UNA REFLEXION EN TORNO A COLOMBIA,
1999-2002: :NEGOCIACION PARA LA PAZ
O PROCESO PARA LA GUERRA?

JUAN GABRIEL TOKATLIAN

INTRODUCCION

EL FIN DE LA GUERRA FRIA INVITO A UNA NUEVA LECTURA de los conflictos
armados en general, y los de naturaleza interna en particular.! El mundo
asistiria, de acuerdo con las visiones mds esperanzadas de la época, al co-
mienzo de un periodo de avance ineludible del pluralismo politico, la eco-
nomia de mercado y la convivencia pacifica, con lo cual se reduciria, de
modo significativo, la conflictividad tanto en el dmbito internacional como
en los nacionales.

Esta mirada parecia validarse, al menos en términos cuantitativos. En
efecto, segiin Wallensteen y Sollenberg,? en la etapa 1989-1998 existie-
ron 108 conflictos en 73 sitios: en 1989 hubo 47, en 1992, 55; en 1997, 34,
y en 1998 persistian 36 conflictos. Mientras se produjeron tres conflictos
internacionales en 1989 y dos en 1998, los conflictos internos fueron 44 en
1989, se elevaron a 54 en 1992 y decrecieron a 34 en 1998.

De los 108 conflictos senalados, 75 se terminaron a finales de 1998: 21
concluyeron con acuerdos de paz, 24 con la victoria de una de las partes
y los 30 restante conocieron compromisos de cese al fuego o vivieron el
descenso de los niveles de violencia. De los 26 conflictos mas agudos en
1998, 16 se habian iniciado durante la Guerra Fria, lo cual implicaba que
la solucién de los mds recientes era, en general, mds probable que la de los
antiguos. .

Para 1998, los conflictos mds intensos, por el nimero de victimas, fue-
ron los de Yugoslavia en Europa, Afganistdn y Sri Lanka en Asia, Argelia,

I Deseo agradecer muy sinceramente los comentarios y sugerencias hechos por el(la)
evaluador(a) anénimo(a) al manuscrito original.

2 Véase Peter Wallensteen y Margareta Sollenberg, “Armed Conflicts, 1989-1998”, Jour-
nal of Peace Research, vol. 36, num. 5, septiembre de 1999.
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Angola, Burundi, Congo, Eritrea/Etiopia, Guinea Bissau, Rwanda, Sierra
Leona y Sudan en Africa. Colombia, en América, era indudablemente el
conflicto mas desgarrador y degradado.

De los conflictos mas virulentos, el colombiano era el mas longevo,
uno de los mas tragicos, el de mayor complejidad en el continente y de los
mas sobresalientes en el plano mundial. Los datos, para 1999, no podian
ser mas elocuentes.3 Durante la década de los noventa, la violencia politica
en Colombia se expresé en casi diez muertos por dia. Aproximadamente,
10% de los municipios del pais se encontraba parcial o totalmente destrui-
do por la guerrilla. Sélo en 1998 se cometieron 194 masacres (asesinato
colectivo de cuatro o mas personas indefensas) con 1231 muertos; la ma-
yoria de esas masacres fue perpetrada por grupos paramilitares, que busca-
ban contener primero y revertir mds tarde el control territorial de las
guerrillas dispersas en el pais. En 1999, entre 7 y 10% de los individuos
reclutados por la guerrilla eran menores de edad; de 15 a 50% de los para-
militares que operan en la regioén conocida como el Magdalena Medio,
también; lo mismo que casi 4 700 soldados del ejército. Entre 1995 y 1999,
se habian producido 9 407 secuestros a manos de los actores armados, de
la: criminalidad comtin y hasta de los cuerpos de seguridad del Estado.
En la década de los noventa, la cifra de homicidios sobrepasé los 250 000 y
el nimero de desplazados internos fue superior a un millén; en el segun-
do lustro de esa década se habia producido un éxodo al exterior de casi
300000 colombianos.

En ese contexto, hacia finales de 1998 la expectativa de una negocia-
ci6én con las dos organizaciones vigentes mas sélidas —las Fuerzas Armadas
Revolucionarias de Colombia (FARC) y el Ejército de Liberacién Nacional
(ELN)— era inmensa. Durante la primera parte de los noventa, se habia
concretado el cese al fuego, asi como la desmovilizacion e incorporacién
de seis grupos: el Movimiento M-19, el Ejército Popular de Liberacién, el
Partido Revolucionario de los Trabajadores, el Quintin Lame, la Corriente
de Renovacién Socialista y un grupo de milicia urbana de Medellin.* Sin

% Los datos mencionados provienen de informes piiblicos colombianos e internaciona-
les. Las cifras proceden de documentos oficiales de entidades colombianas como la Procura-
duria, la Fiscalia, la Defensoria del Pueblo, la Chancilleria, asi como de organizaciones no
gubernamentales también colombianas como Fundacién Pais Libre y la Comisién Andina de
Juristas, y de instituciones como Amnesty International y Human Rights Watch, entre otras.

* Véanse, entre otros, Francisco Leal Buitrago (ed.), Los laberintos de la guerra: utopias e
incertidumbres sobre la paz, Bogotd, Tercer Mundo Editores/Facultad de Ciencias Sociales, Uni-
versidad de los Andes, 1999, y Ricardo Penaranda y Javier Guerrero (comps.), De las armas a
la politica, Bogotd, Tercer Mundo Editores/Instituto de Estudios Politicos y Relaciones Inter-
nacionales, Universidad Nacional, 1999.
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embargo, un compromiso con las FARC —el grupo mads antiguo, nutrido y
poderoso—, en particular, representaba, simbélicamente, el peldano esen-
cial para alcanzar la ansiada paz en el pais.

En ese sentido, la experiencia del didlogo entre el gobierno del presi-
dente Andrés Pastrana (1998-2002) y las FARC constituye un interesante
ajemplo tedrico y empirico para estudiar las posibilidades de una salida
negociada a un conflicto armado prolongado.?

El proposito de esta breve reflexion es destacar las caracteristicas mas
salientes del denominado “proceso de paz” entre el gobierno de Colombia
y las FARC iniciado formalmente el 7 de enero de 1999 y cuyo colapso defi-
nitivo ocurrié el 20 de febrero de 2002.% Mi argumento central es que este
experimento fue un conjunto episédico, contradictorio y tortuoso de con-
versaciones y no un genuino procedimiento de negociacion politica ten-
diente a terminar con casi cuatro décadas de lucha armada. Visto con una
minima perspectiva histérica (han transcurrido cinco anos de su inicio y
algo mas de un ano de su terminacién) y a la distancia (escribiendo en Ar-
gentina), pienso que el “proceso de paz” estuvo marcado por errores, de-
fectos y problemas mayusculos, tanto de forma como de c¢ontenido. Su
fracaso fue responsabilidad de ambas partes; los enfoques maniqueos que
suponen un gobierno generoso y una guerrilla perversa, o una insurgencia

5 Véanse, en particular, cinco evaluaciones sobre el didlogo entre el gobierno de Pastra-
nay las FARC en International Crisis Group, “Colombia’s Elusive Quest for Peace”, ICG Latin
American Report, nim. 1, marzo de 2002; Leonardo Carvajal y Rodrigo Pardo, “La internacio-
nalizacién del conflicto doméstico y los procesos de paz (historia reciente y principales desa-
fios)”, en Martha Ardila, Diego Cardona y Arlene B. Tickner (eds.), Prioridades y desafios de la
politica exterior colombiana, Bogotd, FESCOL/Hanns Seidel Stiftung, 2002; Fernando Cepeda
Ulloa (ed.), Mahing Peace: Reflections and Perspectives for the Peace Process in Colombia, Bogota,
Fundacién Ideas para la Paz, 2001; Adam Isacson, “Was Failure Avoidable? Learning from Co-
lombia’s 1998-2002 Peace Process”, The Dante B. Fascell North-South Center Working Paper Series,
ndm. 14, marzo de 2003; y Edgar Téllez, Oscar Montes y Jorge Lesmes, Diario intimo de un fra-
caso: historia no contada del proceso de paz con las FARC, Bogota, Editorial Planeta, 2002.

