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Introduccion

Este documento es producto de la investigacion adelan-
tada durante el afio 2010 por la Fundacién Ideas para la
Paz (FIP)", financiada con recursos de cooperacion del go-
bierno de Suecia y de la Fundaciéon FORD, y cuya la finalidad
era elaborar un balance de la Politica Nacional de Consoli-
dacién Territorial (PNCT) que adelanta el Gobierno Nacional
en 13 regiones del pais. La investigacion apuntaba no solo
a determinar los fundamentos teoricos y conceptuales de la
politica, sino también a caracterizar el modo de operar de
dicha politica en cuatro regiones del pais: Sierra Nevada de
Santa Marta, Bajo Cauca Antioqueno, los Montes de Maria
y la Macarena.

El documento esta dividido en dos partes: una primera,
de caracter general, que recoge las conclusiones de los ana-
lisis orientados a identificar los componentes conceptuales
de la Politica, la adecuacion de dichos componentes para
enfrentar la problematica de cada una de las areas que fue-
ron visitadas y que concluye con recomendaciones que la
FIP considera que pueden ayudar a mejorar la politica; una
segunda parte, integrada por las cuatro monografias de las
areas visitadas por el equipo de investigacion de la FIP. En
estas Ultimas, ademas de llevar a cabo una tarea de contex-
tualizacion histérica, se hace el balance sobre el modo de
operar de la politica en cada una de las cuatro regiones.

Conclusiones generales del balance

El analisis de los documentos oficiales, de las entrevis-
tas adelantadas con funcionarios de todos los niveles del
Estado, asi como el conocimiento de la evolucion histérica
de las politicas publicas colombianas orientadas a superar
el conflicto armado y construir la paz, nos permitieron iden-
tificar las raices conceptuales y programaticas de la politica
de consolidacion territorial.

Tres son los componentes identificables en la formula-
cién: a) El componente contrainsurgente (COIN) desarrollado
durante el siglo XX por los tedricos militares de los principales
ejércitos occidentales (britanico, estadounidense y francés)
cuya objetivo es regular el comportamiento politico-militar de
un poder estatal que enfrenta un conflicto asimétrico dentro
de su territorio, en sus dominios coloniales o en terceros pai-
ses susceptibles de caer bajo la drbita de influencia de una
potencia enemiga (Guerra Fria); b) el componente antinarco-

ticos que puede ser interpretado como una continuacion del
objetivo del Plan Colombia de combatir el narcotrafico, con
un fuerte énfasis en la lucha contra los cultivos ilicitos; c) el
componente de desarrollo regional y social cuyos alcances y
objetivos estan todavia en proceso de definicion.

El componente Contrainsurgente

Los desarrollos tedricos COIN aportan a la politica las
nociones de secuencialidad (recuperacion, transiciéon y con-
solidacion) y de simultaneidad (Unidad de esfuerzo o Doc-
trina de Accion Integral). De acuerdo con la secuencialidad,
lo primero que debe recuperarse en el territorio es la segu-
ridad, con lo cual se posibilita la proteccién al ciudadano y
el despliegue de las instituciones civiles del Estado. La si-
multaneidad implica que el Estado debe actuar de manera
integral, pues aunque la composicion del esfuerzo estatal
puede variar segln la etapa en que se encuentre la recu-
peracion de un territorio, las instituciones publicas deben
siempre actuar en forma coordinada y complementaria. En
otras palabras se trata de lograr la Unidad de Esfuerzo o la
Accion Integral de todas las entidades del Estado.

La presencia de la COIN en la Politica de Consolidacion,
no deja de ser paraddjica, pues los tedricos de dicha doc-
trina conciben la insurgencia como un problema eminente-
mente politico. De sobra conocidos son los esfuerzos que
hizo el gobierno de Alvaro Uribe por quitarle a la guerrilla
el caracter de actor politico, soslayando la manifiesta con-
tradiccion de que la estrategia fundamental de su gobierno
para enfrentarla se fundamentaba en el presupuesto de la
naturaleza politica de la subversion.

Pero de ese presupuesto se derivan dos consecuencias
fundamentales: uno, la autoridad politica es la que determi-
na el objetivo estratégico de la politica y en consecuencia lo
militar debe estar subordinado a lo politico y, dos, méas que
la derrota militar del enemigo debe tratarse de ganar “las
mentes y corazones” de los ciudadanos que estan someti-
dos a la influencia o al control de los poderes guerrilleros.

En este aspecto cabe aclarar que no es la politica de
consolidacion la primera iniciativa gubernamental de ca-
racter contrainsurgente que se da en la historia del pais.
Lo que si es novedoso y debe reconocérsele a la PNCT es
que es la primera vez que se intenta hacer participes de la
estrategia de seguridad a la fuerza publica y a la institucio-
nalidad civil del Estado.

La investigacion fue desarrollada por Gerson Ivan Arias, Coordinador del Area de Dinamicas del conflicto y negociaciones de paz hasta noviembre de 2010;

Juan Carlos Palou, Coordinador del Area de Construccion de Paz y Postconflicto; Carol Barajas y Miguel Ortega, Investigadores del Area de Dinamicas del

conflicto y negociaciones de Paz y Juan Pablo Liévano y Carlos Otélora, Investigadores externos.
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La mayoria de los programas del Estado que se dieron en
el pasado y algunos de los que existen en la actualidad, tien-
den a crear una separacion funcional - casi metafisica- entre
las acciones politicas y de inversion social del Estado y aque-
llas estrictamente asociadas con la creacion de condiciones
de seguridad. Se fortalece asi una incompatibilidad que no
se compagina con la naturaleza de la institucién estatal que
es a un mismo tiempo consenso y coercion. El mantenimien-
to de dicha separacion lleva a que a veces se identifique la
consolidacién con el despliegue de acciones civico-militares.
Estas consisten en que el ejército desarrolla tareas que son
de competencia de las instituciones civiles del Estado (vias,
brigadas de salud, etc.). La propuesta de la PNCT es que cada
institucién adelante sus funciones y tareas, pero que lo haga
de manera coordinada, simultanea y bajo un propésito comdn.

Este loable objetivo de unidad de esfuerzo es el que se
presta a mas cuestionamientos por parte de determinados
sectores sociales y de opinion, ONG de derechos humanos
o defensoras de victimas y académicos nacionales e inter-
nacionales. Las criticas no sélo se refieren a los costos hu-
manitarios de los procesos de recuperacion de territorios
que han estado bajo el control de grupos armados ilegales
0 que estan destinados a los cultivos ilicitos. Estos costos
en algunos casos son elevados, pues las operaciones mili-
tares o de erradicacion de cultivos generan movilizaciones
campesinas, desplazamientos de poblacion debidos a los
combates entre el ejército y la guerrilla, y violaciones al DIH
0 a los DDHH. Pero los cuestionamientos también se refie-
ren a la inquietud de ¢Quién manda en los territorios y en
los procesos de consolidacion: los civiles o los militares?

En el nivel central es muy claro el alcance de la coordi-
nacion y es clara la subordinacion de la estrategia militar a
la civil, pero las cosas pierden su nitidez a nivel operativo.
En los Montes de Maria el protagonismo de la Infanteria de
Marina en el proceso de consolidacion es tal que podemos
afirmar que alli se presenta una anomalia institucional. Los
roles y la mision que desempena tal estructura de la fuer-
za publica, desbordan claramente las competencias que le
corresponden, en detrimento de las instancias politicas y
civiles del Estado.

En la Macarena, si bien el control civil sobre terreno es
mas claro y los roles y funciones estan mejor definidos, la
extraordinaria supremacia material del ejército le proporcio-
na un peso decisivo a la hora de definir las condiciones de
seguridad de la zona y de propiciar el ingreso o la actividad
de las instituciones civiles del Estado.

En el Bajo Cauca pudimos constatar que existia falta de
claridad en los roles y misiones de la policia y el ejército, expli-
cable en parte por la heterogeneidad de las amenazas que en
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esa zona deben enfrentarse. En esas condiciones las posibili-
dades de control y orientacion de las instancias civiles sobre
la fuerza publica son mas dificiles. En los Gltimos meses, con
la implementacion de la Operacion Troya y con la elaboracion
de una doctrina para enfrentar las bandas criminales, es po-
sible que la indefinicion disminuya y se facilite el control por
parte de los civiles. Sin embargo, cabe la pregunta de si el
coordinador civil del Plan Regional de Consolidacién, funcio-
nario de nivel departamental, es el idoneo para implementar
ese control sobre las actividades militares y policiales.

En la Sierra Nevada de Santa Marta, podemos decir que
alli mas que una estrategia de consolidacién en los térmi-
nos que fueron definidos a partir de la Directiva Presiden-
cial No 01 de 2009, se presentd una intervencion dentro
de los parametros de la Doctrina de Accidn Integral y de la
recuperacion social del territorio. La intervencion tuvo en
cierto modo un caracter piloto y en la actualidad el funcio-
namiento estatal se desarrolla en los términos ordinarios y
no especiales de un area de consolidacion.

Por otra parte, es necesario senalar que la doctrina COIN
no es necesariamente idonea para enfrentar todas las ame-
nazas a la seguridad o al control territorial del Estado que
existen en las areas focalizadas por el PNCT. Las bandas y las
redes criminales de alta incidencia en la mayoria de areas
de consolidacion, no caben propiamente dentro de la cate-
goria de insurgencia politica. De manera que la estrategia
de seguridad que debe aplicarse para enfrentarlas es dife-
rente a la estrictamente contrainsurgente. Este hecho ya ha
sido reconocido por el gobierno del Presidente Santos el cual
aprobd, a través del Consejo de Seguridad Nacional, una es-
trategia nacional de lucha contra las BACRIM que fue desa-
rrollada mediante la directiva No. 14 del 2011 del Ministerio
de Defensa. De manera que es de esperar que se empiecen
a aplicar los lineamientos de dicha politica en las zonas de
consolidacion, lo cual requerira la accion coordinada de la
Policia, el ejército, la Fiscalia y el aparato judicial.

Pero aun si la estrategia COIN se complementara con
la lucha adecuada contra las BACRIM, seguiriamos encon-
trandole una limitacion para aproximarse a la poblacién de
las areas de consolidacién. En efecto, la tactica de ganar
mentes y corazones apunta a atraer poblaciéon que esta
sometida a poderes alternativos que envuelven sus con-
ductas en discursos politicos e ideoldgicos. Aunque las
relaciones entre la poblacién y esos grupos son diversas
(resistencia, cooperacion, colaboracion, adhesion, etc.), no
son equivalentes al fenébmeno que se ha denominado cul-
tura de la legalidad.

En esta Ultima situacion se encuentran aquellas poblacio-
nes que, estén o no sometidas a grupos violentos, se mueven



en un medio social en el que las normas morales, culturales
y legales son heterogéneas, contradictorias entre si o simple-
mente son incumplidas por los mas prosaicos motivos. Ese es
el caso de muchas zonas de consolidacién, como por ejemplo
el Bajo Cauca. Alli la “ley” desde épocas pretéritas ha sido el
enemigo a vencer, a esquivar. Desde los asentamientos urba-
nos en fincas de propiedad privada, pasando por la mineria
ilegal, la tala prohibida de bosques de alto valor y los cultivos
ilicitos siempre ha existido un predominio de lo ilegal, lo irregu-
lar, lo informal y, en su punto mas grave, de lo criminal.

No se trata por lo tanto de un conflicto entre lealtades
definidas: hacia el Estado o hacia la guerrilla o hacia los
paramilitares. Se trata de enfrentar estrategias individualis-
tas, oportunistas y contingentes de supervivencia que ero-
sionan los vinculos de solidaridad, la eficacia de cualquier
sistema de regulacién de la conducta y alientan la imposi-
cion violenta de formas de dominacion y control. La supe-
racion de este estado de cosas sé6lo es posible mediante
la ruptura del dilema de accion colectiva involucrado en la
cultura de la ilegalidad. Esto s6lo se logra creando un mo-
vimiento colectivo en pro de la legalidad, una masa critica
de ciudadanos que esté dispuesta a comprometerse con el
cumplimiento de la ley, renunciando a la satisfaccion irregu-
lar o ilegal de los intereses individuales.

Nuestro balance nos indica que la PNCT tiene frente a
este reto tres limitaciones: a) la ausencia de un discurso o
una retérica motivacional capaz de interpelar a los diversos
sectores sociales que se encuentran en las zonas de conso-
lidacién; la superaciéon de esta limitacién implicaria, en pri-
mera instancia, aclarar la definicién de consolidacién que se
pretende promover, y en segunda instancia, llenar dicha defi-
nicion de contenidos normativos y politicos; b) la debilidad de
las estrategias de interlocucion con la ciudadania que impide
desatar un proceso de construccion de Estado y de sociedad
gue vaya mas alla de una presencia militar y policial del Esta-
do; en efecto, el disefio de la politica le otorga a la creacion de
condiciones de seguridad la capacidad de desatar por si sola
la dindmica de interaccion social, de didlogo entre la socie-
dady el Estado, de organizacion comunitaria. La interlocucion
expresa con la comunidad solo se concibe para etapas avan-
zadas del proceso y, en general, en condiciones en las que
la comunidad aparece fraccionada en intereses particulares
como miembros de proyectos productivos, o como erradica-
dores voluntarios de cultivos ilicitos. Deberia contemplarse
una estrategia mas agresiva de organizacion politica y social
de la comunidad, en su condicién de ciudadanos de un muni-
cipio o de una region determinada; c) la ausencia de estrate-
gias para el saneamiento de la vida politica local. En el disefo
de la politica no se contemplan metodologias para sanear la

vida politica local, que vayan mas alla de los convencionales
cursos de capacitacion para el fortalecimiento institucional.
Esta es una falencia grave, pues es claro que algunos muni-
cipios, algunas autoridades locales estan cooptadas por po-
deres ilegales o estan manifiestamente desalineadas frente
a los objetivos de la Consolidacion. Aln admitiendo las limita-
ciones que impone nuestro régimen descentralizado al nivel
central de gobierno, consideramos que se atenta contra la
sostenibilidad de los resultados de los procesos de consolida-
cién cuando simplemente se esquiva la participacion de las
autoridades locales, dejandolas en condicion de marginales
aunque manejen importantes recursos publicos estatales.

El componente Antinarcéticos

Como ya dijimos, el componente antinarcéticos de la
PNCT se puede considerar una continuacion del Plan Co-
lombia, en su dimensién de control de cultivos ilicitos. De
hecho, salvo la zona de Montes de Maria, todas las areas
de consolidacién estan afectadas por una importante pre-
sencia de cultivos ilicitos.

