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Resumen

En primer lugar, se propone un marco interpretativo para abordar el caso colombiano. Posteriormente,
se lleva a cabo una retrospectiva de los procesos de paz adelantados a finales del siglo XX. En tercer
lugar, se expone la forma en que se ha internacionalizado y securitizado el conflicto en el marco de la
politica exterior colombiana. A continuacion, se da cuenta del proceso de paz de La Habana entre el go-
bierno colombiano y las FARC. En quinto lugar, se establece un contraste entre la diplomacia para la
paz de Juan Manuel Santos y la diplomacia para la legalidad de Ivan Duque. Seguidamente, se plantea
la internacionalizacion del proyecto de Paz Total de Gustavo Petro, en cuyo contexto se destaca el posible
rol de los Estados garantes y acompaiantes. Por ultimo, se establecen los riesgos y retos que enfrenta la
paz total en comparacion con procesos anteriores.
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Abstract

We first propose an interpretative framework to address the Colombian case. Second, we provide a re-
trospective of the peace processes undertaken at the end of the 20th century. Third, we present the way
in which the conflict has been internationalized and securitized within the framework of Colombian fo-
reign policy. Fourth, we describe the peace process in Havana between the Colombian government and
the FARC. Fifth, we contrast the diplomacy for peace of Juan Manuel Santos and the diplomacy for le-
gality of Ivan Duque. Sixth, we outline the internationalization of Gustavo Petro's total peace project,
highlighting the possible role of the guarantor and accompanying states. Finally, we establish the risks
and challenges facing the project of total peace, in comparison with previous processes.
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1. Introduccion

Historicamente, el Estado colombiano ha estado inmerso en la busqueda constante de una paz sostenible
yduradera. Diferentes gobiernos desde distintas estrategias politicas y juridicas han procurado construir
procesos de paz en aras de lograr acuerdos politicos que permitan superar el conflicto armado interno.
La multiplicidad de actores bélicos, y la diversidad de causas sociales, econdmicas y politicas, entre otras,
que alimentan el conflicto armado interno, han hecho muy complejos y fragiles las negociaciones y los
procesos de paz. Por tanto, la paz ha sido uno de los principales ejes que han determinado el disefio de
las politicas publicas y el despliegue de la politica exterior colombiana. De ahi que la comunidad inter-
nacional —representada tanto en diferentes organismos multilaterales como en actores estatales rele-
vantes— haya sido determinante en el apoyo politico, técnico y financiero, para el seguimiento y la
implementacion de los compromisos derivados de los acuerdos de paz. En ese contexto, el gobierno del
presidente Gustavo Petro ha erigido un nuevo proyecto de gobierno denominado la Paz Total. Este pro-
grama afronta enormes retos juridicos y politicos tanto domésticos como internacionales.

En ese sentido, este documento de trabajo analiza de forma prospectiva los principales referentes poli-
ticos de la paz en Colombia y proyecta los desafios que tiene la implementacion del programa guberna-
mental del presidente Petro. Se parte de un marco conceptual que permite interpretar y comprender las
logicas y dinamicas de internacionalizacion de conflictos armados y su fijacion de agenda nacional e in-
ternacional en el marco de negociaciones politicas. Seguidamente, se sintetizan las cifras que presentan
distintos organismos sobre los indices de violaciones a los derechos humanos e infracciones al derecho
internacional humanitario que se han cometido en el marco del conflicto. A continuacion, se lleva a cabo
una breve retrospectiva de los procesos adelantados al final del siglo XX. Asimismo, se aborda y desa-
rrolla la relacion entre la politica exterior colombiana y la internacionalizacion del conflicto armado de
cara a las trasformaciones internacionales. Posteriormente, se presenta un analisis sobre la politica ex-
terior y los procesos de paz con miras a delimitar los principales retos de la internacionalizacion de la de-
nominada Paz Total, programa instituido por el gobierno de Petro. Igualmente, se consideran algunos
de los principales problemas juridicos y politicos que acarrea este programa para el Estado colombiano.
Finalmente, se presentan las conclusiones y recomendaciones al gobierno y a instituciones especificas
en aras de visibilizar retos de gran relevancia y contribuir a la generacion de insumos para los tomadores
de decision en el marco del complejo proceso de construccion de paz.

2.Marco conceptual

En relacion con las estrategias y medios para afrontar el conflicto armado interno, la politica exterior es
un instrumento del Estado para asegurar o ganar asimetria frente a los actores que lo desafian interna-
mente, tanto militar como politicamente. Las relaciones externas o diplomacia “paralela” de los actores
no gubernamentales inmersos o afectados en el conflicto también puede contribuir a mejorar su posicion
material o moral frente a los demas implicados. En tal sentido, la estrategia de internacionalizacion del
conflicto es una decision explicita y consciente de un gobierno para involucrar a actores externos tanto
en las etapas de hostilidades militares como durante los procesos de negociacion.
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Un gobierno puede optar por la involucracion de un actor estatal externo que le brinde ayuda militar y
economica para mantenerse en el poder y recuperar asimetria a favor del Estado frente a los grupos ar-
mados ilegales, permitiéndole reducir los propios costos y la duracion del conflicto. Ademas, la interna-
cionalizacion en la etapa de las hostilidades militares puede ser propiciada tanto por la empatia entre las
élites nacionales y externas como por la percepcion de similitudes culturales o institucionales entre las
partes. Por lo que se refiere a los procesos de paz, un actor estatal puede recurrir a actores estatales ex-
ternos que le puedan brindar apoyo para dar legitimidad internacional tanto al inicio de las negociaciones
como a su desarrollo (Borda, 2007). Ademats, los actores estatales externos pueden servir de garantes 'y
acompanantes del proceso, a fin de contribuir a la construccion de confianza entre las partes negocia-
doras, y brindar legitimidad y garantias a la adopcion e implementacion de los acuerdos.

De otra parte, la securitizacion del conflicto armado interno, o de algunos de sus aspectos domésticos e
internacionales, representa una estrategia y un proceso intersubjetivo —que puede derivar de la mezcla
de intereses del gobierno, de las élites y de las presiones societales y sistémicas—, que activa tanto el apa-
rato de defensa como la politica exterior en contra del “enemigo”. La securitizacion de un fendmeno se
propicia cuando se combinan tres factores: a) se define explicitamente el fendmeno como una “amenaza”
a la existencia de un objeto referente (mundo, region, Estado-nacion, grupo o individuo), b) interviene
un agente que tiene la capacidad de adoptar medidas de emergencia, usualmente coercitivas, y c) altera
o cambia las reglas que restringian el uso de esas medidas (Buzan, Weaever y De Wilde, 1998).

Pero cuando la comprension del problema y las medidas a tomar se simplifican, definiendo la seguridad
nacional (y exterior) en términos exclusiva o primordialmente militares, hay por lo menos dos conse-
cuencias negativas: i) se conduce alos gobiernos a concentrarse en las amenazas militares e ignorar otros
peligros que lesionan a la poblacion, y ii) se acentua la militarizacion de la agenda domésticay de las re-
laciones exteriores, produciendo entornos mas inseguros (Ullman, 1983). Esto es tipico en medio de dis-
cursos/doctrinas que llaman a la guerra (nacional o internacional) contra diversos referentes, concretos
o abstractos: el narcotrafico, el terrorismo, los infieles, la delincuencia, la tirania, el castrochavismo, etc.
Cuanto mas abstractos sean los referentes, mas difusas, ineficaces y arbitrarias resultan las medidas.

Cuando esa estrategia de securitizacion del problema incluye la solicitud de injerencia directa (sobre
todo militar) de una potencia externa por parte de las élites, se puede hablar de una estrategia de intervencion
por invitacion (Tickner, 2007). Lo paradojico es que esta postura termina profundizando la dependencia de
las periferias a los centros y no garantiza el compromiso de la otra potencia con los intereses y objetivos de
potencias menores. Asi, terminan reflejandose mas los intereses de la parte dominante y se corre el riesgo
de temer permanentemente por los cambios en la politica doméstica (congresional o presidencial) de ese
pais (Tickner, 2007). No obstante, la sola invitacion (oficial) no es suficiente para la intervencion, ya que el
discurso en la politica exterior y/o las caracteristicas de ese problema deben lograr que la contraparte perciba
el asunto como altamente prominente y amenazante. La prominencia tiene que ver con la relevancia que se
le da a unos intereses, valores o principios en relacion con un asunto y la amenaza se define en términos de
percepcion anticipada de pérdida (humana y material) en una situacion (Astorino-Courtois, 2000).

En suma, los tomadores de decision tienen distintas opciones en materia de politica exterior con relacion
alainternacionalizacion de un conflicto armado interno: a) considerando si es relevante usar la politica
exterior para incidir en el curso del conflicto, b) identificando las maneras en que puede contribuir al
fortalecimiento de la estrategia ofensiva o militar contra los grupos armados (diplomacia para la gue-
rra) o bien a la estrategia de paz negociada (diplomacia para la paz), y c) eligiendo una de las alterna-
tivas, o una combinacion de ellas, que se puede estudiar segun un periodo especifico de gobierno y/o
coyuntura de la confrontacion (asociada por ejemplo a la correlacion de fuerzas de ese instante, la in-
tensidad de los enfrentamientos, las posturas de aceptacion, apoyo o rechazo a esas medidas por parte
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de actores internacionales clave, o la deteccion de apoyos externos hacia los enemigos internos, entre
otros aspectos criticos).

3.Latragedia del conflicto en cifras

El conflicto armado interno en Colombia arroja, en sus seis décadas, un saldo muy tragico de muertes
violentas, desapariciones forzadas, secuestros, reclutamiento de menores y desplazamiento forzado. La
cifra de victimas del conflicto —segun la base de datos del Sistema General de Proteccion Social (SISPRO)
del Ministerio de Salud y Proteccion Social— asciende a mas de 8 millones, es decir, el equivalente al
16% de la poblacidn del pais (Minsalud, 2020). En todo caso, los actores vinculados al conflicto han uti-
lizado distintos métodos a lo largo del tiempo a fin de evitar que sus crimenes se mantengan impunes.
Sus practicas de ocultamiento, negacion y tergiversacion de los hechos no han permitido conocer con
certeza el numero real de muertos que ha causado el conflicto. Sin embargo, las cifras que se conocen
hoy dia expresan la dimension de su tragedia humana.

En tal sentido, el informe final de la Comision para el Esclarecimiento de la Verdad, la Convivenciay la
No Repeticion (CEV) revelo, segun la base del Observatorio de Memoria Historica y Conflicto del Centro
Nacional de Memoria Histdrica (CNMH), que en el periodo comprendido entre 1961y 2021 en el marco
del conflicto colombiano se llevaron a cabo 4.302 masacres, de las cuales el 49,5% fueron perpetradas
por grupos paramilitares; el 18,4% fueron cometidas por las guerrillas; el 11,9% fueron consumadas por
grupos armados no identificados; el 6,4% fueron realizadas por agentes del Estado; y el 2,2% fueron in-
curridas por grupos posdesmovilizacion. Ademas, en ese mismo periodo, 154.173 personas fueron victi-
mas de asesinatos selectivos, cuyos autores fueron los grupos paramilitares en un 43%, las guerrillas en
un 15,9% Yy los agentes del Estado en un 3,5%. Por otra parte, la Jurisdiccion Especial para la Paz (JEP) ha
podido documentar 6.402 casos de asesinatos y desapariciones forzadas —los llamados falsos positi-
vos— que agentes del Estado presentaron como bajas en combate. Adicionalmente, el proyecto conjunto
entre la JEP, la CEV y el Grupo de Analisis de Datos en Derechos Humanos (HRDAG, por sus siglas en
inglés) presentd como resultado de sus pesquisas que entre 1985y 2018 fueron cometidos 450.664 ho-
micidios relacionados con el conflicto. Por lo que se refiere a las desapariciones forzadas, la CEV sefiala
que 68.602 personas han sido victimas de este crimen atroz, lo cual representa casi el triple del numero
de desaparecidos durante la dictadura argentina y mas de 26 veces el numero de desapariciones forzadas
que se perpetraron durante la dictadura de Pinochet en Chile (CEV, 2022).

En lo que concierne al numero de secuestros, la CEV expone que §0.770 personas fueron victimas de
este delito, cuyos responsables fueron las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) enun
40%, los grupos paramilitares en un 24% y el Ejército de Liberacion Nacional (ELN) en un 19%. E1 9%
restante fue cometido por grupos relacionados con la delincuencia comun. Con relacion al reclutamiento
de menores, la CEV registra 16.238 casos de reclutamiento de nifios nifias y adolescentes en el periodo
comprendido entre 1990 y 2017. A las FARC se les atribuye el 75% de esta practica violatoria del derecho
internacional humanitario, a los grupos paramilitares el 13%, mientras que al ELN el 9%. Por ultimo,
segun el informe final de CEV, el conflicto armado interno en Colombia produjo —entre 1985y 2019—
752.964 victimas de desplazamiento forzado (CEV, 2022).

4.Procesos de paz en Colombia en la segunda mitad del siglo XX

Eltratamiento del conflicto armado ha tenido varios episodios de desmovilizaciones, de desescalamiento
y de escalamiento, de alineacion y desprendimiento parcial frente a la politica exterior e injerencia de
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Estados Unidos (EE.UU). En Colombia hubo gobiernos criticos con la manera en que EE.UU. proce-
dio a intervenir en otros paises, como fueron los casos de Misael Pastrana (1970-1974) y Alfonso
Lopez Michelsen (1974-1978), que exigieron corresponsabilidad de los paises consumidores en ma-
teria antidrogas y dialogo multilateral. Asimismo, hubo gobiernos que intentaron mostrarse gene-
rosos con los grupos insurgentes en términos judiciales para facilitar su desmovilizacion, como
fueron los casos de los presidentes Belisario Betancur (1982-1986) y Virgilio Barco (1986-1990),
quienes mantuvieron su autonomia frente a EE.UU. (Cepeda y Pardo, 1989). Aunque las ofertas de
Betancur incluian la amnistia general, la reforma agraria y la posibilidad de una Asamblea Nacional
Constituyente, seria la sucesion de los gobiernos presididos por Virgilio Barco y César Gaviria (1990-
1994) la que lograria sembrar definitivamente el camino para la Constituyente de 1991y la desmo-
vilizacion en 1990 del grupo M-19, y en 1991 de la insurgencia indigena Quintin Lame y la mayor
parte del Ejército Popular de Liberacion (EPL) (CNMH, 2014a). Un episodio critico para el fracaso
de los acercamientos en la era Betancur fue la violacidn al cese al fuego de manera “sistematica y
soterrada” por parte de las Fuerzas Armadas (FF.AA.) (El Espectador, 2015), intervencion que aun
hoy invita a pensar hasta donde el Ejecutivo tiene control del cuerpo armado en medio de coyunturas
de ofertas de paz a la insurgencia.

Pero pese a la amplitud, pluralismo y oleada de optimismo detras del proceso constituyente, esos go-
biernos intensificaron el combate militar al narcotrafico, de la mano de la ayuda financiera e instru-
mentos de cooperacion judicial con EE.UU. Aunque las FARCy el ELN se aproximaron varias veces a
estos gobiernos mediante la Coordinadora Guerrillera Simdn Bolivar, al final se desmarcaron del pro-
ceso de paz al considerar que no habia garantias, y se pueden tomar como ejemplos el asesinato de
Carlos Pizarro (ex M-19) o el casi exterminio del movimiento Union Patridtica (UP). Los dialogos de
Caracas (1991) y Tlaxcala (1992) contaban con un significativo apoyo internacional y parecian prome-
tedores para unificar un solo proceso con las guerrillas (EPL, ELN, FARC). Incluso, se logro superar
momentaneamente el impasse del ataque sorpresa de las FF.AA. (Operacion Casa Verde) contra el co-
mando estratégico de las FARC en el Meta (La Uribe), pero al final el secuestro por parte del EPL del
exministro Argelino Duran y su muerte por un infarto en cautiverio pudieron mas para romper el pro-
ceso (CNMH, 2014b).

Un factor adicional que impidid concretar una paz general fue una agudizacion de las contradicciones
internas y el posterior fraccionamiento de ELN y FARC, que en el primer caso condujo al desprendi-
miento y reinsercion del ala politica del grupo mediante la Corriente de Renovacion Socialista, y en el
segundo grupo llevo a una purga interna y a una marcada remilitarizacion (Gallego, 2010). Ademas, hubo
dos factores que pudieron animar a las guerrillas a intensificar sulucha post afios noventa. Por una parte,
fue clara la tendencia de ciertos sectores del establecimiento a respaldar la “guerra sucia” contra la in-
surgencia (asesinato extrajudicial, masacres y desaparicion forzada) y a esquivar todo compromiso con
el Derecho Internacional Humanitario (Gallego, 2010). Y, por otro lado, fue retardataria la postura de
sectores liberales que ambicionaban una gran reforma democratica, pero terminaron anteponiendo sus
intereses en una apertura econdmica y privatizacion sin precedentes, en alianza con sectores tradicio-
nalistas que procuraron impedir el desarrollo normativo de la Constitucion de 1991 e incluso han tratado
posteriormente de “desmontarla” (CNMH, 2014a).