6 Sin duda, resultaria muy oportuna una comparacién detallada entre los distintos gru-
pos insurgentes colombianos —los que arribaron a acuerdos de paz y los que no lo hicieron-y
entre las circunstancias histéricas que llevaron a un primer acercamiento entre el gobierno
colombiano y las FARC ~durante la administracién del presidente Belisario Betancur (1982-
1986)—y el didlogo entre el gobierno de Pastrana y las FARC; sin embargo, ése no es el propé-
sito de este ensayo. Este escrito apenas intenta identificar y describir los elementos que
condujeron al fracaso de las conversaciones entre el gobierno de Colombia y las FARC, toman-
do en consideracién los pardmetros de andlisis usados en los estudios sobre negociacion y re-
solucién de conflictos. Véanse, entre varios otros, Roy Licklider (ed.), Stopping the Killing:
How Civil Wars End, Nueva York, New York University Press, 1993; 1. William Zartman (ed.),
Elusive: Negotiating an End 1o Civil Wars, Washington DC, Brookings Institution, 1995: Raino
Vayrynen (ed.), New Directions in Conflict Theory: Conflict Resolution and Conflici Transformation,
Beverly Hills, Sage Publications, 1991.
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seria y una administracién manipulada desde Washington, no ayudan a
entender lo acontecido ni, mucho menos, a extraer lecciones.

Posiblemente, una de las consecuencias mas trascendentales de aquel
fracaso fue la relacionada con la percepcion y definicién del conflicto ar-
mado colombiano, al menos desde la perspectiva del Poder Ejecutivo. El
presidente Pastrana partié, implicitamente, de la idea de que reconocer la
guerra resultaba fundamental para lograr la paz. Hoy, en 2004, el presi-
dente Alvaro Uribe (2002-2006) sostiene que Colombia no vive una guerra
y que la paz, por via del fortalecimiento del Estado (especialmente de su
capacidad militar), se va alcanzando dia a dia en la lucha contra el terro-
rismo criminal practicado por los grupos armados. Esta diferencia de mira-
das desde la presidencia coloca en el centro del debate la idea de si
Colombia vive o no hoy una guerra justa. Para muchos colombianos la lar-
ga confrontacién que agobia al pais se ha tornado absolutamente injusta;
para otros la disputa armada es, todavia, justa.

Esto implica, entonces, esclarecer la naturaleza actual de la situacién
colombiana. En los conflictos internacionales prevalecen varios factores a la
hora de precisar si se estd ante una guerra justa, ya que esta idea, que con va-
riaciones ha predominado en el pensamiento cristiano y el isldimico, exige
ciertos requisitos. Ante todo, debe ser emprendida por una autoridad legi-
tima que ha de sustentar una causa justificable y apelar a una intencién
correcta. El de la fuerza debe ser el ultimo recurso disponible y debe existir
una esperanza razonable de que con el empleo de la guerra se alcance el
objetivo buscado, el cual no puede ser eliminar al adversario por completo.
El ejercicio de la fuerza debe ser proporcionado y las précticas de guerra
utilizadas no deben ser despiadadas. La guerra no puede prolongarse inde-
finidamente, sino que debe tener una resolucién cierta que supere el asunto
que la inici6. En breve: origen, medios y fines deben estar entrelazados; de
ningiin modo se puede recurrir a la fuerza sin una cabal justificacién y no
se pueden usar instrumentos excesivos ni perseguir objetivos indignos.

En el marco de los conflictos armados no internacionales —esto es, en
los conflictos internos—, es esperable que se reproduzcan aquellos pardme-
tros v su aplicacién involucra el andlisis riguroso de los comportamientos
concretos de las partes en disputa. En ese sentido, la guerra misma debe
ser desagregada en términos de origen, medios y fines. Lo que predomina
actualmente en el conflicto colombiano es la suciedad de los medios. Lo
mas injusto de la guerra estd en los mecanismos usados; cada dia son mas
atroces. Lo que todavia muestra signos justos es el origen y lo que es cre-
cientemente cuestionado es la justicia o injusticia de los fines.

En ese sentido, gobierno y actores armados deberian buscar imperiosa-
mente reforzar la dimensién justa de la guerra, en especial de los medios.
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Ni Uribe ni las FARC parecen estar inclinados, actualmente, por esta alter-
nativa; ello s6lo anuncia la continuacién de un conflicto desenfrenado.’

UNA NEGOCIACION FRACASADA

Al evaluar el “proceso de paz” entre el gobierno de Pastranay las FARG, que se
prolongé 1139 dias, es posible distinguir los principales elementos que con-
dujeron al fracaso del mismo.8 A mi entender, éstos fueron los siguientes:

Primero, ambas partes se sentaron a la mesa de didlogo como resultado
de una decision tactica y no por una determinacion estratégica. En el ca-
so de las FARC, es posible afirmar que dicha decisién tactica fue producto
de un diseno: las FARC seguian persiguiendo el poder politico-del Estado (y
no una autonomia territorial o una incorporacién limitada a la vida institu-
cional), sentian que sus avances militares (particularmente en el periodo
1995-1998) favorecian su estrategia de expansién y carecian de un lideraz-
go unificado y pragmatico que compartiera una visién comiin y consecuen-
te del proceso de didlogo que estaba por iniciarse. En el caso del Ejecutivo,
la decisién fue tactica por default: Pastrana buscé una victoria electoral en la
segunda vuelta con el tema de la paz y el contacto directo con las FARC (por
ejemplo, el encuentro entre el que luego seria el negociador del gobierno,
Victor G. Ricardo, 'y el legendario lider guerrillero Manuel Marulanda).
Desde su inauguracion el 7 de agosto de 1998, el gobierno mostré no tener
una estrategia coherente y la nota predominante de su estilo negociador
fue la ambigiiedad, la improvisacién y la impericia.

Segundo, ninguna de las dos partes estaba en el momento que Zart-
man denomina “Aurting stalemate’;? esto es, el convencimiento de que ya
no podian alcanzar sus objetivos, con un costo tolerable, mediante el re-
curso a la violencia y que, por tanto, corrian el riesgo de que en el futuro
sus posiciones relativas se debilitaran. Por el contrario, gobierno y guerri-
lla atin confiaban en mejorar su poder negociador merced a una suficien-

7 Es bueno tener en cuenta que una guerra justa resulta negociable, al tiempo que una
guerra injusta puede ser el camino certero al genocidio.

8 El seguimiento del “proceso de paz” se realizé con base en la lectura de los principales
medios escritos colombianos (periédicos como EI Tiempoy El Espectadory revistas como Sema-
nay Cambio), asi como de documentos oficiales del gobierno, pronunciamientos de las FARC y
comunicaciones de las principales ONG que acompaiiaron dicho proceso.

9 Véanse 1. William Zartman, Ripe for Resolution: Conflict and Intervention in Africa, Nueva
York, Oxford University Press, 1989, y I. William Zartman, “The Timing of Peace Initiatives:
Hurting Stalemates and Ripe Moments”, Giobal Review of Ethnopolitics, vol. 1, ntim. 1, septiem-
bre de 2001.
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te capacidad extractiva fiscal —asunto fundamental al momento de asegu-
rar la continuidad de una estrategia de confrontacién armada-: las FARC
mediante la extraccion de recursos derivados del negocio de las drogas, el
secuestro y los “impuestos de guerra” a los sectores mas pudientes, entre
otros, y el gobierno mediante nuevos impuestos internos para fortalecer
a las fuerzas armadas y la masiva asistencia externa de Estados Unidos.
Ademais, ni el Ejecutivo ni la guerrilla creian entonces que la paridad era
generadora de estabilidad y la antesala de la paz. Para las dos partes, la dis-
paridad de poder —particularmente militar— era esencial para forzar una
negociacion seria. Asi, las FARC pretendian un crecimiento militar mayor
{eventualmente lograr constituir un ejército regular alterno y opuesto al
oficial) mientras se desarrollaba el didlogo con el gobierno, al tiempo que
la administracién de Pastrana (en especial, las fuerzas armadas) y el gobier-
no de Estados Unidos pretendian una superioridad militar que les permi-
tiese evitar el avance combativo de las FARC y, potencialmente, doblegarlas
en el campo de batalla. En breve, ninguno de los actores principales pen-
saba, a finales de los noventa, que la simetria y el equilibrio de fuerzas
eran conducentes a una negociacion de paz.

