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Resumen

La firma del acuerdo de paz para la terminacién del conflicto armado con las FARC-EP desperto
un gran interés por parte de la comunidad internacional en aportar a la construccion de paz del
pais suramericano. Desde finales de los afios noventa y con el inicio de la Diplomacia por la Paz,
la cooperacion internacional hacia Colombia estuvo caracterizada por contribuir a eliminar las
causas del conflicto en areas relacionadas a la participacién politica, la propiedad de la tierra, el
narcotrafico, entre otros; sin embargo, con el transcurrir del tiempo el papel de la cooperacion
internacional se ha transformado para asumir las consecuencias del conflicto colombiano en

temas como la reintegracion de los excombatientes y la atencion a las victimas.

En efecto, la firma de los acuerdos trajo consigo la creacion de cuatro fondos de cooperacion
internacional para la implementacion de la paz y el despliegue de una multiplicidad de
programas encaminados a fortalecer las capacidades estatales y reducir los riesgos de repeticion
de la violencia en el pais. En virtud de lo anterior, el presente ensayo analizard como ha sido el
papel de la cooperacion internacional desde la firma de los acuerdos de paz y qué resultados ha

generado para la construccion de paz en Colombia.
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Introduccion

El conflicto armado interno colombiano ha traido consigo la muerte de mas de 260.000
personas y la afectacion de aproximadamente 9.1 millones de colombianos (Centro Nacional de
Memoria Historica, 2021; Unidad para las Victimas, 2021). Aun asi, durante las primeras
décadas del surgimiento de los grupos armados ilegales, la situacion de Colombia fue
considerada por la comunidad internacional como un asunto puramente interno y de carécter

estatal.

Asi, en la década de los ochenta, el fortalecimiento de los grupos armados, la extrema
debilidad del Estado frente a sus actividades y el auge del flagelo del narcotrafico desperto el
interés de México, Cuba y Alemania por ofrecer sus territorios como potencial lugar de
encuentro para el inicio de conversaciones que permitieran alcanzar la paz en Colombia
(Cujabante, 2016).

Dicha internacionalizacion del conflicto respondia a las dinamicas de aquel sistema
internacional. Por una parte, el escenario mundial enfrent6 grandes cambios impulsados por el
fin de la Guerra Fria y por otra, el multilateralismo tomo gran fuerza gracias a la configuracién
del nuevo orden global unipolar-multipolar (Agudelo y Riccardi, 2019). En este contexto, el pais
latinoamericano encabezado por el gobierno de Andrés Pastrana (1998) incorporo en su agenda
de politica exterior un nuevo enfoque internacional del conflicto armado colombiano: la

“Diplomacia por la Paz”.

Con la aparicion de este nuevo enfoque, la participacion de la comunidad internacional
aumento exponencialmente al involucrar tanto actores estatales como actores no estatales para el
desarrollo de actividades orientadas a la basqueda de una solucion del conflicto interno
(Cujabante, 2016).

De esta manera, desde los dialogos del Caguan (1998-2002), entre FARC-EP y el
gobierno colombiano, el pais suramericano ha recibido un amplio aporte internacional para la
busqueda de una salida negociada al conflicto. Es asi como, bajo el gobierno de Juan Manuel
Santos y luego de mas de cincuenta afios de conflicto armado con las FARC-EP, se firma en La

Habana, Cuba (2016) el acuerdo que pone fin a la violencia con esa guerrilla y comienza una



etapa de posconflicto mejor denominada pos-acuerdo que ha proyectado a Colombia en el

escenario internacional.

Desde esta perspectiva, el presente ensayo tiene por objeto principal analizar como ha
sido la cooperacion internacional para la construccion de paz en Colombia desde la firma del
acuerdo final para la terminacién del conflicto con las FARC-EP hasta el afio 2020, haciendo
énfasis en los cuatro fondos internacionales. Para este fin, el escrito se abordara en tres partes
fundamentales: la primera, describira los antecedentes historicos de la cooperacion internacional
para la construccion de paz en Colombia; la segunda, evaluara como ha sido el financiamiento de
los cuatro fondos internacionales que la Agencia Presidencial de Cooperacion (APC) ha
impulsado para el posconflicto; y la tltima, identificara los retos y desafios que ha tenido la

cooperacion internacional en el periodo del pos-acuerdo.

Ahora bien, para efectos del presente ensayo se entendera que la “construccion de paz
comprende la reconciliacion del pais y apoya esencialmente la arquitectura institucional del
Gobierno para la paz y la atencion a victimas del conflicto” (Agencia Presidencial de
Cooperacién [APC], 2016, p.4). En otras palabras, la construccion de paz es un proceso
dindmico que involucra todas las acciones tendientes a fortalecer aquellas estructuras

institucionales y sociales con el propdsito de evitar una recaida al conflicto (Rettberg, 2012).

En virtud de lo anterior, el escrito abordara el concepto de cooperacion internacional para
la construccién de paz con el fin de referirse a los recursos u proyectos destinados a la justicia
transicional, la restitucion de tierras, la reparacion integral de victimas, la reinsercion y
reintegracion de los actores del conflicto, el fortalecimiento de la memoria historica y todas las
actividades que contribuyan a la implementacion del acuerdo de paz (Agencia Presidencial de
Cooperacion [APC], 2016).