Sin embargo, tanto los dineros del narcotrafico como la ayuda financiera y militar de EE.UU. se convir-
tieron en “combustibles” del conflicto. Estos factores causales crearon ciertas condiciones, en donde las
FARC fueron comprometiéndose de lleno con el negocio como medio para “atacar al imperio por dentro”,
pero enrelaciones duales de confrontacion/alianza con grupos traficantes, mientras el ELN intento man-
tenerse al margen en los afios noventa, pero se fue involucrando paulatinamente, debido a que algunos
comenzaron a beneficiarse —en el cambio de siglo— del cultivo y comercio de cocaina.
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5. Politica exterior colombiana e internacionalizacion
y secutirizacion del conflicto

Laidea de la securitizacion, tal como sefialamos, parte del hecho de que las amenazas y vulnerabilidades
pueden originarse en asuntos militares y no militares, pero lo que los transforma en problemas de segu-
ridad es que se definen explicitamente como amenazas a la existencia de un objeto referente (region,
Estado, comunidad, individuo, etc.) por parte de un agente securitizador, o que tiene la capacidad de
adoptar medidas de emergencia o excepcionales (usualmente coercitivas), al alterar o cambiar las reglas
que las restringian (Buzan, Weaever, De Wilde, 1998). En consecuencia, los gobiernos de Andrés Pastrana
(1998-2022) y Alvaro Uribe (2002-2006-2010), particularmente los mas préximos a EE.UU., definieron
—en conexion directa con la politica exterior— el problema del narcotraficoy el de la insurgencia como
amenazas a la seguridad nacional, las cuales fueron confrontadas primordialmente con medidas repre-
sivas y militaristas, que empoderaron al Ejecutivo, debilitaron varias garantias constitucionales y termi-
naron envolviendo a una gran porcion de la poblacion civil. Al extender el espectro de factores asociados
alas amenazas que se securitizaron, se criminalizo de varias formas la protesta social y sindical, diversas
luchas campesinas e indigenas por la tierra se asociaron indiscriminadamente con las actividades poli-
ticas de las FARC, y se estigmatizd —criminalizando como complices o aliados del terrorismo— a todos
los partidos y movimientos asociados a laizquierda colombiana, especialmente durante los dos periodos
presidenciales de Uribe.

Como otros paises cercanos a la doctrina militar estadounidense en América Latina que siguieron una
linea dura anticomunista, la securitizacion de problemas internos complejos condujo a la larga a una dis-
torsion en las definiciones conceptuales y operativas de los términos de defensa y seguridad. Aunque la
seguridad nacional deberia constituirse como el conjunto de medidasy estrategias de caracter civil-gu-
bernamental encaminadas a garantizar la seguridad interior —la seguridad publica—y a propender por
la seguridad humana, a la postre se impusieron criterios de doctrina de defensa al interior del territorio
colombiano, tales como la preparacion y mentalizacion para eliminar al enemigo (Tibiletti, 2001; Saint-
Pierre, 2012). Esto implico que la politica exterior se instrumentalizara, sobre todo en el gobierno Uribe,
para adquirir ventajas sobre el enemigo interno y robustecer la doctrina de seguridad (Flemes, 2012).
Asimismo, se buscaba instrumentalizar a los organismos multilaterales para acorralar politicamente al
enemigo internoy, con el tiempo, adelantar una “cruzada” diplomatica contra la presunta tolerancia y/o
cooperacion de algunos gobiernos vecinos con las FARC (Pastranay Vera, 2012a).

Previamente, el presidente Turbay Ayala (1978-1982) ya se habia alineado con la Guerra mundial contra
las Drogas liderada por EE.UU. en la era Reagan, y habia adoptado la retdrica anticomunista estadouni-
dense para perseguir sin cuartel a las guerrillas por sus vinculos con Cuba (Cepeda y Pardo, 1989). Pero
los gobiernos Barco y Gaviria y, paradodjicamente, Ernesto Samper (1994-1998) —a pesar de las descer-
tificaciones de EE.UU. por la financiacion ilicita de su campaifia— serian los que pavimentarian la senda
hacia lo que varios analistas calificaron como la narcotizacion de la politica exterior y el alineamiento
definitivo de Colombia con esa logica (Tokatlian, 1999; Cardona, 2001). Cuando EE.UU. trato de aislar
internacionalmente al gobierno Samper, y desarrollar una diplomacia y cooperacion paralelas con fun-
cionarios militares y policiales, la “narcotizacion” se hizo mas explicita y negativa, involucrando incluso
los asuntos economicos (Crandall, 2001: 115). Sin embargo, también hay que reconocer el efecto de las
variaciones de las composiciones partidistas al interior del Congreso de EE.UU., porque la doble mayoria
republicana en el Senado y la Camara de Representantes acentuo mas esa narcotizacion de la agenda
exterior que la misma Casa Blanca en la era Clinton (Crandall, 2001: 101).

A medida que esa guerra interna se intensificaba, patrocinada por el exterior, las FARC se fueron inser-
tando progresivamente en el mercado ilegal, haciendo inviable su derrota militar o una nueva negocia-
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cion. Algo similar ocurrié cuando diversas facciones paramilitares se fundieron en las Autodefensas Uni-
das de Colombia (AUC) hacia 1996, en las que, ademas, fueron reciclados antiguos barones de los gran-
des carteles. La sistematica violacion por parte de las FARC del cese de hostilidades, y el uso indebido
de la zona de despeje en medio de las negociaciones con Andrés Pastrana —logrando fortalecerse— sig-
nificaron no solamente un realineamiento ideologico del gobierno con EE.UU., sino que produjo una se-
curitizacion y despolitizacion del conflicto armado interno a través del Plan Colombia (Andrés Pastrana,
1998-2002) y el Plan Patriota (Uribe, con Santos como ministro de Defensa entre 2006y 2009). Esto trajo
consecuencias muy negativas para la politica exterior.

En este orden de ideas, la securitizacion interna se tradujo en la militarizacion de la seguridad y en la
adopcion de poderes y medidas excepcionales por parte de las élites. La securitizacion externa consistio
en la percepcion negativa de los vecinos contra el combate frontal en Colombiay contra la presencia cre-
ciente de EE.UU. en la subregion andina, lo que, sumado a las posturas de los nuevos gobiernos de iz-
quierda, llevo a presidentes como los de Venezuela, Ecuador y Bolivia a identificar el Plan Colombia
como una amenaza, y a Brasil a autoprotegerse en su frontera y a sospechar de la posible incursion de
una potencia extrarregional en su Amazonia. Basicamente, fueron reacciones a la fuerte presencia de
EE.UU. enla subregion andina, la cual empezo a fundirse con los patrones locales de interrelacion en se-
guridad haciendo dificiles las dinamicas autonomas de cooperacion entre vecinos (Tickner, 2004).

La compenetracion de los grupos armados y el mercadoilegal de las drogas, aunado a un abandono his-
tdrico del Estado en varias regiones, se tradujo en la pérdida de control factico de varias porciones del
territorio colombiano, unas dominadas por las AUC, y otras por las FARC y el ELN. Al tomar conciencia
de esta problematica, los gobiernos de Pastrana y Uribe fueron particularmente habiles para hiperbolizar
esta situacion en su diplomacia, al argumentar que el “narcoterrorismo” (FARC, ELN, AUC) era la peor
amenaza que enfrentaba la democracia colombiana, y que, sin apoyo externo, el pais practicamente era
un Estado fallido (Tokatlian, 2008; Borda, 2007).

A pesar de que Pastrana y Uribe desplegaron una diplomacia para la paz —mediante la que, respectiva-
mente, buscaron cooperacion y legitimidad internacional para el proceso del Caguan (FARC), y el proceso
de Justiciay Paz (AUC)—, ambos terminaron enfatizando una diplomacia parala guerra con la intencion
de implicar a EE.UU. como “aliado”, ya fuera el “narcoterrorismo” (en Pastrana) o el “terrorismo” (en
Uribe) el enemigo interno con alcance internacional a neutralizar. La nefasta coyuntura de los ataques
del 9-11 de 2001 por Al-Qaeda y la reaccion bélica global de la Administracion de George Bush Jr. en la
llamada Guerra contra el Terrorismo constituyeron una ventana de oportunidad para que ambos gobier-
nos articularan sus intereses a la agenda de seguridad nacional de EE.UU. (Borda, 2007: 78). No obstante,
EE.UU. también pudo imponerse asimétricamente en el campo comercial exigiendo resultados antidro-
gas via ATPDEA (Ley de Preferencias Arancelarias Andinas por Erradicacion de Drogas) entre 2002y
2013, y usando su no-prorroga como mecanismo de presion para acelerar la aceptacion por parte de los
negociadores colombianos de los términos mas desiguales del tratado bilateral de libre comercio (TLC).

Asi, Colombia priorizd en la primera década del siglo XXI surelacion con EE.UU. y mantuvo un esquema
de réspice polum (mirar a la estrella del norte). Esta resulta ser mas una preferencia geopolitica que una
doctrina precisa de politica exterior, pero desde que el presidente Marco Fidel Suarez (1918-1922) laacu-
fara, determinaria la mirada colombiana de buena parte del siglo XX (Vazquez, 1996; Gonzalez, 2004).
Ademas del alineamiento voluntario en nombre de la cooperacion en seguridad, la busqueda de un TLC
con EE.UU. se convirtio, en el plano comercial, en el objetivo principal, con lo cual los procesos de regio-
nalizacion que se llevaban a cabo a nivel latinoamericano pasaron a un segundo plano, y el relaciona-
miento con otros actores y los temas de la agenda global se mantuvieron en una posicion marginal.
Durante la era de Alvaro Uribe la agenda internacional de Colombia se securitiz6 extremadamente, se
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plegd al discurso antiterrorista como recurso casi unico en el ambito tematico, y se concentrd y bilatera-
lizé en EE.UU. desde un punto de vista geografico. En consecuencia, ni Latinoamérica, ni Europa, ni

) ) )
Asia, ni mucho menos Africa, tuvieron la atencion que merecian. Por tanto, se produjo una securitizacion
y posteriormente una terrorizacion de la agenda internacional colombiana.

Ya se entienda como una “intervencion por invitacion” (Tickner, 2007) o como una “internacionaliza-
cion” politica y consciente del conflicto armado interno (Borda, 2007), Pastrana y Uribe lograron con la
ayuda de EE.UU. que las FF.AA. lograran asimetria a su favor frente a los grupos armados ilegales, dis-
minuir costos en el proceso de modernizacion del sector de la Defensa, deslegitimar parcialmente el dis-
curso politicoy social de la insurgencia, relativizar la aplicacion del Derecho Internacional Humanitario
(DIH) al tratar con “terroristas”, justificar medidas excepcionales de control poblacional y convencer al
Congreso estadounidense de eliminar la restriccion del uso de la ayuda financiera antidrogas para ope-
raciones de contraguerrilla (Tickner, 2007).

Ese back-up de EE.UU. significéd que Colombia se convirtiese a mediados de la década del 2000 en el
quinto mayor receptor de ayuda econdomica y militar de la superpotencia en el mundo, después de Irak,
Afganistan, Israel y Egipto (Tokatlian, 2008). No obstante, este lugar lo perdid al inicio de la era Obama,
cuando la proporcion de la ayuda se invirtio y se redujo, considerando que antes era 80% militar y solo
20% social. Colombia alcanzo a recibir un tope histdrico de ayuda militar de 773.544.515 dolares en 20017,
y de ayuda economica de aproximadamente 250.000.000 dolares en 2008-2009?, y construir un pie de
fuerza de mas de 450.000 efectivos, la segunda tropa en tamano en Ameérica Latina después de Brasil
con alrededor de 713.000 efectivoss.

La forma de despliegue del Plan Patriota —la estrategia militar de Uribe en el marco de su Politica de Se-
guridad Democratica (PSD)— agudizo los spill overs hacia las periferias y las fronteras, con lo cual empu;jo
alas FARC hacia Venezuela, Peruy Ecuador. La guerra contribuyo al desplazamiento forzado transfronte-
rizoy afecto con el glifosato (Roundup de Monsanto) los cultivos, fuentes de agua y personas de las pobla-
ciones vecinas. El hito exterior mas problematico fue el efecto politico y diplomatico perverso que dejo el
bombardeoy traspaso por parte de tropas de Colombia hacia territorio ecuatoriano en ladenominada Ope-
racion Fénix, en marzo de 2008, que culmino con la muerte del comandante de las FARC, Raul Reyes. Tam-
bién supuso el repudio y la desconfianza del vecindario, reflejado en las posturas colectivas en la
Organizacion de Estados Americanos (OEA) y la Union de Naciones Suramericanas (UNASUR).

Algunos efectos adicionales fueron: la demanda de Ecuador ante la Corte Internacional de Justicia por
ese tema; la cruzada ecuatoriana para pedir la extradicion de los artifices de la Operacion Fénix (entre
ellos Juan Manuel Santos) y denunciar la incursion colombiana en su territorio ante la OEA y UNASUR;
su denuncia ante la Comision Interamericana de Derechos Humanos por la muerte de un civil en ese
bombardeo; el movimiento de tanques venezolanos a la frontera como respuesta, y la ruptura de rela-
ciones diplomaticas con Quito (Correa) y Caracas (Chavez). Aunque Brasil firmo varios acuerdos de coo-
peracion en seguridad y accedio (a regafiadientes) en la era Lula da Silva a calificar a las FARC como
“terroristas”, fue evidente su consternacion por las actitudes belicistas de Uribe y por la posibilidad de
que se aumentase el numero de bases colombianas usadas por soldados y contratistas de EE.UU. Infruc-
tuosamente, Uribe intento6 explotar también las afinidades ideoldgicas con los ejecutivos de Espana

! Véanse las cifras del Center for International Policy (2014): Data, Military Aid. Disponible en: http://securityassistance.org/latin-
america-and-caribbean/data/country/military/country/1996,/2015/is_all/South%20America.

2 Center for International Policy, 2014. Disponible en: http://securityassistance.org/latin-america-and-caribbean/data/
country/economic.

3 Véanse las cifras del Banco Mundial (2014): Armed forces personnel, total. Disponible en: http://data.worldbank.org/indica-
tor/MS.MIL.TOTL.P1.
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(Aznar) y Peru (Garcia) para multiplicar el efecto de presion sobre los gobiernos de izquierda, pero la sin-
tonia de laregion le fue adversa: privilegiar la resolucion pacifica de las controversias bilaterales, rechazar
la injerencia de EE.UU. y apoyar la solucion negociada del conflicto armado interno. Ademas, también
fueron constantes las tensiones entre el gobierno y los organismos del sistema de proteccion de los de-
rechos humanos (DD.HH.), como ACNUR (refugiados) y la Oficina del Alto Comisionado para los De-
rechos Humanos.

En sintesis, Colombia termind esencialmente aislada respecto a su region inmediata, con la contestacion
colectiva en UNASUR y con un EE.UU. que menguo su apoyo a la PSD y luego arrecio en criticas por la
situacion de los DD.HH. con el avance electoral de los demdcratas en el Congreso hacia 2008. La era
Uribe produjo la recuperacion de la seguridad territorial y de la confianza inversionista, pero también
un deterioro de la seguridad humana, de la seguridad regional y de la confianza entre vecinos.

6. Politica exterior colombianay el proceso de paz de La Habana

En contraste con Alvaro Uribe, el presidente Juan Manuel Santos (2010-2014-2018) dio un giro a la politica
exterior colombiana, cuyo objetivo estratégico apuntod a una diversificacion geografica y tematica. Se evi-
dencio el transito de la doctrina respice polum al enfoque respice omnia u orbis (mirar al mundo o al con-
junto), ampliando el espectro del relacionamiento internacional de Colombia y, sobre todo, permitiendo
reconstruir las relaciones con los Estados latinoamericanos (Pastrana y Vera, 2012b). Por ello, una de las
prioridades del gobierno Santos fue restablecer y normalizar las relaciones de Colombia con dos de sus
vecinos mas afectados por el desbordamiento transfronterizo del conflicto: Venezuela y Ecuador. Pero
también, desde el inicio de su Administracion, hizo publico su reconocimiento de la existencia del con-
flicto armado, buscando el compromiso pleno de las FF.AA. con el DIH, pensando en ir creando la base
internacional de legitimidad a los futuros didlogos de paz (Borda, 2011).