Tercero, existieron graves dificultades de agenda. Esta se definié re-
lativamente pronto: al ano estaban claros sus componentes basicos que
formaban diez grandes temas. Pero en ese decdlogo habia mas de cien
cuestiones para tramitar y acordar. Esto implicaba la necesidad de llevar a
cabo una negociacién muy extensa en el tiempo (si se piensa, por ejem-
plo, en la resolucién de una cuestién por mes, el proceso hubiese tenido
una extension superior a los ocho anos), lo cual, a su vez, significaba la
exigencia de resultados parciales promisorios para lograr un indispensa-
ble respaldo ciudadano a dicha negociacién. Paralelamente, desde un ini-
cio existi6 un problema de secuencia conceptual en torno a la agenda. La
postura de las FARC se puede resumir asi: primero las reformas (sociales,
econdmicas y politicas), después la paz (esto es, cese definitivo de hostili-
dades, desmovilizacién, desarme e ingreso en la vida politica legal). La po-
sicién del gobierno era exactamente inversa: primero la paz, después las
reformas. Una agenda tan amplia, atravesada por visiones tan distintas en
cuanto a su ejecuciéon, no auguraba avances reales; todo esto afect6 la cre-
dibilidad y el respaldo de la opinién piiblica al “proceso de paz”.

Cuatro, el esquema de didlogo gobierno-FARC fallé en torno a lo que
llamo la prueba de confianza fundamental. Este es un asunto medular
para asegurar una confianza basica entre las partes y concitar, a la vez, un
mayor apoyo ciudadano hacia el procedimiento de negociacién en mar-
cha. Por un lado, las FARC demandaron una lucha frontal del gobierno
contra los grupos paramilitares, ante lo cual la administraciéon no hizo
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practicamente nada. Conviene recordar que el paramilitarismo pasé de
contar con 4000 hombres armados en 1998 a disponer de unos 12000
efectivos al finalizar el mandato del presidente Pastrana. Por otro lado, el
gobierno demandé un compromiso humanitario de parte de las FARC en
el que éstas abandonaran, en especial, la practica del secuestro; algo que la
guerrilla jamas acept6. Corresponde subrayar que las FARC eran las mayo-
res responsables, entre 1998 y 2002, de alrededor de 1 500 secuestros (de-
clarados) anuales. El auge de la violencia paramilitar afect6é notablemente
a los sectores campesinos y a los pobres rurales, mientras el apogeo de la
violencia insurgente dané notoriamente a los sectores altos y a los grupos
medios urbanos. Todos los colombianos, casi sin distincién de clase, ori-
gen, género y ambito, se volvieron victimas de una espiral violenta ante la
cual el Estado parecia un mero espectador.

Quinto, las conversaciones entre la administracién y la guerrilla care-
cieron, en ultima instancia, de respaldo social y politico sustantivo. Varios
factores concurrieron en esa direccién: la falta de habilidad del gobierno
de Pastrana para lograr un consenso genuino alrededor de su modelo de
negociacion, las divisiones en el seno de los dos partidos tradicionales, la
ausencia de una politica de Estado en materia de paz, la mezcla de sober-
bia e incapacidad de las FARC para desplegar una labor politica sofisticada
y consistente a favor de una salida negociada, el papel de los medios de
comunicacién que antes de convertirse en un referente de solucién se fue-
ron transformando en parte del problema,!? la dificultad de una participa-
cién social mds activa en torno al proceso de didlogo mismo, y las senales
confusas y negativas de Washington!! hacia el “proceso de paz”, entre

10 Segtin reciente informe del Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo en Co-
lombia, los medios de comunicacién del pais se caracterizaron histéricamente por una actitud
reactiva frente al conflicto armado, con escaso sentido de lo ptiblico € incurriendo en simplifi-
caciones erroneas al momento de tratar la violencia interna. En general, lo que ha predomina-
do es la descripcion del episodio cruento, presentado en forma de primicia y sin la necesaria
contextualizacién. Asimismo, en ausencia de buenas practicas y ante el largo devenir del con-
flicto, la informacién se fue tornando en un recurso clave en la “guerra psicologica” entre los
actores armados estatales (fuerza armadas y de policia) y paraestatales (organizaciones guerri-
lleras y paramilitares). Véase Hernando Goémez Buendia (dir), El conflicto, callejon con salida.
Informe nacional de desarrollo humano para Colombia, Bogotd, PNUD, 2003,

1 Cabe destacar que Colombia ya constituia un caso particular de atencién y preocupa-
cién para Estados Unidos antes del 11/9. Una lectura de los resultados de la United States
Commission on National Security/21st Century, coliderada por el demdcrata Gary Hart y el
republicano Warren Rudman, corrobora lo senalado. El propésito basico de la Comision fue
realizar, entre 1999 y 2001, un diagnéstico de las dimensiones de inseguridad que tienden a
definir el escenario mundial del siglo XXI'y concretar una serie de recomendaciones especifi-
cas para que Estados Unidos confronte militar, institucional y diplomaticamente las amena-
zas a su condicién de superpotencia. En ese voluminoso estudio se le otorgaba un lugar



642 JUAN GABRIEL TOKATLIAN FI XLIV4

otros.!2 Todo lo anterior condujo a que, hacia principios de 2002, la per-
cepcién generalizada de la opinién publica fuese que la negociacién no
era mas que una transaccién inane entre dos pequenas élites desconecta-
das de la realidad.

Sexto, la inefectiva “guerra contra las drogas” contribuy6 al fracaso del
didlogo gobierno-guerrilla. Cabe destacar que, entre 1989 y 1999, Colom-
bia habia recibido 1 388 millones de délares en asistencia antidrogas y de
seguridad por parte de Estados Unidos.}? En diez anos, con todos los
recursos brindados por Washington a Bogotd no s6lo no se resolvié el fe-
némeno de las drogas, sino que se elevo como nunca antes la violencia de
distinto tipo, se incrementé la violacion de los derechos humanos y se
acentu6 el desquiciamiento de la guerra. A ello se debe agregar el denomi-
nado Plan Colombia de 1 319 millones de délares aprobado en 2000 por
¢l Congreso estadounidense. Al observar los desembolsos efectivos hechos
por Washington con destino a Bogoti entre los anos fiscales 1997-2002
resultaba evidente el respaldo de Estados Unidos a Colombia: 1997,
88560000 ddlares; 1998, 112960 000; 1999, 317 560000; 2000, 977 320 000;
2001, 230330000, y 2002, 502110000.14 En términos de la “guerra contra

destacado al fenémeno de los “estados fracasados” —failed states. La Comision subrayé que este
fenémeno constituia una amenaza grave a la seguridad de Estados Unidos y que Washington
debia establecer prioridades ante la expansién y eclosién de los mismos: “Not every such pro-
blem must be primarily a US responsibility, particularly in a world where other powers are
amassing significant wealth and human resources. There are countries whose domestic stabi-
lity is, for differing reasons, of major importance to US interests (such as Mexico, Colombia,
Russia, and Saudi Arabia). Without prejudging the likelihood of domestic upheaval, these
countries should be a priority focus of US planning in a manner appropriate to the respective
cases. For cases of lesser priority, the United States should help the international community
develop innovative mechanisms to manage the problems of failed states.”

12 En particular, la politica de Estados Unidos hacia Colombia empez6 a experimentar
un cambio puntual pero importante durante la transicién del gobierno del presidente Bill
Clinton al del presidente George W. Bush. Este cambio tuvo dos componentes no excluyen-
tes. La administraciéon republicana comenzé a politizar ain mas el caso colombiano, al consi-
derar, por ejemplo, que la mayor amenaza para el pais se derivaba de una insurgencia
econdémica, territorial y militarmente fuerte y no sélo del poderio del narcotrifico. Y al mis-
mo tiempo fue poniendo énfasis, en especial después del 11/9, en el hecho de que las ase-
chanzas en Colombia se entrelazaban y confundian; guerrilla, terrorismo, narcotrifico y
criminalidad organizada serian, relativamente, lo mismo. En ese contexto, Estados Unidos
prometié mas asistencia militar, técnica y de inteligencia, pero sin aparecer saboteando direc-
tamente el didlogo de paz en Colombia. Para Washington esta era una receta “barata”: los co-
lombianos se disparaban por un lado y dialogaban por el otro, mientras Estados Unidos
intervenia indirecta y masivamente con mds asistencia bélica pero sin bajas militares propias.