1. Antecedentes historicos de la cooperacién internacional para la construccion de paz

en Colombia

Desde la aparicion de los grupos armados ilegales, Colombia ha realizado multiples
esfuerzos por buscar una salida negociada al conflicto y construir un escenario de paz. En su fase
inicial, el conflicto armado interno colombiano permaneci6 aislado del escenario internacional y

sin mayores transformaciones, sin embargo, tras un proceso historico y de internacionalizacion



del conflicto, Colombia ha logrado conseguir el apoyo de la comunidad internacional para la
construccién de una paz estable y duradera. Desde esta perspectiva, la presente seccidn abordara
una caracterizacion y evaluacion del papel de la cooperacién internacional en los esfuerzos de

construccion de paz previos a la firma del acuerdo de paz de 2016.
Gobierno Belisario Betancur (1982-1986)

Esfuerzos de paz. Se convoco por primera vez a las guerrillas con la intencion de
entablar una negociacion y buscar una salida al conflicto. Este proceso no logré culminar con la
tan anhelada paz, pero alcanzo la realizacion de los siguientes acuerdos humanitarios y de cese al
fuego: Acuerdo de la Uribe con las FARC en marzo 1984, el Acuerdo ADO y el Acuerdo M-19
y EPL en agosto de 1984, y el Acuerdo sectores del ELN en diciembre de 1985 y julio de 1986
(Garcia-Duréan, 2004).

Caracteristicas de la cooperacion internacional. Los intentos de paz realizados bajo el
gobierno Betancur no contaron con la presencia directa de actores internacionales, sin embargo,
se lograron grandes avances en la revitalizacion de la Comision de Paz, el planteamiento de las
bases del Plan Nacional de Rehabilitacion (PNR) y la identificacion de las “causas objetivas” de
la violencia. Esta ultima, importante para el desarrollo de los procesos de paz subsecuentes y la
participacion de la comunidad internacional para la busqueda de la paz a finales de la década de
los noventa (Arias, 2018).

Evaluacion y analisis. La participacion de actores internacionales en el inicio de los
procesos de paz en Colombia fue casi nula porque inicialmente se consideraba el conflicto
armado colombiano como un asunto interno y de caracter estatal que debia ser resuelto por el
mismo Estado sin la intervencién de un tercer actor. En este punto, la cooperacién internacional
se concebia casi exclusivamente como transferencia de recursos monetarios para el desarrollo
economico de los paises y no como una herramienta para mejorar el bienestar y garantizar un

desarrollo humano.
Gobierno Virgilio Barco (1986-1990)

Esfuerzos de paz. La llegada de Barco al poder significo un nuevo giro en la politica
nacional gracias a la institucionalizacion de las estructuras para la reconciliacion y los grandes

esfuerzos en materia de paz (Arias, 2018). Entre esos esfuerzos, se logro el Pacto politico con el



M-19 en noviembre de 1989 y el Acuerdo politico con la misma guerrilla en marzo de 1990. De
igual forma, se realizaron algunos acuerdos preliminares de paz con la mayor parte del Ejército
Popular de Liberacion (EPL), el Partido Revolucionario de los Trabajadores (PRT) y el
Movimiento Armado Quintin Lame (Garcia-Duran, 2004).

Caracteristicas de la cooperacién internacional. La participacion de la comunidad
internacional se mantuvo casi nula, sin embargo, se destaca la aparicion de México y Venezuela

que oficiaron como testigos y veedores en los procesos de paz y desarme (Cujabante, 2016).

Evaluacion y analisis. Al igual que en la administracion de Betancur, la cooperacion
internacional no jug6 un rol en los procesos de paz efectuados en el gobierno Barco, sin
embargo, es posible observar un leve aumento en la participacion de los actores internacionales

por el involucramiento de México y Venezuela como testigos y veedores de los procesos de paz.
Gobierno Cesar Gaviria (1990-1994)

Esfuerzos de paz. En el gobierno de Gaviria se lograron grandes avances en materia de
paz como el Acuerdo final con el PRT, el EPL y Quintin Lame en 1991; el Acuerdo final con
Comandos Ernesto Rojas en 1992; los Acuerdos con la Corriente de Renovacion Socialista
(CRS) y el Frente Garnica; y el Acuerdo de Coexistencia con las Milicias de Medellin en 1994
(Garcia-Duréan, 2004).

Caracteristicas de la cooperacion internacional. Durante el inicio del gobierno de
Cesar Gaviria, se descarto la ayuda internacional en el proceso de paz y el conflicto armado
debido al ataque al centro de mando de las FARC-EP que llevo a la ruptura de cualquier intento
de acercamiento a esta guerrilla iniciado por el gobierno Betancur (CIDOB, s.f.). Sin embargo,
por primera vez en 1991 y 1992 se logro concretar una mesa de negociacion conjunta con el
ELN, las FARC-EP y miembros remanentes del EPL la cual se instald inicialmente en Caracas,
Venezuela, pero se trasladé a Tlaxcala, México tras el golpe de Estado en el vecino pais
(CIDOB, s.1.).

Evaluacion y analisis. En el gobierno de Cesar Gaviria se observa un avance en la
participacion de los actores regionales porque se trasladan de un rol observador a un rol méas
activo al ofrecer su territorio para el desarrollo de estas conversaciones. Este acompafiamiento

mas activo de los actores regionales también puede ser explicado por la priorizacion de nuevos



temas en la agenda mundial (guerra, hambre y derechos humanos) y, por lo tanto, en los

objetivos de la cooperacion internacional.
Gobierno de Ernesto Samper (1994-1998)

Esfuerzos de paz. En comparacion al gobierno de Cesar Gaviria, los dialogos con los
movimientos guerrilleros se redujeron sustancialmente, se concret6 en 1997 el Acuerdo
Humanitario de Remolinos del Caguan con las FARC, el Preacuerdo del Palacio de Viana con el
ELN en 1998, y el Acuerdo Final con el Movimiento Independiente Revolucionario Comandos
Armados (MIR-COAR) en 1998 (Garcia-Duran, 2004).

Caracteristicas de la cooperacion internacional. EI acompafiamiento de la comunidad
internacional se vio opacado por la crisis desatada entorno al posible financiamiento de la
campania electoral del presidente con dineros del narcotréafico y la crisis de legitimidad del
sistema politico colombiano ocasionada por dicho escandalo. Como resultado, Colombia se vio
confinada a un aislamiento internacional por los procesos de descertificacion de la lucha

antinarcoticos otorgados por Estados Unidos (Pérez, 2016).