En nuestro analisis, de manera implicita, rechazamos el
criterio de que los objetivos de la lucha contra la guerrilla o
contra los grupos armados ilegales son complementarios y
armonicos con los objetivos de la lucha contra los cultivos
ilicitos. Es posible, por el contrario, que el logro de los ob-
jetivos en un frente impliquen el retroceso de los objetivos
en el otro frente. Asi una politica intensa de erradicacion
forzosa de cultivos ilicitos puede conducir a la rapida y
transitoria caida en las hectareas de coca pero, al mismo
tiempo, incrementar el capital politico de la guerrilla o los
grupos armados ilegales por la adhesion y apoyo de los
campesinos cultivadores sometidos a la ruina econémica
por la erradicacion.

Lo cierto es que no proponemos una férmula homogé-
nea para enfrentar el narcotrafico o los cultivos ilicitos en
todas las areas de consolidacion. Sin embargo esbozamos
tres criterios de analisis para definir el tipo de politica que
debe ser aplicada, de acuerdo con cada contexto en parti-
cular: a) no existe ninguna experiencia demostrativa de que
la estrategia de atacar la fuente financiera de un grupo in-
surgente -en este caso los cultivos ilicitos- conduzca a la
derrota militar de tal organizacion. Para ello nos fundamen-
tamos en la investigacion empirica adelantada por Vanda
Felbab-Brown, del Brookings Institution en multiples esce-
narios de guerra irregular o asimétrica;

b) siguiendo a la misma investigadora, consideramos que
atacar los cultivos ilicitos, que es el eslabon del narcotréafico
mas intensivo en mano de obra, se atenta contra una gran
masa campesina. Este grupo humano, como respuesta a la
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erradicacion forzada, dirigira su lealtad y adhesion hacia los
grupos armados que promueven o permiten su subsistencia
econdmica. Dicha reaccién no es otra cosa que una dismi-
nucién neta del capital politico del Estado y un incremento
equivalente de ese capital para las fuerzas insurgentes. Por
tal motivo, la estrategia antinarcéticos debera disenarse de
manera que no se disminuya el capital politico del Estado,
necesario para promover la seguridad, combatir a los grupos
armados, construir instituciones estatales, promover condi-
ciones para el desarrollo econémico y afincar una cultura de
la legalidad. Para ilustrar este planteamiento, comparamos
los casos de la Macarena y el Bajo Cauca;

c) los analisis de costo/beneficio elaborados por la
Facultad de Economia de la Universidad de los Andes,
permiten afirmar que la interdiccion de los procesos del nar-
cotrafico (desarticulacion de laboratorios y cristalizaderos
asi como de rutas de circulacion de la droga) son mas costo
efectivos que la erradicacion de cultivos ilicitos. Las rutas
y laboratorios no s6lo tienen un mayor valor en el proceso
del narcotréafico sino que en ese eslabén de la cadena del
narcotrafico la capacidad de las organizaciones para neu-
tralizar los efectos de las politicas son menores que la de
los cultivadores. Es esta una razon adicional para orientar
los objetivos de la politica en direcciones diferentes a la
erradicacion de cultivos ilicitos.

Por ultimo consideramos que en la actualidad esta cre-
ciendo una corriente internacional de apertura politica frente
a la evaluacion de las politicas antidrogas, que en Colombia
han sido rigidamente prohibicionistas. Asi por ejemplo, el go-
bierno del Presidente Obama ha manifestado que no volvera
a utilizar el término de guerra para referirse a las politicas
de control de drogas. Este cambio que puede parecer pura-
mente semantico tiene, en nuestra opinion, un alcance mas
profundo: si el control del consumo, trafico y producciéon de
drogas no es una “guerra”, no son validos todos los dafos
humanos, sociales e institucionales que la implementacion
de la politica acarrea. Se abre por lo tanto un espacio para la
ponderacion de las estrategias, para reducir los danos de las
drogas y de las politicas que las combaten. Se abre en (lti-
mas un espacio para la innovacion y el diseno de politicas ba-
sadas en evidencias y no en fundamentalismos ideolégicos
como el prohibicionismo radical. ¢No seria acaso incompren-
sible que Colombia, el pais que mas costos ha pagado en la
guerra contra las drogas, renuncie a hacer un uso autbnomo
y creativo del espacio que se abre para impulsar cambios
que adecuen las politicas a sus propias prioridades socia-
les y politicas? ¢No seria el Plan Nacional de Consolidacién
Territorial el escenario idoneo para impulsar esos cambios
tacticos y estratégicos de las politicas antidrogas?

8 * www.ideaspaz.org/publicaci .

El componente de desarrollo regional y social

Este es el componente que, en nuestra opinion, amerita
mayor desarrollo conceptual y programatico. Sintetizando
la discusion que proponemos en el documento, el aspecto
que debe ser precisado es el siguiente: ¢la PNCT se orienta
a producir la integracion regional mas el desarrollo econé-
mico de las zonas de consolidacion o apunta a crear las
condiciones previas, minimas para que la integracion regijo-
nal y el desarrollo econémico se produzcan? Si se busca
lo primero, el proceso sélo puede ser de largo plazo; si se
propone lo segundo, las intervenciones seran de corta du-
racion y terminaran cuando se alcancen las condiciones
para que las zonas de consolidacion puedan aprovechar y
acceder a las politicas del Estado, en igualdad de condicio-
nes con cualquier otra region de Colombia.

Lo que nosotros proponemos es que el PNCT interven-
ga hasta el momento en que los indicadores sociales, ins-
titucionales y de seguridad de las areas de consolidacion,
estén cuando menos dentro del promedio nacional. Ello
implica dos aspectos: a) que no se privilegien solamente
los indicadores de seguridad y cultivos ilicitos para evaluar
los avances e impactos de la PNCT. Por el contrario, esos
indicadores deben ser enriquecidos con los de desarrollo
social e institucionalidad estatal, asi como con aquellos
que permiten estimar el nivel y la calidad de las libertades y
derechos ciudadanos; b) Que se formalicen los procesos de
evaluacion de las zonas de consolidacion para que sea po-
sible establecer en qué momento una zona ingresa al PNCT
y en qué momento egresa.

Finalmente, en un capitulo aparte presentamos las con-
clusiones y recomendaciones que nos permitimos hacer
para mejorar PNCT de acuerdo con las iniciativas que adelan-
tamos. Igualmente, tal como lo mencionamos en sus respec-
tivos anexos estan las monografias de las areas visitadas.

¢Cual es el alcance del concepto de consolidacion?
Este concepto nuclear de la politica se ha explicitado en
algunos documentos oficiales, pero puede tener también
manifestaciones implicitas que es necesario desentranar. Asi
mismo, cabe preguntarse: ¢ Este concepto de consolidacion es
pertinente para sustentar procesos de construccion de paz?
¢Se trata en realidad de una politica contrainsurgente? ¢Las
actividades concretas que desarrollan los modelos de inter-
vencion son coherentes con dicho concepto de consolidacion?
Para responder a este conjunto de preguntas, primero
desarrollaremos un breve analisis de las condiciones politi-
cas que condujeron al gobierno colombiano a disenar dos
politicas intimamente relacionadas: por un lado, la Politica
de Defensa y Seguridad Democratica (PDSD), que se aplicé



durante el primer gobierno de Alvaro Uribe (2002-2006);
y por el otro, la Politica de Consolidacion de la Seguridad
Democratica (PCSD) que se aplicé durante el segundo go-
bierno del mismo presidente (2006-2010).

En segundo lugar, haremos una exploracion de las
doctrinas y teorias que se han desarrollado tanto en los
Estados Unidos como en la comunidad internacional para
enfrentar la situacion de aquellos paises que estan afecta-
dos por lo que podriamos denominar genéricamente como
“mal desempeiio estatal”. Cabe precisar que la nocién de
“mal desempeno” a nivel internacional incluye paises muy
disimiles como aquellos que afrontan conflictos armados
internos, aquellos que se enfrentan a procesos de transi-
cién del conflicto a la paz, o transiciones de regimenes dic-
tatoriales hacia democracias; los que se encuentran en una
situacion de post-conflicto, o que estan incapacitados para
prestar a sus ciudadanos la adecuada proteccion contra di-
Versos riesgos, naturales y humanos.

Desde la éptica de los Estados centrales o desarrollados,
la preocupacion con los paises afectados por el “mal funcio-
namiento estatal” -en general periféricos o en vias de desa-
rrollo- se explica por el potencial perturbador que muchas
situaciones de orden doméstico tienen sobre la seguridad y
la estabilidad internacionales. De ahi que, terminada la gue-
rra fria, las intervenciones militares o politico militares, inclu-
yendo guerras abiertas de invasién -como es el caso de Irak
y Afganistan- se presentan bajo diversas denominaciones
que van desde intervenciones humanitarias para proteger a
la poblacion hasta operaciones de estabilizacion para evitar
el colapso estatal o impedir que, aprovechando el caos en un
pais, medren los terroristas internacionales.

Por muy diversas vias, esos desarrollos conceptuales
influyen en la formulacién y disefio de las politicas de se-
guridad, aunque éstas se presenten como estrictamente
domeésticas. La razén por la cual abordaremos esos desa-
rrollos conceptuales es que, en estricto sentido, la Politica
Nacional de Consolidacion Territorial es la aplicacion de
estrategias del nivel central del Estado para intervenir en
aquellas regiones de Colombia en las que es detectable el
“mal desempeno del Estado nacional y local colombiano”.

1. Antecedentes politicos de la
PDSD y de la PCSD

La Politica de Seguridad Democratica (PSD) impulsada
por el presidente Alvaro Uribe en su primer periodo (2002-
2006) represento una ruptura frente a la politica de supera-
cién del conflicto a través de la negociacion politica con los
grupos armados. Estuvo igualmente ligada a cambios en el
contexto nacional e internacional. Los acontecimientos inter-
nacionales en materia de seguridad (el impacto de los actos
terroristas) y los domésticos referidos al conflicto armado,
convergieron para modificar diametralmente el imaginario
social y el discurso gubernamental sobre la violencia y los
caminos posibles para su superacion. Casi de la noche a la
manana, las demandas de negociacion politica del conflicto
armado se convirtieron en exigencias de guerra y mano dura
contra el fendmeno internacional del terrorismo, que en Co-
lombia estaba encarnado fundamentalmente por las FARC.

Dos situaciones concretas de ese contexto presionaron
ese cambio de mentalidad y perspectiva: por un lado, los
atentados contra las Torres Gemelas en New York (World
Trade Center), el 11 de septiembre de 2001, ubicaron al
terrorismo como la principal amenaza internacional®. La
“guerra mundial contra el terrorismo”, impulsada por el Go-
bierno de George W. Bush, sirvié de plataforma politica in-
ternacional para consolidar un nuevo referente de alianzas
estratégicas de seguridad, en el que el gobierno de Alvaro
Uribe se ubico para lograr apoyo politico y nuevos recursos
de EEUU para el Plan Colombia y el Plan Patriota.

Igualmente, el Presidente Uribe aproveché el clima de
rechazo hacia la violencia terrorista para legitimar la negati-
va a otorgar estatus politico a las FARC por su condicién de
organizacion narcotraficante y terrorista de caracter inter-
nacional®. Por otro lado, en Colombia el proceso de dialogo
con las FARC, frustrado en el Caguan, generé un cambio
profundo tanto en el gobierno como en la sociedad sobre la
forma de interpretar la racionalidad de los grupos armados.
Los espacios politicos para el didlogo y la negociaciéon con
la guerrilla se cerraron radicalmente.

El cambio en la percepcién publica sobre las FARC y el
ELN se explica también por los procedimientos militares

1 Gutiérrez Sanin, Francisco. “¢ Estados fallidos o conceptos fallidos? La clasificacion de las fallas estatales y sus problemas. Fragilidad y fallas estatales: una

perspectiva comparada”. Revista de Estudios Sociales, no. 37, (Diciembre, 2010): 87-104.

2 Ulrich, Beck. Sobre el terrorismo y la guerra, Madrid: Editorial Paidos Asterisco, 2007. El terrorismo en Espafa ha sido atribuido al grupo separatista ETA

(Euskadi Ta Askatasuna - Pais Vasco y Libertad), pero tuvo su méaxima expresion el 11 de marzo de 2004 (M-11), cuando una serie de artefactos explosivos

puestos en varios tramos de la red de trenes de Madrid afectaron la infraestructura vial y causaron numerosas victimas humanas. EI hecho fue atribuido

también a Al Qaeda.
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que estas organizaciones habian venido aplicando en los
Ultimos afos, y por las cuestionables acciones que perpe-
traron contra la poblacion civil*. Las practicas armadas de
las FARC, proscritas por el DIH, unidas a los vinculos con el
narcotrafico, contribuyeron a que algunos sectores sociales
y politicos dejaran de verla como organizacion politico-mi-
litar de caracter insurgente para calificarla como criminal,
terrorista y narcotraficante. En tal sentido senala Eduardo
Pizarro, ex presidente de la Comision Nacional de Repa-
racion y Reconciliacion, que los grupos armados ilegales,
principalmente las organizaciones guerrilleras, entraron en
un “callejon sin salida”, debido “por una parte, al cambio
dramatico en el contexto internacional tras los aconteci-
mientos del 11 de septiembre y, por otra, al cambio en la
dindamica de la confrontacion interna gracias al creciente
fortalecimiento de las instituciones estatales, en particular
de las Fuerzas Militares”®.

Las FARC se habian mostrado ante el pais y la comu-
nidad internacional como una organizacién interesada en
“hacer la paz como estrategia de guerra”, es decir, interesa-
da en los didlogos de paz con el propésito de ganar tiempo
para fortalecerse militarmente en funcion de su batalla defi-
nitiva para la toma del poder. Su comportamiento militar no
mostré inhibicién alguna para ejecutar acciones criminales
tipificadas internacionalmente como crimenes de guerra y
de lesa humanidad, como lo son el reclutamiento ilicito de
ninos y ninas, la siembra de minas antipersonales (MAP), el
secuestro, los atentados contra la infraestructura econémi-
cay los hostigamientos armados contra poblaciones civiles.

La financiacion mediante el aumento de actividades
relacionadas con el narcotrafico a escala internacional, te-
nian el mismo efecto criminalizante®. Podria afirmarse que
la experiencia adquirida por las FARC durante la década de
los 90, de crecimiento militar y fracaso de las iniciativas
politicas, las llevé a considerar que la guerra era la Unica
opcién, no solo por la confianza en su capacidad bélica,

sino también por la poca credibilidad que les generaban las
iniciativas oficiales sobre la paz negociada’.