13 Véase, al respecto, Nina M. Serafimo, “Colombia: US Assistance and Current Legisla-
tion”, CRS Report to Congress, 13 dejunio de 2001,

14 Egtas cifras se encuentran en http: //www.ciponline.org/colombia/aidtable. htm.
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las drogas”, esa asistencia no alteraba, para fines practicos, el negocio de
los narcéticos (en 1981, Colombia tenia casi 25000 hectareas con cultivos
ilicitos; en 2002, después de varios lustros de fumigacién quimica masiva,
eran unas 150 000 las hectireas con dichos cultivos).!® Por el contrario, en
términos del “proceso de paz”, el apoyo estadounidense si resultaba signi-
ficativo: obligaba al gobierno a tener una estrategia elemental contra la in-
surgencia, empujaba a las fuerzas armadas a adoptar una conducta menos
pasiva frente a la guerrilla e involucraba indirectamente a Washington en
la guerra interna de Colombia. Esto dltimo condujo a que parte de la clase
dirigente colombiana concluyese que Washington se involucraria decisiva-
mente en la guerra, lo cual le facilité desentenderse de su responsabilidad
en la busqueda de una salida negociada. Sin embargo, la politica de Wash-
ington apuntaba (y atin apunta) a que la “guerra contra las drogas” de ori-
gen estadounidense la librasen primordial y frontalmente los propios
colombianos, asf como la “guerra contra la insurgencia”, acompanados por
una retaguardia estadounidense que intenta evitar mas soldados muertos
en un nuevo teatro de combate.

Séptimo, los actores externos no aportaron a un proceso de didlogo exi-
toso. Hacia 1998, las FARC fueron abandonando su tradicional insularidad e
incrementaron gradualmente su perfil internacional. De origen campesino,
con mentalidad parroquial, escasamente abastecida y muy poco influida por
la Guerra Fria, las FARC, después de cuatro décadas de conflicto armado en
Colombia, habian afianzado su capacidad de reclutamiento entre sectores
rurales necesitados y jévenes urbanos pobres, se habian sabido dotar con la
proliferacién del consumo y trafico de narcéticos y eran manifiestamente re-
fractarias a los cambios ocurridos desde el colapso de la Unién Soviética. La
acumulacién de poder y presién militar, mas que de influencia y legitimidad
politica, fue convirtiendo a las FARC en una insurgencia con capacidad de ac-
cion bélica dentro de las fronteras de Colombia y con relativa proyeccién di-
plomatica en el exterior. Sin embargo, las FARC no aceptaban influencias po-
liticas externas que moderasen su comportamiento militar y su mirada
politica. Esto se hizo mas evidente en el periodo 1999-2002. Por otra parte,
distintos actores internacionales ligados al caso —principalmente, el gobierno
de Estados Unidos, la Unién Europea, los paises inmediatamente vecinos, la
representacion en Colombia del secretario general de Naciones Unidasy el
Grupo de Amigos (Espana, Francia, Italia, Noruega, Suecia, Suiza, Canada,
Cuba, México y Venezuela) del “proceso de paz”~ijamds compartieron una

15 Véase Juan Gabriel Tokatlian, “The United States and Illegal Crops in Colombia: The
Tragic Mistake of Futile Fumigation”, Universily of California Cenler for Lalin American Studies
Working Papers, num. 3, junio de 2003.
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perspectiva semajante sobre el mismo, en términos tanto de su origen y natu-
raleza, como de su tratamiento y resolucién. Ello condujo a que una inter-
vencion politica externa —en cuanto a buenos oficios o mediacién~nunca se
hiciera realmente efectiva.

Octavo, y ultimo, existié un problema de contexto importante: el efecto
de los atroces atentados del 11 de septiembre de 2001 en Estados Unidos.
Después del 11/9 se dio un giro trascendental; se instalé una atmoésfera de
mano dura que tendié (y aun tiende) a brindar a las democracias una
enorme discrecionalidad para recortar libertades y aplicar politicas alta-
mente represivas. Al observar diversas democracias con distintos niveles de
madurez y sustantividad, y ubicadas en diferentes espacios geopoliticos, se
detecta el impacto de este giro. George W. Bush en Estados Unidos pudo
limitar mas la libertad en aras de mayor seguridad. Ariel Sharon en Israel
pudo aplicar politicas virulentas contra los palestinos en nombre de la
“guerra contra el terrorismo” y en defensa de la democracia. Viadimir
Putin en Rusia pudo recurrir a la fuerza letal contra los chechenos, en de-
fensa de una democracia asediada por el “terrorismo internacional”. En
Colombia, el efecto del 11/9 se hizo notorio en la determinacién del go-
bierno de Pastrana de no continuar un proceso de conversaciones con un
grupo guerrillero como las FARC que, con sus actos cada vez mas violentos
contra la poblacion civil desarmada, se habia transformado para el presi-
dente en un movimiento “terrorista”.

En breve: el caso colombiano demuestra que una estrategia de guerra
camuflada de modelo de didlogo fracasa inevitablemente. El denominado
“proceso de paz” fue, para los bandos en disputa, so6lo una fase en la bus-
queda de mayor poder para un estadio superior de la confrontacién. Bajo
esa logica, 1a guerra se extiende territoriaimente, se polariza socialmente y
se enmarana internacionalmente.

UNA MIRADA CONCEPTUAL

Probablemente, si se busca ubicar y comprender mejor la desastrosa con-
versacion emprendida por el presidente Andrés Pastrana y horadada por
las FARC, seria pertinente tener en cuenta el aporte analitico de trabajos
como el de Barbara Waiter. Con base en un minucioso analisis de 72 gue-
rras internas (de base politica, étnica o religiosa) que se iniciaron entre
1940 y 1992, Walter arriba a conclusiones rigurosas y sugerentes. 6

16 Véase Barbara F. Walter, Commiting to Peace: The Successful Seitlement of Civil Wars, Prin-

ceton, Princeton University Press, 2002.
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Ante todo se propone responder a un enigma fundamental de los es-
tudios politicos e internacionales sobre la guerra y su resoluciéon: por qué
el llevar a los combatientes a una mesa y responder a sus demandas no ga-
rantiza alcanzar la paz. S6lo 51% de los 72 conflictos estudiados por Wal-
ter conocieron procesos de negociacién. Llamativamente, en el mundo,
43% de los acuerdos de paz firmados luego de una negociacién jamads se
implementaron y los contrincantes volvieron a combatir. Asi, la gran ma-
yoria de las guerras civiles iniciadas en aquel periodo no culminaron de
modo pacifico, sino que terminaron con el exterminio o con la capitula-
cioén de una de las partes.

Los mas citados enfoques que buscan explicar la recurrencia a la guerra
son de dos tipos: por un lado, el enfoque racionalista que postula que los cal-
culos costo-beneficio de los actores armados son los que dificultan llegar a un
acuerdo y, por el otro, el enfoque idealista que senala que las emocionesy los
valores envueltos en una guerra interna son los que impiden alcanzar una
salida a la misma. A su vez, las mas acreditadas teorias que intentan explanar
la terminacién pacifica de las guerras domésticas se pueden agrupar también
en dos. De una parte estan las que analizan las salidas negociadas en funcién
de las condiciones econémicas, politicas y militares imperantes en el campo de
batalla. Segun ésas, si dichas condiciones empujan a las partes a negociar, el
resultado previsible serd un arreglo exitoso. De la otra, sobresalen las que
hacen énfasis en la disposicion de los adversarios para resolver los conflictos
de interés subyacentes. Si las partes estan dispuestas a hacer concesiones,
el desenlace predecible sera positivo.