Sin embargo, en 1996 y 1997 se evidencid el progreso de la participacion de la
comunidad internacional al fortalecerse la presencia de las Naciones Unidas en Colombia con el
establecimiento de la figura del Alto Comisionado Especial para los Derechos Humanos y el
Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR). En este gobierno se
inicié una mesa de dialogo con la guerrilla del ELN para comenzar un proceso de paz con un

papel relevante de Alemania y Espafia como intermediarios y facilitadores (Pérez, 2016).

Evaluacion y andlisis. Es posible evidenciar que durante los primeros afios del gobierno
Samper hubo un retroceso del acompafiamiento internacional en los procesos de paz debido al
aislamiento internacional producido por el escandalo electoral y los procesos de descertificacion
concedidos por Estados Unidos. Esto provoco la ausencia de la comunidad internacional y de su
apoyo en los esfuerzos de paz por aproximadamente dos afios. No obstante, se destaco que en los
ultimos afos de la presidencia de Samper la presencia de la Organizacion de las Naciones Unidas
aumento exponencialmente en comparacién a los anteriores periodos presidenciales y por
primera vez se observa la participacion de actores extra regionales en los procesos de paz

(Alemaniay Espana).



Gobierno de Andrés Pastrana (1998-2002)

Esfuerzos de paz. Pastrana inicié un proceso de acercamiento con las FARC con el
objetivo de entablar una agenda comun entorno a los obstaculos principales para la paz. De este
encuentro se derivé el Acuerdo de Los Pozos, el Acuerdo de Intercambio Humanitario y el
Acuerdo de San Francisco de la Sombra con las FARC en 2001. Paralelamente el gobierno
concreto algunos avances de cese al fuego y acuerdos preliminares con el ELN de los cuéles se
destaca: el Acuerdo Humanitario de junio y octubre de 2000 y el Acuerdo por Colombia en 2001
(Garcia-Duréan, 2004).

Caracteristicas de la cooperacién internacional. La administracién de Andrés Pastrana
estuvo caracterizada por la internacionalizacién del conflicto colombiano y la vinculacién de la
diplomacia hacia la paz y la guerra. En consecuencia, la participacion de los actores
internacionales estuvo direccionada hacia los siguientes enfoques: por una parte, el apoyo de
Estados Unidos para las actividades de la guerra y por otra, el apoyo de Cuba, Venezuela,
Europa, el Grupo de Paises Amigos y las Naciones Unidas para las actividades de la paz
(Cujabante, 2016).

En lo respectivo a los esfuerzos de paz, Cuba, Venezuela y Suecia mostraron el interés
por ofrecer su territorio como escenario para el desarrollo de los dialogos en condiciones seguras
para las partes. De la misma forma, Cuba por su empatia ideoldgica tomé un rol fundamental en
los dialogos con el ELN; Venezuela apoy6 la internacionalizacion politica con su apoyo en la
resolucién de problemas logisticos y de comunicacion entre los involucrados; la Unién Europea
aport6 con algunas facilidades y actividad diplomatica para la negociacion; el Grupo de Paises
Amigos (conformado por embajadores de Cuba, Espafia, Canada, Francia, México, Noruega,
Suecia, Italia y Venezuela) actué como enlace para informarle a los demas paises de la
comunidad internacional sobre la situacion y evolucion de las conversaciones entre las partes; y
por ultimo, las Naciones Unidas apoyaron con una labor de buenos oficios para ayudar a

mantener y promover que las negociaciones se mantuvieran en pie (Cujabante, 2016).

Evaluacion y andlisis. El gobierno de Pastrana marcé un devenir en la politica exterior
de Colombia debido a la reactivacién de las relaciones exteriores con Estados Unidos (reducidas
en la administracion Samper) y con los Estados de la Unién Europea. A su vez, resulta

pertinente sefialar que Pastrana trabajo en el posicionamiento internacional y un desarrollo de la



politica exterior distinto al que le antecedio. En particular, la politica de la “diplomacia por la
paz” impulsada por el gobierno de Pastrana marcé un hito historico al ser la primera vez en la
historia de las conversaciones de paz en Colombia en la que se diera una notoria participacion
internacional y al plantear una estrategia clara de vinculacion de los actores internacionales en la

solucion del conflicto.
Gobierno de Alvaro Uribe Vélez (2002-2010)

Esfuerzos de paz. Los dialogos con las FARC se limitaron a la discusion y negociacion
entorno a la liberacion de secuestrados y con el ELN, a una especie de negociacion de la
negociacién con escasa sustancia politica (Barreto, 2014). Sin embargo, bajo la administracion
de Uribe se logré el Acuerdo de Santa Fe de Ralito con las Autodefensas Unidas de Colombia
(AUC) en el 2003 (Garcia-Duran, 2004).

Caracteristicas de la cooperacién internacional. La reduccion de los espacios politicos
de negociacién con las guerrillas estuvo acompafiada por la contraccién del rol de la comunidad
internacional en los procesos de paz; y aungue no se rompio totalmente la tendencia progresiva
de Colombia de involucrar a los actores internacionales en la busqueda de una paz negociada, el
acompafiamiento internacional desarrollé un rol marginal y profundamente condicionado por el

accionar del gobierno (Barreto, 2014).

El papel de la comunidad internacional en la administracion de Uribe se limit6 a la
facilitacion por parte de Francia, Espafia y Suiza (como paises emisarios) en la obtencion de un
acuerdo humanitario con las FARC y a la participacién de Espafia, Noruega y Suiza (como
paises acompariantes) en las rondas en La Habana con el ELN (Barreto, 2014). Igualmente, la
Organizacién de Estados Americanos (OEA) acompafié el proceso de negociacion con las
Autodefensas Unidas de Colombia (AUC) el cual conduciria al acuerdo de Santa Fe de Ralito en
el que también la OEA cooper6 con el proceso de apoyo, monitoreo y verificacion a través de la
Mision de Apoyo al Proceso de Paz (MAPP) (Barreto, 2014).

