, es que la comunidad
internacional ha utilizado muchas maneras de apoyar a los VVG. Aunque Colombia tiene
una crisis que equivale a tener el mayor nimero de desplazados internos y mas de 5,5
millones de victimas, la respuesta externa ha ido mas alla de la prestacion de socorro
humanitario. De hecho, alrededor del 32% se ha destinado a la recuperacion, el 21% para el
restablecimiento y la potenciacion de la mujer, y el 43% de proteccion y asistencia. Como se
explica en el documento, esta Gltima categoria incluia no sélo ayudas sino también otras
estrategias de proteccion. Este hallazgo contradice de alguna manera parte de la segunda
hipétesis inicial de la investigacidn, segun el cual la prestacion de asistencia humanitaria

habria sido una de las areas mas apoyados por la AOD.
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Por altimo, en el parrafo anterior la palabra contribucion es resaltado para tener en cuenta
que los esfuerzos internacionales han sido importantes, pero muy marginales en términos del
total de los gastos realizados con recursos nacionales. Como se discutio en el capitulo
segundo, la proporcion de la AOD asciende a un 2,2% de los gastos publicos. El analisis del
contexto también ha demostrado el papel lider del pais para definir prioridades y recabar
apoyo internacional para respaldarlas. La formulacion y la financiacion del Plan Colombia
por parte de la administracion de Pastrana, el desplazamiento del objetivo del plan desde una
estrategia antinarcotica para una estrategia de contrainsurgencia por parte del presidente
Uribe, y el establecimiento de instrumentos de transicion centrados en las victimas durante
el mandato de Santos, ilustran este punto. Ademas, otros agentes no estatales nacionales
también han sido capaces de definir prioridades y elevar el apoyo gubernamental e
internacional. La experiencia de la paz regional y los programas de desarrollo elaborados y
dirigidos por la Iglesia y las organizaciones de la sociedad civil en la regién del Magdalena
Medio es un buen ejemplo, ya que mas tarde se UE y Suecia se convirtieron en los principales
inversores durante el decenio, y también recibié mucho apoyo de la ONU, el Banco Mundial

y otros donantes, incluido el Gobierno.

No obstante, es importante subrayar que, en la mayoria de estos y otros casos, la
comunidad internacional ha utilizado su cooperacion y su influencia politica para apoyar y
dar forma a estas politicas de diferentes maneras. En particular, lo ha hecho: (i) trayendo
temas a la agenda politica, (ii) abogando por el respeto de las normas y obligaciones
internacionales, (iii) influyendo en las politicas y su orientacion, (iv) ejerciendo presion para
una causa particular, (v) proporcionando recursos flexibles para facilitar los cambios
institucionales, y (vi) financiando programas o iniciativas. Entendido asi, y examinando la
AOD, junto con otros instrumentos de politica exterior, uno puede mejorar el papel potencial

de la dimension de la comunidad internacional en el proceso de transformacion del conflicto.
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2. Lecciones aprendidas y recomendaciones para el futuro

Colombia parece acercarse a un punto de inflexion en la historia de su conflicto. Incluso
sin un acuerdo con las FARC (o cualquier otro grupo armado), esta transformacion se ha
acelerado desde el comienzo del siglo. Por supuesto un exitoso proceso de negociacion que
probablemente podria impulsar este cambio hacia un futuro mas pacifico, si se establecen las
condiciones requeridas; parte de la infraestructura necesaria para sostener este cambio puede
ser reforzada con un apoyo estratégico de la comunidad internacional. Quizas algunas
lecciones derivadas de las investigaciones y ciertos pensamientos vinculados con el analisis
desarrollado hasta ahora pueden proporcionar consideraciones Utiles para el futuro de la
asistencia oficial para el Desarrollo en Colombia por cooperacion técnica. El resto de esta

seccion propone cinco recomendaciones estratégicas en este sentido.

Primero que todo, es necesario reconocer el hecho de que el pais ha alcanzado un pico de
afluencia de recursos que dificilmente sera sostenido en el futuro, al menos para los temas de

transformacion de conflictos.