Mediante una combinacién de metodologia cuantitativa y estudios de
caso comparativos, Walter muestra en detalle y con fundamentos por qué
aquellas aproximaciones son incapaces de elucidar la efectiva culminacién
de los conflictos armados internos. En esencia, los hallazgos de su investi-
gacién le muestran que la teoria del “compromiso creible” es mucho mas
adecuada para esclarecer la finalizacién exitosa de esas guerras.

Segun ésta, el fracaso de las soluciones negociadas obedece a la ausen-
cia de un tercero, externo a los adversarios, dotado de voluntad y capacidad
para satisfacer tanto las necesidades de garantias para la desmovilizacién y
el desarme de los combatientes, como los requerimientos para asegurar
los acuerdos de cogobierno estipulados.!” La sensacién de enorme vulne-

17 Después de décadas de confrontaclén militar, las FARC hicieron en 2001 una propues
ta politica de “cogobierno” que fue inmediata y categéricamente rechazada por el gobierno
del presidente Pastrana. Ahora bien, e independiente de las razones que motivaron esa deci-
sién en aquel momento, parece conveniente comprender ¢l alcance de esta nocién. El cogo-
bierno —power sharing en clave anglosajona— ha cobrado preeminencia en los dltimos afios
como producto de la formuiacion de soluciones alternativas para sltuaciones criticas marca-
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rabilidad militar de los participantes en un enfrentamiento bélico y la des-
confianza politica frente al otro son los dos factores fundamentales que
hay que tener en cuenta. El meollo de una salida pacifica a una guerra in-
terna esta en las garantias reales de supervivencia de los actores armados, y
en la gjecucidn segura de lo convenido por el Estado y su oponente en ma-
teria de poder compartido. Sera un tercero, ajeno a los bandos enfrenta-
dos, el que pueda lograr lo anterior. De lo contrario, ni los mas plausibles
acuerdos concertados y ratificados se pondran en practica y los combatien-
tes regresaran, mas temprano que tarde, a la lucha armada. Ese tercero
capaz de cumplir el compromiso creible debe reunir tres condiciones. Pri-
mera, que la parte interviniente (un Estado o conjunto de estados) tenga
intereses tangibles en el caso afectado por una guerra. Segunda, que esté
dispuesta a hacer efectivo y garantizar el cumplimiento de lo acordado. Y
tercera, que demuestre constante firmeza.

En el caso colombiano, el “proceso de paz” entre Pastrana y las FARC
mostré que no se pudo avanzar en cuanto a producir una genuina con-
fianza mutua ni en cuanto a verificar ningin paso solido para resolver las
prevenciones militares de las partes. El conflicto armado podia resultar
costoso para el pais en su conjunto, pero los beneficios de la paz no eran
seriamente percibidos por los contrincantes. No se trataba de actos de vo-
luntarismo de un lado y otro —que nunca los hubo de modo reciproco y
reiterado—, sino de presionar en aras de esa voluntad que hacia falta, pre-

das por guerras civiles encarnizadas, conflictos armados prolongados o enfrentamientos étni-
cos agudos. El cogobierno implica un ejercicio compartido de poder que intenta resolver la
disputa en torno a quién comanda el control supremo de una unidad politica dada. Mas que
dirimir quién ejerce poder sobre quiénes, el cogobierno procura una prdctica conjunta de
ese poder. Asi, se busca acomodar y organizar intereses opuestos e identidades divergentes
bajo un marco politico comiin. El cogobierno se puede establecer desde el exterior o puede
ser pactado internamente. La salida gestada por las Naciones Unidas para las comunidades
grecochipriotas y turcochipriotas en Chipre es un ejemplo de lo primero, mientras la Consti-
tucioén interina de 1993, acordada entre blancos y negros en Sudifrica, que facilité la gestion
del gobierno de Nelson Mandela es un caso tipico de lo segundo. El power sharing puede ser
regional o nacional. Es posible instituir un régimen con autonomia especial para una por-
cién del territorio, de tal modo que un grupo minoritario ejerza una amplia gama de funcio-
nes en dicho dmbito. También es factible que lideres de las partes confrontadas pasen a
ejercer, mediante un sistema de decisién por consenso, el poder del Estado central. La expe-
riencia internacional muestra que se necesitan tres condiciones para que funcione el cogo-
bierno: la presencia de un nicleo fuerte de moderados, tanto entre los bandos en pugna
como en la sociedad civil, que promueva una coexistencia efectiva; la certeza de que las par-
tes actian de buena fe a la hora de acordar y poner en prictica un compromiso de power sha-
ring; y la existencia de un acuerdo temporal y acotado que no se dilate en el tiempo ni
malgaste la confianza generada. En el caso de Colombia, no existia en 2001 ni existe hoy en
2004 ninguna de estas tres condiciones indispensables.
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sion que requeria un alto y sostenido nivel de participacién de la sociedad
civil nacional y un esquema vigoroso de incentivos y castigos por parte de
la comunidad internacional. Los repetidos inconvenientes tacticos de la
negociacién, fjamas revaluados, verificados o sancionados por nadie, se
transformaron en manipulacién (por las partes negociantes), paralisis (del
proceso mismo), descrédito (por parte de la ciudadania) y desorientacién
(de los distintos actores y organismos internacionales). Por ello, la presencia
efectiva de un tercero externo al conflicto resultaba y resulta critico.

En ese sentido, el papel de Estados Unidos en la pacificacion de
Colombia sera ineludible. Mas que en el esquema “El Salvador” o el para-
digma “Vietnam”, Estados Unidos parece estar transitando en Colombia
hacia el modelo desplegado en Filipinas. Este es un nuevo prototipo de in-
tervencion. Durante la Guerra Fria predominé la “intervencién por impo-
sicién”, que consistia en una injerencia militar unilateral en los asuntos de
un pais. Los casos tipicos fueron Vietnam y Afganistan. En la posguerra
fria surgié la “intervencién por consentimiento”, en la que la injerencia
militar se sustentaba en razones humanitarias y se realizaba mediante
acciones colectivas con alguna base de legitimidad internacional. Los
ejemplos notorios fueron Haiti y Bosnia. Después del 11/9 parece surgir la
“intervencién por invitacién”; gobiernos democriticos solicitan la intro-
mision de actores externos para la resolucién de problemas internos. En
Georgia, el ex presidente Edward Shevardnadze gestioné el envio de un
reducido contingente de las fuerzas especiales de Estados Unidos para en-
trenar a las fuerzas georgianas en la lucha contra rebeldes chechenos. En
Filipinas,'® George W. Bush y Gloria Arroyo acordaron en 2002 el envio de
650 soldados estadounidenses para apoyar a las fuerzas armadas filipinas
en su lucha contra el grupo armado Abu Sayyaf. A comienzos de 2003,
Washington destiné cien millones de délares en ayuda antiterrorista a Fi-
lipinas y despaché a ese pais 1750 efectivos adicionales. Del compromiso
bélico de Washington en la politica antiinsurgente filipina cabe subrayar
tres caracteristicas. Primera, se identifica a Abu Sayyaf como ligado al terro-
rismo internacional; en este caso con conexiones con Al Qaeda. Segunda,
Abu Sayyaf recurre de modo usual al secuestro. Y tercera, el enfrentamiento
se concentrara en el sur del pais.