Como resultado del restablecimiento de las relaciones con Venezuela y Ecuador, Hugo Chavez y Rafael
Correa—alos que se sumaron los lideres cubanos, Fidel y Raul Castro— convencieron alas FARC para
que se sentaran a la mesa de negociaciones, debido —entre muchas razones— ala falta de legitimidad
de la via armada para acceder al poder en Latinoamérica y de la derrota estratégica que enfrentaban.
En este orden de ideas, es evidente que muchas fuerzas de izquierda —incluso antiguos combatientes
guerrilleros en Uruguay, Brasil y El Salvador— habian llegado a la presidencia de sus paises por la via
electoral ylas FARC no contaban con apoyo en la sociedad colombiana para su proyecto. A ello se agre-
gaba la supremacia militar que habian alcanzado las FF.AA. colombianas en el mencionado proceso
de modernizacion.

Pues bien, las negociaciones entre el gobierno del presidente Santos y las FARC comenzaron en 2012,
durante su primer periodo presidencial. Con relacion al proceso de paz con las FARC, tanto el gobierno
colombiano como una amplia porcion de la sociedad estuvieron de acuerdo en que se negociase fuera
del pais, teniendo como sede de los didlogos La Habana, sin un cese al fuego y sin despeje, condiciones
que parecen atipicas para un proceso de paz, pero que se explican por lo que significo el fracaso enla pre-
sidencia de Andrés Pastrana (1998-2002) del “proceso del Caguan” con las FARC. Con el autodenomi-
nado ELN, hubo exploraciones desde 2012 y en 2017 se iniciaron las negociaciones en Ecuador.

El proceso de paz de La Habana entre el gobierno colombiano y las FARC produjo gran interés entre los
gobiernos ylos representantes de la rama legislativa de EE.UU., Alemania, Francia, Espafia, Reino Unido,
Brasil, Uruguay, Ecuador y otros paises, por no hablar de la influencia mas directa que alcanzaron los Es-
tados “garantes” del proceso, Noruega y Cuba, y los “acompafiantes”, Chile y Venezuela. Igualmente,
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tuvo gran relevancia el rol de observadores desempenado por actores internacionales gubernamentales
y no gubernamentales como la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU), la OEA, la Corte Penal In-
ternacional (CPI) o Human Rights Watch (HRW), los cuales han venido monitoreando permanentemente
el desarrollo del conflicto armado interno.

Juan Manuel Santos cred durante sus dos periodos presidenciales un “clima internacional” favorable
para el proceso de paz con las FARC. Supo leer algunas de las condiciones externas heredadas del con-
texto hemisférico adverso de Uribe en 2008-2009: arraigo de los gobiernos criticos de EE.UU.; repliegue
de lainfluencia estadounidense en América Latinay, sobre todo, en Suramérica; convergencia ideologica
parcial de la Casa Blanca y el Congreso hacia el multilateralismo y con la nueva estrategia de seguridad
nacional (NSS) de Obama —con el consecuente enfriamiento de posturas radicales en la doctrina sobre
la Guerra contra el Terrorismo—; recesion en EE.UU.; aumento de las posiciones en la region respecto al
fracaso de la guerra contra las drogas ilegales; criticas a la capacidad de la OEA para prevenir y gestionar
conflictos, y un relacionamiento en aumento entre gobiernos latinoamericanos y Cuba.

Ademads, Santos fue consciente también de la autoconfianza “autonomista” del vecindario en el marco
del regionalismo posliberal (Sanahuja, 2010), en parte empujada por el boom del crecimiento latinoame-
ricano, aun basado en commodities, frente a los problemas internos de EE.UU. y la Unidn Europea (UE).
En ultimas, no podia permanecer reacio al proceso naciente de “suramericanizacion” en UNASUR, el
ascenso regional y extrarregional de Brasil y la magnificacion de los discursos antihegemonicos via
cumbres iberoamericanas, cumbres de las Américas, cumbres de UNASUR, cumbres de la Alianza Bo-
livariana para los Pueblos de Nuestra América - Tratado de Comercio de los Pueblos (ALBA-TCP) y
cumbres de la Comunidad de Estados Latinoamericanosy Caribefios (CELAC), creada en 2010, cinco
meses antes de su posesion presidencial. En consecuencia, la Colombia de Santos no aposto a un ali-
neamiento extremo ni con EE.UU. ni con Brasil —potencia regional—, adaptd su politica exterior a una
multipolaridad creciente —en cuyo contexto habia un margen de maniobra mayor de jugadores como
los BRICS (Brasil, Rusia, India, China y Surafrica)—y a un papel mas independiente de las regionesy
economias emergentes.

No obstante, ciertos propdsitos y acciones exteriores evidenciaron que la Colombia de Santos mantuvo
parte de la estrategia que sustento su insercion internacional hacia el norte, como la intencion de ingresar
en la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE), cooperar con la Organiza-
cidn del Tratado del Atlantico Norte (OTAN) e intensificar sus ejercicios y operaciones con el SOUTH-
COM en el Caribe. Asimismo, la creacion en 2011 de la Alianza del Pacifico (AP) —con Chile, Peruy
México— expreso la continuidad de un modelo econdmico de insercion internacional de Colombia
(Prieto y Betancourt, 2014). En este sentido, el gobierno Santos concibio a la AP como el puente para
llegar al Foro de Cooperacion Econdmica Asia-Pacifico (APEC, por sus siglas en inglés), para ser socio
externo de la Asociacion de Naciones del Sudeste Asiatico (ASEAN) y para ser parte eventualmente de
los dos megabloques de libre comercio que se estaban negociando bajo la égida de EE.UU. (Pastrana,
Betancourt y Castro, 2014:185) con el de ganar la carrera de liberalizacion alas rondas de la Organizacion
Mundial del Comercio (OMC) y contrapesar a China: el Transpacific Partnership (TPP) y el Transatlantic
Trade and Investment Partnership (TTIP).

En otras palabras, Santos se encontrd entre fuerzas centrifugas opuestas de aliados necesarios para con-
tinuar la forma de internacionalizacion econdmica heredada de Uribe y para facilitar el escenario externo
para una paz negociada. De ahi que se interpretase el rol externo de Colombia como un pais puente o bi-
sagra entre opciones geopoliticas e ideoldgicas relativamente antagonicas (Pastrana y Vera, 2012b). Asi
se percibid enla Cumbre de las Américas de 2012 de Cartagenay en medio de los timidos, pero sorpren-
dentes, acercamientos entre la AP y Mercosur en 2014. Santos pretendio que EE.UU. y Brasil no colisio-
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naran, que no hubiese una lectura regional de la AP como réplica del NAFTA y antagonista del surame-
ricanismo, que UNASUR no sustituyese los pilares de la OEA por excluir al hegemon, que no se perdieran
las ventas a Venezuela, ni su apoyo a la mesa de negociacion de La Habana.

Al mismo tiempo, Santos apoyo con decision el regreso de Cuba alas cuambres de las Américas ylos acer-
camientos entre Obamay Raul Castro para el restablecimiento de las relaciones bilaterales, lo cual resultd
muy apropiado para intensificar el respaldo de Washington al proceso con las FARC, envio una sefial de
desradicalizacion ideoldgica a Maduro y resto fuerza a los criticos domésticos del relacionamiento con
Venezuelay Cuba. De hecho, EE.UU. acepto la insistencia de Santos con respecto a enviar un observador
del proceso, Bernard Aronson, aunque sin un rol central en la mesa. Entretanto, la UE design6 como ob-
servador del proceso a Eamon Gilmore y Alemania delegé a Tom Konig. Adicionalmente, Reino Unido
y Espana aplaudieron los didlogos desde el inicio y continuaron apoyando en el pais proyectos de susti-
tucion de cultivos, de reconciliacion y de fortalecimiento al sistema de proteccion a las victimas, aunque
inquietos por los posibles efectos negativos del proyecto de justicia penal militar.

7. Acuerdo Final de Paz con las FARC

Tras seis afios (2012-2016) de negociacion en La Habana, el gobierno Santos y las FARC suscribieron el
Acuerdo Final de Paz+ el 26 de septiembre de 2016, el cual, por decision de las partes, debia ser sometido
aun plebiscito el 2 de octubre de 2016. Sin embargo, los colombianos rechazaron por un estrecho margen
el acuerdo de paz: el 50,21% de los sufragantes votaron por el No y el Si obtuvo el 49,78% de los votos.
Dicho resultado mantuvo en el limbo algunas semanas la suerte del proceso de paz con las FARC. No
obstante, tanto los negociadores del gobierno como de la guerrilla—de manera constructiva y expresando
la mayor voluntad politica— se sentaron de nuevo a la mesa de negociacion para revisar mucho de lo
acordado durante seis afios en La Habana, a fin de evaluar la posibilidad de introducir cambios, luego
de que los representantes del gobierno recogieran las propuestas de los distintos grupos que conformaban
el variopinto espectro de quienes impulsaron la campana del Nos (bloque liderado por el Centro Demo-
cratico, CD¥, bajo la égida de Alvaro Uribe, sector politico que se erigié como el baluarte en contra de
Acuerdo Final de Paz). Por supuesto, no se excluyo de tal ejercicio a los partidarios del Si. Finalmente,
las partes suscribieron un nuevo acuerdo el 24 de noviembre de 2016, el cual se logro —contra todas las
expectativas y en tiempo récord— §3 dias después de haberse celebrado el plebiscito’.

4 Los seis puntos del Acuerdo Final de Paz son los siguientes: 1) La reforma Rural Integral; 2) Participacion Politica; 3) Fin del
Conflicto; 4) Solucion al Problema de las Drogas Ilicitas; 5) Victimas; 6) Implementacion, Verificacion y Refrendacion.

s Eltiempo para enmendar el acuerdo era extremadamente corto considerando que la fecha limite parecia ser el 31 de octubre,
fin de la primera prorroga del cese bilateral de acciones armadas. En medio de los acercamientos con figuras de la oposicion,
el plazo se ampliaria nuevamente hasta fin de afio. El presidente Santos debia reunirse no solamente con Alvaro Uribe (expre-
sidente), Andrés Pastrana (Partido Conservador), Alejandro Ordodfiez (exprocurador), sino también con multiples grupos de la
sociedad civil. Santos volvid a encontrarse “cara a cara” con Uribe después de varios afios sin hablarse directamente. Asimismo,
participd como partidario del No un sector de las Iglesias evangélicas. Por otro lado, una parte significativa de los militares re-
tirados expreso su consternacion con respecto al nuevo enfoque de seguridad territorial, disehado presuntamente para favorecer
alos insurgentes y rechazo algunas de las disposiciones respecto a la Jurisdiccion Especial para la Paz (JEP).

§ Partido politico fundado en 2013 bajo el liderazgo de Alvaro Uribe Vélez, que se erigié como la fuerza opositora mas radical
en contra del proceso de paz que adelant6 Juan Manuel Santos.

7 En dicho proceso se llevaron a cabo casi 100 horas de encuentros entre grupos de presion y negociadores del gobierno, pre-
sentando mas de 500 propuestas que fueron debatidas con las FARC para divulgar un nuevo acuerdo y que daria lugar a la firma
final del mismo el 24 de noviembre en el teatro Coldn de la ciudad de Bogota. Se hicieron 56 “ajustes, cambios o precisiones”
en todos los temas a excepcion del de participacion politica para las FARC y parecio elevarse el consenso societal, aunque varios
promotores del No, particularmente del CD, continuaron rechazando el nuevo acuerdo en las sesiones de Senado y Camara
que finalmente lo refrendarian.

COLOMBIA ANTE LA PAZ TOTAL DE GUSTAVO PETRO [12] EDUARDO PASTRANA BUELVAS Y ANDRES VALDIVIESO COLLAZOS



Lo claro fue que la directriz del presidente enfatizd que los negociadores de ambas partes no debian pa-
rarse de la mesa hasta haber alcanzado un nuevo acuerdo antes de que finalizara 2016. La celeridad que
se le dio a la renegociacion del Acuerdo de Paz tenia su explicacion en el temor real que representaba un
posible rompimiento del cese al fuego bilateral acordado y mantenido por las partes, situacion que podia
haber conducido a un reinicio general del conflicto. Por ello, la comunidad internacional mantuvo tam-
bién su apoyo al proceso y siguio ejerciendo presion para salvar el proceso de paz. En tal sentido, el Premio
Nobel de la Paz que se otorgd al presidente Santos en diciembre de 2016 dio un nuevo aire internacional
y doméstico al proceso. Legitimo politica y moralmente al presidente Santos para que persistiese en la
busqueda de una solucion politica del conflicto armado interno y cumpliera con el mandato que le impone
la Constitucion de Colombia. En suma, el gobierno de EE.UU., los representantes de la UE, los lideres de
sus Estados miembros, actores clave del Asia-Pacifico,la ONUy, al unisono, todos los paises de América
Latinay el Caribe, siguieron brindando su apoyo al proceso de paz.

Adicionalmente, una especie de “primavera colombiana” comenzo —a la semana siguiente del plebis-
cito—atomar las calles alo largo y ancho del pais, a fin de demandar la celeridad de la renegociacion del
Acuerdode Pazen La Habana. Esa creciente movilizacion de estudiantes, grupos de victimas, movimien-
tos sociales, sindicatos, organizaciones religiosas, defensores de DD.HH., artistas y gente del
comun —que votaron por el Si 0 el No— comenzaron a demandar que se alcanzara prontamente un nuevo
acuerdo que permitiese contener un reinicio del conflicto armado.

En dicho escenario, tanto el presidente Santos como las FARCy, en general, gran parte de la clase politica
colombiana estuvieron a la altura del momento historico que encararon. La grandeza politica y los inte-
reses de toda una sociedad se colocaron por encima de las mezquindades de individuos o de grupos, los
calculos electorales o las retaliaciones politicas. La paz es el bien publico mas preciado y anhelado por
los colombianos. Luego de que las partes lograsen el nuevo acuerdo, Santos sometid su refrendacion al
Congreso, a fin de evitar una nueva polarizacion de la sociedad colombiana, similar a la experiencia del
plebiscito.

8.Lapazconlegalidad yla diplomacia paralalegalidad de Ivan Duque

La politica exterior de Ivan Duque (2018-2022) arrojo un saldo negativo en materia de implementacion
del Acuerdo Final de Paz suscrito por el gobierno Santos y las FARC. Duque, apoyado por el partido de
Uribe, el CD, intent6 cumplir una de sus consignas de campaia: hacer trizas dicho acuerdo por motivos
ideologicos. Durante su gobierno, se produjo una internacionalizacion del posconflicto, acciones a través
de las cuales se intentd deslegitimar el proceso que liderd Santos. Habilmente, Duque y su partido arti-
cularon durante la campana para la presidencia y durante su mandato presidencial el significante vacio
de “paz con legalidad”, a fin de deslegitimar el proceso de paz de su antecesor. Dicha expresion —si-
guiendo la linea ideoldgica del CD— tuvo como proposito enfatizar que el Acuerdo Final de Paz no se
suscribid en concordancia con las normas penales ordinarias vigentes en Colombia. Por tanto, se desta-
caba el maximalismo moral y punitivo de la justicia ordinaria y se rechazaba el concepto de justicia tran-
sicional —el minimalismo politico— como mecanismo para negociar el fin del conflicto armado interno
y poder construir una paz estable y duradera. En otras palabras, se daba a entender que la paz de Santos
se hizo con impunidad.

Evidentemente, el significante vacio “paz con legalidad” develd una fuerte connotacion ideoldgica y tuvo
el proposito de tender un manto de dudas sobre la legalidad del proceso de pazy del acuerdo que lo sus-
tenta. Fue un instrumento para distorsionar la realidad y sedimentar creencias ideologicas al interior de
la sociedad, a fin de modificar el acuerdo de paz y cumplir con una de las promesas de campaiia. La ins-
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trumentalizacion del significante vacio de “paz con legalidad” buscé enfatizar en el supuesto caracter
ilegal del acuerdo e impugnar las leyes que aprobo el Congreso de la Republica para incorporarlo al or-
denamiento legal colombiano y a la Constitucion. En este orden de ideas, Duque, como representante
del Ejecutivo, y los voceros de su partido, miembros del sistema politico y del legislativo, pusieron en tela
de juicio no solo lalegalidad de tales normas —que fueron declaradas exequibles por la Corte Constitu-
cional—, sino que ademas se abrogaron las competencias que son exclusivas de dichos 6rganos judiciales
por mandato constitucional. Su sesgo ideoldgico les llevo a pasar por encima de la division de poderes y
se presentaron como fuentes de toda legalidad y autoridades morales supremas de la nacion. Sin em-
bargo, las leyes que concretaron e incorporaron el Acuerdo Final de Paz al ordenamiento juridico colom-
biano fueron declaradas constitucionales por varias sentencias de la Corte Constitucional de Colombia,
luego de cumplir su proceso de control de constitucionalidad.