1.1 La evolucion del conflicto armado: 1994-2002
Durante la segunda mitad de la década de los 90, las
FARC lograron dar un salto cualitativo en términos de ca-
pacidad militar, pasando de una guerra de guerrillas a una
guerra de movimientos, en la perspectiva de construir un
escenario de guerra de posiciones que les permitiera en-
frentar “cara a cara” al régimen. Acciones como La toma de
Las Delicias, el 30 de agosto de 1996 en el departamento
del Putumayo; la toma del Cerro de Patascoy, el 21 de di-
ciembre de 1997 entre Narino y Putumayo, y la toma de
Mitd, capital del departamento del Vaupés, el 1 de noviem-
bre de 1998, que dejaron decenas de victimas y de secues-
trados, principalmente de la fuerza publica, permitieron
constatar el cambio en el modo de operar de la guerrilla.
La llamada Zona de Distension, ubicada en 5 munici-
pios de los departamentos de Meta y Caqueta®, también
permitié ver la forma en que se expresé geograficamente
la pretension de avance militar de las FARC desde el sur
del pais hacia Bogota. Dicho avance incluia consolidar su
presencia en los departamentos de Meta, Caqueta, Tolima
y Huila, aprovechando la coyuntura de didlogo politico.
Paralelo a esta transformacion de la guerrilla, el fen6-
meno paramilitar tuvo una expansion sin precedentes, pro-
vocada por tres razones fundamentales. En primer lugar,
por la réplica del modelo de las Autodefensas Campesinas
de Cérdoba y Uraba (ACCU) en varias regiones del pais
como estrategia contrainsurgente y de control social, mili-
tar, econémico y politico. Segundo, por la visibilidad que le
dio Carlos Castano al fenémeno con la creacién de las Auto-
defensas Unidas de Colombia (AUC) en 1997, pretendiendo
posicionar al paramilitarismo como un fendmeno contrain-
surgente de caracter nacional. A este resultado contribuy6
la entrevista televisada y difundida a nivel nacional por el

s La Lista Clinton, formalmente denominada Specially Designated Narcotics Traffickers o SDNT List, que es regulada por el Departamento del Tesoro de Esta-

dos Unidos, incluyé mediante la Ley Kingping en 2003 a las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) y a las Autodefensas Unidas de Colombia
(AUC).

Waldmann, Peter. Guerra civil, terrorismo y anomia social. El caso colombiano en un contexto globalizado. Konrad Adenauer Stiftung. (Bogota: Grupo Edi-
torial Norma. 2007). p. 255. Para un analisis sobre la naturaleza de las FARC y el uso de medios terroristas, ver: Lair, Eric. “El terror, recurso estratégico de
los actores armados: reflexiones en torno al conflicto colombiano”. En Andlisis Politico, no. 37 (Diciembre, 2010): 64-76.

Pizarro Ledn, Eduardo. Una democracia asediada: Balance y perspectivas del conflicto armado en Colombia. (Bogota: Grupo Editorial Norma. 2004): 83.
Nazih, Richani. Systems of Violence: The Political Economy of War and Peace in Colombia, Press SUNY series of Global Politics. (New York: State University
Press of New York, 2002). Ver también: Nazih, Richani. “Third Parties, War Systems “Inertia, and Conflict Termination: The Doomed Peace Process in Colom-
bia, 1998-2002". Journal of Conflict Studies, Vol.25, no.2 (Winter 2005).

Pardo, Rafael. La Historia de las Guerras. Bogota: Ediciones B. 2008. Ver también: Pizarro, Eduardo. Una democracia asediada. Balance y perspectivas del
conflicto armado en Colombia. (Bogota: Grupo Editorial Norma, 2004).

San Vicente del Caguan (Caquetd), Mesetas, Vista Hermosa, Uribe y La Macarena (Meta).
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reconocido periodista Dario Arizmendi en el ano 2000. En
ella Carlos Castafno socializd la idea del paramilitarismo
como “mal necesario” para combatir a la guerrilla ante la
incapacidad institucional del Estado. Y tercero, por la dina-
mica criminal del negocio del narcotrafico que permitio la
expansion de las organizaciones paramilitares a gran par-
te del territorio nacional. Este proceso de expansion dejo a
Su paso una estela innumerable de masacres, homicidios
selectivos y desapariciones forzadas y otros delitos inocul-
tables para el pais.

Durante ese mismo periodo, gracias a la implemen-
tacion del Plan Colombia y a la decision del presidente
Andrés Pastrana de profesionalizar a la fuerza publica, la
capacidad de respuesta militar a las amenazas armadas
aumento6 y mejoré ostensiblemente. Se fortalecié la capa-
cidad de respuesta aérea mediante el aumento de la flota
de helicopteros artillados, principalmente Black Hawk, y de
aviones espia, se crearon batallones, brigadas y brigadas
moviles, se reforzd la capacidad de fuego en operaciones
de infanteria y se mejoré la movilidad, entre otras decisio-
nes estratégicas ligadas al aumento del presupuesto para
la guerra®.

Lo cierto es que con base en los antecedentes descri-
tos, la seguridad como prioridad de la agenda politica con-
centrd la atencion de la campana presidencial de 2002. El
discurso del entonces candidato Alvaro Uribe Vélez, alinea-
do con las nuevas légicas e imaginarios internacionales so-
bre la violencia, fue la opcion elegida. Las pretensiones del
presidente Pastrana y de otros sectores sociales y politicos
de lograr la paz mediante la negociacion politica se fue al
traste y las propuestas de fuerza emergieron como la Unica
y mas eficaz alternativa.

Las ideas fuerza del candidato Alvaro Uribe Vélez fue-
ron las siguientes: en Colombia no existen grupos arma-
dos ilegales sino una amenaza terrorista, financiada por el
negocio del narcotréfico; en Colombia no hay un conflicto
armado interno, sino una violencia criminal, terrorista y
narcotraficante que asola a las comunidades y a la insti-
tucionalidad democratica. La solucion para superar esta

situacion es fortalecer las estrategias militares instituciona-
les contra el narcotrafico y el terrorismo, y hacer caso omiso
a las falsas promesas de paz de los violentos.

Asi como la imagen de la silla vacia de alias ‘Tirofijo’
en la instalacion de los didlogos del Caguan simbolizaba
el desinterés de las FARC por las salidas politicas negocia-
das y reforzaba la necesidad de implementar medidas de
fuerza estatales, los paramilitares insinuaban la voluntad
de entrar en un proceso de negociaciéon con el gobierno
nacional. De hecho, la propuesta de Alvaro Uribe coincidia
con la expectativa de Carlos Castano de institucionalizar la
lucha contrainsurgente, a través del fortalecimiento de la
acciones de la fuerza publica contra la guerrillal®, Se aco-
gia asi la propuesta de Uribe de “mano firme” contra los
grupos armados ilegales que persistieran en el ejercicio de
la violencia y “corazén grande” para quienes optaran por la
salida negociada inmediata y definitiva. Con ella Uribe se
catapultd en pocos meses y obtuvo una votacién masiva
debido a la seduccién provocada por el cambio de discurso
y de estrategja politica para solucionar los problemas cre-
cientes de violencia®.

1.2 La Estatalidad desde la perspectiva de la co-
munidad internacional y de los Estados Unidos

En Colombia, desde mediados del siglo XX, cuando la
violencia se ensefnoreaba de la vida politica y social, las
estrategias gubernamentales para enfrentarla han oscila-
do entre la negociacion politica con los actores armados
hasta la intencion de suprimirlos militarmente. Pese a su
corta duracioén, el siglo XXI muestra que ese movimiento de
oscilacion se ha mantenido, aunque en los Gltimos afos ha
predominado la tendencia a la solucién militar. Esta ten-
dencia de “mano dura” tuvo una duracién tal (dos periodos
del Gobierno Uribe) que bien pudo interpretarse como una
ruptura con la tradicion politica de las élites gobernantes y
de la poblacién colombiana. Hoy, con el Gobierno de Juan
Manuel Santos, parece recuperarse ese talante pendular
y la posibilidad de superacién del conflicto por la via nego-
ciada vuelve a adquirir un espacio politico no desdenable.

9 Informacion del Ministerio de la Defensa Nacional y de las Fuerzas Militares de Colombia. Disponible en el sitio web: http://www.fuerzasmilitares.org/

armamento/armas_ejercito.html.

10 En una entrevista inédita realizada en 2006 por asesores de la CNRR al excomandante de las AUC lvan Roberto Duque, alias ‘Ernesto Baéz’, recluido para

entonces en la Carcel de Maxima Seguridad de Itagli, se puso de presente la afinidad politica del Estado Mayor Negociador de las AUC con las propuestas

y politicas del Presidente Uribe. A la pregunta: Por qué razén, habiendo estado en su mejor momento militar y politico, deciden entrar en un proceso de paz

que supuso su posterior reclusion en carceles de maxima seguridad? Ernesto Baez Respondi6: “por uribistas”. También es pertinente recordar que Carlos

Castafio sefiald repetidas veces que las AUC desaparecerian, o perderian su razén de ser, en la medida que el Estado recuperara la capacidad de confrontar

militarmente a las guerrillas. En ese momento las AUC deberian desaparecer.

1 Leal Buitrago, Francisco. “La Politica de Seguridad Democratica 2002-2005". Analisis Politico, Vol. 19, no.57. (2006): 106-125.
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No se puede desconocer, sin embargo, que en Colom-
bia, incluso después de la terminacion de la Guerra Fria,
por la proximidad geografica e ideolégica con los Estados
Unidos los desarrollos doctrinarios y politicos que ese pais
ha hecho en el ambito politico - militar han tenido un peso
preponderante en la formulacion de las politicas publicas
colombianas de seguridad. Eso ha sido particularmente
cierto desde el lanzamiento del Plan Colombia (1999) que
se concibié como una estrategia para combatir al narco-
trafico al tiempo que se promovia la paz en el pais. Por
lo anterior haremos una revision de la evolucion que ha
tenido en los Estados Unidos el concepto de conflicto in-
terno o “pequenas guerras” (small wars). Después revisa-
remos algunos discursos que sobre el mismo tema han
desarrollado otros paises o instancias de la comunidad
internacional.

1.2.1 Las pequenas guerras, las operaciones de
estabilizacion y la fragilidad estatal en USA'y el resto del
mundo

Dado su caracter de gran potencia hegemonica, es cla-
ro que los desarrollos conceptuales y doctrinarios que se
produjeron en los Estados Unidos moldearon las politicas
de seguridad que se construyeron al amparo de las Nacio-
nes Unidas y de otros gobiernos occidentales. También de-
terminaron en gran parte el aparato conceptual de muchas
agencias internacionales o intergubernamentales. Por ello
conviene hacer una muy breve descripcion de la evolucion
del pensamiento militar en los Estados Unidos, respecto a
las guerras no convencionales.

En 1940 el Marine Corps publicd, ad portas de la Il
Guerra Mundial, un Manual de Pequenas Guerras (Small
Wars Manual). Este manual no estaba destinado a regular
el comportamiento de Estados Unidos en la conflagracion
militar que estaba a punto de comenzar. Tampoco tenia la
intencion de regular el comportamiento del Estado norte-
americano dentro de sus mismas fronteras. Apuntaba a
establecer pautas para potenciales intervenciones que tu-
viera que hacer en el exterior, sin llegar a una guerra decla-
rada entre dos Estados reconocidos. Al convertirse en una
de las dos grandes potencias militares y politicas existentes
en el periodo de la guerra fria, las intervenciones militares
que se preveian eran aquellas en las que estaba en juego

la preponderancia de uno u otro campo en determinadas
areas geografica o politicamente estratégicas.

Después de la Il Guerra Mundial, se desataron las Gue-
rras de Liberacion Nacional, asi llamadas por los soviéticos,
o Guerras Contrainsurgentes o COIN, denominadas asi por
los Estados Unidos. Esta denominacion durd hasta 1973,
cuando aparecio el concepto de Operaciones de Estabiliza-
cién. En 1981, el ejército norteamericano cambié otra vez
el nombre para las pequenas guerras por el de Conflictos
de Baja Intensidad (Low Intensity Conflict - LIC). Esta deno-
minacién durd hasta 1993, cuando se optd por denominar
las intervenciones militares como Operaciones que no son
Guerra (Operations Other Than War - OOTW) y mas tarde
se complementd con la denominacién de Operaciones Mi-
litares que no son Guerra (Military Operations Other Than
War - MOOTW). Finalmente, en 1997 se volvié a utilizar el
concepto de Operaciones de Estabilizacion*?.

Este concepto de Operaciones de Estabilizacion se ha
universalizado, acompanado de la nocion de de fragilidad
estatal, que hace las veces de diagnéstico. Tal como lo
plantean algunos analistas, este Gltimo concepto se hace
eco del temor que aquejaba a las potencias metropolitanas
durante el siglo XIX debido a la posibilidad de que estalla-
ra desorden en el interior de sus territorios coloniales. Ese
temor se transform6 durante el periodo de la guerra fria en
el miedo al comunismo o a los movimientos de liberacién
nacional.

En la actualidad, “la fragilidad estatal se ha vuelto una
preocupacion internacional de las comunidades de donan-
tes, de las de seguridad y de las agencias de construccion
de paz”*3. La posicion de Estados Unidos con la “periferia”
queda bien reflejada en el US National Security Assesment
del aino 2009. Alli se afirma que la principal amenaza con-
tra la seguridad internacional - y de los Estados Unidos- es
la existencia de Estados fragiles mas que de Estados fuer-
tes o autoritarios. Aparte de ese reconocimiento minimo y
genérico de que la debilidad estatal puede desbordar en
forma de amenaza las fronteras del Estado que la sufre,
son tremendamente confusos y variados los desarrollos en
cuanto a “qué” se entiende propiamente por fragilidad.

De hecho, como lo senala Cammack et al., “la palabra
fragil es a menudo sustituida sin un cambio preciso en el
significado por fallido, fallando, crisis, débil, bribén (rogue),

4 Leal Buitrago, Francisco. “La Politica de Seguridad Democratica 2002-2005". Analisis Politico, Vol. 19, no.57. (2006): 106-125.
12 La evolucion de las denominaciones esta tomada de: Fishel, John T. “The Interagency Arena at the Operational Level: The Cases Now Known as Stability
Operations”. En Affairs of state: the interagency and national security, Gabriel Marcella (Ed.) (Strategic Studies Institute, 2008). Disponible en el sitio web:

http://www.StrategicStudiesInstitute.army.mil/

3 Mats Berdal and Wennmann, Achim (Eds). Ending War: Consolidating Peace, Economic Perspectives. Adelphi Series (Routledge: 2010).
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colapsado, con mal desempeno, ineficaz, sombra; un Esta-
do fragil también puede ser denominado un pais en riesgo
de inestabilidad o bajo estrés o incluso un interlocutor difi-
cil”. El mismo autor asegura que “(los) actores conceptuali-
zan la agenda de los Estados fragiles de manera diferente,
de acuerdo con sus preocupaciones y objetivos”4.