El caso colombiano tiene, en algin sentido, caracteristicas semejantes.
El Plan Colombia, desarrollado a partir de 2000, y equivalente a 1319
millones de délares, autorizé la presencia de hasta 400 asesores militares
estadounidenses y la subcontratacion de empresas de seguridad privada

18 También a pedido de Georgia y Yemen, fuerzas especiales de Estados Unidos han ido
a esos paises a entrenar a las respectivas fuerzas armadas para combatir grupos terroristas.
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(antiguamente conocidas como mercenarios). Después del 11/9, el Con-
greso aprobd una asistencia de 98 millones de délares para que tropas es-
tadounidenses entrenaran a soldados colombianos en la proteccién de
la infraestructura petrolera del pais. Una vez iniciada la invasién a Iraq, la
Casa Blanca solicité al Congreso 104 millones de délares adicionales para
Colombia (para 2003 el Legislativo ya habia aprobado casi 500 millones
para Bogotd) como parte del paquete de 80 mil millones de délares para
llevar a cabo la guerra contra Saddam Husein. Adicionalmente, y en com-
paracién con el caso filipino, existen similitudes interesantes. Primero, las
FARC son presentadas mds frecuentemente como un movimiento con ne-
x0s con €l terrorismo internacional; por ejemplo con el IRA. Segundo, las
FARG son el grupo que efectiia mas secuestros. Y tercero, las FARC abando-
naron en 2002 la zona de distensién otorgada en 1999 pero han controla-
do, de facto, el sur del pais. Si el actual modelo de intervencién resultara
insuficiente, no es desestimable que Washington propicie la creacién de
una “coalition of the willing” —una coalicién solicitada por Uribe y estimula-
da por Bush- para participar expresamente en la guerra colombiana.

El interrogante es si en este contexto, en el que se funden cada vez
mas la “guerra contra las drogas” y la “guerra contra el terrorismo”, Sud-
américa entiende que tiene intereses en juego en el caso colombiano y si
estd en capacidad de formular una salida pacifica al conflicto armado en el
pais andino. ‘

El logro de una postura concertada de Sudamérica alrededor de Co-
lombia exige una serie de condiciones elementales. Primero, establecer
que el caso colombiano constituye una prioridad politica para el drea. Se-
gundo, precisar tanto los intereses convergentes como los divergentes en
torno al pais andino. Tercero, acordar un consenso minimo frente a ese
caso. Cuarto, eludir las iniciativas individuales y sobreactuadas. Y quinto,
distribuir responsabilidades de acuerdo con la importancia que el caso de
Colombia tenga para cada actor. En este dltimo sentido, el papel de Brasil
es clave. Brasil no constituye un competidor para Washington, sin embar-
g0, no solo aspira a consolidar su poder regional, sino a proyectar su pode-
rio internacionalmente. La gran incégnita‘es si Estados Unidos pretende
evitarlo reduciendo tal poderio en Sudamérica, o si acepta convivir con un
Brasil convertido en potencia media influyente. Esto se entrelaza con Co-
lombia, pues alli se localiza el principal foco de conflicto armado en Amé-
rica. Por ello, el interrogante es si Estados Unidos tomard en cuenta
particularmente los intereses de Brasil para buscar una salida al conflicto
armado colombiano.

En esa direccion, a mi entender, Colombia no debe ser ohjeto de una
intervencién militar, sino de una injerencia politica. Colombia necesita
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una suerte de nueva Contadoral? impulsada, en especial, desde Sudamérica
(¢y, eventualmente, con apoyo de la Unién Europea?).?’ En este sentido,
la idea central seria la siguiente:

& Al igual que la experiencia en América Central, la nueva Contadora
debe ser 1til para ofrecer un diagnéstico realista de la situacién colom-
biana, evitar premisas equivocadas y precisar la naturaleza real de la(s)
amenaza(s) existente(s).

@ Si en los ochenta la Contadora para Centroamérica pretendia abrir
espacios politicos y diplomaticos para que Nicaragua y El Salvador no se
perdieran para Occidente, hoy la Contadora para Colombia debe evitar
que el pais se pierda para el continente en términos democraticos.

¢ Aunque equidistante en su comportamiento, la Contadora para
América Central fue percibida por la Casa Blanca y parte del Legislativo en
Washington como antiestadounidense; la Contadora para Colombia debe
ser, sin duda, entendida como una alternativa valida y valiosa para com-
prometer a Estados Unidos en una solucién a largo plazo de la guerra
colombiana.

# La Contadora para Centroamérica supo desagregar los componen-
tes de la crisis subregional y definir procedimientos, procesos y politicas es-
pecificas y generales; la Contadora para el caso colombiano necesita
desarrollar una capacidad semejante para entender la simultanea yuxtapo-
sicién y autonomia de distintos fenémenos violentos en el pais.

# En América Central, Contadora sé6lo se ocupé del conflicto armado
politico; en Colombia, una nueva Contadora debe aportar a una compren-
sion diferente de la guerra interna y de asuntos tales como el negocio ilici-
to de las drogas?! —cuestién crucial en el caso colombiano y ausente en el
caso centroamericano. No se trata de que la eventual resolucién del caso

19 En este andlisis, se presume que Brasil desempeiard en el caso de Colombia el papel
activador que tuvo México en la configuracién de una concert diplomacy, por via de Contadora,
para la guerra en América Central.

20 Sobre el diseiio de Contadora, su funcionamiento y su aporte a la pacificacién en
Centroamérica, véase, entre otros, Bruce M. Bagley y Juan Gabriel Tokatlian, “Contadora:
The Limits of Negotiation”, SAIS Foreign Policy Institute Case Studies, niim. 9, 1987.

21 A mas de tres décadas de que el presidente de Estados Unidos Richard Nixon declara-
ra en 1971 el inicio de la “guerra contra las drogas”, y después de millones de muertes iniiti-
les, de una alarmante devastacién ambiental y multillonarios e improductivos gastos
mundiales, es el momento de pensar seriamente en poner fin a la prohibicién de las sustan-
cias psicoativas ilegales. La ciega politica prohibicionista imperante ha hecho posible que hoy
exista en el mundo una variedad sin precedentes de drogas naturales y sintéticas, que se con-
suman mds estupefacientes a menor precio y con mayor pureza, y que se genere la mds osten-
sible criminalidad organizada transnacional, capaz de conducir a varios estados al colapso
total. Por esto es impostergable plantear alternativas mas sensatas, humanas y eficaces.



650 JUAN GABRIEL TOKATLIAN FI XLIV4

colombiano precipite un desplazamiento a los paises vecinos del lucrativo
emporio ilicito de los narcéticos.

@ Hace unos lustros, en América Central, Contadora aporté una voz
diplomadtica a una crisis basicamente politica; en Colombia la nueva Conta-
dora deberia ir mas alla y presentarse como fuerza dispuesta a presionar
con una variedad de instrumentos para una solucién global a su conflicto.

# En Centroamérica, Contadora evité la propagacién de un conflic-
to de baja intensidad por toda el drea, pero no contribuyé a forjar un nue-
vo pacto democritico en los estados con altos niveles de violencia; en
Colombia, Contadora debe dejar en claro que no es conveniente que sélo
se resuelvan los enfrentamientos armados y no se modifique la estructura
de poder vigente.

COLOMBIA HOY

El mayor dilema?? que enfrenta el actual presidente de Colombia, el libe-
ral disidente Alvaro Uribe, es recuperar la autoridad del Estado o caer en
el autoritarismo.?® El hecho de que la eleccién que le dio el triunfo tuviera
como tema central la autoridad, hizo que ésta fuera una decisién “hobbe-
siana”. De alli la importancia que tuvo el tema de la recuperaciéon del mo-

22 Uribe confronta, adicionalmente, un dilema externo: resolver la guerra interna con
un minimo de autonomia internacional. El mandatario opt6 por un alineamiento irrestricto
con Estados Unidos a la espera de una relacién privilegiada con Washington y un respaldo
decisivo de la Casa Blanca para superar el conflicto armado doméstico. Sin embrago, no hay
“relaciones especiales”, medianamente simétricas, entre un pais periférico y Estados Unidos,
mucho menos después del 11 de septiembre de 2001. Responder positivamente a cada de-
manda de Washington y sobreactuar como el mayor cruzado mundial en la “guerra contra el
terrorismo” pueden conducir a equivocaciones y a hacer inviable toda eventual solucién poli-
tica negociada al conflicto armado interno.