“Diplomacia para la legalidad” fue otro de los significantes vacios que hizo parte de la retdrica antipaz
de los discursos de la politica exterior de Duque. La idea central de dicho significante vacio fue deslegi-
timar la diplomacia para la paz que desplegd Santos, y con la que el expresidente pretendio legitimar in-
ternacionalmente su proceso de paz —tanto en las negociaciones de La Habana como en la fase del
posconflicto—, ylograr el apoyo de los actores mas relevantes del sistema internacional. Desde esta pers-
pectiva, la diplomacia para la legalidad de Duque tuvo como objetivo construir una narrativa —en los
planos doméstico e internacional— que proyectase que la diplomacia para la paz del gobierno Santos
quebranto las leyes colombianas e internacionales, puesto que busco el apoyo de gobiernos ilegitimos,
que violan las normas internacionales y apoyan al terrorismo, como Venezuelay Cuba.

De ahi se derivaron las tensiones y el deterioro de las relaciones de Colombia con Cuba, como conse-
cuencias de la negativa cubana para extraditar a los negociadores del ELN que se mantuvieron en la isla
luego del rompimiento de los dialogos del gobierno de Duque con esta organizacion por el atentado te-
rrorista que cometieron en la Escuela de Cadetes de la Policia en 2019. El gobierno cubano mantuvo su
posicion de cumplir con los protocolos que se pactaron entre las partes negociadoras y los garantes de
las negociaciones durante el gobierno Santos. Ante la negativa, Duque desplego acciones en contra de
Cuba, como romper la tradicion de votar anualmente en la Asamblea General de la ONU en contra del
bloqueo estadounidense alaisla, o criticar el rol de Cuba por el apoyo de la dictadura venezolana. Y, entre
otras acciones, busco influir en el Departamento de Estado estadounidense para que el gobierno Trump
declarara a Cuba como Estado que apoya el terrorismo, ampliando el paquete de sanciones de EE.UU.
contra el Estado cubano. Incluso existieron presiones del CD para que Colombia rompiera relaciones
con Cuba (Cuéllar, 2020). Adicionalmente, se afirmd que el gobierno Santos hizo concesiones a los gue-
rrilleros de las FARC que transgreden el ordenamiento juridico colombiano e internacional. Por tanto,
la diplomacia para lalegalidad busco restaurar el imperio de las normas internacionales y nacionales en
la politica exterior colombiana.

Otro de los lunares que ensombrecieron la politica exterior de Duque fueron las tensiones recurrentes
que se produjeron entre el Estado colombiano y actores internacionales (ONU, UE, EE.UU.), debido a
las dudas que surgieron respecto al verdadero compromiso de su gobierno para implementar el acuerdo
adoptado en el marco del proceso de paz adelantado por Santos. En tal sentido, hubo controversias per-
manentes al interior del gobierno de Duque por los informes y la autoridad dada a la Comision de Veri-
ficacion de Naciones Unidas para la implementacion del acuerdo con las FARC-EP. A pesar de que el
presidente amplid, en su momento, el tiempo de operacion de la Comision y de la presencia de otros or-
ganismos de la ONU, figuras de su gabinete y del CD manifestaron su desagrado con esas prorrogas. De
ahi que la comunidad internacional tuviese dudas sobre los verdaderos propositos del gobierno de Duque
respecto a la suerte y sostenibilidad del proceso de paz. Asimismo, decisiones de dicho gobierno, como
eliminar del discurso oficial palabras como paz y conflicto, para ser remplazadas por conceptos como
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“dificil situacion”, aumentaron las dudas de los actores internacionales sobre su compromiso con im-
plementar del acuerdo.

En realidad, Ivan Duque no pudo hacer trizas el Acuerdo Final de Paz debido a la presion de actores re-
presentativos de la comunidad internacional, pero puso en practica una estrategia de estrangulamiento
para suimplementacion, tal como muestran los informes del Instituto Kroc?® de la Universidad de Notre
Dame para monitorear y verificar el cuamplimiento del acuerdo. Estos informes evidencian tres factores
que han afectado desde su firma suimplementacion. En primer lugar, se destaca el cambio de gobierno
nacional en 2018. Una vez Duque asumio la Presidencia de la Republica, la implementacion del acuerdo
se redujo de manera significativa (Instituto Kroc, 2021a). El segundo factor fue la pandemia de la
COVID-19. Las medidas sanitarias y de aislamiento social tomadas por el gobierno Duque para contra-
rrestar los efectos de la pandemia dejaron a las organizaciones locales y de base solas en sus territorios.
Adicionalmente, el gobierno nacional tuvo como pretexto la crisis sanitaria y las medidas de confina-
miento para no cumplir con la mayoria de sus obligaciones, sin tener que dar mayores explicaciones o
rendir cuentas al respecto. De esta manera, se produjo una retirada de las instituciones del Estado de los
territorios, que permitio que los actores armados ilegales se reagruparan y reorganizaran en los espacios
dejados porlas FARC. Por ultimo, el tercer factor de incidencia sobre la implementacion del acuerdo fue
el paro nacional convocado entre abril y mayo de 2022, situacion que desemboco en una explosion social
sin precedentes (Instituto Kroc, 2021b).

Sumado alo anterior, las violencias en los territorios fueron incrementandose y generando nuevas formas
de afectaciones sociales. El asesinato de lideres sociales fue uno de los grandes problemas del gobierno
anterior. Desde el inicio del periodo gubernamental en 2018, han sido asesinados 930 lideres en Colom-
bia, entre los cuales 126 eran lideresas sociales, 245 eran firmantes del acuerdo de paz y ha habido 261
masacres (Indepaz, 2022).

Enelmarco de las nefastas condiciones de seguridad de los lideres sociales, se presentan conflictos com-
plejos en las regiones por el control territorial; por ejemplo: sobre las rutas para diferentes actividades
ilegales como el narcotrafico, la extraccion ilicita de recursos, la trata de personas, la extorsion o el re-
clutamiento forzado, protagonizados por Grupos Armados Organizados (GAO), Grupos Delincuenciales
Organizados (GDO) y Grupos Armados Organizados Residuales (GAOR, disidentes de las FARC).

Igualmente, tales conflictos territoriales generados por la ausencia institucional del Estado en algunas
regiones han impedido la Restitucion de Tierras que se constituyo como uno de los principales mecanis-
mos de reparacion integral, como una herramienta para la no repeticion y como una alternativa para el
desarrollo economico paralas regiones y sus comunidades. Ello, ciertamente, ha contribuido a configurar
uno de los mayores obstaculos para laimplementacion del acuerdo de pazy para la construccion de una
paz estable y duradera desde las regiones mas impactadas por las hostilidades del conflicto armado.

En este orden de ideas, el Instituto Kroc reveld en un informe publicado en noviembre de 2021 que, du-
rante el gobierno Duque, el avance del proceso de paz fue solo de un 2%. De hecho, Duque mintio en una
entrevista concedida a la BBC el 23 de mayo de 2022, al afirmar que el Instituto Kroc habia reconocido
que la implementacion habia avanzado en un 35%. Sin embargo, dicho instituto es claro en afirmar que
el avance global del acuerdo es de un 30%, y evidenciando que la mayor parte de tales avances se llevaron
a cabo entre la firma del acuerdo y el comienzo del gobierno de Duque, es decir, durante la Presidencia

8 En cuanto a la verificacion del Acuerdo de Paz, las partes firmantes, el Estado colombiano y las Fuerzas Armadas Revolucio-
narias de Colombia (FARC), le otorgaron un mandato al Instituto Kroc - Universidad de Notre Dame - como parte del mecanismo
de verificacion.
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de Santos (Instituto Kroc, 2021a). A tenor de lo dicho, el presidente Gustavo Petro (desde el 7 de agosto
de 2022) tiene como imperativo garantizar, con su propuesta de Paz Total, primero de todo laimplemen-
tacion del Acuerdo Final de Paz suscrito por el gobierno Santos y las FARC como resultado del proceso
de paz de La Habana.

9. Lainternacionalizacion de la Paz Total de Gustavo Petro

El proceso de paz de La Habana permitio que el Estado colombiano pactara el fin del conflicto armado
interno con el grupo guerrillero mas poderoso, antiguo y numeroso, cuyo resultado permitio la desmo-
vilizacion de aproximadamente 13.000 guerrilleros, de los cuales mas del 95% continuan en el proceso.
Sin embargo, el ELN, tras casi seis décadas, sigue siendo la ultima guerrilla activa del pais, consecuencia
del fracaso de multiples intentos de negociacion.

Ladesmovilizacion de los frentes de las FARC ocasiond un vacio de poder en el control territorial de muchas
zonas del pais, las cuales no contaron con la llegada de la fuerza publica y otras instituciones estatales co-
lombianas, a fin de dar inicio al proceso de construccion de Estado en tales territorios y evitar que cayeran
bajo el control de organizaciones al margen de la ley. Por tanto, el ELN, los GAO, los GAOR y los GDO co-
menzaron a copar los antiguos territorios controlados por las FARC, causando luchas por el control territorial
en zonas donde existen cultivosilicitos y laboratorios para la produccion de cocaina. Dicho escenario, como
sefialabamos, no permite afirmar que la paz con las FARC haya significadola pacificacion de todo el territorio;
nuevas dinamicas de conflicto siguen azotando vastas regiones del pais. Por tal motivo, el gobierno de Petro
ha expresado su intencion de negociar no solo con el ELN, sino también con las disidencias de las FARC'y
diversos grupos armadosilegales vinculados al narcotrafico. Esto es lo que ha cobrado el nombre de la politica
de la Paz Total. Dicha propuesta busca hacer de la paz una politica de Estado, en cuyo entramado deberan
estarincluidas comunidades regionales ylocales a través de dialogos vinculantes. Adicionalmente, para que
el gobierno colombiano tenga éxito en su apuesta de Paz Total, tiene que avanzar en las negociaciones con
el ELN y contar con todas las herramientas que le pueda brindar la cooperacion internacional.

En este contexto, el Estado colombiano y el ELN tienen una historia marcada por multiples intentos de
negociacion que han resultado infructuosos. Sin embargo, con la llegada al poder del primer presidente
de izquierda, Gustavo Petro, se han abierto nuevas oportunidades para avanzar en la negociacion entre
ambas partes. Pero para que dicho escenario pueda materializarse, el gobierno de Petro no solo debe
tener presentes los elementos constitutivos e identitarios que definen a este grupo subversivo —como,
por ejemplo, su estructura federada o sus logicas territoriales (Oquendo, 2022)—, sino que también debe
considerar el estado en el que quedaron los dialogos tanto con el gobierno de Juan Manuel Santos (2010-
2018) como con el de Ivan Duque. Con el primer mandatario se observo un escenario dispuesto a llegar
aun acuerdo con el ELN, por lo que se dispuso una mesa de negociacion en Cuba, pais que sirvié como
pais garante. No obstante, a pesar de que las conversaciones llegaron a un sexto ciclo, no siguieron avan-
zando, puesto que con la llegada de Duque a la Casa de Narifio, en 2018, los esfuerzos de Santos se es-
tancaron, debido a la gestion de un gobierno que, por un lado, se caracterizd por una constante
improvisacion en materia de paz y seguridad y, por otro, intentd —tal como mencionamos anterior-
mente— hacer trizas el Acuerdo Final de Paz suscrito con las FARC (Aponte, Larratt-Smith y Trejos, 2021).

En la actualidad, el contexto global se caracteriza por una transicion de poder, en cuyo entramado au-
mentan las tensiones geopoliticas entre Chinay EE.UU. La invasion de Rusia a Ucrania y los consecuentes
impactos politicos, economicos y sociales que dicho conflicto ha ocasionado, contribuyen a dar contornos
mas claros a una situacion de desorden mundial que venia bosquejandose desde antes de la pandemia
dela COVID-19. En el escenario latinoamericano persiste la crisis del regionalismo, la polarizacion y las
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fracturas ideoldgicas entre los Estados de la region. No obstante, ha despuntado un nuevo ciclo de go-
biernos de izquierda, los cuales, al menos en el plano discursivo, plantean dar un nuevo aire al regiona-
lismo latinoamericano. Todo ello, con un panorama de economias nacionales fuertemente golpeadas
por los impactos de la pandemia y la guerra en Ucrania. Este es el telon de fondo en el que el gobierno de
Petro pretende desarrollar su proceso de Paz Total.

En este orden de ideas, al igual que el proceso de La Habana, el proceso de Paz Total de Petro requiere
suinternacionalizacion para contar con el apoyo de actores internacionales externos. Elinvolucramiento
de Estados de laregiony, especificamente, del vecindario obligado de Colombia, asi como de actores es-
tatales clave del sistema internacional, valida dicha afirmacion. Asi las cosas, actualmente fungen como
garantes del proceso Cuba, Chile, Noruega, México y Venezuela, paises a los que se ha sumado en febrero
de 2023 Brasil. Ademas, actuan como paises de acompafiamiento, apoyo y cooperacion (GPAAC) Ale-
mania, EE.UU., Sueciay Suiza, a los que también se ha unido en febrero de 2023 Espaiia (Infobae, 2023a).
Fundamentalmente, la diferencia entre garantes y acompafiantes reside en que “los paises garantes im-
pulsan el proceso de manera mas firme y definitiva. Los acompanantes son observadores de buena vo-
luntad. La diferencia es el nivel de compromiso”. De ese modo, “el acompanante aparece mas en
momentos de crisis, el garante esta practicamente siempre” (Vanguardia, 2022:s. p.).

Durante el proceso de paz de La Habana, Cuba y Noruega fueron garantes de las negociaciones entre el
gobierno Santos y las FARC. Ambos paises desempefian actualmente la misma funcion en los dialogos
de paz del gobierno de Petro. Por lo que se refiere a Cuba, la isla desempend en el proceso de La Habana
dos roles clave: i) convencer de lo imperativo que era buscar una salida politica al conflicto, bajo la in-
fluencia decisiva que tuvieron Fidel y Raul Castro, y ii) ofrecer La Habana como sede anfitriona de las
negociaciones, lo cual brindo confianza a las partes y permitio que el proceso se llevara a cabo con un
gran hermetismo y confidencialidad, sin la intromision de actores extrafios a los delegados de ambas
partes. Enlo que concierne a Noruega, su aporte fue fundamental tanto en la etapa de la exploracion de
los dialogos como en las negociaciones, debido a la experticia y experiencia internacional de décadas de
sus diplomaticos en la asesoria y acompanamiento de procesos de paz en distintas partes del mundo. En
la actualidad, la participacion tanto de Cuba como de Noruega —en calidad de garantes del proceso de
paz del gobierno colombiano con el ELN— se sustenta mediante similares argumentos a los que justifi-
caron su mismo rol en el proceso anterior.

En contraste, Venezuela y Chile, que fueron Estados acompaiantes en el proceso de La Habana, han
asumido el rol de garantes en el proceso de la Paz Total. En retrospectiva, el gobierno Santos propuso a
Venezuela y Chile que fueran acompanantes de los dialogos de paz con las FARC, a fin de equilibrar el
espectro ideologico en la internacionalizacion de las negociaciones, ya que cuando estas arrancaron en
2012 el gobierno de Chavez representaba a la izquierda y el de Pifiera a la derecha; asi se buscaba mori-
gerar las criticas de los sectores de derecha en el ambito doméstico.

Por otra parte, es sorpresiva, pero al mismo tiempo positiva, la participacion de México como garante, si
se tiene en cuenta que —después de su compromiso con los procesos de paz en Centroamérica que se
llevaron a cabo en los afios ochenta y noventa del siglo pasado— habia renunciado a su rol de mediador
en procesos de paz en laregion. Vale la pena recordar su rol crucial en el marco del Grupo de Contadora
(junto con Panama, Colombia y Venezuela), a fin de buscar la paz en Centroamérica sin la injerencia de
EE.UU. (década de los ochenta); su puesta a disposicion como sede y mediador de las negociaciones de
los procesos de paz en El Salvador y Guatemala, e igualmente su funcion mediadora y de sede en el in-
tento de negociacion entre el Estado colombiano ylas FARC en 1992 (didlogos de Tlaxcala). Por lo demas,
constituye una novedad la participacion de Brasil tras la transicion de Bolsonaro a Lula, actor que tuvo
un rol distante y pasivo en el proceso de paz de La Habana. En este orden de ideas, el gobierno de Petro
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pareciera que no contempla tipos de equilibrio ideoldgico en la participacion de actores regionales como
garantes del proceso de paz con el ELN. Mas adelante, se abordaran algunas posibles razones que han
motivado al gobierno a tomar tal decision.

En cuanto a la figura de acompaiantes del proceso de paz, no sorprende la presencia de EE.UU. Como
planteamos anteriormente, son muchos los asuntos que han involucrado a la superpotencia en los dis-
tintos periodos del conflicto colombiano. El grupo de acompanantes lo complementan Alemania, Espafia
y Suecia, que son al mismo tiempo paises miembros de la UE, asi como Suiza. En sintesis, la presencia
europea es importante para el apoyo y legitimacion internacional del proceso, lo cual proyecta la identi-
dad normativa de potencia civil que se expresa en el desempeiio de su rol como promotora de la paz, y
de resolucion pacifica de conflictos. Sin embargo, seria importante que la UE, tal como ocurrid en el pro-
ceso de paz de La Habana, tuviese un enviado especial en la mesa de negociaciones.