Wennmann A. sugiere que “Fragilidad usualmente des-
cribe algo que se rompe facilmente, delicado, vulnerable.
Se puede manifestar a nivel del Estado en la incapacidad
de proveer servicios basicos a los ciudadanos (state failure)
0 a través de la erosién continua de las instituciones poli-
ticas (state colapse). A nivel de la sociedad, la nocién de
fragilidad captura la vulnerabilidad y resiliencia de las co-
munidades que estan expuestas al riesgo de factores tales
como el conflicto armado, la violencia, la enfermedad, y los
desastres naturales”®.

La Agencia de Estados Unidos para el Desarrollo Inter-
nacional (USAID, por sus siglas en inglés) promulgé en el
2004 un documento en el que exponia la particular inter-
pretacion de dicha agencia frente al concepto de Estado
fragil, en el entendido de que es una categoria que utiliza
para definir y orientar sus intervenciones. De hecho distin-
gue entre los Estados que estan fallando (failing), los que
han fallado (failed) y los que estan en proceso de recupe-
racion de la falla (recovering). También se refiere a los que
son vulnerables y a los que estan en crisis.

Los primeros son aquellos que no estan en capacidad
o en disposicion de proveer a los ciudadanos los servicios
de seguridad u otros servicios basicos y cuya legitimidad
esta en cuestion. Los segundos son aquellos en los que el
gobierno central no ejerce el control efectivo sobre su pro-
pio territorio, no quiere o no puede proveer servicios a sus
ciudadanos, la legitimidad politica esta en entredicho y el
conflicto armado es una realidad o un importante riesgo.
Admite sin embargo, que “la distincién entre ellos no es
siempre clara en la practica”®.

De hecho, esta amplitud y vaguedad del concepto se
pone en evidencia cuando, en el mismo documento, explica
los “senderos comunes” que pueden recorrer los Estados

fragiles: colapso democratico, crisis o reemplazo de un es-
tado autoritario; altos niveles de corrupcion patrocinada por
el Estado, rebelion regional o guerrillera, violencia étnica o
genocidio, colapso econdmico o hiperinflacion.

Segln Robert Muggah, existe un amplio debate concep-
tual en todos los lugares en donde se aplican programas u
operaciones de estabilizacion®’. Sin embargo sostiene que
en algunos paises anglosajones - Gran Bretaiha, Estados
Unidos y Canada - existen sendas definiciones de estabi-
lizacién y ademas se han creado instancias burocraticas
orientadas a desarrollar la coordinacion intersectorial que
dichas operaciones implican.

Para los Estados Unidos, se trata de intervenciones
orientadas a controlar y manejar una serie de “tensiones
subyacentes” que pueden hacer resurgir la violencia o el
quebrantamiento del ordeny la ley en determinados paises.

En las operaciones de estabilizacion, al tiempo que se
dominan esas tensiones, se trabaja en la creacion de las
precondiciones para que se pueda producir el desarrollo del
pais a largo plazo. Los britanicos las definen como aquellas
operaciones orientadas a aclimatar la paz y la seguridad
en un pais, al tiempo que fomentan acuerdos politicos que
produzcan la aparicién de un liderazgo autoctono capaz de
garantizar atencién adecuada a las necesidades de los ciu-
dadanos.

Canada, por su parte, considera que se trata con estas
operaciones de fortalecer el liderazgo politico, la eficiencia
en la gestion y desplegar politicas de prevencion del conflic-
to, construccion de paz, mantenimiento de paz y reformas
del sector seguridad.

Para responder a la pregunta de cual es el objetivo de
las operaciones de estabilizaciéon, Robert Muggah'® pre-
senta una gréafica que describe la estabilizacion como una
elipse que, ubicada en un continuum entre la guerra y la
paz, esta mas cerca de la guerra y se entrecruza con otras
elipses que acotan los campos de la contrainsurgencia, el
humanitarismo, el contraterrorismo y la antinarcéticos, la
recuperacion temprana, la construccion de paz, el desarro-
lloy la construccién de Estado.

4 Cammack, Diana, et.al. Donors and the “Fragile States” Agenda: A Survey of Current Thinking and Practice. Londres: ODI - JICA. Citado en: Gutiérrez Sanin,

Francisco. “¢Estados fallidos o conceptos fallidos? La clasificacion de las fallas estatales y sus problemas. Fragilidad y fallas estatales: una perspectiva
comparada.” En: Revista de Estudios Sociales, no.37, (Diciembre, 2010): 87-104.

15 Wennmann, Achim. Aid Effectivness between “Top-Down” and “Bottom-up” Statebuilding. Working Paper. (The Centre on Conflict, Development and Peace-
building, 2008). Disponible en el sitio web: http://graduateinstitute.ch/webdav/site/ccdp/shared/6305/Working%20paper_6_BD.pdf

6 Fragile States Strategy, USAID, 2005. Disponible en: http://graduateinstitute.ch/webdav/site/ccdp/shared/6305/Working%20paper_6_BD.pdf

7 Las menciones a Robert Muggah se basan en la presentacion que hizo en el Seminario Internacional La Politica de Consolidacion Territorial del Estado

colombiano: evolucion, desafios, obstaculos y potencialidades, realizado por la Fundacion Ideas para la Paz el 16 de junio de 2011 en Bogota D.C.

8 Robert Muggah se desempeid hasta hace muy poco como director de investigaciones del Small Arms Survey en Ginebra, Suiza.
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Tomado de la presentacion de Robert Muggah: Stabilization internatio-
nal experiences and critical reflections, realizada durante el Seminario
Internacional La Politica de Consolidacion Territorial del Estado colom-
biano: evolucion, desafios, obstaculos y potencialidades.

Hay que decir que la denominacion de Operaciones de
Estabilizacion se ha universalizado y hoy en dia es utilizada
por varios gobiernos y entidades multilaterales. Su intima
relaciéon con la nocién de “estados fragiles” y la muy varia-
da naturaleza de los conflictos y circunstancias que se pre-
tenden afrontar con las operaciones de estabilizacion, no
impiden identificar un cierto consenso en el sentido de que
involucran por lo menos tres supuestos: a) Que el Estado y
no el mercado es el instrumento para resolver los proble-
mas que se enfrentan; b) que se trata de intervenciones
en las que deben aunarse los esfuerzos civiles y militares,
bajo concepciones integrales, denominadas en inglés como
“whole of government aproaches”; y ¢) que cuando se trata
de resolver conflictos armados, estos se caracterizan por
ser guerras asimétricas frente a los cuales se busca la pa-
cificacion?®.

2. Componentes conceptuales de la
Politica de Consolidacion

No dudamos en calificar la Politica Nacional de Consoli-
dacion Territorial, como una politica inspirada en la nocion
de estabilizacion, aunque se pueden sefalar sus diferen-
cias con las operaciones de estabilizacion promovidas por
las agencias o paises de la comunidad internacional.

En primer lugar, el término operacion designa una inter-
vencion acotada en el tiempo, por lo general breve y tran-
sitoria. Si bien nada se opone a que las intervenciones del
PNCT sean breves -entendidas como operaciones extraor-
dinarias- la transitoriedad se relativiza en la medida en que
el Estado, local y nacional, tiene vocacion de permanencia
en los territorios en los que interviene. En segundo lugar,
la PNCT no implica la intervencion de un tercer agente en
los asuntos internos de un pais en situacion de fragilidad,
pues se trata de una iniciativa del gobierno nacional para
resolver uno de sus principales problemas: la existencia de
regiones que no se han integrado ni a la economia nacional
ni al régimen constitucional imperante, que estan contro-
ladas por poderes alternativos al Estado y que ademas se
constituyen en una amenaza para el desarrollo y la estabili-
dad politica nacional.

El alcance de la Politica Nacional de Consolidacion Te-
rritorial se entiende mejor si consideramos que se apoya,
principalmente, en tres fuentes conceptuales:

1) La doctrina contrainsurgente conocida por las siglas
COIN. Se trata de una teoria politico-militar para enfren-
tar guerras asimétricas entre el Estado (o la potencia
colonial) y una insurgencia que se enfrenta al orden po-
litico y social (o a la potencia colonial);

2) Las politicas antidrogas que constituyen la continuacion
del Plan Colombia y de un conjunto de politicas de con-
trol de la oferta que han existido en el pais desde la
década de los 80s;

3) El componente de desarrollo en su doble dimension
regional y social. En nuestra opinién, como lo explica-
remos mas adelante, esta dimension es ambigua pues
no se ha definido con claridad si la politica de consoli-
dacion debe producir el desarrollo o si se debe limitar a
crear las precondiciones para el desarrollo de las regio-
nes en las que interviene.

19 States of fragility: stabilisation and the implications for humanitarian action, Workshop Summary, (Geneva: Centre on Conflict, Development and Peacebuil-

ding Geneva, May 11-12, 2010).
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Estas son las vertientes principales de inspiracion teoé-
rica y conceptual de la PNCT, aunque no se puede negar
que en la practica aparecen otros campos de intervencion
como puede ser el humanitario (por la via de la atencion a
la poblacion desplazada o a las familias que han perdido
gran parte de su sustento debido a la erradicacion forzosa
o voluntaria de sus cultivos de coca) o el de construccion
de Estado (en la medida que es necesario hacer llegar el
servicio de justicia a los territorios de consolidacién y for-
talecer las administraciones locales para que atiendan las
necesidades basicas de los ciudadanos). Por otra parte, la
distincién que aqui hacemos de las vertientes conceptuales
del PNCT, debe entenderse como una distincion analitica
pues en la practica de la politica se pretende llegar a una
integracion o alineacion de todas esas dimensiones, bajo
la figura de la Doctrina de Accidn Integral que analizaremos
mas adelante.

2.1 El componente contrainsurgente

La llegada del Gobierno Uribe en 2002, supuso la pues-
ta en marcha de una estrategia contrainsurgente. Esta
estrategia denominada Politica de Defensa y Seguridad De-
mocratica (PDSD) fue concebida bajo los principios basicos
de una campana contrainsurgente (COIN) clasica. La idea
inicial era ejecutar una politica integral que permitiera dis-
minuir la amenaza de los grupos insurgentes, por un lado,
y poner en marcha planes politicos, sociales, de desarrollo
econdmico, y de justicia estatal en las zonas en disputa.

De acuerdo con el documento publicado por la Presi-
dencia y el Ministerio de Defensa en 2003, el Objetivo Ge-
neral era reforzar y garantizar el Estado de Derecho en todo
el territorio, mediante el fortalecimiento de la autoridad de-
mocratica®®. Para lograr este objetivo general se trazaron
tres objetivos estratégicos para ser desarrollados durante
la PDSD, y que reflejan la influencia de los principios britani-
cos de contrainsurgencia.

En primer lugar, se buscé el control estatal del territo-
rio nacional a través de la recuperacion de la presencia de
la fuerza publica en aquellos municipios bajo la influencia
de los grupos insurgentes (Clear), en especial las FARC?.
Se buscaba con ello cerrar los espacios de influencia y los
corredores estratégicos de estos mismos grupos y de or-
ganizaciones narcotraficantes a través de la erradicacion
de los cultivos de amapola y coca, la interdicciéon maritima,

aérea y terrestre y la desarticulacion de redes de trafico?2.
En segundo lugar, una vez recuperado el territorio se haria
una labor de mantenimiento del control sobre las zonas re-
cuperadas (Hold). Finalmente, la recuperacion de la zona y
el mantenimiento de las mismas bajo minimas condiciones
de seguridad, permitirian la entrada de los organismos ne-
cesarios para el funcionamiento del Estado (Build).

BUILD

Esta grafica explica las etapas de la recuperacion del
control territorial, segln la doctrina COIN
La PDSD, ademas de la blsqueda del control estatal del
territorio bajo la secuencialidad arriba descrita, se plantea-
ba 4 objetivos adicionales:
1) Proteger a la poblacién;
2) Eliminar el comercio de drogas ilicitas;
3) Mantener una capacidad disuasiva (para enfrentar las
amenazas externas);
4) Eficiencia, transparencia y rendicién de cuentas;

La aplicacion de esta politica durante el primer periodo
presidencial de Alvaro Uribe, produjo impactos indudables
en las condiciones de seguridad del pais, pero empezé a
tener rendimientos decrecientes que condujeron la revision
de la misma. Luego de cuatro afnos de aplicacion, se expidié
el Documento Conpes 3460 de febrero de 2007.

En dicho documento se reconocia que los grupos ar-
mados, los narcotraficantes y la delincuencia organizada
se habian adaptado a las condiciones impuestas por la
Politica de Defensa y Seguridad Democratica (PDSD) y que
era necesario introducir las modificaciones acordes con
los cambios en las condiciones de seguridad. Lo cierto es
que en el primer gobierno de Alvaro Uribe, el protagonismo
en materia de seguridad lo tuvieron las Fuerzas Militares
y de Policia. El componente politico y social habia recibido
un escaso desarrollo, aunque no se puede olvidar que ya
en el ano 2004 se habia creado el Centro de Coordinacion
de Accion Integral, instancia cuya tarea era alinear a las
entidades del Estado para apoyar los esfuerzos militar y
policial.

20 Politica de Defensa y Seguridad Democratica. Presidencia de la Republica de Colombia y Ministerio de la Defensa Nacional, 2003: 12.

2t |bid. p 32.
2 |pid. p.33
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Por ello, con la Politica de Consolidacion de la Seguri-
dad Democratica (PCSD) se propuso hacer énfasis en los
aspectos politico-sociales, como condicién de sostenibili-
dad de los resultados obtenidos en materia de seguridad.
Se considerd que establecer el Estado de Derecho en todo
el territorio nacional era un objetivo estratégico que desbor-
daba las capacidades y la mision de la Fuerza Publica y, por
ello, era indispensable establecer unos principios guia para
direccionar en forma efectiva a las agencias del Estado que
deben involucrarse en esta tarea.