23 También son significativos los dilemas que afrontan las FARC y el gobierno de Estados
Unidos. Para las FARC, la mayor encrucijada es demostrar si aiin sostiene un proyecto politico
y es un interlocutor que hace que el conflicto colombiano sea negociable, o si se transforma
en una maquinaria criminal que termina facilitando que Bogotd y Washington las identifi-
quen como un actor terrorista con el que nada es negociable. Su dilema es claro: o se repoli-
tizan o se autocriminalizan. Para Estados Unidos, el principal dilema es cémo y en qué
medida contribuir a que el Estado colombiano logre simultineamente erradicar el lucrativo
negocio de las drogas (que se origina en los propios consumidores estadounidenses), revertir
los avances militares de la guerrilla (y su proyeccién urbana) y confrontar al paramilitarismo
(que ha triplicado sus combatientes ante la actitud impavida de tomadores de decisién civiles
y militares en Washington y Bogotd)), sin involucrarse directamente en el combate contra es-
tos fenémenos.
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nopolio de la fuerza para el Estado.?* Con una victoria convincente ~53%
de los votos: 22% mas que su inmediato contendiente, el liberal oficialista
Horacio Serpa (31%)-, pero no masiva —pues obtuvo aquel total de sufra-
gios en una votacion con apenas 47% de participacién electoral-, no pare-
ce sensato interpretar el éxito de Alvaro Uribe como un “cheque en
blanco” de la gran mayoria de los ciudadanos a favor de una politica infle-
xible de “mano dura”.

Ahora bien, después de un primer afio de gestién, el dilema sefialado
sigue vigente. En esencia, Uribe debe evitar que Colombia devenga un Es-
tado fracasado —un failed state en clave anglosdjona-, incapaz de proteger a
los individuos de las fuerzas violentas que los amenazan y de garantizar la
legitimidad indispensable para evitar un colapso institucional. De hecho,
el pais es ya testigo de una mezcla de Estado fantasma, presente en ciertas
areas, y de Estado anémico, que consume sus energias combatiendo mult-
ples grupos armados.

Resolver aquel dilema exige fortalecer la gobernabilidad democratica.
En ese punto se ubica la principal interseccién de los intereses de Colom-
bia y Sudamérica. Si los sudamericanos quieren cumplir un papel positivo
en la situacion colombiana deben establecer un parametro basico para
orientar su aporte. De alli que resulte imprescindible hacer un seguimiento
atento sobre la gestién especifica del gobierno de Uribe. No se trata de un
tema de encuestas transitorias, sino de un andlisis de politicas concretas.

Ello podria tener como criterio rector lo que llamo la “prueba demo-
cratica”. Esta es una prueba sencilla que fija que toda decisién del Ejecuti-
vo debe ser evaluada de acuerdo con su contribucién efectiva a un Estado
democritico. Si una determinacién gubernamental reafirma el imperio de
la ley, asegura el uso legitimo de la fuerza, protege los derechos humanos
de los desarmados o mejora las condiciones materiales de la sociedad, en-
tonces la administracién aprueba el fest. Si, por el contrario, una decisién
mina la democracia, debilita las instituciones, destruye conquistas alcanza-
das en el plano de los derechos fundamentales o favorece los intereses de
unos pocos, el gobierno pierde el examen.

Esta prueba es consonante con el pedido del presidente Uribe a la co-
munidad internacional en términos de no poner en igualdad de condicio-
nes al gobierno y a la guerrilla, conteniendo la capacidad de la insurgencia

2% Conviene recordar, asimismo, que ni en Colombia ni en el resto del mundo la econo-
mia estd divorciada de la politica. Cualquiera que sea la estrategia de superacién de la violen-
cia que tenga el gobierno, la democracia y el orden piblico en Colombia no pueden
consolidarse si la economia continiia deteriorandose. La autoridad estatal, la estabilidad ins-
titucional y la legitimidad social no son factibles ni creibles con el esquema econémico impe-
rante que ha generado mas desempleo, mas desigualdad y mas desesperanza.
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para desplegar su “diplomacia paralela” y fustigando su recurso al terror.
Los estados de Sudamérica no avalan a las organizaciones que recurren a
précticas terroristas en Colombia. Del mismo modo, los gobiernos suda-
mericanos buscan conocer mds y mejor al gobierno colombiano que pre-
tende mayor respaldo y asistencia.

En ese sentido, los resultados del cumplimiento o incumplimiento de
la prueba democridtica deberian ser categéricos. Si hay avances a favor del
afianzamiento democritico del Estado, el apoyo y la cooperacién externa
deberian ser crecientes. Si hay desmedro de la democracia, la critica y la li-
mitacién del apoyo externo deberian ser igualmente notorias.

Los parametros de evaluacion de la prueba democratica no deben ser
dogmaticos ni ideolégicos, sino rigurosos y precisos. Por ejemplo, la deci-
sién de Uribe de apuntar a una modernizacién del Estado puede aportar a
la democracia; sin embargo, determinados componentes del Estatuto Anti-
Terrorista la socavan. El Ministerio de Defensa ha presentado un trascen-
dental “Libro Blanco sobre Politica de Defensa y Seguridad Democritica”
que contiene algunos principios y planes que podrian reforzar la demo-
cracia. Pero, paralelamente, desde el Ministerio del Interior y Justicia se
adoptaron posturas y medidas que se caracterizan por estigmatizar a la
oposicién no armada y antagonizar a los poderes publicos, que enflaque-
cen la democracia.?’ Lo anterior significa que la situacién en el pais estd

25 Un caso particularmente sensible en cuanto al dilema autoritarismo o democracia es
el de los derechos humanos. El 8 de septiembre de 2003, en ocasién de la toma de posesion
del nuevo comandante de la fuerza aérea colombiana y a raiz de un texto recientemente pu-
blicado sobre el estado de los derechos humanos en el pais compilado por varias ONG de de-
rechos humanos en Colombia, el presidente Uribe dijo: “Mientras para el gobierno y la
fuerza publica los derechos humanos son un compromiso de todos los dias, para otros secto-
res los derechos humanos son una bandera politica de ciertas ocasiones. Colombia tiene que
entrar en reflexion. Por gjemplo, entre los criticos yo observo teéricos, de quienes discrepo,
pero a quienes respeto. Observo organizaciones respetables de derechos humanos, que tie-
nen todo el espacio en Colombia y tienen que gozar de toda la proteccién de nuestras institu-
ciones. Y observo también escritores y politiqueros que finalmente le sirven al terrorismo y
que se escudan cobardemente en la bandera de los derechos humanos. Les da miedo confe-
sar sus aspiraciones politicas y entonces tienen que esconderse detras de la bandera de los de-
rechos humanos. Me voy a referir a los primeros {...] Ninguin pais del mundo, afrontando el
desafio terrorista de Colombia, ha garantizado como Colombia la plenitud de las libertades
[...] Aqui hemos encontrado un terrorismo ensenoreado por décadas, un terrorismo escon-
dido en nuestras grandes ciudades y en mas de 300 mil kilémetros de selva, un terrorismo fi-
nanciado por el narcotrdfico. No creo que en la historia de mi generacion se haya tenido que
enfrentar en el mundo un terrorismo mas rico, mas poderoso, un terrorismo mas agresivo,
mas peligroso que el que hemos enfrentado en Colombia.;Y cémo lo estamos enfrentando?
De la mano de la Constituciéon. Lo estamos enfrentando sin recortar la libertad de prensa, lo
estamos enfrentando con el desafio de que los vamos a derrotar, pero los vamos a derrotar
limpiamente. Nuestra fuerza publica jamds tiene la menor inclinacién a igualarse con los
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marcada por claroscuros, lo cual implica adoptar desde el exterior una mi-
rada prudente y descartar aventuras belicistas.

Por todo lo anterior, la ligera aceptacién de que Colombia se ha con-
vertido en epicentro de la “guerra contra el terrorismo” merece evaluarse
con mayor detenimiento. Cada vez més, Bogota insiste en borrar las fron-
teras entre lucha antidrogas y lucha antiinsurgente, magnificando de paso
la envergadura del oponente: una suerte de supra-mega-narco-terrorismo
que se ha instalado en Colombia y al que se debe combatir de modo colec-
tivo y masivo. Por ello, es necesario hacer tres precisiones breves (que ob-
viamente ameritan un tratamiento mas pormenorizado y amplio).