A continuacion, se presentan con mas detalle los Estados garantes y acompanantes del proceso de
Paz Total.

10. Estados garantes

Cuba

Conlasalida de la presidencia de Ivan Duque el 7 de agosto de 2022, Gustavo Petro hered6 unas relacio-
nes diplomaticas tensas y enrarecidas con Cuba, pero el actual presidente ha zanjado las asperezas crea-
das por su antecesor, lo que ha permitido que el gobierno cubano sea nuevamente garante de las
negociaciones, ahora entre el gobierno de Petro y el ELN. Cabe resaltar que el rol de Cuba como una de
las sedes de los dialogos es clave: no se debe olvidar el nexo historico-ideologico que une al ELN con la
dirigencia cubana, puesto que la creacion del grupo insurgente estuvo inspirada en la Revolucion Cubana.
Contar con espacios que generen un clima de confianza es de gran relevancia en el momento de avanzar
las negociaciones, tal como sucedid con el gobierno de Santos, quien debié mover la mesa de dialogo con
el ELN de Ecuador a Cuba.

Venezuela

De forma similar, segiin ocurrio con el gobierno de Santos, el presidente Petro ha tenido que restablecer
las relaciones con Venezuela, rotas durante el gobierno Duque, a fin de crear condiciones favorables para
adelantar su proceso de paz. Las relaciones entre Colombia y Venezuela tienen un largo historial de al-
tibajos, que oscilan entre momentos de tension y de relativa cordialidad, en un contexto de interdepen-
dencia que ha evitado rupturas duraderas. Hay cuestiones sin resolver, como los limites en algunos
puntos de la frontera, o la poca presencia estatal en extensas zonas limitrofes por las que fluyen personas
y mercancias tanto de forma legal como ilegal. Estas dificultades han supuesto permanentes desafios
para la seguridad y la defensa de ambos Estados, por lo que incluso se han llegado a manejar hipotesis
de guerra. Desde comienzos de siglo XXI, al menos en términos politicos, las relaciones entre Colombia
y Venezuela no han sido faciles. Desde la llegada al poder de Hugo Chavez, las relaciones diplomaticas
han pasado por distintas tensiones. Tras la muerte de Hugo Chavez (2013), asume la presidencia Nicolas
Maduro, quien —con menos apoyo y habilidad para gobernar que su antecesor— empez0 a llevar a Ve-
nezuela a una crisis social, politica y econdmica de caracter estructural. En otras palabras, con el presi-
dente Chavez, Venezuela tuvo un rol fundamental como mediador para el acercamiento del gobierno de
Santos con las FARC, pero con Nicolas Maduro las relaciones con Colombia se han visto afectadas e in-
cluso han pasado por distintos momentos de crisis. Asi las cosas, cuando el proceso de paz con las FARC
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salio adelante y la economia venezolana entro en crisis y afecto seriamente el comercio binacional, los
motivantes de las buenas relaciones dejaron de tener efecto. Entonces, ademas, la popularidad interna
tanto de Maduro como de Santos se redujo (a partir de 2016) y las tensiones volvieron.

Adicionalmente, la profunda inestabilidad politica, economica y social que Venezuela esta viviendo ha
creado condiciones muy complejas y dificiles, que han terminado por afectar de forma estructural sus
relaciones con Colombia. A ello se suma la diversidad de grupos ilegales que operan en la frontera, el au-
mento del contrabando, la corrupcion de las autoridades y los indices de violencia que persisten en la region
fronteriza del Catatumbo, lo cual ha sido denominado por el presidente Petro como “el multicrimen”. Tales
problemas que aquejan la frontera y la crisis interna de Venezuela ya agravaron y escalaron las tensiones
con Colombia durante el gobierno de Ivan Duque en el contexto de posconflicto.

De hecho, con el fin del conflicto del Estado colombiano conlas FARCy debido al vacio de poder enla fron-
tera —fruto del intento de Duque de no implementar el acuerdo para estrangular el proceso de paz—, se
produjo un aumento de actividades delincuenciales y de violencia ejercidas por una diversidad de actores
del multicrimen, tales como los GAQ, el ELN y los GAOR, especialmente porque tales grupos ilegales co-
lombianos han optado, con la anuencia de las autoridades de Venezuela, por refugiarse en el territorio del
pais vecino. Asimismo, el otro factor que ha generado una situacion volatil y tensa en las relaciones co-
lombo-venezolanas lo constituye el é€xodo masivo de ciudadanos venezolanos a través de varios puntos de
la frontera. Dicho éxodo ha causado una crisis humanitaria sin precedentes en los departamentos colom-
bianos de Norte de Santander, la Guajira y Arauca, que tienen limites fronterizos con Venezuela.

En dicho contexto, el gobierno de Duque impulso una venezolanizacion de la politica exterior, que generd
un fuerte cuestionamiento al pretendido liderazgo colombiano para forzar un cambio de régimen en Vene-
zuela. Sobre todo, porque sirvio de punta de lanza de la erratica e improvisada politica de Donald Trump en
contra del régimen de Maduro. La radicalidad retorica del gobierno de Duque cerro toda posibilidad para
que Colombia pudiese dejar una ventana abierta, a fin de contemplar algun tipo de salida politica negociada.
Mientras tanto, Maduro se atornillo en el poder y Colombia, al no tener ni siquiera relaciones consulares con
Venezuela, abandono la gobernanza de 2.219 kilometros de frontera conjunta, que se tradujo en una ausencia
del Estado y vacio de poder. Este se hallenado de actoresilegales a ambos lados de la frontera que ponen en
peligro la seguridad multidimensional y la defensa nacional. Ademas, la estrategia del cerco diplomatico
que lider6 Colombia en contra de la dictadura venezolana fracaso, luego que el gobierno estadounidense de
Biden flexibilizara las sanciones en contra de Venezuelay Cuba, a fin de tener acceso al petrdleo venezolano
para reemplazar el suministro de petroleo ruso, que ha sido afectado por las sanciones estadounidenses a
causade lainvasion rusa a Ucrania. De esta manera, el enfoque radical del gobierno hacia el régimen de Ma-
duro perdio el apoyo de EE.UU. y la Colombia de Duque quedo en el peor de los mundos.

Ante la complejidad e importancia de la red de interdependencias que atan a ambos paises, Petro pro-
metid en su campaia presidencial restablecer las relaciones con Venezuela. En consecuencia, el resta-
blecimiento —a finales de agosto de 2022— de las relaciones con Venezuela fue una de las primeras
decisiones que dieron un giro de 180 grados a la politica exterior colombiana. Mas alla de los claros be-
neficios de cooperacion migratoria e intercambio comercial que suscita la reconciliacion, Petro tenia
como proposito involucrar a Venezuela en el proceso de paz con el ELN debido al apoyo que ha recibido
este grupo del gobierno de Maduro, quien los utilizé como contrapeso en contra del gobierno de Duque
como respuesta al cerco diplomatico que este lidero, a tal punto que muchos de sus dirigentes y columnas
guerrilleras se encuentran y han operado en territorio venezolano, desde donde hostigan los departa-
mentos fronterizos de Colombia®. Por eso, Petro propuso a Maduro que Venezuela fuera garante de las

9 Norte de Santander, Arauca, César, Guajira, Vichada, Guainia y Boyaca.
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negociaciones con el ELN. Este no solo acepto, sino que el primer ciclo de las negociaciones con el ELN
se llevo a cabo en Venezuela entre el 21 de noviembre y el 12 de diciembre de 2022.

Brasil

Gustavo Petro celebrd el triunfo en primera vuelta de Luiz Indcio Lula da Silva. Con el triunfo definitivo
de Lula en segunda vuelta, se hizo publica la conversacion telefonica entre ambos lideres, donde el pri-
mero indico a su homologo colombiano que las relaciones bilaterales serian estrechas “por el amor de
ambos hacia la Amazonia”. El presidente colombiano anuncid via Twitter las tres lineas de lo que seria
suagenda de politica exterior hacia Brasil. Primero, procurar el rescate de la selva amazonica e impulsar
su investigacion cientifica. Segundo, discutir el cambio en la politica antidrogas de los dos paises, para
buscar alternativas al enfoque represivo contra la cadena de produccion y distribucion. Tercero, insistir,
aligual que enla Comunidad Andina de Naciones (CAN), en crear unared integrada de energia eléctrica
de América con energias limpias (Infobae, 2022b).

Petro asistio, a comienzos de 2023, ala posesion oficial de Lula como presidente. Al final de su encuentro,
el presidente colombiano converso con su homologo brasilefio sobre un pacto amazonico regional, el
apoyo de Brasil como garante del proceso de paz en Colombia y la posibilidad de que Brasil se sumara a
la propuesta de interconexion energética alternativa para las Américas, que también anuncio en Chile.
Algunos sectores de opinion estiman que habra una dupla colombo-brasilefia solida para impulsar y re-
plicar la alianza progresista a toda la region en contra de las fuerzas liberal-conservadoras en retroceso
—Ilas cuales llegaron al poder tras el fin de ciclo de los gobiernos de izquierda, la marea rosa, que acce-
dieron al poder a comienzos de este siglo (Rivas, 2023)—. Sibien tienden a subestimar las fracturas esen-
ciales, no son tan aparentes entre los gobiernos latinoamericanos. Es mas, existen diferencias entre el
pensamientoy el estilo de Lula—mas dado a negociar con las élites y EE.UU., e inclinado por el pragma-
tismo reformista—, y el de Petro, de revoluciones rapidas internas y externas mas inclinado a un discurso
antiélites y anti-establishment. Igualmente, se pasa por alto el menor margen de maniobra y reducida ca-
pacidad de proyeccion exterior que tendra Lula debido a variables macroecondmicas y de politica interna
adversas, ademas de a la polarizacion ideolodgica, en un entorno geopolitico y financiero altamente des-
favorable.

Resulta obvio que habra mas coincidencias tematicas entre Petro y Lula que con Bolsonaro, y que hay
un clima ideoldgico regional propicio para hablar de una integracion alternativa, pero eso no significa
que sera facil avanzar en la cesion de soberania necesaria para lograr instituciones que superen el escollo
del intergubernamentalismo y la capacidad de decision sobre Estados miembros. Ciertamente, como
muestra del ambiente de afinidad ideoldgicay solidaridad entre progresismos, Petro y otros lideres con-
denaron el asalto alos poderes publicos de Brasil por parte de los seguidores de Bolsonaro. Y, al igual que
en el caso peruano, Petro propuso convocar una reunion de la OEA y aplicar la carta democratica, expre-
sando que “las derechas” de laregion “no han podido mantener el pacto de lano violencia” y sugiriendo
la presencia del fascismo (E! Tiempo, 2023a). Lula respondio positivamente al espaldarazo del colom-
biano, aplaudiendo la nueva aproximacion con Venezuela y las conversaciones entre oficialismoy opo-
sicion, secundando ademas la idea del pacto amazdnico relanzado.

Por otra parte, el desalineamiento parcial de Colombia con respecto ala agenda de EE.UU. podria acen-
tuar las posibilidades de confeccionar una agenda binacional y regional de mayor convergencia de inte-
reses junto a Brasil en un vecindario mayormente critico con la hegemonia estadounidense. No obstante,
los factores de un posible distanciamiento no deben ser ignoradas. En virtud de las normas comunitarias
de la CAN y Mercosur, dificilmente puede profundizarse mucho en materia de comercio e inversion bi-
lateral entre paises de bloques diferentes. Ademas, hasta el momento, los anuncios de Petro y sus fun-
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cionarios se han referido mas al papel central que tendrian la ampliaciony el fortalecimiento de la CAN,
sin una idea concreta sobre el Mercosur o el futuro de los acercamientos CAN-Mercosur o Alianza del
Pacifico-Mercosur.

Por ultimo, Brasil ha demostrado en incontables ocasiones su disposicion a contribuir a la resolucion pa-
cifica del conflicto armado colombiano, incluyendo su aceptacion a alojar contactos entre el entonces
gobierno de Santos y el ELN. Este apoyo mengud, primero por la decision de Santos de priorizar a otros
paises como garantes y acompanantes del proceso conlas FARCy a Cuba con el ELN, y, posteriormente,
por la combinacion de la ruptura de los acercamientos por parte de Duque y el arribo de Bolsonaro, que
no tuvo este tema en su radar. Sin embargo, los negociadores del ELN se sienten ideologicamente mas
comodos con Cuba o Venezuela (donde ademas se mueven a sus anchas) que con Lula en Brasil.

Meéxico

La confirmacion de México como pais garante en el proceso de Paz Total expresa que el gobierno de An-
drés Manuel Lopez Obrador (AMLO) intenta recuperar la proyeccion mexicana en Ameérica Latina, es-
pecialmente, como pais promotor de resolucion de conflictos y mediador, rol que —como se indico
anteriormente— desempeio a cabalidad en los procesos de paz de Centroamérica y en los intentos de
negociacion entre el Estado colombiano y las FARC. Por consiguiente, AMLO —dentro de su agenda de
politica exterior— busca una mayor insercion en la region y lo ha manifestado con el compromiso de que
México seauna de las sedes de las negociaciones entre el gobierno colombianoy el ELN. Como anfitrion
de las conversaciones, el canciller mexicano, Marcelo Ebrard, ha asegurado que el pais no tiene un rol
activo en el proceso, sino que simplemente facilita ser la sede para ayudar y coadyuvar en lo que sea ne-
cesario. De esta manera, su participacion se limita a proporcionar las condiciones para que pueda haber
un dialogo, facilitar que se instalen, dialoguen y se les garantice la seguridad a los miembros de ambas
partes (Forbes, 2023).

Ahora bien, la participacion mexicana no solamente refleja la buena relacion y afinidad ideologica de
AMLO con Petro, sino que también es un reconocimiento de la trayectoria del pais en las negociaciones
colombianas. Para empezar, fue sede de la ronda de negociaciones entre el gobierno de César Gaviriay
las FARC, el ELNyel EPL en 1992 en el Estado de Tlaxcala. Asimismo, busco ocupar el rol de facilitador
en las conversaciones exploratorias con el ELN en 2002, aunque el pais fue descartado por la guerrilla
tras conocerse su voto contra Cuba en la Comision de Derechos Humanos de la ONU ese mismo afio.
En el caso del proceso de paz de La Habana, el entonces presidente mexicano, Enrique Pefia Nieto, fue
testigo de la firma del acuerdo y reiterd en multiples oportunidades su voluntad de apoyar al pueblo co-
lombiano en la etapa de posconflicto, tal como se evidencio cuando informo que participaria en la Mision
Politica de la ONU en Colombia autorizada por el Consejo de Seguridad (Gobierno de México, 2016). Fi-
nalmente, se debe mencionar que México, durante su periodo como miembro no permanente del Con-
sejo de Seguridad, solicito ser relator y redactor de resoluciones relacionadas con las misiones de
verificacion de los acuerdos de paz en Colombia.

Noruega

Noruega ha planteado la promocion de la paz internacional como un objetivo central de su politica exte-
rior durante mas de dos décadas y dicho rol ha tenido en Colombia una amplia trayectoria. Noruega per-
tenecio alos paises amigos durante los didlogos en San Vicente del Caguan y constituyo una de las escalas
que hicieron en el 2000 varios lideres del gobierno colombiano y de las FARC durante una gira europea
para presentar el proceso de paz (Aguirre, 2012). En el caso de los acuerdos de La Habana, el pais ocupo
el rol de garante junto a Cuba, razon por la cual su mision se basaba en crear un ambiente propicio para
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el debate constructivo que pudiera fomentar el didlogo y la negociacion. Ademas, su amplia tradicion en
temas de resolucion de conflictos y el reconocimiento internacional de su neutralidad, le permitio contar
con un amplio margen de influencia para propiciar los dialogos, interceder para construir o reforzar la
confianza entre las partes, estar informado de todas las conversaciones, asegurarse de que las partes
cumplieran lo acordado, y ser propositivo en la resolucion de crisis (Fluxa, 2015).

En materia de cooperacion, Noruega financio parte de las rondas de negociacion del proceso de paz de
La Habana y ha sido un gran donante para la implementacion del Acuerdo Final de Paz. Por ejemplo, en
diciembre de 2020, el pais europeo dond 9 millones de dolares para apoyar la implementacion del
acuerdo en los ambitos de estabilizacion, reintegracion, victimas y justicia transicional. Posteriormente,
en 2021, dono 433.600 dolares por medio del PNUD para fortalecer el trabajo en lineas estratégicas como
la coordinacion de fuentes de financiacion para los proyectos de los Programas de Desarrollo con Enfo-
que Territorial (PDET) (Embajada de Noruega en Colombia, 2020). Asimismo, desde la firma del
acuerdo, ha sido promotor en el ambito de la reincorporacion, canalizando fondos a través del sistema
de Naciones Unidas, Caritas/Pastoral Social, Cruz Roja Noruega y el Consejo Noruego para Refugiados
(El Tiempo, 2020).