Hoy, el contexto internacional de los donantes del CAD esta socavado por una grave
situacion econdmica y por un nuevo contexto geopolitico. Pero, por otro lado, la situacion
del pais ha evolucionado considerablemente. De ser considerado como un estado débil en
1999, hoy en dia, el panorama econdémico y social ha mejorado significativamente. El
enfrentamiento armado también ha evolucionado, y el estado que ahora cuenta con un fuerte
aparato militar ha sido capaz de recuperar el control sobre la mayor parte de su territorio. Por
consiguiente, la UE ya ha declarado que Colombia ya no sera focalizada y programable con
sus fondos bilaterales (que son las mas importantes). Otros paises como Noruega ya no estan
presentes en el pais o estan reconsiderando su permanencia en el futuro. Por otro lado, otros
donantes estan haciendo un cambio de su agenda con Colombia en areas tales como el

comercio, el medio ambiente y la empresa privada.

En segundo lugar, porque la paz y la estabilidad de la regién dependen en gran medida de
la estabilidad del propio pais, todavia hay posibilidades para atraer a la AOD en los proximos

afios para la TC. Como se discutié en el capitulo 2, la persistencia de amenazas muy graves
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de violencia, sumada a la delincuencia organizada nacional y transnacional (antiguos y
nuevos), asi como la situacion humanitaria derivada de un balance critico de las violaciones
de los derechos humanos y la exclusion social, plantea problemas dificiles que deberian
preocupar a toda la comunidad internacional. Ademas, incluso si el Gobierno alcanza un
acuerdo total de paz con las FARC y el ELN, el mantenimiento y la consolidacion de la paz
es una cuestion critica, pero inestable. La experiencia muestra que la mitad de los paises en
situacion de post-conflicto caen en enfrentamientos dentro de los cinco afios proximos
(Prandi 2010, 25). Una verdadera transformacion de un conflicto en términos de
reconciliacion y de paz positiva dependera en gran medida de los afios a raiz de un acuerdo,
y del interés y preocupacion de la comunidad internacional. Al mismo tiempo, otros temas
no relacionados a la TC también podrian recibir apoyo de AOD creciente (es decir, el medio
ambiente y el cambio climatico, el empresariado, la extrema pobreza, la ciencia, la

investigacion y la innovacion, y otros).

En tercer lugar, las principales inversiones de AOD que fueron destinados a Colombia
dependieron de la capacidad del Gobierno para movilizar a la comunidad internacional al
mas alto nivel politico en torno a una vision estratégica comun. EIl impulso de la cooperacion
desde principios de los afios 2000's se explica en gran medida por el liderazgo y la capacidad
diplomaética de la administracion Pastrana para obtener el apoyo politico de sus homélogos
en el extranjero y para convencer a los EE.UU. y la UE los parlamentos para invertir en
Colombia para un proposito comun (p. ej. ElI Plan Colombia o las iniciativas regionales de
paz). Hoy en dia, la mayoria de los jefes de Estado han manifestado su apoyo a las
negociaciones. Tal vez se necesitan mas tiempo y recursos para obtener el compromiso de
los parlamentarios de afluente y definir un nuevo marco de cooperacion capaz de movilizar

nuevos proyectos internacionales.

Cuarto, muchos caminos pueden contribuir a la transformacion de los conflictos, y a la
reanudacion de la cooperacion en este campo tendria que basarse en los esfuerzos anteriores
gue ya han apoyado durante afios inversiones en iniciativas de paz. La investigacion ha
demostrado que los conductores del conflicto y sus consecuencias pueden ser abordadas

simultaneamente desde muchas perspectivas. Esto también incluye los programas que no
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estan dirigidos directamente a la transformacion de los conflictos, sino que son cruciales para
la reintegracion de los combatientes, la recuperacion de las victimas y la reconciliacion de la
sociedad; educacion, generacion de ingresos, la reforma agraria y los programas de desarrollo
rural son buenos ejemplos de esta ultima. Es una responsabilidad del Gobierno, su agencia
de cooperacion y los donantes estratégicos, asegurar la coherencia, la complementariedad y

el impacto de todas estas iniciativas combinadas.
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