Evaluacion y andlisis. En contraste con la administracion de Pastrana, la cooperacion
internacional para la construccion de paz durante el gobierno de Uribe fue limitada debido a la
reduccién de los espacios de negociacion con los movimientos guerrilleros y la fuerte

vinculacion de la diplomacia hacia el robustecimiento militar para la guerra. No obstante, es
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posible observar que, a pesar del rol marginal de la cooperacion, se mantuvo el interés de los
paises europeos por los procesos de paz y un acompafiamiento mas activo de los organismos

multilaterales en los procesos de monitoreo y verificacion.
Gobierno de Juan Manuel Santos (2010-2018)

Esfuerzos de paz. La presidencia de Santos transformé el escenario politico al abrir un
proceso de paz con las FARC (2012) en el que la comunidad internacional desempefié un papel
relativamente importante y fundamental para la materializacion de los acuerdos. En la primera
fase, se establecid que las negociaciones se dieran en Oslo y en la segunda fase en La Habana.
Estas negociaciones culminaron con la firma del “Acuerdo final para la terminacion del conflicto

y la construccion de una paz estable y duradera” con las FARC.

Por otra parte, en febrero de 2017 el gobierno Santos anuncié una mesa de negociacion
con el ELN en Quito Ecuador. Sin embargo, no se alcanzé algin acuerdo preliminar o acuerdo

final con el grupo armado.

Caracteristicas de la cooperacion internacional. Desde la definicion del lugar de las
negociaciones, los acuerdos de La Habana contaron con el acompafiamiento internacional debido
a la trascendencia del conflicto armado en Colombia y su impacto a nivel internacional. Por esta
razon, el proceso de paz conto con la presencia de Noruega y Cuba en el papel de garantes y
Venezuela y Chile en el rol de acompafiantes. Cuba proporcioné un ambiente de confianza 'y
neutralidad para ambas partes, mientras que Noruega puso a disposicion su experiencia
diplomatica en los asuntos de paz (Rojas, 2019). Por su parte, durante los dialogos, Venezuela y
Chile fungieron como mediadores en los momentos de mayor tension y propiciaron canales de

comunicacion para que las partes no abandonaran la mesa de negociacion (Rojas, 2019).

De igual modo, una vez instalada formalmente la mesa de negociacion en Oslo, varios
Estados y Organizaciones internacionales como la OEA, la ONU, la Unién Europea, el Vaticano,
la CELAC y UNASUR respaldaron las iniciativas por buscar la paz (Rojas, 2019). La discusion
y negociacion se llevo a cabo durante casi cuatro afos que finalizaron con la firma de un acuerdo
de paz en Cartagena en septiembre de 2016, “en presencia del secretario general de la ONU, Ban
Ki-moon, 17 jefes de Estado, 10 representantes de organismos multilaterales y 25 cancilleres”
(Rojas, 2019, p.19).
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En lo respectivo a la mesa de negociacion con el ELN, la participacion de la comunidad
internacional fue un poco mas reducida con respecto al proceso de paz con las FARC. Sin
embargo, participaron cinco paises: Ecuador como anfitrion y Cuba, Chile, Noruega y Venezuela
como paises garantes (Gutiérrez y Arroyo, 2017).

Evaluacion y analisis. En los primeros afios del gobierno Santos no existié una
diplomacia activa para la busqueda de cooperacion técnica y financiera para la paz. Sin embargo,
en la etapa de finalizacidn e implementacion de los acuerdos se evidencia un fuerte rol de la
cooperacion internacional cuando Colombia recibe el apoyo de los aliados internacionales para
subvencionar parte de los costos de la paz (cooperacion bilateral) y entran en operacion los
cuatro fondos internacionales para el posconflicto (participacion de escenarios multilaterales).
De la misma forma, es importante resaltar que el acuerdo de paz con las FARC trajo consigo la
focalizacion de los temas y zonas geogréaficas importantes para la construccion de la paz y la

apertura de espacios multilaterales para la cooperacion técnica y econémica.

En definitiva, en los Gltimos veinte afios son varios los actores internacionales que se han
involucrado en la busqueda de la paz en Colombia. Sin embargo, es hasta la firma del acuerdo de
paz en 2016 que la cooperacion internacional se involucra de manera directa en el cumplimiento
de los objetivos planteados para la terminacion del conflicto. Por esta razon, el siguiente apartado
evaluard como ha sido el financiamiento de los cuatro fondos internacionales que la Agencia
Presidencial de Cooperacidn Internacional de Colombia (APC) ha impulsado para el

posconflicto.

2. Apoyo internacional destinado a la implementacion de los acuerdos de paz en

Colombia

Tras la firma del acuerdo de paz (2016), la APC-Colombia finaliz6 el disefio de la
arquitectura financiera de cooperacion internacional para el posconflicto (APC, 2016). EI Fondo
Colombia en Paz “es el “fondo de fondos” que coordina a la cooperacion internacional en
funcion del posconflicto y es la contrapartida de recursos nacionales de los 4 fondos
internacionales que APC-Colombia ha impulsado™ (APC, 2016, p.13).

1 Ademas de estos fondos internacionales. Colombia también es receptor de recursos provenientes de fuentes privadas
y bilaterales de cooperacion. Los principales donantes de este tipo de cooperacion son Estados Unidos, la Unidn
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Cada uno tiene objetivos especificos y generales para la construccion de paz, sin

embargo, todos cumplen con aportar al marco de implementacion del posconflicto establecido

por el Gobierno de Colombia (Herndndez y Gallardo, 2019).

Tabla 1

Obijetivos generales y especificos de los fondos internacionales

Fondo Internacional

Objetivo del Fondo

Objetivos Especificos

1) Creacion de productos
. . de conocimiento.
Mejorar el acceso de las entidades L ) .
Fondo de Paz y . . 2) Provision de asistencia
. gubernamentales a la informacion, L
Posconflicto del experiencias globales y financiacion para tecnica.
Banco Mundial P g y . P 3) Mejoramiento del
apoyar la agenda del posconflicto.
acceso al
financiamiento.