Lasrelaciones con el pais escandinavo no fueron tan fluidas con el gobierno Duque. El atentado terrorista
alaEscuelade Cadetes de la Policia General Santander en 2019, que produjo la muerte de 22 estudiantes
de lainstitucion, llevo a que el entonces presidente, Ivan Duque, rompiera la mesa de didlogo y reactivara
las 6rdenes de captura contra los delegados de la guerrilla. Como respuesta, Noruega, como Estado ga-
rante, se opuso a las decisiones del mandatario, argumentando que se debia cumplir lo pactado en el
Protocolo de Terminacion de las Negociaciones, por el cual Cuba y el Comité Internacional de la Cruz
Roja garantizarian un paso seguro para los miembros negociadores del ELN desde Cuba a las areas re-
motas de la selva de Colombia, donde operan (CNN, 2019). No obstante, el gobierno de Duque reitero
su postura y asegurd que no tenia que acatar dichos protocolos, puesto que fueron firmados por el go-
bierno anterior, el del presidente Santos. Ahora bien, con lallegada de Petro al poder y el restablecimiento
de los dialogos con el ELN, el apoyo de Noruega como facilitador de las negociaciones continua de ma-
nera solida. Asilo corroboran las declaraciones del Ministerio de Relaciones Exteriores noruego, que ce-
lebran las reuniones realizadas entre el gobiernoy el ELN, y las declaraciones de la Embajada de Noruega
en Colombia, que afirman que el pais europeo da total respaldo a la Paz Total de Petro, luego de una reu-
nion entre el Alto Comisionado de Paz, Danilo Rueda, y la canciller noruega, Anniken Huitfeldt (E!
Tiempo, 2022).

11. Estados acompanantes
Estados Unidos

La cuestion de las drogas ilicitas seguira siendo un aspecto trascendental en la agenda bilateral entre Co-
lombia y EE.UU., y tendra una incidencia directa en el proceso de Paz Total de Petro. Sin embargo, los
encuentros del presidente con los representantes del gobierno estadounidense, y las posturas de algunos
funcionarios y/o congresistas del Pacto Histdrico han generado una percepcion de ambivalencia entre:
a) la opcion moderada de desecuritizar y descriminalizar el cultivo ilicito para dar lugar a proyectos vo-
luntarios de erradicacion y sustitucion de cultivos, pero manteniendo la mano dura contra los cargamen-
tos de cocaina y heroina y los principales capos del narcotrafico, y b) la opcion radical de regular la
produccion de ambos alcaloides —no solamente la marihuana con fines recreativos—, tal como sostuvo
el excongresista del Pacto, Gustavo Bolivar, o incluso el director de la Direccion de Impuestos y Aduanas
Nacionales (DIAN), Luis Carlos Reyes (Infobae, 2022a).
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Mientras los congresistas republicanos de EE.UU. acusaron al gobierno de Petro de querer despenalizar
la produccion de estos estupefacientes y pusieron en duda el compromiso de Colombia en materia anti-
drogas, en noviembre de 2022 el secretario de Estado de EE.UU. Blinken manifesto una posicion pru-
dente, resaltando el apoyo de EE.UU. ala erradicacion y sustitucion voluntarias, ademas de la busqueda
de acuerdos de paz, aun enfatizando la utilidad del tratado de extradicion como mecanismo de coope-
racion judicial y la necesidad de avanzar en las interdicciones, punto en el que Petro se comprometio re-
saltando el papel clave de la Armada Nacional. Igualmente, Blinken sefiald que su pais no cesaria en la
declaracion de Cuba como pais patrocinador del terrorismo, un aspecto que Petro buscaba revertir para
aumentar la legitimidad de retomar las negociaciones con el ELN en ese pais o con su ayuda (El Colom-
biano, 2022).

A suvez, otro tema de discusion fue la migracion como un problema de seguridad en las Américasy, por
supuesto, la relacion que tiene con el trafico a través de las fronteras (Petro, 2022), donde la perspectiva
del gobierno colombiano esta centrada en la vulnerabilidad del migrante, perola de EE.UU. enfatiza aun
el control yla disminucion del fendmeno. Este aspecto fue complementado por la iniciativa del gobierno
colombiano de proponer a Washington la eliminacion de la visa de turismo a los colombianos, algo que
parece poco viable si se considera el problema del aumento del ingreso de connacionales como “mulas”
cargadas de narcodolares y narcoticos, tema que ya ha endurecido las medidas de control por parte de
México. Blinken también manifestd el respaldo del gobierno al Capitulo Etnico del Acuerdo Final de Paz
conlas FARC, donde se reconoce la responsabilidad del gobierno de garantizar los derechos y la equidad
de los grupos afrocolombianos e indigenas del pais que sufrieron y siguen sufriendo dafios a causa del
conflicto. Por ultimo, y no menos importante, el gobierno colombiano y el ELN contemplan la posibilidad
de que EE.UU. pueda tener un enviado especial en la mesa de negociaciones (El Pais, 2022).

No obstante, a comienzos de 2023 han surgido tensiones bilaterales en materia de seguridad y politica
antidrogas por cuenta de la orden del presidente Petro en relacion con reducir la meta de erradicacion
forzosa de cultivos ilegales en un 50%, algo que la Policia Nacional confirmo (Infobae, 2023b). Aunque el
gobierno aclard que suidea era fortalecer mas bien la interdiccion, el Departamento de Estado de EE.UU.
respondio que Colombia estaba a punto de alcanzar un nuevo maximo historico en hectareas sembradas
con coca, superando las 243.000. Si bien es cierto que el gobierno de Biden apoya las actividades de sus-
titucion alternativa, insistid en mantener también las herramientas de erradicacion forzosa, particular-
mente donde grupos armados tienen control. Y pese a que el gobierno colombiano manifesto que
aumentarian los operativos contra los grupos ilegales duefios de los cultivos y que se estaba concertando
con las comunidades cualquier accion de erradicacion, a Washington no le convencio laidea de dejar en
pie cultivos ilegales donde los campesinos se comprometieran voluntariamente a sustituirlos en un 100%
de forma gradual (Infobae, 2023c).

Adicionalmente, el Departamento de Justicia estadounidense ofrecio un “espaldarazo politico” al fiscal
Barbosa en sunegativa a aceptar la exigencia del gobierno Petro de levantar las ordenes de captura contra
lideres de grupos criminales transnacionales y de suspender la extradicion de personas solicitadas por
EE.UU. (especialmente por narcotrafico) cuando manifiesten interés en acogerse a la Ley de Paz Total
por la via de las negociaciones o los dialogos para el sometimiento, resaltando la cooperacion del ente
investigador (Fiscalia, 2023).

Espaiia
Desde la posesion de Petro como presidente, se ha hecho evidente el interés de Espaina de generar espa-
cios de cooperacion bilateral con Colombia. Esto ha sido notorio con la presencia del rey Felipe VIde Es-

paina en la ceremonia de posesion (Velasquez, 2022) y con la visita al pais del presidente espaiiol Pedro
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Sanchez el 22 de agosto de 2022. Adicionalmente, Sanchez ha realizado varias declaraciones sobre la dis-
posicion de Espana para contribuir al proceso de Paz Total y apoyar futuros proyectos de integracion la-
tinoamericana (Presidencia de la Republica, 2022).

La cooperacion entre Colombia y Espaiia no es un fendomeno nuevo, ya que se han establecido distintos
acuerdos de desarrollo entre los dos paises desde 1979 (Nafiez, 2021). La creacion de la Agencia Espafiola
de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AECID) fortalecio en 1998 la Ayuda Oficial al Desarrollo
(AOD) dirigida por Espaiia hacia distintos paises latinoamericanos (AECID, 2014). Ligado a la promocion
del desarrollo para la reduccion de la violencia en Colombia, el Estado espaiiol decidio cooperar con el pro-
cesode paz de Andrés Pastrana a principios del siglo XXI. A partir de ello, surgio el Grupo de Paises Amigos
del Proceso de Paz para ofrecer herramientas de acompanamiento al Estado colombiano con el proposito
de facilitar la negociacion entre el gobierno y los grupos armados. Asi, Espaiia se encontro dentro de los
paises mas representativos en la cooperacion con Colombia, impulsando una bolsa de ayuda de aproxima-
damente 100 millones de ddlares para el proceso de negociacion del Caguan (Rios, 2021).

Pero esta creciente cooperacion para la paz del gobierno espaiol se vio fuertemente reducida conla lle-
gada de Alvaro Uribe Vélez a la presidencia de Colombia (N4fiez, 2021). Como se ha mencionado, entre
2002y 2010 la politica exterior colombiana se caracterizd por su aproximacion a EE.UU. y por la derrota
militar de las guerrillas. Asimismo, Colombia se convirtio durante estos afios en un pais de renta media
alta, lo que disminuyo en gran parte la cooperacion financiera recibida para el desarrollo del pais. Por
ello, las relaciones de cooperacion entre Espafia y Colombia se redujeron: “Mientras que en 2009 la coo-
peracion espafiola en Colombia aun era de 100 millones de euros, para el afio 2012 apenas era de 21,6
millones” (Rios, 2021:180). Asimismo, Espafia aportaba la mayor cantidad de recursos por medio de me-
canismos multilaterales, en vez de priorizar una cooperacion de caracter bilateral. Ciertamente, con la
llegada a la presidencia de Juan Manuel Santos, Colombia busco reimpulsar sus relaciones bilaterales
con el gobierno espaiiol.

Ante el proceso de paz iniciado con las FARC en 2012, la participacion espaiiola fue bastante reducida
en comparacion con la de otros Estados. Si bien Espafia fue un actor clave en el proceso del Caguan, de-
sarrollando una agenda para las negociaciones, en los acuerdos entre el gobierno colombiano y las FARC
ocupd una posicion secundaria (Rios, 2021). No obstante, la cooperacion siguio vigente gracias al Marco
de Asociacion Pais (MAP) 2015-2019, que enfatizo laimportancia de la asistencia espaifiola en cuestiones
ligadas al desarrollo. Por ultimo, durante la presidencia de Ivan Duque, Espafa redujo su contribucion
al fondo de desarrollo rural del posconflicto debido al poco interés del nuevo presidente por la imple-
mentacion del proceso de paz. Ello se encuadra en una tendencia general: a partir de 2018 el apoyo de la
comunidad internacional se vuelve insuficiente sin el desarrollo de politicas publicas internas a favor de
la construccion de paz (Nafiez, 2021).

Desde esta perspectiva, se puede afirmar que la mayoria de los recursos financieros de la cooperacion
espafola dirigida hacia Colombia se han utilizado para fomentar la accion humanitaria, reducir la po-
breza y generar procedimientos de construccion de paz dentro del pais. Con base en ello, existen multi-
ples oportunidades de cooperacion que podrian fortalecerse durante la presidencia de Gustavo Petro.

En primer lugar, el nuevo MAP para el periodo entre 2020 y 2024 (propuesto por la AECID), puede ali-
nearse con los objetivos de la Paz Total. Debido a que la prevencion de la violencia es uno de los princi-
pales objetivos del MAP (AECID, 2022), las propuestas en torno a los dialogos de paz con grupos como el
ELN pueden generar una reduccion de la violencia en Colombia y asi ajustarse a los propdsitos del go-
bierno espanol. Por otro lado, Espana ha aceptado ser acompanante en los didlogos de paz entre el go-
bierno colombiano y el ELN a principios del mes de febrero de 2023 (Quesada y Cué, 2023). Ello
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representa una oportunidad de cooperacion para la construccion de paz que esta en consonancia con los
objetivos de desarrollo fijados por los dos Estados. Por ultimo, es importante recalcar que, aunque existen
diversas oportunidades de cooperacion, todavia hay retos en cuanto al fortalecimiento de las relaciones
bilaterales, debido a que la mayoria de la asistencia espafiola se provee por medio de mecanismos mul-
tilaterales como la UE. Asimismo, la reduccion de la ayuda financiera espaiiola en los ultimos afios tam-
bién representa unreto parala cooperacion bilateral. En conclusion, los objetivos de desarrollo de Espaiia
ante Colombia estan intrinsecamente conectados con el avance de procesos de paz parala reduccion de
la violencia. Por esta razon el escenario de la Paz Total puede representar una oportunidad importante
para la cooperacion entre ambos Estados.

Alemania

Conlallegada de Petro a la presidencia de Colombia y el nombramiento de Alvaro Leyva como ministro
de Relaciones Exteriores, las relaciones entre Alemania y Colombia se enmarcan nuevamente dentro
del discurso de laimplementacion del acuerdo de paz, como sucediera en el gobierno de Santos. Durante
el encuentro del ministro Leyva con Svenja Schulze, ministra federal de Cooperacion Econdmica y De-
sarrollo (BMZ, por sus siglas en aleman), el gobierno aleman no solo manifesto surespaldo al presidente
Petro, sino que ademas reafirmo que:

La agenda de cooperacion bilateral con Alemania se fortalecera y sera un instrumento catalizador
de la implementacion de la paz, especialmente en el desarrollo rural y el catastro multipropdsito.
Adicionalmente, en el proceso de apertura de la frontera colombo-venezolana, asuntos de medio
ambiente y desarrollo sostenible, como transicion energética, economia circular, proteccion de bos-
ques, biodiversidad y enfoque transversal de género (Ministerio de Relaciones Exteriores, 2022).

Sibien aun entonces, a mediados de 2022, se estaban definiendo las principales lineas de la politica
exterior, la agenda ya daba muestras de temas predominantes: paz, medio ambiente y fortaleci-
miento de los lazos que unen las dos naciones. Asi, por ejemplo, un encuentro con la viceministra
de Medio Ambiente alemana remarco la relevancia del didlogo en proteccion de los ecosistemas de
la Amazonia, asi como de los océanos, en el contexto de cuestiones que no solo impactan a ambos
paises, sino a todo el globo (Infobae, 2022c). Tanto por los discursos de Petro pronunciados en la
Asamblea General de las Naciones Unidas, como en la Cumbre de las Naciones Unidas sobre el Cam-
bio Climatico (COP2y) en Egipto de 2022, puede advertirse que Colombia hallara en Alemania un
aliado fundamental tanto para la conservacion ambiental como para los procesos de negociacion
con grupos armados ilegales.

Sin embargo, en relacion al cambio de enfoque antidrogas, dificilmente Alemania respaldara un girora-
dical (despenalizar, regular o legalizar la produccion, comercializacion, y consumo de cocaina y heroina),
mas alla de la sustitucion alternativa de cultivos ilicitos, que ya venia acompafando con otros paises de
la UE. Aunque tanto algunos funcionarios de Petro como el propio expresidente Santos abogan por “des-
penalizarlo todo”, no parece haber voluntad politica suficiente dentro de los paises consumidores como
EE.UU.,, Alemania o Espaina para avalarlo y cambiar el régimen global de drogas. Sus presuntas conse-
cuencias positivas, mas alla de descriminalizar a cultivadores, transportadores y clientes, resultan aun
poco convincentes, y generan mas incertidumbres y riesgos que certezas.

Suiza
La cooperacion suiza se ha mantenido comprometida con la paz en Colombia durante mas de 30 anos,
desde la activacion del Programa Suizo para la Promocion de la Paz en Colombia (SUIPPCOL) y otras

redes de apoyo con un enfoque de participacion ciudadana, inclusion y construccion de la paz desde la
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base. En las negociaciones de La Habana, Suiza apoyo al equipo negociador del gobierno colombiano reu-
nido con los negociadores de las FARC. Un experto suizo, Julian Hottinger, mediador senior del Departa-
mento Federal de Asuntos Extranjeros (DFAE), acompaii6 a los negociadores colombianos en cuestiones
concernientes alos mecanismos propios para la terminacion del conflicto armado; ilustro la practica inter-
nacional con ejemplos concretos en otros paises y propuso procesos confirmados de “cese al fuego”, inte-
grando asi las fases indispensables del desarme y de la reintegracion de combatientes a la vida civil (Ryf,
2016). Ademas, con la Oficina del Alto Comisionado para la paz de Colombiay las organizaciones de la so-
ciedad civil, Suiza apoyo los procesos preparatorios regionales para laimplementacion del acuerdo y reforzo
las capacidades de seguimiento, en el marco del cese al fuego, de la sociedad civil. En términos monetarios,
en 2016, el presidente helvético Johann Schneider-Ammann anuncio6 un aporte de 22 millones de dolares
pararespaldar el desarrollo economico del pais en el marco de la paz, calificando lo pactado en La Habana
como un evento que hace renacer la esperanza (Deutsche Welle, 2016).

En el caso de la propuesta de la Paz Total, el embajador suizo en Colombia, Eric Mayoraz (marzo de 2023),
aseguro que la paz constituye uno de los pilares de la cooperacion entre los dos paises. Asimismo, afirmo
que apoyan los procesos de paz en el pais, tanto la implementacion del acuerdo con las FARC como el
apoyo a la negociacion con el ELN, y no descartan apoyar didlogos con otros grupos al margen de la ley
para colaborar en la construccion de una Colombia en paz, democratica y prospera (Portafolio, 2023).