Ahora bien, los principios de accion desarrollados en la
politica tienen una base conceptual que se remonta a los
desarrollos estratégicos de varios paises y potencias colo-
niales que han enfrentado la amenaza de grupos insurgen-
tes desde mediados del siglo XX.

Es el caso de la experiencia de Gran Bretana durante
la posguerra en el periodo conocido como “repliegue del
imperio”, donde enfrentd la amenaza de varias insurgen-
cias revolucionarias. Uno de los esfuerzos de Londres se
localizé en la peninsula de Malaya (actual Malasia) entre
1948 y 1960, donde enfrentd una guerrilla comunista de
origen chino, modelada bajo el esquema de la guerra po-
pular prolongada de Mao, la cual puso en vilo al gobierno.
La llamada “Emergencia Malaya” requirié que los britani-
cos desarrollaran estrategias estructurales, que iban mas
alla del plano militar, con el fin de recuperar el control del
territorio, proteger a la poblacion y asegurar el imperio de
la ley.

De otra parte, se encuentra también la experiencia de
los Estados Unidos durante el final de la Guerra de Vietnam.
Washington habia desarrollado una estrategia basada en la
supremacia militar para apoyar a Viethnam del Sur en contra
de Vietnam del Norte y la guerrilla del Vietcong. El fracaso
de esta formula inicial condujo a Estados Unidos a rescatar
los principios elaborados por los britanicos, el primero de
los cuales es que en las guerras irregulares o asimétricas
no se debe privilegiar al componente militar; esto es asi de-
bido a que la naturaleza de la insurgencia es politica, lo
cual hace que el componente militar esté supeditado a lo

politico y, por ende que la estrategia esté bajo el control de
la autoridad civil?®; el segundo es que es indispensable ase-
gurar la cooperacion entre civiles y militares, garantizar la
proteccion de la poblacion y mejorar la calidad de vida con
el fin de aislarlos de los insurgentes.

Segln los historiadores militares, estos aprendizajes
tardios no pudieron aplicarse en Vietnam, pues la presion
de la opinién publica interna condujo al retiro de las tropas
norteamericanas en el ano 1975. Sin embargo, las aventu-
ras bélicas de la Guerra de Irak y Afganistan a comienzos
del siglo XXl y el consecuente resurgimiento del fendmeno
insurgente condujeron a que Washington retomase los prin-
cipios propuestos durante los anos sesenta para asi formu-
lar un nuevo cuerpo de doctrina que guiara su accion militar
en esos campos de batalla. Algunos de estos conceptos le
han servido de modelo a Colombia en el marco de la Segu-
ridad Democratica.

Vale la pena mencionar que algunos historiadores mi-
litares tienen una vision revisionista frente a la percepcion
positiva de las doctrinas COIN britanica, norteamericana y
francesa®*. Sostienen que esos paises son los que han sis-
tematizado la doctrina, porque ésta es una estrategia para
la transferencia de valores y esos tres paises son los que
consideran que tienen unos valores dignos y susceptibles
de transmision a otras culturas.

En todo caso, en la medida en que la COIN se apoya en
la actividad militar, los teéricos de la doctrina han debido
mitologizar o si se quiere maquillar la realidad de la guerra.
Para ello, el concepto mas util es aquel de que la guerra
COIN esta “centrada en la poblacién” y en consecuencia
aspira a ganar “las mentes y los corazones” de esa pobla-
cion. Esta idea pareceria humanizar las acciones bélicas,
fortaleciendo asi los valores (liberales y democraticos) que
se pretende transferir.

Lo cierto es que cuando se observan los hechos de
manera desprevenida, se constata que la brutalidad de
las guerras irregulares bajo la concepcion COIN no es muy
diferente a la de otros tipos de guerra. La violencia y los
procedimientos de control de la poblacion son tan extremos

23 No sobra mencionar aqui que la doctrina de seguridad de Uribe, con su negacion del caracter politico de la guerrilla, entraria en contradiccion con este
principio de la teoria COIN britanica. Lo cierto es que la negacion de ese caracter a la guerrilla de las FARC tenia el objetivo de quitarle cualquier prestigio
que pudiera ser utilizado simbélicamente para mejorar su posicion politica a nivel internacional o doméstico. Esa negacion, no impidid, sin embargo, que

la Politica de Consolidacion se desarrollara con base en los presupuestos ortodoxos de la COIN.

24 Esta version revisionista de la COIN esta basada en la presentacion que hizo el Dr. Douglas Porch en el Seminario Internacional La Politica de Consolidacion

Territorial del Estado colombiano: evolucion, desafios, obstaculos y potencialidades, realizado por la Fundacion Ideas para la Paz el 16 de junio de 2011 en

Bogota D.C. Douglas Porch es historiador militar y actualmente se desempefa como profesor en la Escuela Naval de Postgrados en Monterrey, California, USA

2 Cabe aclarar que la doctrina COIN incorpora la idea de respetar los valores “autéctonos” de la poblacion civil y no la imposicion de valores. No obstante,

en un contexto de guerra es posible que la tolerancia hacia valores alternativos disminuya, méaxime en la medida en que esos valores alternativos pueden

tener consecuencias militares.
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como los campos de concentracion, los bombardeos indis-
criminados sobre la poblacién civil y otras del mismo tenor.
En términos un tanto irénicos, se puede decir que una es-
trategia “centrada en la poblaciéon” no es necesariamente
“amigable” con la poblacion?®.

Lo que se puede constatar es que la caida del muro
de Berlin y el advenimiento virtual “del fin de la historia”
fortalecieron la tendencia a creer que los valores occidenta-
les, ademas de ser los dominantes, debian ser -y era licito
hacerlo- impuestos incluso por la fuerza. El armamentismo
y militarismo desatado por las guerras de Afganistan e Irak,
hicieron volver la mirada a la doctrina COIN, entre otras ra-
zones debido a que el desempeno convencional del ejército
norteamericano empezaba a mostrar serias debilidades en
ambas guerras.

El General David Petraeus, comandante de las Fuerzas
Norteamericanas en Afganistan, es quien encarga y dirige
la elaboracion del Manual de Stability Operations, 2006.
A través de este documento se pretende rescatar la doc-
trina contrainsurgente para ser aplicada por el ejército de
los Estados Unidos (US Army) en los dos paises menciona-
dos. Tras un repunte inicial en el terreno militar derivado
del cambio en el modo de operar, la doctrina COIN entra
también en crisis y, segun lo plantea Douglas Porch, en la
actualidad se esta abandonando por parte del ejército nor-
teamericano. Es decir se vuelve al modo de operar de ejér-
cito convencional, por considerar que la COIN no produjo los
resultados esperados.

2.2 Conceptos estratégicos de la politica de Con-
solidacion Territorial

La Politica de Consolidacion de la Seguridad Democrati-
ca (PCSD) establece como primer objetivo estratégico con-
solidar el control territorial y fortalecer el Estado de Derecho
en todo el territorio. Este es un proceso que debe pasar por
un control militar y policial, que asegure la proteccién de
los ciudadanos, hasta una etapa donde esté garantizado el
orden juridico y, las instituciones estatales puedan operar
en libertad permitiendo a los ciudadanos el goce de sus
derechos. Los componentes de la estrategia son tres: a) El
direccionamiento civil de la Estrategia; b) El ciclo del control
territorial: ¢) la Unidad de Esfuerzo, dimension que analiza-
remos en el siguiente capitulo cuando abordemos la Doctri-
na de Accion Integral. Veamos como se desarrollaron estos
lineamientos en la Politica de Consolidacion.

2.2.1 El direccionamiento civil de la Estrategia
Durante los dos gobiernos de Alvaro Uribe la seguridad
se mantuvo como la primera prioridad en la agenda guber-

namental. Esa demanda ciudadana fue respondida por el
ex presidente con un protagonismo intenso en la orienta-
cién de las actividades de la Fuerza Pulblica en su combate
contra las guerrillas de las FARC y el ELN y contra el nar-
cotrafico. Por lo anterior, se puede decir que consolidd la
tendencia, iniciada unos anos antes, de que la autoridad
politica asume la plenitud de sus responsabilidades en el
frente del orden publico y la seguridad ciudadana. De ma-
nera que tanto la Politica de Seguridad Democratica como
la de Consolidacion de la Seguridad Democratica, estuvie-
ron bajo la férrea direccion del Presidente y de los sucesi-
vos Ministros de Defensa.

Pero esa subordinacion de la seguridad a la direccion
politica, caracteristica que responde a uno de los lineamien-
tos de la COIN, no ha estado exenta de sesgos y excesos de
“securitizacion”. Un ejemplo de ello se puede encontrar en
el hecho de que el primer Comité Directivo establecido para
el Centro de Coordinacién de Accién Integral (CCAI) estuvo
integrado por el Alto Consejero Presidencial para la Accion
Social y la Cooperacion Internacional, el Viceministro de
Defensa, el Jefe del Estado Mayor Conjunto de las Fuer-
zas Militares, el Director de la Policia Nacional, el Director
del DAS y la Fiscalia General de la Nacion. Esta cupula del
CCAl, estaba acompanada de un Equipo Operativo en el que
ya aparecian los representantes de los otros sectores del
Estado, pero con un caracter subordinado.

Como se puede ver, los organismos de seguridad tenian
un peso definitorio en la orientacion estratégica, mientras
que los responsables de la politica social o civil quedaban
como meros ejecutores de las decisiones del Comité Direc-
tivo. Este sesgo “securitista” en la estructura de adminis-
tracion de la politica ha sido corregido mediante el Decreto
2933 de 2010, como veremos mas adelante.

En el nivel operativo, las criticas han sido todavia mas
intensas, bajo la forma de un exceso de “militarizacion” de
la presencia estatal. En efecto, en algunas areas de inter-
vencion de los Planes de Consolidacion, observadores ex-
ternos, actores locales y ciudadanos destinatarios de los
programas y proyectos consideran que el protagonismo
militar es excesivo, en detrimento de una mayor responsa-
bilidad por parte de las agencias civiles del estado. Tal afir-
macién sera analizada en el siguiente capitulo al referirnos
a la Doctrina de Accion Integral (DAI), y en referencia a cada
una de las regiones en las cuales intervinimos.

2.2.2 El ciclo del control territorial

Como ya vimos antes, la PDSD establecié que la con-
dicion para cumplir con su objetivo general de fortalecer
el Estado de Derecho era adelantar una consolidacién gra-
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dual del control estatal sobre la totalidad del territorio. La
consolidacion territorial se entiende en la politica como un
ciclo con tres fases diferenciadas las cuales requieren de
distintos tipos de esfuerzo por parte de las autoridades. Los
objetivos precisos del ciclo de control territorial serian des-
articular y disuadir a las organizaciones armadas ilegales,
proteger a la poblacion y restablecer la autoridad democra-
tica. Esta idea del ciclo de control territorial fue profundiza-
day refinada por la Politica de Consolidacion Territorial. En
los siguientes dos graficos presentados oficialmente por el
gobierno, es posible entender el proceso de consolidacion
desde la 6ptica territorial?®:

El Ciclo del Control Territorial del Estado

ESTRATEGIA DE CONSOLIDACION

Alineacion de Esfuerzos: Militar y Policial + Social + Antinarcéticos

CONTROLAR ESTABILIZAR CONSOLIDAR
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Fuente: Politica de Consolidacion de la Seguridad Democrética.

En este grafico se encuentra definida la funcion especi-
ficay dominante que debe desplegar el Estado en cada una
de las etapas de la consolidacion e incluso las entidades
del Estado que deben llevarla a cabo. El siguiente grafico
es todavia mas explicito, pues muestra como el esfuerzo
en seguridad, poblacional y territorial, fuerte en la primera
(recuperacion) y segunda etapas (transicion), va disminu-
yendo siendo y reemplazado por los esfuerzos orientados
al desarrollo econémico y social en la tercera etapa (con-
solidacion).

Metodologia y composicion de esfuerzos de la intervencion
del Estado
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Fases de la Consolidacion Territorial

En el primer gobierno de Uribe, las ofensivas militares
estuvieron dirigidas a expulsar a las guerrillas de zonas es-
tratégicas del pais -como el caso de Cundinamarca con las
Operaciones Libertad | y Libertad Il 0 a perseguirlas en sus
santuarios histéricos- como el caso del Plan Patriota en el
Suroriente. Pero el despliegue militar se continto haciendo
sin mayor planificacion sobre el momento posterior a la in-
tervencion militar.

Aunque la vocacion de permanencia de la fuerza puabli-
ca en los territorios recuperados, sobre todo de la Policia
Nacional, era mayor que en el pasado, no existian planes
y mecanismos de politica para darle sostenibilidad a los
procesos de recuperacion. Desde luego no se puede desco-
nocer que el CCAl se creé en el aino 2004 y su objetivo era
involucrar a las demas entidades del Estado en el acompa-
namiento a los procesos militares de control territorial. De
hecho las actividades del CCAI se sustentaron en la nocién
de recuperacion social del territorio. Sin embargo, como ya
dijimos, el refinamiento de la nocién de control territorial
llega con la expedicion de la Directiva Presidencial No. 1
del 20 de marzo de 2009, denominada el Salto Estratégico.

Esta Directiva expuso una primera definicion del PNC:

“El Plan Nacional de Consolidacion Territorial es un pro-

ceso coordinado, progresivo e irreversible, por medio

del cual se busca afianzar la articulacion de los esfuer-

Z0s estatales para garantizar de manera sostenible un

ambiente de seguridad y paz que permita el fortaleci-

miento de las instituciones democraticas, en beneficio

del libre ejercicio de los derechos ciudadanos y de la

generacion de condiciones para su desarrollo humano.

Para avanzar en la consolidacion sostenible de forma

26 Ambos gréaficos estan tomados de la presentacion oficial del programa de gobierno en el Seminario Internacional La Politica de Consolidacion Territorial del

Estado colombiano: evolucion, desafios, obstaculos y potencialidades, realizado por la Fundacion Ideas para la Paz el 16 de junio de 2011 en Bogota.
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mas eficiente, efectiva e integral se propone continuar
con la Accion Inter-Agencial como herramienta de ac-
tuacioén rapida y dinamica para producir los resultados
esperados, incrementar la confianza y credibilidad de
los ciudadanos en el Estado, a través de: planeacion
conjunta y en paralelo, acciones colectivas y ejercicios
de coordinacion de las mdltiples instituciones que par-
ticipan en la implementacion de la estrategia”.

Asi mismo definio tres tipos de areas geograficas para
la intervencion, cambiando la nocion de Centro de Fusion,
por la de Centros de Coordinacion Regional:

“Areas principales para iniciar la consolidacién: Zona

Macarena y Rio Caguan, Zona Pacifico (Narifo, Cauca,

Buenaventura, Sur de Chocd), Zona Bajo Cauca Antio-

queno y Sur de Cérdoba, Zona Sur de Tolima y Sur de

Valle del Cauca.