1) Alistamiento para la

implementacion de los
Fondo Multidonante Acuerdos de Paz.
de las Naciones Apoyar la estrategia de estabilizacion del ~ 2) Estrategia de
Unidas para el Gobierno en el corto y mediano plazo. Respuesta Rapida.
Posconflicto 3) Implementacion
temprana de los
Acuerdos de Paz.
Apoyar la implementacion de los
Fondo para el acuerdos de paz, durante las fases de
Posconflicto de la recuperacion temprana y estabilizacion, No declara
Union Europea enfocandose principalmente en el
desarrollo rural integral.

1) Promover la
conservacion y el uso
sostenible de la

Apoyar proyectos y programas para biodiversidad,
Fondo Fiduciario poyar proyectos y prog P 2) Forjary apoyar el
: maximizar los dividendos ambientales,
para una Colombia L . desarrollo rural
. econdmicos y sociales de la paz en 1 .
Sostenible del Banco . e . resiliente y bajo en
. Colombia, principalmente en territorios
Interamericano para afectados por el conflicto y ricos en carbono.
el Desarrollo (BID) P y 3) Apoyar la

biodiversidad.

construccion de
capacidades locales en
las areas afectadas por
el conflicto.

Europea, Canada, Alemania, Suecia y Emiratos Arabes Unidos (Hernandez y Gallardo, 2019). No obstante, el presente
ensayo evaluara Unicamente el comportamiento de los cuatro fondos internacionales anteriormente descritos.
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4) Integrar el cambio
climatico en la agenda
de desarrollo como un
tema intersectorial.

Nota. Elaboracion propia con datos del Informe de Gestion 2016 APC.

Para comenzar, es importante resaltar que cada uno de los fondos y actores oferentes de

cooperacion se han enfocado en las areas propuestas por la hoja de ruta de cooperacion

internacional de Colombia o mejor denominada Estrategia Nacional de Cooperacion

Internacional (ENCI). Durante la administracion Santos, la hoja de ruta de cooperacion estuvo

encaminada hacia tres teméticas principales: la construccion de paz, el desarrollo rural

sostenible, la conservacion y sostenibilidad ambiental; en el actual gobierno de Ivan Duque se

han priorizado las tematicas de paz y estabilizacidn territorial, el fendmeno migratorio, la

conservacion y sostenibilidad ambiental, el desarrollo rural y el emprendimiento y economia

naranja.

Sin embargo, independiente de estas areas tematicas, APC-Colombia se ha encargado de

ser el eje articulador entre las necesidades gubernamentales en el &mbito de la construccion de

paz y los intereses de los donantes (Hernandez y Gallardo, 2019). Por esta razon los cuatro

fondos han focalizado sus esfuerzos en determinadas areas y zonas geograficas sintetizadas en la

tabla 2.

Tabla 2

Priorizacion tematica y geogréfica de los fondos internacionales para la implementacion de la

paz
) ) 3 . Zonas
Fondo internacional Areas tematicas o
Priorizadas
1) Infraestructura social: Estudios de No declara
Fondo de Paz y o -
i perfectibilidad y factibilidad.
Posconflicto del Banco Y. . .
. 2) Desmovilizacion y reintegracion.
Mundial C 4 -
3) Reparacion colectiva para las victimas.
1) Acceso a justicia. Cobertura
Fondo Multidonante de 2) Cultura de paz y reconciliacion. nacional por
las Naciones Unidas para 3) Derechos humanos y convivencia. tematicas
el Posconflicto 4) Desarrollo local alternativo.

5)

Desminado.
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6)
7)
8)
9)

Desmovilizacion y reincorporacion.
Lucha contra el crimen.
Participacion ciudadana.

Preparacion para la Justicia
Transicional y Reparacion Colectiva.

10) Prevencion de conflictos.
11) Salud publica.
12) Seguridad alimentaria.

1) Asistencia técnica rural. Caqueta,
El Fondo para el 2) Productividad rural. Narifo,
Posconflicto de la Unién 3) Empleo y generacion de ingresos. Guaviare y
Europea 4) Resiliencia territorial. Putumayo
5) Presencia estatal.
1) Sostenibilidad ambiental. No declara, pero
2) Mitigacion y adaptacion para el cambio  se seleccionan
climético. bajo los
3) Infraestructura social y fisica para la siguientes
productividad rural. criterios:
4) Fortalecimiento de la agricultura cultivos ilicitos,
El Fondo Fiduciario para familiar. desempefio
una Colombia Sostenible 5) Innovacion rural. fiscal, impacto
del Banco 6) Proteccion de los ecosistemas y areas del conflicto
Interamericano para el naturales. armado, areas
Desarrollo (BID) protegidas,
brechas
territoriales de
desarrollo,
vulnerabilidad
ambiental y

realidad rural.

Nota. Elaboracion propia con datos del Informe de Gestion 2016 de la APC y el articulo de

investigacion “Cooperacion internacional y narcotréafico en el posacuerdo colombiano. Un

acercamiento al sur de Bolivar”.

A continuacion, se evaluaran los recursos desembolsados por cada fondo internacional y

el nimero de proyectos ejecutados por cada uno de estos fondos en el marco temporal de 2016 a

2020.

Evaluacién financiamiento de los fondos internacionales 2016-2020

Desde la firma del acuerdo de paz, Colombia ha logrado movilizar mas de 2.000 millones

de ddlares para el posconflicto y ejecutar mas de 200 proyectos encaminados al cumplimiento de

los seis puntos del acuerdo de paz. En una fase inicial, solo se encontraban en operacion el
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Fondo de las Naciones Unidas, el Fondo del Banco Mundial y el Fondo de la Unidn Europea; sin

embargo, a partir del 2017 inicia la operacién del Fondo del Banco Interamericano de Desarrollo.