Suecia

Suecia ha sido un socio para la paz en Colombia desde los afios setenta, ha apoyado los programas de
Desarrolloy Paz, y ha contribuido a las iniciativas de restitucion de tierrasy a la reparacion colectiva de
victimas del conflicto armado. Enlos acuerdos con las FARC, desarrollo las siguientes tareas: participa-
cion de mujeres en todas las etapas del proceso, es decir, en el didlogo, negociacion e implementacion;
apoyo a “1?y 2% Cumbre de Mujeres por la Paz”; apoyo a delegaciones en La Habana, proceso en el que
se destaca la participacion de organizaciones de mujeres; apoyo a los 12 encuentros regionales para la
presentacion de los avances de las negociaciones en La Habana (Embajada de Suecia en Colombia, 2023).

Igualmente, la cooperacion sueca tuvo como pilar el alistamiento institucional, que se tradujo en el apoyo
a instituciones del gobierno en preparacion de informacion y transicion hacia la implementacion del
acuerdo (Balances del Centro de Memoria Histdrica, Fortalecimiento de la Fiscalia para la busqueda de
desaparecidos). Adicionalmente, Suecia participa en los siguientes fondos para el posconflicto: el del
Banco Mundial: Reparacion colectiva y catastro multipropdsito; el de las Naciones Unidas: Fondo Mul-
tidonante para el Sostenimiento de la Paz; los de la UE: Respuesta Rapida y Desarrollo Rural Integral; y
el del BID: Fondo Colombia Sostenible. En lo que concierne a la reintegracion de los antiguos comba-
tientes, destacan los proyectos de autoabastecimiento (reincorporacion temprana); reincorporacion eco-
nomica (proyectos productivos y apoyo a Ecomun); reincorporacion politica (apoyo al Centro de
Pensamiento); y reincorporacion social (promocion de la igualdad de género). Por ultimo, y no menos
importante, la cooperacion del gobierno sueco ha apoyado a organizaciones de la sociedad civil, excom-
batientes y fuerza publica para la participacion en la CEV y la JEP (El Comercio, 2016).

Por otro lado, respecto a las negociaciones con el ELN, cabe resaltar que Suecia apoya el proceso de Paz
Total y ha aceptado la invitacion de su gobierno a participar como acompanante de los dialogos con la
guerrilla, razon por la cual Carin Jamtin, directora general de la Agencia de Cooperacion Sueca, estuvo
en Colombia en enero de 2023 para apoyar la busqueda de la paz. Jamtin afirmo que su pais apoya al go-
bierno colombiano, la mesa de negociacion con el ELN y los dialogos con otros grupos armados. Ademas,
anuncio que estan estudiando la posibilidad de crear un fondo con Alemania para apoyar estas negocia-
ciones (El Espectador, 2023a).
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¢A la espera de un enviado especial de la Union Europea en los dialogos de paz con el ELN?

La consolidacion de la paz ha sido la piedra angular de la cooperacion de la UE con Colombia en el siglo
XXI. Se han desplegado en el pais programas que han favorecido el desarrollo local productivo, la gene-
racion de ingresos, la institucionalidad local, la participacion ciudadana y los DD.HH. En tal sentido,
vale la pena destacar los programas Laboratorios de Paz I, I, y III que se ejecutaron entre 2002y 2011,
en este ultimo afo surgiod el programa Nuevos Territorios de Paz, que se desarrolld hasta 2017. Ademas,
entre 2009 y 2014 se emprendieron los programas de Desarrollo Regional y Estabilidad I'y II.

Desde la firma del Acuerdo Final para la Paz en Colombia, la UE ha tenido un rol activo, contribuyendo
financieramente a suimplementacion. Dichas contribuciones se han realizado a través del Fondo Euro-
peo para la Paz en Colombia (en adelante, el Fondo). Ademas de estar compuesta por la propia UE y 21
de sus miembros, el Fondo cuenta con la participacion de Reino Unido e Irlanda del Norte, y de la Repu-
blica de Chile (Union Europea, s. f.).

El Fondo tiene tres objetivos basicos: apoyar la implementacion del acuerdoy acompanar a la poblacion
en el proceso, ayudar en la recuperacion tempranay en la estabilizacion de los territorios y, finalmente:

El Fondo hace especial énfasis en el desarrollo rural, en apoyar programas de reforma de la ad-
ministracion publica, descentralizacion y participacion ciudadana, asi como en fortalecer la par-
ticipacion de la sociedad civil, promover la equidad de género, reforzar la resiliencia en los grupos
de poblacion en condiciones mas vulnerables y acompaiar el proceso de reincorporacion a la
vida civil de las y los firmantes de paz (Union Europea, s. f.: 2).

Ental sentido, se concibieron seis pilares estratégicos: i) reconciliacion y disminucion del conflicto;
ii) reincorporacion de exintegrantes de las FARC-EP ala vida civil; iii) inclusion poblacional; iv) produc-
tividad sostenible e incluyente; v) presencia legitimadora del gobierno y gobernanza local, y vi) dar a la
implementacion el valor agregado que puede aportar la UE (Union Europea, s. f.). Segun la UE estos pi-
lares cumplen una doble funcion: por un lado, otorgar una identidad comun a las distintas iniciativas que
se desarrollan en el marco del posconflicto; por el otro, “orientar el analisis de esas contribuciones, su
agregacion y la construccion de evidencia sobre los efectos o repercusiones del Fondo en relacion con la
implementacion de los Acuerdos de Paz” (Union Europea, s. f.: 1).

Sin mencionar la ayuda logistica de los mas de 30 socios ejecutores que han tenido los distintos proyectos,
se estima que la UE ha invertido aproximadamente 130 millones de euros (Union Europea, s. f.) paraim-
plementar 32 proyectos en territorio colombiano con distintas vigencias (el primero de ellos comenzod en
2017y el ultimo en ejecutarse termina en 2024). Un ejemplo de estos proyectos es el T06.68 parala rein-
corporacion de exintegrantes de las FARC, que busca entre otras cosas fortalecer el tejido social y prote-
ger los derechos de los excombatientes; para este proyecto la UE destind casi 11 millones de euros (Fondo
Europeo para la Paz en Colombia, s. f.).

Otro ejemplo de las contribuciones de la UE se encuentra en el informe del ultimo trimestre de 2022 que
emitio el Fondo. En dicho informe se indica que se han invertido casi 2 millones de euros en iniciativas
colectivas lideradas por mujeres y el doble en fortalecimiento de capacidades y logistica para proyectos
de gestion empresarial (Fondo Europeo para la Paz, 2022: 15y 20). Igualmente, la UE apoya, en materia
dejusticia, la JEP yla Unidad Especializada de Investigacion de la Fiscalia General de la Nacion, a finde
que se esclarezcan los crimenes contra lideres sociales y excombatientes, y se produzca el desmantela-
miento de las organizaciones criminales detras de estas formas de violencia. Asimismo, refuerzala labor
del Instituto Kroc en su actividad de verificacion y el monitoreo de la implementacion del acuerdo de
paz (Tremolada, 2020).
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Sibien es cierto que a principios de 2023 la situacion econdmica es complicada, es factible que la UE se
mantenga como un actor importante de la cooperacion con Colombia en el proceso de Paz Total del go-
bierno de Petro. En este orden de ideas, la UE ha asumido una responsabilidad en términos de la promo-
cion de la resolucion pacifica de conflictos con relacion a la problematica colombiana, y es poco probable
que quiera abandonarla ahora. También hay que tener en cuenta que apoyar la paz en Colombia puede
resultar beneficioso para dinamizar el acuerdo comercial multipartes que se encuentra vigente con Co-
lombia (junto con Ecuador y Peru), ya que, una vez pacificados, se podrian integrar los territorios azota-
dos por el conflicto a los circuitos del mercado interno e internacional. Por otra parte, Colombia es un
socio de la UE en la lucha contra las drogas ilegales y la delincuencia organizada a través de una colabo-
racion constructiva en el marco de estructuras regionales y subregionales de gobernanza, tales como la
CELAC, la CANy la Alianza del Pacifico.

Finalmente, la UE designd en 2015 a un Enviado Especial para el Proceso de Paz, Eamon Gilmore, quien
desde 2019 es también Representante Especial para los Derechos Humanos en todo el mundo. Su tra-
bajo con Colombia ha tenido muchas repercusiones positivas. En el desempeiio de su funcion, Gil-
more efectud constantes visitas y dialogos con diversos actores y sectores en Colombia y reiterd
permanentemente que la UE mantendra su apoyo a la implementacion del Acuerdo Final de Paz de
La Habana. Seria muy relevante que la UE reeditase la diplomacia para la paz en los didlogos con el
ELN que ya proyecto en el proceso La Habana, materializada de nuevo en un enviado especial a la
mesa de negociaciones.

12. Contexto doméstico y procesos de paz: principales retos y referentes
El proceso de paz de Alvaro Uribe

Uno de los conflictos armados mas longevos de América Latina ha sido el colombiano. La multiplicidad
de actoresy causas sociopoliticas ha agregado una alta dosis de complejidad a la construccion de la paz
en el pais. Estas circunstancias han determinado la agenda politica yjuridica del Estado y de los gobiernos
que han liderado el pais. Asi entonces, la busqueda de la paz en Colombia ha pasado por distintos enfo-
quesy por diferentes espectros politicos.

Por ello, aspectos como la justicia y la paz han sido bienes publicos y derechos que han estado en cons-
tante confrontacion. Ahora bien, desde la institucionalizacion de la Constitucion Politica de 1991, la paz
se ha constituido como un objetivo de Estado. Su articulo 22 suscribe que “la Paz es un derecho y un deber
de obligatorio cumplimiento”. Seguidamente, el articulo 95 numeral 6 instituye como un imperativo
constitucional “propender el logro y mantenimiento de paz” para todos los colombianos. En consecuen-
cia, la paz es un derecho fundamental y un derecho colectivo.

En este contexto, uno de los grandes procesos de desmovilizacion de actores armados se produjo con el
gobierno del expresidente Alvaro Uribe, quien desplegd su Politica de Seguridad Democratica. En ese
marco, después de impulsar varias leyes para la construccion de paz y contemplarse la posibilidad de
erradicar el conflicto armado, a comienzos de 2005 fue aprobada por el Congreso de la Republica la Ley
975, mas conocida como la Ley de Justicia y Paz. Con dicho instrumento juridico se dictaron disposiciones
para la reincorporacion de miembros de grupos armados organizados al margen de la ley, que contribu-
yesen de manera efectiva ala consecucion de la paz nacional, ademas de otras disposiciones para acuer-
dos humanitarios, y de retiro para integrantes de grupos armados involucrados en el conflicto. En esa
linea, la Ley 975 de 2005 concedio a los comandantes paramilitares incentivos y grandes beneficios en
reduccion de penas para desmovilizar a sus tropas reinsertandolos a la vida civil.
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Elacceso alos beneficios para la desmovilizacion colectiva e individual se enmarco en algunos requisitos.
Para la desmovilizacion colectiva se determino:

1) que el grupo armado organizado de que se trata se haya desmovilizado y desmantelado en cum-
plimiento de acuerdo con el Gobierno Nacional; 2) que se entreguen los bienes producto de la ac-
tividad ilegal; 3) que el grupo ponga a disposicion del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar
(ICBF) la totalidad de menores de edad reclutados; 4) que el grupo cese toda interferencia al libre
ejercicio de los derechos politicos y libertades publicas y cualquiera otra actividad ilicita; 5) que
el grupo no se haya organizado para el trafico de estupefacientes o el enriquecimiento ilicito; 6)
que se liberen las personas secuestradas (Ley 975 de 2005: articulo 10).

Por su parte, para la desmovilizacion individual se establecio:

1) que entregue informacion o colabore con el desmantelamiento del grupo al que pertenecia; 2)
que haya suscrito un acta de compromiso con el Gobierno Nacional; 3) que se haya desmovilizado
y dejado las armas en los términos establecidos por el Gobierno Nacional para tal efecto; 4) que
cese toda actividad ilicita; §) que entregue los bienes producto de la actividad ilegal, para que se
repare a la victima; y 6) que su actividad no haya tenido como finalidad el trafico de estupefa-
cientes o el enriquecimiento ilicito (Ley 975 de 2005: articulo 10).

Los beneficios y subrogados penales se instituyeron condicionados al aporte de la verdad y a la repa-
racion de las victimas del conflicto armado en el marco de las versiones libres establecidas por la Ley
de Justicia y Paz; empero, fueron restringidos al proceso judicial desarrollado con el victimario, por
lo que el victimario deberia relevar toda la verdad de lo sucedido en aras de acceder a los beneficios
juridicos para la desmovilizacion. No obstante, la participacion efectiva de las victimas en los procesos
judiciales en las diferentes etapas de investigacion y juzgamiento —como agente o parte activay en
contradiccion a las versiones libres de los victimarios— siempre fue una preocupacion y objeto de im-
portantes criticas desde diferentes sectores de la sociedad civil, pues no se constituia una garantia
real para la reparacion integral.

Enestalinea, parte de las criticas resultaron del contraste entre la Ley de Justicia y Paz con los estandares
internacionales de justicia y de reparacion de los cuales Colombia hace parte, lo que denota unas obliga-
ciones que el Estado debe acatar de buena fe. Obligaciones derivadas, por ejemplo, del Conjunto de prin-
cipios actualizado para la proteccion y promocion de los derechos humanos mediante la lucha contra la
impunidad de las Naciones Unidas (2005), en cuanto a las obligaciones que recaen en el Estado sobre el
deber de garantizar el goce del derecho inalienable a la verdad en el ambito individual y, sobre todo, en el
ambito colectivo, es decir, una verdad real para toda la sociedad en su conjunto. Y sobre el establecimiento
de organosjudiciales y extrajudiciales para la construccion de verdad y la creacion de estrategias juridicas
robustas para la investigacion, juzgamiento y reparacion de las victimas en el marco de la imposicion de
penas proporcionalesy efectivas a los victimarios (Consejo Economicoy Social, 1997,2005). Por su parte,
en el ambito regional, también, se suscriben obligaciones derivadas de la Convencion Americana sobre
los Derechos Humanos (1969) en cuanto a la obligatoriedad que tienen los Estados para prevenir, inves-
tigar y sancionar toda violacion de los derechos reconocidos por la Convencion.

Traslaadopcion de la Ley de Justicia y Paz, la Corte Constitucional de Colombia en el ejercicio de control
constitucional declar6 en 2006 unos apartados inexequibles por no ser compatibles con los derechos
contenidos en la Constitucion (otros se declararon condicionados y otros exequibles). La Sentencia C-
360 de 2006 establecio que:

la ley demandada no establece claramente los mecanismos judiciales necesarios para que se
pueda esclarecer el fenomeno macro criminal que se afronta. Tampoco establece mecanismos
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judiciales que aseguren la revelacion de la verdad sobre los delitos concretos cometidos por los
integrantes de los grupos especificos que se desmovilicen. En efecto, las personas que se acogeran
a los beneficios de la ley, tienen la unica obligacion de aceptar los delitos que el Estado esté en
capacidad de imputarles (...) pero es completamente insuficiente para garantizar el contenido
constitucional minimo del derecho a la verdad y reparacion (Corte Constitucional, Sentencia C-
370/06 (Expediente D-6032).

Asimismo, la Corte Constitucional establecid que los desmovilizados beneficiarios debian entregar
los bienes adquiridos producto de la actividad ilegal, respondiendo con todo su patrimonio para ga-
rantizar la reparacion pecuniaria y de tipo solidario. E, igualmente, que el Estado colombiano de-
beria disponer de todo su aparato institucional para garantizar la participacion de las victimas en
todas las etapas procesales.

La Corte Constitucional hizo entonces un llamado al gobierno para que este asegurase altos niveles de
verdad yjusticia, y, en consecuencia, garantizase los derechos de reparacion integral a victimas del con-
flicto armado. En suma, la Ley de Justicia y Paz parecio responder mas a los intereses de los desmovili-
zados que de las victimas. Es posible concluir que la Ley 975 de 2005, tanto por su contenido como por la
institucionalidad que se gesto a partir de ella, y por las consecuencias practicas vistas hasta ahora, fue
un proceso realizado sin las previsiones necesarias y construido sobre el tiempo, que conllevo mas desa-
ciertos que aciertos (Centro Nacional de Memoria Historica, 2018: 39).

El proceso de paz de Juan Manuel Santos

El gobierno de Santos realizd negociaciones politicas con uno de los grupos armados mas grandes del
pais, las FARC. De la misma forma, el enfoque para acercarse a las negociaciones transito hacia la cen-
tralidad de las victimas como nucleo predecesor de un posible acuerdo concertado entre las partes. Por
lo tanto, el despliegue de un discurso respetuoso con los DD.HH. y que garantizase la reparacion integral
a las victimas contribuyd a la expedicion y sancion presidencial de la Ley 1448 de 2011, mas conocida
como la Ley de Victimas y de Restitucion de Tierras, “por la cual se dictan medidas de atencion, asistencia
y reparacion integral a las victimas del conflicto armado interno y se dictan otras disposiciones”.