Areas de transicién hacia la consolidacion: Zona Mon-

tes de Maria, Zona Sierra Nevada de Santa Marta y

Zona Oriente Antioqueno.

Areas Complementarias: Zona Arauca, Zona Putuma-

yo, Zona Catatumbo y Zona Bajo Atrato”.

Podemos entonces afirmar que la Politica Nacional de
Consolidacion Territorial, funciona explicitamente bajo la
metodologia de focalizacion geografica o, en palabras del
actual gobierno, con una vision territorial.

En ese orden de ideas, la politica se conecta con una
estrategia estatal que tiene ya una larga tradicién en Co-
lombia y que es objeto de polémica tanto en términos de su
pertinencia como de su eficacia. De hecho, desde el gobier-
no del Presidente Alberto Lleras (1958-1962) han existido
areas del pais que reciben una particular atencion del Es-
tado. En aquella época se escogieron las areas afectadas
por violencia politica liberal-conservadora y la exclusion
econdémica y social. Mas adelante en el tiempo, un progra-
ma como el de Desarrollo Rural Integrado (DRI) intervino en
areas de economia campesina, para potenciarla e integrar-
la al mercado nacional e internacional (A. Lopez Michelsen
1974-1978).

Luego aparecieron programas del Estado como el Plan
Nacional de Rehabilitacion (PNR) que empezd seleccionan-
do las areas de atencién en funcién de la violencia politica o
de la presencia guerrillera (Belisario Betancur 1982-1986),
pasé a combatir la pobreza rural en 300 municipios del pais
(Virgilio Barco, 1986-1990) y terminé siendo un programa
de inversion pulblica con mdltiples objetivos (César Gavi-
ria-1990-1994).

Balance de la Politica N

Posteriormente, se encuentran los programas de Desa-
rrollo Alternativo —como el Plante o el de Cultivos llicitos de
la Presidencia que actlan o actuaron en aquellos munici-
pios afectados por la presencia de cultivos ilicitos (1994
-2011). Finalmente, encontramos los llamados Programas
de Desarrollo y Paz (PDP 1995-2011) que intervienen en
aquellos municipios afectados por graves situaciones de
violencia, pobreza y falta de integracion a la economia na-
cional.

Para dar mas claridad a este tema, la FIP elaboré un
mapa que permite identificar los municipios que fueron
focalizados por tres de los programas mas recientes de
inversién publica y con criterios de focalizacion similares
(violencia, pobreza, exclusion, bajo desarrollo institucional,
etc.): el Plan Nacional de Rehabilitacion (PNR), los Progra-
mas de Desarrollo y Paz (PDP) y el Plan Nacional de Conso-
lidacion Territorial. En él se puede observar que del 100%
de los municipios focalizados por alguno de los tres progra-
mas, el 5% (25 municipios) lo ha sido por los tres, el 26 %
(131 municipios) lo ha sido por dos programas y el 69 %
(343 municipios) lo ha sido sélo por uno (Ver mapa). Lo cual
demostraria la eficacia relativa de ese tipo de intervencio-
nes, pues el 30% de los municipios ha sido reiteradamente
intervenido con programas especiales.

CONCENTRACION DE PROGRAMAS

No. Programas
l:l Ninguno
L

e

B

Elaborado por FIP con base en informacion documental.
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De hecho, durante el Seminario Internacional La Politica
de Consolidacién Territorial del Estado colombiano: evolu-
cion, desafios, obstaculos y potencialidades organizado por
la FIP, Claudia Lépez, investigadora de la Corporacion Nue-
vo Arco Iris critico la focalizacion geografica como metodo-
logia para promover la construccion de Estado?. Entre sus
argumentos esta el de que si la focalizacién de la accion de
Estado, sobre todo la militar, en 50, 100 o 300 municipios
de Colombia, durante mas de 50 afos, no ha dado frutos de
consolidar en ellos la paz y la institucionalidad estatal, es
porque dicha metodologia no funciona. En segundo lugar,
criticé que la focalizacion siempre vaya acompanada de un
componente contrainsurgente y de lucha contra los cultivos
ilicitos. Sobre lo primero, asegura que la principal amenaza
contra el Estado constitucional y contra la seguridad de los
ciudadanos, son los territorios en los que existe un Estado
Hibrido, esto es, en donde formalmente existen las institu-
ciones del Estado, pero estan capturadas por poderes ilega-
les, derivados del narcotrafico y el paramilitarismo.

Ademas, critica la obsesion del Estado por controlar las
areas en las que existen cultivos ilicitos, pues dicha obse-
sion parte de la conviccion de que la guerrilla existe porque
hay coca, cuando lo cierto es que la guerrilla existe desde
mucho tiempo antes de los cultivos de coca. Sostuvo que
mientras el Estado se concentré en combatir a las FARC,
porque tenian armas y drogas, los poderes ilegales fueron
conquistando espacios de poder en el Estado colombiano
hasta llegar a controlar el 35% del Congreso de la Republica.

Adicionalmente, Lopez sostuvo que los problemas de
Colombia desbordan los limites de los municipios e inclu-
so de las regiones, pues tienen encadenamientos amplios
con dinamicas que no son s6lo nacionales sino también
internacionales. Otro inconveniente o efecto perverso de
los programas focalizados, es el relativo al desplazamiento
0 propagacion a otras zonas del territorio nacional de los
fenémenos delictivos o de la violencia como consecuencia
de las intervenciones focalizadas. Algo parecido al efecto
“balloon” de los cultivos ilicitos.

Finalmente, considera que es una tarea titanica pre-
tender que un programa de Estado como el de Consoli-

dacion, se obligue a construir institucionalidad en zonas
marginales, en periodos tan breves como los que estan
implicitos en la politica. Afirma que la institucionalidad de
las areas de Estado consolidado que existen en el pais se
ha demorado mas de 200 afnos de independencia para
alcanzar ese grado de desarrollo. Esto la lleva a formu-
lar la inquietud sobre si el régimen de descentralizacion
establecido en la Constitucion del 91 es el idéneo para
ser aplicado en todos los municipios o si seria necesario
crear una institucionalidad diferenciada segun los grados
de desarrollo institucional, con la finalidad de ampliar las
posibilidades de accion del gobierno central en territorios
marginales.

Arturo Garcia, consultor de la firma Econometria S.A,
planted algunos argumentos de porqué los programas fo-
calizados geograficamente son Utiles y, en particular, por-
qué el Plan de Consolidacion debe mantenerse?s. Un primer
argumento, es que algunas investigaciones empiricas lle-
vadas a cabo en los municipios de los Programas de Desa-
rrollo y Paz, demostraron que las politicas nacionales que
funcionan bien en la mayoria de las entidades territoriales,
pierden eficacia en los municipios focalizados por el PDP.
Se debe entonces disenar mecanismos y politicas publicas
que, focalizados geograficamente, permitan superar las li-
mitaciones de esas entidades territoriales que no reaccio-
nan ante las politicas publicas genéricas.

Otro argumento a favor de la focalizacion geogréafica
es de indole econémica, basado en teorias del desarrollo
de acuerdo con las cuales una economia o pais que en
su interior arrastra agudas desigualdades interregionales
tarde o temprano vera bloqueadas sus probabilidades de
despegue econdémico. Si se quiere entrar en una senda de
crecimiento y desarrollo sostenidos, es indispensable evitar
que las zonas rezagadas se conviertan en “fardos” o “pesos
muertos” para las dindmicas econémicas y sociales.

De acuerdo con este analista, la focalizacion debe tener
un alcance regional y no estrictamente municipal. El criterio
para constituir una regiéon de intervencion debe ser el de
que se trate de areas en las que las unidades que las con-
forman (municipios) tengan dinamicas interrelacionadas.

27 Claudia L6pez se gradu6 de Finanzas, Gobierno y Relaciones Internacionales en la Universidad Externado, hizo una maestria en Administracion Publica y

Politica Urbana en la Universidad de Columbia en Nueva York, y fue fellow de la Universidad de Yale en 2009. Se ha desempefiado como investigadora y

analista politica en diferentes medios de comunicacion, y actualmente es investigadora de la Corporacion Nuevo Arco lris.

28

Arturo Garcia es economista de la Universidad de los Andes con una maestria en economia de la misma universidad y del London School of Economics.

Actualmente, se desempena como consultor senior de planta de Econometria Consultores. En particular, vale la pena destacar sus recientes trabajos so-
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Es decir, que lo que se haga u ocurra en un municipio, tenga
impacto o se propague a los otros.

Por otra parte, existen programas focalizados geografi-
camente, que no son seleccionados desde el nivel central
del Estado. Es el caso de los programas de Desarrollo y Paz.
Al Seminario Internacional de la FIP fue invitado el Padre Li-
bardo Valderrama?®, director de la Corporacion Desarrollo y
Paz del Magdalena Medio, quién explico que, por lo menos
el PDP del Magdalena Medio, naci6é de una iniciativa de la
sociedad civil con el apoyo de algunas entidades externas.
De manera que ahi podriamos hablar de auto-focalizacion,
en el sentido de que son los mismos pobladores de una
region los que toman la decisién de promover un programa,
con alcance regional, que intenta abordar los problemas de
la violencia y la pobreza. Aunque los PDPs reciben apoyo
del Estado central e incluso de la cooperacion internacional
(sobretodo de la Unién Europea), la escogencia del area de
intervencion y de la focalizacion como metodologia es des-
centralizada.

Por su parte, un representante del gobierno justifico
plenamente la utilizacion del mecanismo de focalizacion
geografica, sin desestimar el hecho de que muchas de las
regiones focalizadas hoy lo han venido siendo, por diver-
sos programas, desde hace mucho tiempo*°. Reconoce que
los esfuerzos del pasado no resolvieron el problema, pero
considera que eso se explica por la falta de coherencia en
los programas y por la ausencia de incentivos para que el
sistema y el gobierno intervinieran en esas zonas.

El primer factor que obliga a la focalizacion es la esca-
sez de recursos humanos y presupuestales del Estado. En
la medida en que se aspira a darle un vuelco a las regiones
de consolidacién, es necesario concentrar esfuerzos para
crear una masa critica suficiente como para lograr ese ob-
jetivo. De lo contrario las intervenciones serian pafitos de
agua tibia, insuficientes para superar la magnitud de los
problemas.

Otra razén mas poderosa para focalizar es que debe
tenerse una perspectiva de ordenamiento territorial, en el
sentido de que sélo se debe intervenir en aquellas regiones
gue sean susceptibles de integracion a la economia y al ré-

gimen politico nacional. Por lo tanto, no es suficiente que
una regioén tenga cultivos ilicitos o problemas de seguridad
para que se incorpore al Plan de Consolidacion. No tendria
sentido, por ejemplo, “hacer un esfuerzo enorme de conso-
lidacion en la mitad de las selvas del Guainia porque resul-
ta que alla hay unos cultivos de coca”'. Por el contrario, el
esfuerzo debe hacerse en la periferia histérica, en areas de
colonizacion en el borde de la frontera agricola, es decir en
zonas que son susceptibles de integracion, creando estimu-
los para que la poblacién que esta en las lejanias se ubique
en lugares donde el Estado puede llegar.

Desde la perspectiva de la FIP, la focalizacion geografica
permite la racionalizacion del esfuerzo estatal, pues esta-
blece prioridades de intervencién y criterios para la desti-
nacion de presupuesto. Por lo demas, consideramos que
las intervenciones focalizadas que tienen un nivel meso
regional ni se oponen ni impiden intervenciones macro de
caracter nacional. De manera que las dinamicas que tienen
impacto en los territorios pueden abordarse desde diferen-
tes niveles, sin que ello implique desconocer ningln aspec-
to de la interdependencia.

Lo contrario seria tanto como afirmar que en una so-
ciedad globalizada son indtiles los esfuerzos que puedan
hacer los Estados a nivel doméstico, pues la génesis de los
problemas se encuentra allende sus propias fronteras. No
obstante, la pertinencia de la focalizacién como metodolo-
gia de construccion de Estado, no puede hacer olvidar los
riesgos que involucra. Uno de ellos es que la politica sea
percibida como excluyente por las regiones no focalizadas y
por lo tanto se ponga en riesgo la sostenibilidad politica del
Plan; otro riesgo es que sea percibida simplemente como
una fuente de recursos adicionales para las regiones y las
presiones politicas logren ampliar tanto el universo de re-
giones y municipios focalizados, que pierda su sentido y
diluya los recursos; también es necesario tener en cuenta
que se puede promover una dependencia permanente, algo
asi como una “consolidacion perpetua”, si no se establecen
limites en el tiempo para el logro de los objetivos y para
que una region deje de recibir el tratamiento especial del
programa focalizado.

2 Libardo Valderrama es médico y cirujano de la Universidad Industrial de Santander, filésofo de la Universidad Javeriana, y licenciado en Teologia del Centro
de Estudios e Investigaciones de la Compania de JesUs de Paris. Se ha desempefiado como Médico en la Mision del Servicio Jesuita para los refugiados en

Burundiy Tanzania en 2001, Subdirector Técnico de la Corporacion Desarrollo y Paz del Magdalena Medio entre 2005 y 2009, y actualmente es el Director

de la Corporacion Desarrollo y Paz del Magdalena Medio.

30 Intervencion de funcionario de alto gobierno durante el Seminario Internacional “La Politica de Consolidacion Territorial del Estado colombiano: evolucion,
desafios, obstaculos y potencialidades”, realizado por la Fundacion Ideas para la Paz en el 16 de junio de 2011 en Bogota..

3 Intervencion de representante del gobierno durante Seminario Internacional “La Politica de Consolidacién Territorial del Estado colombiano: evolucién,

desafios, obstaculos y potencialidades”, realizado por la Fundacion Ideas para la Paz en el 16 de junio de 2011 en Bogota.
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Mapa de la Focalizacion geografica del Plan nacional de Consolidacion
elaborado por FIP.

En nuestra investigacion no encontramos documentos
oficiales que hicieran explicitos los criterios de focalizacion
ni los procedimientos utilizados para seleccionar las areas
de intervencion. No es claro qué instancia del Estado selec-
ciond las areas de intervencién o cuales son los criterios de
salida de un territorio después de que se han alcanzado los
objetivos de la consolidacion.