De 2016 a 2020 se han registrado mas de 900 millones de ddlares provenientes de fondos
internacionales y firmado méas de 30 compromisos por 541 millones de dolares. En este contexto,
los recursos registrados por los fondos internacionales para el periodo de 2016 a 2020 fueron los

siguientes:
Tabla 3

Recursos desembolsados fondos internacionales para el posconflicto 2016 a 2020

Recursos registrados en USD
Fondo Internacional

2016 2017 2018 2019 2020

Fondo Multidonante
de las Naciones
Unidas para el
Posconflicto

42.619.390 80.554.892 105.454.730 116.636.178 27.630.040

Fondo de Paz y
Posconflicto del 6.500.000 6.500.000 7.100.000 7.100.000 567.311
Banco Mundial

El Fondo para el
Posconflicto de la 35.827.000 102.905.868 103.732.851 131.992.149 151.487.000
Union Europea*

El Fondo Fiduciario

para una Colombia

Sostenible del Banco 18.575.437  12.000.000  9.788.000
Interamericano para

el Desarrollo (BID)

Total de recursos

. 84.946.390 189.960.760 234.863.018 267.728.327 189.472.351
destinados

Nota. Elaboracion propia con datos de los informes de gestion 2016 a 2020 de la APC Colombia.

* Valores calculados a partir de la tasa de cambio anual promedio euro a délar.

Luego de analizar el contenido de la Tabla 3, es posible observar que en el afio 2016 la
contribucion del Fondo de las Naciones Unidas (42.619.390 USD) fue superior a la de los demaés
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fondos, sin embargo, la contribucion de la Unién Europea (35.827.000 USD) también fue
significativa para el recaudo de los 84.965.390 USD. En comparacion a los demas afios en
estudio, el afio 2016 fue el afio de menor contribucion dado que el acuerdo final de paz se
implemento6 en noviembre del 2016 y como consecuencia, el margen de accién de los fondos

internacionales estuvo limitado.

En contraste, el afio 2017 registré un aumento del 123% al alcanzar un recaudo de
aproximadamente 189 millones de ddlares aportados por el Fondo de las Naciones Unidas, el
Fondo Europeo y el Fondo del Banco Mundial. A diferencia del afio anterior, el Fondo de la
Union Europea fue el mayor donante con una contribucion de 102 millones de délares
equivalentes al 54% del valor total recaudado en ese afio. Este aumento exponencial de los
recursos entre el 2016 y el 2017 puede ser explicado por la puesta en marcha de la Estrategia de
Recaudacion de Recursos internacionales no reembolsables para el posconflicto implementada

por el gobierno Santos en 2017.

De la misma forma, en el afio 2018 Colombia logré recaudar una cifra considerable de
recursos al registrarse un valor de 234 millones de dolares. Continuando con una linea similar a
la de 2016, el Fondo de Naciones Unidas fue el mayor donante con 105 millones de dolares
seguido del Fondo Europeo con 103 millones de ddlares. Es importante anotar que en 2018 el
Fondo del Banco Interamericano de Desarrollo hizo su primera contribucion por un valor de 18
millones de ddlares y el Fondo del Banco Mundial aument en un 9% su contribucion frente a

los dos afos anteriores.

Aun asi, el afio 2019 fue el afio en el que Colombia registré la mayor recaudacion de
recursos provenientes de fondos internacionales al alcanzar una cifra de 267 millones dolares. En
comparacion con el 2018, el Fondo Europeo fue el mayor donante con 131 millones de ddlares
junto con el Fondo de Naciones Unidas con 116 millones de dolares. De igual forma, se observa
que el Fondo del Banco Mundial mantuvo la cifra de contribucion con respecto al 2018 y el

Fondo del BID disminuy6 en un 35% el valor de su contribucion.

A diferencia del afio 2019, el afio 2020 registro una disminucion del 29% en el total de
recursos desembolsados debido a la pandemia del SARS-CoV-2. El informe de gestidn de la
APC (2020) registrd un descenso del 76% en las contribuciones procedentes del Fondo de

Naciones Unidas, sin embargo, este Fondo destind 4,6 millones de ddlares para apoyar el
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desarrollo de actividades encaminadas a contrarrestar los efectos del COVID19 en municipios
afectados por el conflicto (APC, 2020).

Por otra parte, el Fondo del Banco Mundial desembolso parte de los ultimos recursos
comprometidos para la ejecucion de proyectos destinados a las lineas tematicas del fondo. Sin
embargo, estos recursos presentaron una disminucion del 92% con respecto al afio 2019. De
manera similar, el Fondo del BID present6 una disminucion del 18% en los aportes en relacion
con el afio anterior. Contrariamente al comportamiento de los demas fondos, el Fondo Europeo
fue el mayor donante al desembolsar 151 millones de dolares para el rubro de tematicas y

construccion de paz.

Al respecto, es importante clarificar que ademas de las dificultades econémicas
ocasionadas por la pandemia, el descenso en el desembolso de los recursos también se genero
por la finalizacién de los compromisos firmados por cada uno de los fondos tras la firma del
acuerdo de paz.

A partir del analisis realizado, es posible deducir que el fondo internacional que ha
contribuido més a la construccion de paz en el marco temporal de estudio (2016-2020) ha sido el
Fondo Europeo con un aporte de mas de 520 millones de délares. En segundo lugar, se encuentra
el Fondo de Naciones Unidas con una contribucion de mas de 370 millones de dolares seguido
del Fondo del BID con una donacion de aproximadamente 40 millones de dolares, por Gltimo, se

encuentra el Fondo del Banco Mundial con un aporte de 27 millones de dolares.
Evaluacion namero de proyectos ejecutados por los fondos internacionales 2016 a 2020

Junto con el aporte monetario, los fondos internacionales ejecutan proyectos relacionados
con la reincorporacion, la reparacion de victimas, el desarrollo regional, el fortalecimiento de las
instituciones puablicas locales, el desminado humanitario, la promocién del conocimiento publico
sobre el Acuerdo de Paz y en general, todas las actividades para responder a las necesidades de

estabilizacion y construccion de paz en el pais (APC, 2017).