En primer lugar, el fenémeno del terrorismo requiere un andlisis pre-
ciso y ponderado; con mds razén cuando muchos estudios sobre el tema
son conceptualmente pobres, politicamente intencionados y moralmente
vacios. Por ello, es fundamental recordar que el terrorismo no es un obje-
tivo (nadie obtiene siempre o preserva indefinidamente el poder a punta
de terror), ni es una ideologia (de derecha o izquierda); el terrorismo es
un método.?® La insurgencia, cualquiera que sea su orientacién y en todo
tiempo y lugar, recurre a la combinacion de tres formas de combate: la lu-
cha guerrillera, enfocada a producir bajas en los cuerpos de seguridad del
Estado y a erosionar la voluntad del contrincante; la guerra convencional,
que pretende alcanzar la formacién de un @jército regular paralelo y con-
frontar al oponente a través de grandes unidades; y el terrorismo, que diri-
ge la violencia hacia la poblacion civil no combatiente. El terrorismo no es
una modalidad de confrontacién carente de propésito; su uso apunta a

terroristas en su desprecio por los derechos humanos. Por eso, mientras las FARC y el terroris-
mo que la acompafia, mientras la organizacion terrorista todos los dias viola los derechos
humanos, aquel sector politiquero de los derechos humanos sale a defender a las FARC con el
pretexto de defender los derechos humanos [...] Otros paises en menores problemas los
echaron de su territorio [...] Cada vez que en Colombia aparece una politica de seguridad
para derrotar el terrorismo, cuando los terroristas empiezan a sentirse débiles, inmediata-
mente envian a sus voceros a que hablen de derechos humanos [...Hay entonces] tres gru-
pos. Los tedricos, de quienes discrepamos pero [a quienes] respetamos. Las verdaderas
organizaciones de derechos humanos, que aqui tienen el espacio que les han negado en pai-
ses con menores dificultades. Y.1os politiqueros de los derechos humanos. Me estaba refirien-
do en estos iltimos minutos a los politiqueros de los derechos humanos [...] Ya buscaron
hace meses en Londres engafiar nuevamente a la opinién internacional, que los desconocié,
para frenar la ayuda a Colombia. Se empezaron a dar cuenta en Europa que aqui hay unos
traficantes de derechos humanos que viven a toda hora pidiendo auxilios de la Unién Euro-
pea y otras entidades, simplemente para sostenerse, porque han hecho de eso un modus
vivendiy porque necesitan esos recursos para frenar la accién de autoridad del Estado, que es
la manera de frenar la derrota del terrorismo...”

26 Véase Bard E. O’Neill, Insurgency and Terrorism: Inside Modern Revolutionary Warfare,
Dulles, Brassey’s Inc, 1990.
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objetivos politicos que faciliten, en el largo plazo, la conquista del poder.
Sin embargo, el recurso al terrorismo, antes que una demostracién de for-
taleza, es la expresion de una debilidad estratégica. Como medio de lucha
urbana es militarmente inefectivo, aunque resulte simbdlicamente efectis-
ta: salvo la excepcién de Yemen del Sur en 1967, no se conoce ningtn caso
de terrorismo urbano eficaz. En esa direccién, y dado que las FARC han in-
crementado notablemente el recurso al terror —en especial, urbano- pero,
a la vez, no constituyen lo que algunos denominan “megaterrorismo” (o
“superterrorismo”), cabe preguntarse acerca de una denominacién perti-
nente para este caso. El uso de una u otra definicién presenta problemas
conceptuales y practicos importantes. Siguiendo a Stepanova, es posible
calificar a las FARC como una “organization involved in terrorist activities
rather than a terrorist organization”.?’ Ello expresa mejor la variedad de
practicas armadas de este movimiento y permite concebir la posibilidad
de una negociacién politica con él.

En segundo lugar, quien siga el drama colombiano se sentird sorpren-
dido de que el actual gobierno haya culminado un acuerdo con las Auto-
defensas Unidas de Colombia (AUC), el grupo paramilitar de extrema
derecha identificado como la organizacién nimero 36 en la lista sobre te-
rrorismo internacional del Departamento de Estado. Al parecer, no sélo
Washington ha avalado la negociacién con un grupo terrorista, sino que
la saliente embajadora estadounidense en Bogotd, Anne Patterson, senald
que su pais se comprometeria a financiar la desmovilizacién de las AUC;
algo que sin duda tornard mas compleja la participacién de Estados Uni-
dos en el didlogo con las AUC: ;Washington avalara una politica amnésica
frente a los horrores cometidos durante lustros por el paramilitarismo, de-
soyendo los pedidos internos e internacionales de:justicia en materia de
derechos humanos? ¢Washington pospondra las solicitudes de extradicién
de lideres paramilitares que han reiterado, en varias ocasiones, que han es-
tado vinculados al negocio ilicito de las drogas? ;Washington contempla
trasladar este particular esquema de negociacién con terroristas — algo que
estd penado por la legislacién interna de Estados Unidos— a otros casos in-
ternacionales?

Pero, en el fondo, la pregunta central en el caso de Colombia es: spor
qué alli ha sido exitoso el terrorismo? Al grupo armado mds nacionalista, el
Movimiento 19 de Abril (M-19) le sirvio, lo escucharon mds (durante el go-
bierno de Virgilio Barco, 1986-1990) después de la toma y destruccién del
Palacio de Justicia (1985) en pleno centro de Bogotd; a los narcotraficantes

27 Véase Ekaterina Stepanova, Antiterrorism and Peace-building During and After Conflict, Es-
tocolmo, SIPRI, 2003.



OCT-DIC 2004 TUNA REFLEXION EN TORNO A COLOMBIA, 1999-2002 655

les sirvié pues lograron, mediante el terrorismo indiscriminado de finales
de los anos ochenta, una politica de plea bargain (“politica de sometimiento
a la justicia”) a la colombiana durante el comienzo de la presidencia de
César Gaviria (1990-1994); a la guerrilla de origen marxista, las FARC, les
sirvié, en particular a finales de los noventa cuando mas recurrieron a
précticas de terror y lograron el inicio de un proceso de didlogo (finalmen-
te fracasado) con el presidente Andrés Pastrana; y a los paramilitares les
sirvi6 pues hoy se sientan a pactar con el gobierno, a pesar de haber come-
tido decenas de masacres de miles de civiles por mds de tres lustros.

Y en tercer lugar, cabe reflexionar sobre lo que llamo la paradoja del
intervencionismo. En ese sentido, hay que subrayar que la intervencién ar-
mada en la guerra colombiana la promueve mucho mas el Comando Sur
estacionado en Miami (y no tanto por circulos de decision en Washing-
ton) que las fuerzas armadas de Colombia (aunque algunos civiles suefien
con una salvadora intervencién militar externa). El general James Hill en
Estados Unidos y el presidente Alvaro Uribe en Colombia han hablado
mucho mds de una participacién militar externa en Colombia que Rums-
feld y Powell en Washington y que los principales comandantes militares
en Bogota. Por ello, es importante consultar el reciente informe de 2003
del Departamento de Estado sobre Patterns of Global Terrorismy dirigirse al
voluminoso apéndice donde se senalan los principales actos terroristas
ocurridos en todo el mundo durante 2002. Segin el mismo, se produjeron
s6lo cinco hechos destacables en Colombia: tres de ellos vinculados a se-
cuestros de extranjeros y dos a la voladura de oleoductos. Conviene recor-
dar que en 2002 fueron masacrados miles de colombianos, se produjeron
casi 3000 secuestros en el pais y Alvaro Uribe fue objeto de un ataque di-
recto el dia de la inauguracién presidencial.

Por todo lo anterior, Sudamérica se equivoca si confunde lo que suce-
de en Colombia y lo que alli hay en juego. El conflicto armado colombia-
no sigue teniendo un componente politico y lo prioritario es el
fortalecimiento de la democracia. Colombia necesita una mayor goberna-
bilidad, pero no cualquiera: s6lo una genuina gobernabilidad democratica
resolvera su extenuante conflictividad armada.

El estruendoso fracaso del “proceso de paz” del presidente Pastrana
no debe conducir a pensar que el caso de Colombia no tiene ain compo-
nentes de una “guerra justa” que deben superarse mediante una solucién
politica seria y efectiva; solucién que, muy seguramente, implicard un alto
nivel de participacién internacional.