Desde la expedicion del Decreto 2933 de 2010 esa ta-
rea le corresponde al Consejo Directivo. En las presentacio-
nes oficiales, se describieron los siguientes:

Criterios de Focalizacion

* Centros de gravedad de la amenaza del terrorismo, el
narcotrafico y sus interconexiones;

e Vulneracion de los Derechos Humanos e infracciones al
DIH;

e Débil presencia institucional del Estado (debilidad insti-
tucional);

* Presencia de Cultivos ilicitos
Otros criterios de focalizacion similares pero mas ex-

plicitos y descriptivos, son los propuestos por algunos
consultores cercanos al CCAl. Las zonas focalizadas se ca-
racterizan por3?:

e Un Estado ausente o ha que ha sido histéricamente dé-
bil para garantizar el bienestary la calidad de vida de la
poblacion;

* La presencia de grupos armados ilegales ha represen-
tado una violacion sistematica de los derechos a la
vida, la integridad y la libertad de las personas;

¢ La existencia real o potencial de actividades ilicitas
afecta las condiciones econdmicas y sociales y refuerza
las vulnerabilidades propias de la situacion de abando-
no y marginalidad, y

e Las garantias sociales y econémicas han sido masiva-
mente vulneradas;

Por ultimo, Arturo Garcia quien participd en un proce-
so orientado a construir una linea de base para el PNCT,
comentd que, aunque el Plan de Consolidacién no tiene
formalizados los criterios de focalizacion ni se conoce una
actuacion explicita de incorporacion de los territorios al
Plan, al aplicar las variables de violencia o seguridad, po-
breza o calidad de vida y desarrollo institucional a las areas
seleccionadas por el PNCT se encuentra que estan bien
focalizadas. Esto quiere decir que en desarrollo, seguridad
e institucionalidad las zonas de consolidacién estan todas
muy por debajo de los promedios nacionales, e incluso en
peor situaciéon que los municipios adyacentes. Luego, se
puede afirmar que el ejercicio responde a una focalizacion
coherente y rigurosa.

2.3 El componente antinarcéticos

Una mirada a la distribucion geografica de las zonas
de consolidacién, pone en evidencia que el plan se orien-
ta hacia regiones en las que existe una fuerte presencia
de los cultivos ilicitos. Las (nicas excepciones en este as-
pecto son los Montes de Maria y la Sierra Nevada de San-
ta Marta, aunque ésta Ultima tiene unas pocas hectareas
de coca. Sobre este punto es necesario reiterar que no
toda region que tenga cultivos ilicitos, esta incorporada
al Plan de Consolidacién. La seleccién, segun el discurso
oficial, depende de que la region sea integrable al siste-
ma econdmico y social del pais. Aunque no es claro como
se determina esta integrabilidad, puede deducirse que
se trata de la conectividad potencial que la zona tenga

32 Tomado de “Propuesta Organizacional para el CCAI", Oportunidad Estratégica, mayo de 2010.
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con los centros principales de consumo y produccién. Y
decimos potencial pues, en principio, se trata de zonas
aisladas de la infraestructura vial nacional, pero no tan
remotas como para hacer inviable la interconexion. En
general son zonas que estan incorporadas en la frontera
agraria como lo son el Bajo Cauca o los Montes de Maria,
0 que se encuentran en los bordes de colonizacién de esa
frontera como son La Macarena, San Vicente del Caguan,
o el Catatumbo.

El hecho de que uno de los criterios de focalizacién para
la intervencion del Plan de Consolidacion sea la presencia
de cultivos ilicitos, ha llevado a muchos analistas a calificar
esta politica como una nueva version de la Politica Antinar-
coticos y, particularmente, de la guerra contra los cultivos
ilicitos.

La estrategia de combate a los cultivos ilicitos en zonas
de consolidacion, utiliza casi todas las herramientas que el
Programa de Cultivos llicitos (PCl) de la Presidencia de la
Republica y la Policia Antinarcéticos aplican con ese pro-
posito. Erradicacion aérea, erradicacion manual -voluntaria
o forzosa- Programa de Familias Guardabosques (PFGB),
Programa de Proyectos Productivos (PPP). Asi mismo, se
aplica el llamado Protocolo Cero llicitos que impone la erra-
dicacion previa como requisito para iniciar cualquier inter-
vencion en desarrollo alternativo y “el compromiso de no
siembra ni resiembra de cultivos ilicitos, en un area minima
identificada (vereda, consejo comunitario o resguardo indi-
gena)”33,

No requiere mayor explicacion el porqué se incorpora
la lucha contra los cultivos ilicitos en el Plan de Consolida-
cién. Si el objetivo estratégico es establecer el Estado de
Derecho en todo el territorio nacional, la existencia de un
mercado ilegal como el de los cultivos ilicitos, contradice
totalmente ese propodsito. Pero muchas de las criticas que
se le hacen a las politicas antidrogas adquieren mas fuerza
cuando éstas se aplican en zonas de consolidacion. Esto es
asi debido a que en los planes de consolidacion confluyen
los intereses y objetivos de la lucha contrainsurgente con
los de la lucha antinarcéticos. Lejos de ser complementa-
rios y arménicos entre si, estas dos “luchas” pueden ser
excluyentes o contradictorias. Por ello la tarea de ponde-
racion a la hora de escoger las tacticas y mecanismos de
accion debe ser cuidadosa, para anticipar cémo los logros

en un frente pueden constituir retrocesos en el otro frente
y escoger la alternativa de accién que armonice mejor los
objetivos de ambas politicas.

Para elaborar esos procesos de armonizacion, existe ya
una literatura, nacional e internacional, que aporta elemen-
tos de juicio pertinentes en la materia. Es el caso del anali-
sis del tema de la relacién costo/beneficio involucrada en la
politica, tal como lo han venido planteando investigadores
de la Universidad de los Andes®*. De acuerdo con dichos
planteamientos, el Estado colombiano tiene tres razones
que lo deberian llevar enfrentar el trafico de cocaina (rutas)
en lugar de atacar a los productores (cultivadores de coca):
“a) Colombia es mas eficiente en el conflicto con los trafi-
cantes que en el conflicto con los productores; b) El factor
en disputa en el conflicto con los traficantes (las rutas) es
mas importante relativamente que el factor en disputa en
el conflicto con los productores (la tierra); c) los productores
tienen mayor capacidad de contrarrestar las politicas anti-
droga que los traficantes”3®.

A pesar estas consideraciones, el Estado colombiano
sigue haciendo énfasis en el combate a los cultivadores,
que en Ultimas es un conflicto articulado alrededor del
control del territorio. La razén de esta preferencia - expli-
can los investigadores - se encuentra en que el Estado
percibe que para la sociedad y el Estado el costo de los
recursos recibidos por los productores es mucho mayor
que el de los recibidos por los traficantes. Esto es asi por-
que el grueso de la violencia proviene de la guerrilla, los
paramilitares y hoy también de las BACRIM, que son los
actores que, en general, controlan las zonas productoras
de cultivos ilicitos.

En el ambito de la literatura internacional, encontra-
mos que Vanda Felbab-Brown, investigadora del Broo-
kings Institution ha trabajado en profundidad el tema de
las relaciones entre las politicas antidrogas y las politicas
contrainsurgentes®®. De acuerdo con sus planteamientos,
la perspectiva convencional contrainsurgente analiza la
relaciéon de los grupos armados con el mercado ilicito en
términos estrictamente militares y financieros. A partir de
alli, concluye que atacar el mercado ilicito, destruirlo, es si-
nénimo de atacar las finanzas de los insurgentes y debilitar
su capacidad militar. De manera que, en el caso de las dro-
gas, existiria armonia y convergencia entre el combate a la

33 Ver: Conpes 3669 de 2010.

34 Ver: Alejandro Gaviria, Daniel Mejia Londofio (Comps) Politicas antidroga en Colombia: éxitos, fracasos y extravios, (Bogota: Ediciones Uniandes, 2011).

3 Mejia Londofo, Daniel., Politicas antidroga en el Plan Colombia: costos, efectividad y eficiencia. En: Politicas antidroga en Colombia: éxitos, fracasos y

extravios. Alejandro Gaviria, Daniel Mejia Londofio (Comps). (Bogotéa: Ediciones Uniandes, 2011).

3¢ Felbab-Brown, Vanda. Shooting Up, counterinsurgency and the war on drugs. (Washington: Brookings Institution Press, 2010).
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insurgencia y el combate al mercado de drogas, incluyendo

el propoésito de erradicar los cultivos ilicitos.

Pero esta vision esta dejando por fuera una serie de va-
riables que son recogidas por el modelo de capital politico,
elaborado por la mencionada investigadora. En tal modelo
no s6lo se debe tener en cuenta el fortalecimiento finan-
ciero y militar que el mercado ilicito le proporciona a los
grupos armados sino el capital politico que puede crecer
o disminuir dependiendo de la manera como se enfrente
el problema del mercado ilicito. El capital politico, de los
grupos insurgentes, segln esta aproximacion, se refiere a
la legitimidad (la creencia popular de que las acciones de la
insurgencia estan justificadas) y al apoyo popular (la provi-
sion voluntaria por parte de la poblacién a los insurgentes
de refugio, informacion, viveres y otros insumos para man-
tener su existencia). Pero el atributo del capital politico es
también predicable del Estado.

En esta dimension se crea una relacion de suma cero:
todo incremento en el capital politico del Estado lo pierde
la insurgencia y viceversa. De manera que para disenar
politicas publicas que produzcan buenos resultados en un
contexto de interaccion entre violencia y mercados ilicitos,
se debe tener en cuenta cuatro factores que median la re-
lacion entre el involucramiento en la actividad ilicita y la for-
taleza de los insurgentes o beligerantes:

1) El estado general de la economia del pais, que puede
ser de crecimiento o estancamiento, riqueza o pobre-
za. Cuando ocurre lo primero, la economia licita provee
empleo y condiciones de desarrollo para la poblacion;
cuando ocurre lo segundo, aparece el desempleo, la in-
formalidad y mano de obra disponible para actividades
ilicitas;

2) El caracter de la economia ilicita. Esta puede ser inten-
siva en mano de obra o no. En el caso del narcotréfico,
es claro que la etapa que mas utiliza mano de obra es
el cultivo de la coca o la amapola. Las etapas subsi-
guientes, tales como el procesamiento en laboratorios,
el transporte y el trafico, son mucho menos intensivas
en mano de obra;

3) La presencia o ausencia de narcotraficantes agresivos y
predadores en torno al proceso del mercado ilegal (esto
es importante pues los grupos insurgentes pueden
proteger a la poblacién cocalera de los abusos de los
intermediarios narcotraficantes: imponiendo un precio
minimo de venta de la mercancia, evitando las sancio-
nes brutales por incumplimiento de contratos de los cul-
tivadores y otros);

4) Las respuestas o politicas del gobierno frente a la eco-
nomia ilicita;
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Nétese que el Gnico factor sobre el cual ejerce pleno
control el Estado o un programa estatal determinado es el
de las politicas que aplica para enfrentar el problema si-
multaneo de mercado ilicito y presencia de insurgentes. Por
ello, plantea Vanda Felbab-Brown, el dilema de un gobierno
frente a la erradicacién de cultivos ilicitos en areas de vio-
lencia politica o insurgente que se expresa en las siguientes
alternativas de accion:

a) Se erradica frontalmente con el &nimo de buscar la ban-
carrota financiera y por ende militar de los grupos sub-
versivos o criminales, y con ello se enfrenta el desapego
de la poblacién campesina cultivadora; o,

b) Se construyen vinculos entre las fuerzas contrainsur-
gentes del Estado y la comunidad y se fortalecen e
incrementan los flujos de informacién e inteligencia
provenientes de la comunidad para atacar a los grupos
insurgentes; en esta forma se debilita el capital politico
de los insurgentes, pero es posible que se deba renun-
ciar a una erradicacion previa y absoluta de los cultivos
ilicitos;

Lo cierto es que en la mayoria de los casos analizados
por la investigadora del Brooking Institution, los gobiernos
han optado por suspender la erradicacion de cultivos en
aras de lograr una buena relacién con la poblacién cam-
pesina que depende de ellos. Asi o hicieron los gobiernos
de Perl (contra Sendero Luminoso), Estados Unidos (en
Afganistan contra los Talibanes), Burma, Thailandia, entre
otros. En ese sentido Colombia es una excepcion, dada su
persistencia (30 anos) en la erradicacion forzada de culti-
vos ilicitos. Cuando se opta por esta via, los vinculos entre
el Estado y las comunidades campesinas se debilita y los
insurgentes o las organizaciones criminales que protegen
el cultivo ilicito se fortalecen. Ese fortalecimiento no es pro-
ducto de motivos ideolégicos o simpatias politicas sino por
que permiten que los cultivadores recurran a la Unica salida
viable para sobrevivir econ6micamente, en el corto plazo.

En el caso de los Planes de Consolidacion, es visible
que cuando los documentos oficiales se refieren a la se-
cuencialidad de la intervencion estatal en las zonas de
consolidacion, la recuperacion de la seguridad y la erradi-
cacion de los cultivos ilicitos aparecen en el primer esca-
I6n del proceso. Es casi como si el Protocolo Cero llicitos,
que es en Ultimas la erradicacion previa, fuera también
condicion para que una region accediera a los benefi-
cios de la Consolidacion. Dicho de otra forma, la politica
de consolidacion no permite la gradualidad pactada en
el proceso de eliminacion de los cultivos ilicitos. Asi por
ejemplo, el llamado proyecto movilizador del Bajo Cauca y



del Sur de Cordoba, es el de Nudo de Paramillo Cero llici-
tos. Es este un propésito que, en nuestra opinién, debe ser
percibido por la poblacién campesina como una amenaza
a la estabilidad de sus ingresos y a la ya de por si mala
calidad de sus vidas.

Irbnicamente mas parece un proyecto disenado para
movilizar la resistencia que la colaboracion campesina,
como se ha podido percibir por las multiples movilizacio-
nes que se han producido en la zona antes y después de la
intervencion del plan de consolidacion. La Gltima de esas
marchas campesinas se produjo en febrero de 2011, en el
municipio de Taraza®. El radicalismo en la formulacion de
ese proyecto movilizador - con alta utilizacién de la fumiga-
cion aérea- tiene ademas un alto potencial de desacreditar
a la autoridad que lo propone, debido a que es literalmente
imposible alcanzar esa meta en el corto plazo y mucho me-
nos sin contar con la voluntad de los campesinos produc-
tores.