Desde la firma del acuerdo de paz, en Colombia se han aprobado un total de 236
proyectos procedentes de los fondos internacionales para el posconflicto. Del total de proyectos
aprobados, el Fondo de las Naciones Unidas impulsé el 66%, el Fondo Europeo el 24%, el
Fondo del Banco Mundial el 6% y el Fondo del BID el 3% (ver figura 1).
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Figura 1

Proyectos aprobados por los fondos internacionales 2016 a 2020
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Fondo de Paz y Posconflicto del Banco Mundial
Fondo para el Posconflicto de la Unién Europea

Fondo Fiduciario para una Colombia Sostenible del Banco Interamericano para el Desarrollo (BID)

Nota. La figura muestra el nimero de proyectos aprobados por cada fondo internacional en los
afios 2017, 2018, 2019 y 2020. Fuente: Informes de gestion APC 2017-2020.

Tal como se aprecia en la figura 1, en el afio 2016 el Fondo de las Naciones Unidas fue el
Unico que implemento 27 proyectos. La distribucion de estos proyectos segun tematica fue:
acceso ciudadano a mecanismos de justicia formal y alternativa (1), percepcién ciudadana sobre
la seguridad y confianza en el Estado (6), aceleracidn y concretizacion del proceso de reparacion
a victimas (3), proceso de rehabilitacion econémica y de infraestructura de los territorios (1),
desarrollo de la capacidad institucional en las Alcaldias y la Gobernacién (3), manejo
constructivo y transformador de la conflictividad social y la situacion humanitaria en los
territorios (1) y comunicacion eficaz y transparente de los acuerdos y avances en la construccion

de paz (12) (Fondo Multidonante para el Sostenimiento de la Paz, 2016).
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En contraste, los otros fondos no lograron desarrollar proyectos debido al corto margen
de accion existente desde la firma del acuerdo de paz (septiembre de 2016) hasta la finalizacion
del afio fiscal. Ahora bien, en el afio 2017 el nimero de proyectos incrementd un 25.9% frente al
afo 2016. El fondo de las Naciones Unidas continud con las mismas tematicas del afio anterior,
el Fondo Europeo inicio con 7 proyectos de desarrollo rural integral sostenible y el Fondo del

Banco Mundial y el BID con 1 proyecto relacionado a sus areas tematicas (APC, 2017).

En el afio 2018 y 2019 aumentd exponencialmente el nimero de proyectos aprobados
alcanzando un total de 181 proyectos. El fondo de Naciones Unidas trabajé en los temas de
estabilizacion, reincorporacion, victimas y justicia transicional, y comunicacién; el Fondo
Europeo en las areas de integracion socioeconémica de los excombatientes, empoderamiento de
las comunidades y construccion de una cultura de paz y reconciliacion; el Fondo del Banco
Mundial en infraestructura social y reparacion colectiva a las victimas y el Fondo del BID en el

desarrollo rural resiliente y fortalecimiento de las capacidades a nivel estatal (APC, 2018).

A diferencia de los afios anteriores, el afio 2020 culminé con la aprobacion de solo 21
proyectos debido al redireccionamiento de los recursos para contrarrestar la crisis ocasionada por
la contingencia sanitaria mundial y atender las necesidades en materia de salud de los municipios
maés afectados por el conflicto. Sin embargo, el Fondo de Naciones Unidas continué con las
cuatro lineas tematicas de estabilizacion, reincorporacion, victimas y comunicacion; el Fondo
Europeo con las lineas de desarrollo rural y reincorporacion; el Fondo del Banco Mundial con la
construccion de comunidades de paz, implementacion del catastro multiproposito y lecciones
aprendidas; y el Fondo del BID con asuntos de medio ambiente y desarrollo sostenible (APC,
2020).

3. Retos y desafios de la cooperacién internacional en el periodo del pos-acuerdo

La cooperacion internacional para la paz ha presentado grandes retos y desafios para dar
cumplimiento a los objetivos planteados en el acuerdo de paz firmado con las FARC. Después
del anélisis realizado, es posible identificar tres grandes retos a superar por la cooperacion

internacional para el posconflicto en Colombia.

En primer lugar, existe una deficiencia en la ejecucién presupuestal de los recursos que

anualmente desembolsan los fondos internacionales. Como resultado, por afio se ejecutan menos
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proyectos de los que se podrian llegar a desarrollar con el presupuesto o los proyectos aprobados
son ejecutados por un monto menor al esperado. Para ejemplificar, en el afio 2018 el Fondo
Europeo para la Paz desembols6 96 millones de euros, no obstante, solo se ejecutaron 51
millones de euros, es decir, el 53% (APC, 2018).

De manera similar, en el 2019 el Fondo de Naciones Unidas destind 39 millones de
dolares para la Fase Il del fondo, pero solo se ejecutaron 14 millones de ddlares para el
desarrollo de 12 proyectos, esto es, solo el 36% del total de recursos desembolsados (APC,
2018). En este sentido, la deficiencia en la ejecucion presupuestal es un gran reto por superar ya
que los recursos aportados no tienen el alcance deseado y en consecuencia los proyectos no
logran consolidarse de la mejor manera o en el menor tiempo posible. En muchos de los casos
existe esta deficiencia porque los implementadores directos y/o indirectos no cuentan con una

amplia capacidad de gestion para canalizar los recursos en el menor tiempo.

En segundo lugar, varios autores refieren que la ausencia de algunos temas como el
narcotrafico y la sustitucion de cultivos ilicitos en las lineas tematicas de los fondos
internacionales es un gran reto por superar ya que existe una relacion intrinseca entre los actores
armados Yy esta problematica. Histoéricamente el narcotréafico se ha considerado como la principal
fuente de financiacion de los actores armados que hacen parte del conflicto y una de las causas

de la violencia que experimenta el pais.

Aun cuando el apoyo de la cooperacién internacional esta dirigido hacia el
fortalecimiento de las capacidades institucionales (entre esas las tareas de sustitucién) y la
generacion de alternativas econdmicas legales, el flagelo del narcotrafico no se aborda de manera
directa sino por el contrario las fuentes y fondos de cooperacion apoyan tematicas de caracter
estructural que no tienen que ver directamente con este flagelo (Hernandez y Gallardo, 2019).
Por esta razdn, es importante que los fondos de cooperacion internacional para el posconflicto
incorporen estos temas en la agenda con el fin de acompafiar a los demas actores internacionales

en las labores de sustitucion de cultivos ilicitos.

Por ultimo, la pandemia del COVID-19 es otro de los grandes desafios a superar por la
cooperacion internacional. Por una parte, el afio 2020 registré una disminucion del 29% en la

recepcion de recursos no reembolsables provenientes de los fondos internacionales para el
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posconflicto y por otra, el nUmero de proyectos aprobados fue el mas bajo de los Gltimos tres

anos.

A su vez, la expansion del virus ocasion6 que muchos proyectos se suspendieran por un
tiempo para adaptarse a la nuevas realidades y dinamicas puestas en manifiesto por el SARS-
CoV-2. Al respecto, vale la pena rescatar que los proyectos de cooperacion también tuvieron que
aumentar el presupuesto para cumplir con las normas de bioseguridad al momento de retornar a

la presencialidad.

Consecuentemente, la pandemia fue un alto en el camino para la realizacion de varios
proyectos para la paz debido al redireccionamiento de los recursos y la formulacion de planes
tendientes a contrarrestar la crisis econdmica y social generada por la pandemia. No obstante, la
estabilizacion territorial y la construccion de paz continan siendo una prioridad para los aliados

internacionales y la linea tematica con mayor contribucion de fuentes internacionales.
Conclusiones y recomendaciones

Después de abordar el papel de la cooperacién internacional en los esfuerzos de paz y su
evolucion en los afios posteriores al acuerdo, se evidencia que la cooperacion internacional ha

desarrollado un papel trascendental en la construccion de paz en Colombia.

Si bien es cierto, en una fase inicial el papel de la comunidad internacional no fue
decisivo en la busqueda de una paz negociada, a partir del gobierno Pastrana la participacion de
los actores internacionales se incrementa exponencialmente entorno a la diplomacia por la paz.
Estos esfuerzos de paz previos a la presidencia de Juan Manuel Santos fueron fundamentales

para la articulacion del acompafiamiento internacional y la consecucion de la paz en el afio 2016.

El acuerdo de paz para la terminacion del conflicto con las FARC-EP significo la
apertura de espacios multilaterales y bilaterales de cooperacion econémica para la construccion
de una paz estable y duradera. Como resultado, se crearon los cuatro fondos internacionales para
el posconflicto y algunos mecanismos bilaterales de recaudacion de recursos internacionales no

reembolsables.

Dentro del analisis realizado, es posible evidenciar que los cuatro fondos internacionales

han contribuido con aproximadamente 966 millones de doélares y han ejecutado mas de 220
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proyectos encaminados a la reparacion de las victimas, el desarrollo rural, el fortalecimiento de
las instituciones, la cultura de paz y reconciliacion, la desmovilizacion y reincorporacién y con
todas las actividades relacionadas a la construccion de paz. En este punto, vale la pena resaltar
que el fondo que mas ha contribuido con cooperacién técnica y econémica ha sido el Fondo

Europeo para la Paz seguido del Fondo de las Naciones Unidas.

En términos generales el comportamiento de estos fondos ha sido destacable porque han
logrado alcanzar resultados tangibles como la ejecucion de méas de 200 proyectos, generar
mecanismos de respuesta rapida a las necesidades inmediatas de la implementacion de los
acuerdos de paz y beneficiar a mas de un millén y medio de colombianos. En el caso concreto de
la ONU, se destaca su accion temprana en la implementacion del acuerdo de paz y su labor en la
promocion de este. En lo respectivo al Fondo Europeo, se resalta su desempefio en las
actividades encaminadas a cumplir el punto uno y dos del acuerdo referentes a la Reforma Rural

Integral y la participacion politica y apertura democratica.

No obstante, a pesar de los grandes logros en materia de cooperacion internacional para
la construccidn de paz, aun existen algunos retos y desafios por superar. En primer lugar, es
necesario disefiar una estrategia para mejorar la deficiencia en la ejecucion presupuestal con el

fin cumplir con la implementacion de la totalidad de los proyectos asignados para cada afo.

Con ese propdsito, es crucial incorporar un control presupuestal que cumpla con la
rigurosidad metodoldgica y financiera para garantizar el aprovechamiento de los recursos de
manera eficaz y eficiente. Del mismo modo, es inexcusable que los implementadores de los
proyectos promuevan mecanismos o estandares que permitan agilizar la ejecucion del

presupuesto y cumplir con los indicadores establecidos en cada proyecto.

En segundo lugar, se debe trabajar por incorporar temas como el narcotrafico y la
sustitucion de cultivos en la agenda de los fondos internacionales a fin de aunar esfuerzos en la
eliminacion de las principales causas de violencia en el pais. Para ello, se debe fortalecer la
cooperacion técnica y promover el uso de alternativas economicas legales que permitan generar

oportunidades a las poblaciones més afectadas por el conflicto armado.

En ultima instancia, es necesario disefiar una nueva estrategia para la recaudacién de

recursos internacionales no reembolsables que permita trazar los nuevos compromisos de los



23

proximos cinco afios y prever los riesgos que puedan surgir en el camino de la implementacion
de los acuerdos. Al respecto, es esencial fortalecer las alianzas con multiples actores para

alcanzar una mayor movilizacion de recursos y la sostenibilidad de los proyectos en el tiempo.

De cara a la pandemia, se recomienda incorporar nuevos programas y proyectos que se
adapten a las nuevas realidades y cumplan con los requisitos necesarios para la continuacion de
las actividades encaminadas a alcanzar la construccion de una paz estable y duradera en

Colombia.
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