Atacar los cultivos ilicitos, con erradicacion forzosa,
manual o aérea, implica atacar la fuente de ingresos de
esas amplias masas de campesinos. ¢No es acaso con-
tradictorio que los campesinos que han de ser atendidos
o beneficiados con los recursos de inversion del Plan de
Consolidacién, empiecen por ser golpeados por las politicas
de erradicacion? ¢Es compatible ese acto represivo con la
aspiracion de “ganar las mentes y corazones” de la pobla-
cién o con el objetivo de mejorar la legitimidad del Estado?
¢No seria razonable establecer que la desaparicion de los
cultivos ilicitos sea mas un resultado final del Plan de con-
solidaciéon y no su punto de partida?

Estas preguntas apuntarian a proponer una revisiéon de
la estrategia de erradicacion, y con ello de la composicion
de la secuencialidad prevista en los planes de consolida-
cion. Pero su respuesta debe incluir un analisis de los resul-
tados obtenidos por el Programa de Consolidacion Integral
de La Macarena (PCIM) desde sus inicios en el ano 2007 y
hasta el ano 2010. El Gltimo informe sobre cultivos ilicitos
de UNODC senala lo siguiente:

Los cultivos de coca en el departamento del Meta mos-

traban una tendencia ascendente desde 2001 hasta

convertirse entre 2004 y 2005 en el departamento del
pais con la mayor area sembrada de coca. Sin embar-

go, en el 2008 se presenté un importante cambio al

pasar a ocupar el sexto lugar en area sembrada des-

pués de estar en tercer lugar en el 2007. En el territorio
de los seis municipios del PCIM, se registraron 1.595
hectareas cultivadas en 2010, con una disminucion
del 77% en relacion con el 2007, ano de inicio del
PCIM. EI Plan de Consolidacion integral de La Macare-
na ha tenido un efecto significativo sobre la dinamica
de los cultivos y produccion de coca®.

Esta reduccién de los cultivos ilicitos ha sido paralela al
progresivo debilitamiento del Blogue Oriental de las FARC,
que terminé con la muerte de su principal comandante el
‘Mono Jojoy’, el 22 de septiembre de 2010. Pero el proceso
de demolicién del poder y la estructura militar del Bloque
Oriental, se inici6 practicamente desde el ano 2002. Tal
como lo plantea la CNA, (...) el Bloque Oriental recibio el im-
pacto de las principales operaciones de la Fuerza Publica:
Plan Colombia, Plan Patriota, y recientemente la estrategia
contrainsurgente mas ambiciosa del gobierno que es el
Plan Consolidacion o Plan de Recuperacion Social del Te-
rritorio. Dichas operaciones han desplazado las principales
estructuras de las FARC en los departamentos de Cundina-
marca, Meta, Guaviare, Casanare y Boyaca®°.

Resulta entonces claro que el debilitamiento de las
FARC en la region de La Macarena, no es el resultado de la
erradicacion de cultivos, que produce escasez de ingresos
financieros, que conlleva al debilitamiento militar, segin la
version convencional del enfoque contrainsurgente. El de-
bilitamiento militar fue producto de acciones militares y los
logros en materia de reduccién de cultivos, fueron producto
de los siguientes aspectos:

a) Una fuerte campana de fumigacion de cultivos durante
los anos 2002 a 2005 (después de terminada la llama-
da Zona de Despeje);

b) El cambio de énfasis de la fumigacion aérea a la erra-
dicacién manual, a partir del ano 2005, cuando se em-
pezd a implementar el Plan Verde (Grupos Méviles de
Erradicacion GME);

¢) Este cambio de énfasis se fortaleci6 con la llegada del
PCIM, en el sentido de que sin eliminar totalmente la
fumigacion aérea se le continto dando prioridad a la
erradicacion manual;

d) Por ultimo, el incremento sustancial de las inversiones
en Desarrollo Alternativo a partir de la entrada del Plan
de Consolidacién al area.

37 Movilizaciones y desplazamientos campesinos en Taraza y Valdivia. Comunicado de la Asociacion de Campesinos del Bajo Cauca antioqueiio. 20 de febrero

2011, Disponible en: http://www.prensarural.org/spip/spip.php?article5352

38 Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC). Colombia: Monitoreo de Cultivos de Coca 2010. Junio, 2010.

3 Avila Martinez, Ariel Fernando. “De la guerra de ‘Jojoy’ a la guerra de ‘Cano
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En una evaluacion sobre el PCIM, el Centro de Estudios
sobre Desarrollo Econémico -CEDE- la Universidad de los
Andes concluia que “(...) no es claro a simple vista cual de
los componentes del programa ha tenido mayor impacto en
dicha disminucion (de cultivos ilicitos), aunque si refleja que
la coordinacion entre las diferentes instancias y los diferen-
tes programas ha permitido alcanzar uno de los principales
objetivos trazados: la disminucion de los cultivos de coca
en la region”°. EI mérito del PCIM, en nuestra opinién, no
es que haya golpeado simultaneamente en dos frentes: la
guerrilla y los cultivos. Lo que deb e ser reconocido es que
la politica de erradicacion del PCIM se basé en una combi-
nacién mas inteligente de los instrumentos de la politica,
que le permitio acercarse a la comunidad. La erradicacion
manual, en algunos casos voluntaria, y su acompanamien-
to a través de inversiones en desarrollo alternativo explican
la ausencia de movilizacion de protesta campesina y su co-
rrelativo costo en capital politico para el Estado. El contras-
te con lo que ocurre en el Bajo Cauca es notorio, pues alli
el proyecto movilizador de Nudo de Paramillo Cero llicitos,
con fuerte énfasis en fumigacion aérea ha conducido a las
marchas campesinas de protesta, con grave costo para la
legitimidad del plan.

Por lo anterior, y tal como profundizaremos en nues-
tras recomendaciones de politica, consideramos que en la
planeacion de las acciones de intervenciéon de los planes
regionales de consolidacién, se debe tener en cuenta el
componente de capital politico en los términos aqui plan-
teados. Con ello sera posible garantizar que se armonicen
los objetivos de la politica antidrogas y la contrainsurgente
que estan implicitas en el PNCT.

2.4 El componente de Desarrollo Regional y Social

La Politica Nacional de Consolidacién Territorial se sus-
tenta en la idea de que existe un vinculo fuerte entre segu-
ridad y desarrollo, aunque la secuencialidad propuesta le
otorgue prioridad a la creacion de las condiciones de se-
guridad. Por ello, se propone que en la primera etapa del
proceso, la de recuperacion del control estatal del territo-
rio, se despliegue un esfuerzo militar intensivo. Gracias a
éste se desplazarian o expulsarian los grupos armados que
amenazan la vida y la integridad personal de los habitantes
de la zona. Igualmente, se eliminarian los cultivos ilicitos
y se desmontarian las estructuras del narcotrafico. Sélo
después de cumplidos esos propésitos es posible pasar a

las otras etapas de transicion y construccion, en las que
se restituyen los derechos ciudadanos violentados (protec-
cion), se restablece el funcionamiento de las instituciones
democraticas y se crean las condiciones para el desarrollo
regional, social y humano.

Esta aproximacion contiene lo que podriamos denomi-
nar una teoria del cambio social de acuerdo con la cual,
la imposiciéon de condiciones de seguridad a través de la
eliminacion de cualquier violencia extraestatal es condicion
necesaria, aunque no suficiente, para procesos de desarro-
llo mas complejos. Hablamos de imposicion debido a que el
Estado “no pide permiso” para establecer el monopolio de
la fuerza, aunque los funcionarios del PNCT alegan que la
seguridad es la demanda prioritaria de los pobladores rura-
les. Esta teoria parece muy bien desarrollada en el siguien-
te texto sobre los propédsitos de la Politica de Consolidacion:

Promover la seguridad como generadora de crecimien-

to econémico y rentabilidad social. Las operaciones de

la Fuerza Publica deben seguir contribuyendo a gene-

rar un clima de confianza y estabilidad que atraiga la

inversion privada, produzca crecimiento econémico y

desarrollo social a través de la reduccion del desem-

pleo y la pobreza. Una mayor seguridad debe generar

las condiciones para el adecuado desempeno de la

accion social del Estado en beneficio de los mas ne-

cesitados*.

Pero para ilustrar que se trata de una teoria particular
del cambio, se puede traer a colacién las teorias del cambio
que a su vez fundamentaron o fundamentan dos progra-
mas geograficamente focalizados como lo son, por un lado,
el Plan Nacional de Rehabilitacion (PNR) y por el otro, los
Programas de Desarrollo y Paz (PDP).

El primero de ellos, concebia la violencia politica que
imperaba en determinados territorios del pais, como el re-
sultado de la exclusion social y politica de las poblaciones
rurales y la exclusion de las regiones de los procesos nacio-
nales de desarrollo.

La teoria del cambio se estructuraba en sentido con-
trario: lo primero era combatir la exclusion, el aislamiento,
la marginalidad de las regiones, para hacer desaparecer la
violencia. En Ultimas, era la validacion de la idea de que
existian unas “condiciones objetivas” que causaban/justifi-
caban la violencia, superadas las cuales su efecto desapare-
ceria. No sobra precisar que en aquellos anos (1982-1994)

4 Daniel Mejia et al., Una evaluacion del Plan de Consolidacion Integral de La Macarena (PCIM), Documentos CEDE, (Universidad de los Andes, 2011).

4 Ministerio de la Defensa Nacional. La Politica de Consolidacion de la Seguridad Democratica, 2007.
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la guerrilla no estaba tan criminalizada (los cultivos ilicitos
estaban apenas en proceso de expansion) como lo estuvo
durante los gobiernos de Alvaro Uribe y ademas, al tiempo
que se implementaba el PNR, se adelantaban procesos de
negociacion con diferentes grupos guerrilleros. Esto ultimo-
los dialogos- apuntaban a remover las “causas subjetivas”
de la violencia. En cierto modo, por ingenuo que parezca,
se pensaba que la seguridad era resultado del desarrollo
y no al revés.

En cuanto a los PDP, se trata de programas autofoca-
lizados pues parten de la iniciativa de actores locales y
regionales que aspiran a crear condiciones de paz y desa-
rrollo en sus areas de influencia. Los PDPs no condicionan
el inicio de sus actividades a la desaparicion de los grupos
armados o al control total de las amenazas a la seguridad
de la poblacion.

De acuerdo con su ideario, los programas trabajan des-
de el fondo de los conflictos 0 en medio de los conflictos.
La teoria del cambio que sustentan apunta a transformar
a los habitantes de la region, individualmente considera-
dos, y a las organizaciones sociales para que promuevan
la pazy el desarrollo regional. Su objetivo no es tanto lograr
el control estatal del territorio sino el control por parte de
los habitantes organizados de la region, sobre los procesos
sociales, econémicos y politicos que los afectan. Exigen que
el Estado cumpla con su funcién de proveer seguridad, pero
tanto por razén de su metodologia de accion- en medio del
conflicto- como por su objetivo de promover una reconcilia-
cién inclusiva -la paz-, estos programas asumen una acti-
tud de distancia critica frente a las actividades de la fuerza
publica.

En esta materia adoptan una posicion similar a las or-
ganizaciones humanitarias que reivindican neutralidad e
imparcialidad frente a los actores del conflicto, aunque son
criticos activos de la violencia de cualquier origen. Esta acti-
tud les ha generado, a veces, la animadversion de sectores
de la fuerza pulblica que creen ver en ella un desconoci-
miento de la legitimidad del Estado.

La determinacion de cual es la teoria del cambio “co-
rrecta” sb6lo podria dilucidarse con evidencia empirica,
mostrando cuél de ellas ha sido mas eficaz para eliminar la
violencia y propiciar la integracion y el desarrollo regional.
Hasta el momento, todas ellas conservan un caracter hipo-

tético, aunque el PNR ya desapareci6 sin lograr cabalmen-
te sus objetivos. Pero plantear este problema nos conduce
directamente a las siguientes preguntas: ¢Cuales son los
indicadores de éxito de la Politica de Consolidacién? ¢Cual
es la métrica del PNCT?

En nuestra opinion, los indicadores se deben corres-
ponder con los “criterios para que una region ingrese,
permanezca o salga de la focalizacion del Plan de Consoli-
dacion”#2. Si se admite que la focalizacion del PNCT es tran-
sitoria, ¢qué define la finalizacion de la intervencion en una
region? Dicho en otras palabras, cuando se puede decir: jla
consolidacion se alcanzé en la Region X!

La respuesta a las anteriores preguntas depende de la
definicién de consolidacién, que se adopte. Robert Muggah,
ha planteado que las operaciones de estabilizacion - en
nuestra opinion equivalentes a las de consolidacion- pue-
den tener multiples objetivos finales*®. Unas se pueden
orientar al logro de la paz “negativa” en el sentido de erra-
dicar la violencia y las principales manifestaciones de la
ilegalidad en las areas de intervencion, sin ir mucho mas
lejos. Se trataria en este caso de lograr unos objetivos con-
servadores, expresados en mejoras en las condiciones de
seguridad de las zonas intervenidas.

Otras iniciativas pueden apuntar al logro de la paz
“positiva”, en forma tal que se atacarian las condiciones
de desigualdad, pobreza, exclusiéon econémica regional,
deficiencias en desarrollo social y humano. Se trataria en
este Gltimo caso de una ambiciosa agenda de desarrollo.
Algunas intervenciones se limitan a intentar conquistar
“las mentes y los corazones” de las poblaciones que han
estado sometidas al control de grupos armados ilegales.
Otras pueden apuntar a enfrentar crisis humanitarias, a
través de la prevencion del desplazamiento forzado y la
atencién o proteccion de la poblacién desplazada. Algu-
nas mas pueden apuntar a recuperar las condiciones de
seguridad, perdidas de manera sUbita y acelerada en una
determinada zona.

Encuestas y sondeos de opinién que se han llevado a
cabo en las areas de consolidacion, han constatado que
existe en ellas una gran variedad de ideas asociadas al con-
cepto de consolidacion®®. Estas van desde la provision de
condiciones de seguridad y justicia hasta la generacion de
desarrollo socioeconémico regional. Esta heterogeneidad

42 Numeral 4° del articulo 7° del decreto 2933 de 2010.

4 Las menciones a Robert Muggah se basan en la presentacion que hizo en el Seminario Internacional La Politica de Consolidacion Territorial del Estado

colombiano: evolucion, desafios, obstaculos y potencialidades, realizado por la Fundacion Ideas para la Paz el 16 de junio de 2011 en Bogota D.C.

4 No podemos ofrecer las referencias de estas fuentes pues no estan disponibles para consulta abierta. Sin embargo, al referirnos a los contenidos que

hemos conocido no creemos violentar ninguna reserva.
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