Dicha ley lograba avanzar en la adecuacion interna hacia los esquemas internacionales de justicia tran-
sicional y de reparacion integral derivados del Sistema de Naciones Unidas en cuanto a la verdad, la jus-
ticia, la reparacion y las garantias de no repeticion. En ese sentido, solidificaba las bases politicas y
juridicas para facilitar la negociacion politica con las FARC y apuntalar el apoyo politico nacional y de la
comunidad internacional para el acompafiamiento del proceso de paz.

Asi pues, el Estado colombiano, a través del gobierno del expresidente Santos y las FARC, establecid en
el Acuerdo Final de Paz la creacion de una institucionalidad competente que asumiera el proceso de
construir una paz estable y duradera, lo que quedo agrupado en el denominado Sistema Integral de Ver-
dad, Justicia, Reparacion y No Repeticion (SIVJRNR). Este sistema de justicia transicional se basaba,
fundamentalmente, en tres instituciones encargadas de avanzar en la justicia, la verdad, la reparacion y
lanorepeticion:laJEP,la CEV yla Unidad de Busqueda de Personas dadas por Desaparecidas en el Con-
texto y en Razon del Conflicto Armado (UNBPD), en complementacion con todas las medidas de repa-
racion integral que sean adelantadas por el Estado.

En ese contexto, es importante subrayar el indispensable rol que desempeiid la comunidad internacional,
orientado a facilitar la firma del acuerdo y ejercer veeduria, ademas de dar acompanamiento y soporte
internacional alaimplementacion de los compromisos. En numerosas ocasiones, en diferentes espacios
del Sistema de las Naciones Unidas (ONU, 2016, 2017, 2018) y en el Consejo de Seguridad de las Naciones
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Unidas (2022)*°, la comunidad internacional ha manifestado su apoyo al proceso de paz. Asi entonces,
se han aprobado y enviado misiones de apoyo y de verificacion a Colombia (ONU, 2017), con el objetivo
de examinar politicamente las formas de negociacion, y, posteriormente, evaluar el cuamplimiento de lo
acordado.

13. La Paz Total del gobierno de Gustavo Petro
Ambigiiedades y limitaciones del programa

El programa de Paz Total que el presidente Petro ha utilizado tanto en su campafia como en el ejercicio
del poder ejecutivo ha pretendido mostrar un cambio y una transicion politica en favor de la paz, los
DD.HH. y las minorias sociales. Igualmente, el gobierno se ha mostrado decidido a impulsar reformas
estructurales que atiendan las causas del conflicto armado y, en consecuencia, a implementar todos los
puntos del acuerdo de paz.

El programa se ha denominado Paz Total. No obstante, la definicion o conceptualizacion especifica ha
sido bastante ambigua, pues no esta claro en queé consiste y cuales son las principales caracteristicas de
sudespliegue. Este aspecto genera incertidumbre, confusion, dudas y zozobra para algunas regiones que
aun siguen con altos indices de violencia y con enormes afectaciones derivadas de las hostilidades del
conflicto armado con los grupos al margen de la ley. Asimismo, se ha percibido mala o nula pedagogia
social sobre el alcance de la intitulada Paz Total.

Ciertamente, el gobierno ha generado e impulsado dos instrumentos marco que han hecho referencia
al programa de Paz Total: por un lado, las Bases del Plan Nacional de Desarrollo, y, por el otro, la Ley 2272
de 2022, que actualiza y suscribe en adicion la Politica de Paz del Estado. Sin embargo, las denominacio-
nesy caracterizaciones del programa de Paz Total han sido muy generales, indeterminadas o poco espe-
cificas, lo que ha promovido contradicciones politicas en cuanto a su alcance o a sus posibles
implementaciones practicas.

Asi, en las Bases del Plan Nacional de Desarrollo reposa un acapite titulado “Paz Total”, en el que se pre-
tende dar cuenta de lo que significaria el programa. No obstante, el desarrollo del epigrafe se dedica a
caracterizar la historia del conflicto armado colombiano y hacer otras consideraciones ontoldgicas del
programa. De este modo, se suscribe que:

La paz total exige cumplir con lo acordado en el Teatro Coldn y trascenderlo mediante la nego-
ciacion con otros actores del conflicto, considerando alas comunidades desde el inicio y alo largo
de estos procesos, para poder avanzar hacia una paz, en la que la vida sea prioridad y se forje una
cultura de convivencia... Avanzar hacia la paz total requiere de un cambio de paradigma para en-
frentar la violencia que persiste en algunos territorios. El nuevo enfoque, centrado en la seguridad
humana, prioriza el dialogo como mecanismo principal para comprender las causas que originan
y mantienen los actos violentos. Asi se abre el camino a nuevas negociaciones que permitan po-
nerle fin a la insurgencia armada, y consolidar procesos pacificos de desmantelamiento del cri-
men organizado y sometimiento a la justicia de sus miembros (Departamento Nacional de
Planeacion, 2022: 25-33).

Mas adelante, las Bases del Plan de Desarrollo sostienen cuatro elementos imperativos para avanzar en
la Paz Total, a saber: i) Violencia en desescalamiento; ii) Territorios que se transforman con la imple-

10 Véase la Resolucion 2655/2022, aprobada por el Consejo de Seguridad en su 91692 sesion, celebrada el 27 de octubre de 2022, en
donde, ademas de prorrogar el Mandato de la Mision de Verificacion, se reitera el apoyo decidido al cumplimiento de todo el acuerdo
de paz en Colombia. Disponible en: https://colombia.unmissions.org/sites/default/files/res 2655_221027 colombia.pdf
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mentacion del Acuerdo del Teatro Colodn; iii) La cultura de paz en la cotidianidad de poblaciones y terri-
torios; y iv) La paz en la esencia del Gobierno (Departamento Nacional de Planeacion, 2022:26).

Posteriormente, en el mismo documento gubernamental, hay un subcapitulo (D.2.: Proteccion de la
vida y control institucional de los territorios para la construccion de una sociedad segura y sin violen-
cias. Desmantelamiento del Multicrimen, prevaleciendo la proteccion integral de las poblaciones), en
el que se sostiene que:

En el marco de la paz total, el Gobierno nacional definira las acciones para la desarticulacion de
organizaciones criminales, especialmente, a través del sometimiento individual y colectivo de
las estructuras multicrimen. Se estructurara la estrategia de lucha del fenomeno de las drogas,
en donde la actuacion del Estado se concentrara en los actores del sistema criminal que generan
violencia, lavan dinero, extorsionan y se lucran de las actividades ilegales. En este sentido, la
Fuerza Publica priorizara la interdiccion de sustancias ilicitas y los insumos para su procesa-
miento, asi como la destruccion de infraestructuras para su produccion, y la erradicacion forzosa
de cultivos industriales (Departamento Nacional de Planeacion, 2022: 99).

Por su parte, la sancion presidencial ala Ley 2272 de 2022 —que prorroga parte de la Ley 418 sobre orden
publico y la modifica en lo concerniente a la nueva politica gubernamental de paz— instituyo juridica-
mente la Paz Total como una politica de Estado. En consecuencia, en el articulo 2 literal b, se dice que:

La politica de paz sera prioritaria y transversal en los asuntos de Estado, participativa, amplia,
incluyente e integral, tanto en lo referente a la implementacion de acuerdos, como con relacion
a procesos de negociacion, dialogo y sometimiento a la justicia. Los instrumentos de la paz total
tendran como finalidad prevalente el logro de la paz estable y duradera, con garantias de no re-
peticion y de seguridad para todos los colombianos; estandares que eviten la impunidad y garan-
ticen, en el mayor nivel posible, los derechos de las victimas a la verdad, la justicia y la
reparacion... Dela politica de paz de Estado hara parte la cultura de paz total, reconciliacion, con-
vivencia y no estigmatizacion. Para ello, contara con la participacion de la sociedad civil, inclu-
yendo los espacios del sector interreligioso. La politica de paz garantizara el respeto a la libertad
religiosa y de cultos (Ley 2272 de 2022).

Seguidamente, el capitulo IT de la Ley 2272, nombrado “Mecanismos para la Paz Total”, hace referencia
a que el Estado propendera por el establecimiento de un orden social y justo, la determinacion de zonas
y regiones de paz, el establecimiento de dialogos, la institucion de un gabinete de paz, la suspension de
ordenes de captura, y la puesta en practica del Plan Nacional de Desarrollo y de los Planes de Desarrollo
locales de entidades territoriales para fijar las politicas de paz.

Sin embargo, no logra consolidar los caminos procesales y metodoldgicos para lograr tales fines: no
establece el modo en que se podria impactar o influenciar sobre los Planes de Desarrollo locales de
las entidades, pues estas pueden pertenecer a otros espectros politicos con diferentes programas, as-
pecto que ya genera vacios practicos. Igualmente, la suspension de las drdenes de captura para los
integrantes de grupos y actores armados no cuenta con un andamiaje juridico que permita su ejecu-
cion cumpliendo con las obligaciones internacionales del Estado contra la impunidad y para con las
victimas (esta variable se detallara mas adelante en el marco del proceso de negociacion con el ELN).
Tampoco se evidencia como el Estado propendera por el establecimiento de 6rdenes mas justos y la
“garantia” del efectivo funcionamiento de las instancias y mecanismos del Acuerdo Final de Paz para
la terminacion del conflicto, con el mismo andamiaje institucional vigente a los anteriores periodos
gubernamentales.

Por su parte, en el ambito discursivo, el presidente Petro ha sostenido que:
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Convocamos, también, a todos los armados a dejar las armas en las nebulosas del pasado. A acep-
tar beneficios juridicos a cambio de la paz, a cambio de la no repeticion definitiva de la violencia,
a trabajar como duenos de una economia prospera pero legal que acabe con el atraso de las re-
giones (Presidencia, 2022a).

En este sentido, abre nuevamente el abanico de posibilidades para las salidas negociadas y politicas de
confrontaciones armadas.

Por tanto, se puede inferir que la Paz Total apunta a la pacificacion y vinculacion de todos los actores ar-
mados insurgentes, criminales y delictivos en mecanismos de negociacion y sometimiento judicial en el
marco de subrogados penales. A su vez, suscribe el dialogo con todos los actores desde un enfoque de
seguridad humana, lo que permitiria considerar el respeto y proteccion de la dignidad humana de todos
los involucrados en los procesos de concertacion y de paz. En consecuencia, cabe interpretar que las ge-
neralidades, los lugares comunes y las redundancias relativas a la implicacion de todos los actores en la
Paz Total ratifican que la paz es un deber constitucional. No obstante, seguin se ha indicado, la paz cons-
tituye un deber estatal de obligatorio cumplimiento para todos los connacionales desde la promulgacion
de la Carta Politica de 1991, por lo que el nucleo rector de la paz no ha cambiado.

Asimismo —al margen de vincular a todos los agentes, actores y grupos armados y delincuenciales a la
Paz Total desde un enfoque “humanista”— no se pone en contexto como y con qué metodologia se pro-
yectalaimplementacion del proyecto. En ese sentido, se evidencia laimposibilidad de una interpretacion
consistente, unificada y especifica sobre el significante en términos practicos y factuales, con orienta-
ciones claras para todas las entidades. Tan solo se mencionan aspectos generales sin herramientas ope-
racionales; tampoco hay lineamientos marco para las diferentes entidades nacionales y territoriales que
funcionen como una carta de navegacion para la toma de decisiones administrativas con repercusiones
en la seguridad, la convivencia y la paz de las regiones.

En esta linea, todas las caracterizaciones derivadas de tales documentos gubernamentales rifien y con-
trastan con la practica cotidiana en los territorios mas afectados por la violencia y el conflicto. En efecto,
no hay evidencia de que la violencia se esté desescalando en las regiones o que se esté desarrollando un
proceso de cultura de paz enla cotidianidad de las poblaciones y los territorios. Al contrario, tal y como lo
sefala el Comité Internacional de la Cruz Roja, en las regiones se esta viviendo una situacion humanitaria
de urgencia manifiesta. Asi, se han detectado seis conflictos armados en Colombia, y las zonas de mayor
impacto por la violencia derivada de las dinamicas de conflicto son Cauca, Antioquia, Arauca, Norte de
Santander y Meta. Igualmente, segun dicho Comité, la informacion revela que la poblacion civil sigue su-
friendo los peores efectos del conflicto armado, pues el §3% de las victimas son civiles (CICR, 2022). En
ese contexto, las1ogicas del conflicto aun afectan en gran medida a los territorios fronterizos y las regiones
donde armado el Estado historicamente ha tenido una baja o nula presencia institucional.

Asimismo, la Defensoria del Pueblo de Colombia ha presentado informacion y denunciado publicamente
que las dinamicas y consecuencias nefastas del conflicto armado contintian en las regiones. A finales de
2022,1a Defensoria del Pueblo afirmd que desde inicios de ese afio, en Arauca se asesinaba a una persona
al dia por cuenta del conflicto y la disputa territorial de los grupos armados ilegales (Defensoria del Pue-
blo, 2022).

De la misma forma, el Instituto de Estudios para el Desarrollo y la Paz (INDEPAZ), a través del Observa-
torio de DD.HH., Conflictividades y Paz, publicd el 3 de febrero de 2023 un informe que da cuenta de que
las masacres continuan afectando alas regiones marcadas por las disputas por el control territorial entre
diferentes gruposy actores armados, y registra 13 masacres con 41 victimas, desde inicios del afio, aspecto
detallado por departamentos y municipios en el Cuadro 1.
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FiGura 1. Mapa de las consecuencias CUADRO 1.

humanitarias y de la violencia en las regiones Relacion de masacres 2023
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De igual modo, se ha evidenciado que las crisis humanitarias en las regiones aun afectan fundamental-
mente a las comunidades indigenas y la sociedad civil. Las minorias étnicas son unos de los colectivos
mas afectados, aun con el cambio de gobierno; en el Guaviare, zona de alta intensidad del conflicto, se
vulneran permanentemente los DD.HH. de las comunidades. Por ello, el Defensor del Pueblo ha soste-
nido que: “Con pailos de agua tibia no se pueden solucionar los problemas estructurales y las vulnera-
ciones a los derechos de las comunidades indigenas que hemos venido denunciando desde hace varios
afnos” (Defensoria del Pueblo, 2023).

Por otra parte, en el acto de oficializacion de la institucionalizacion del Ministerio de la Igualdad en Is-
tmina, Choco (una de las regiones mas afectadas por el conflicto y diferentes violencias), el gobierno re-
cibid relevantes criticas de un lider social integrante del Comité Civico por la Salvacion y la Dignidad del
Chocd. Uno de los argumentos centrales concernia al incumplimiento del gobierno del acuerdo que se
firmo del paro civico (2017), en donde se acordd mejorar en materia de infraestructura y salud, entre
otros temas, en dicho departamento. De la misma forma, el lider social cuestiond al ministro Prada, ase-
gurando que se ha intentado conversar con él para acordar y saber como se cumpliran los acuerdos, y
reiterando que ha sido imposible (El Pais, 2023).

Asi pues, diferentes actores y entidades publicas han puesto de manifiesto las enormes afectaciones a
los DD.HH. y las infracciones al DIH, que continuan siendo la cotidianidad en los territorios. Igualmente,
continua constatandose que en algunas regiones la disputa territorial por parte de organizaciones crimi-
nalesy grupos armados reemplazan de facto el orden democratico y constitucional instituido por la Carta
Politica de 1991. De lo anterior se deriva el confinamiento como hecho atroz contra las libertades cons-
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titucionales de un volumen significativo de la sociedad civil. En noviembre de 2022 se registraba que mas
de 100.000 personas estaban confinadas de manera forzada en Colombia por el conflicto armado, seis
anos después de la firma del acuerdo de paz entre el gobierno y las FARC (El Espectador, 2022a).

Pues bien, en dicho escenario el presidente Gustavo Petro anuncio el ultimo dia de 2022 el inicio de
un cese al fuego bilateral, desde el 1 de enero al 30 de junio de 2023, con cinco organizaciones armadas
ilegales: el ELN, Segunda Marquetalia, Estado Mayor Central, las Autodefensas Gaitanistas de Co-
lombia (AGC) y el grupo Sierra Nevada (Presidencia de la Republica, 2023a). Frente al anuncio presi-
dencial, el ELN asevero que no existia, ni se habia pactado ningun acuerdo con el gobierno para el cese
bilateral al fuego (EI Colombiano, 2023). Consecuentemente, el gobierno hubo de pronunciarse, en
forma de reversazo, sobre el supuesto acuerdo del cese al fuego, y tan solo cuatro dias después de la
primera declaracion, el presidente Petro anuncio la suspension de los efectos juridicos del decreto de
cese al fuego bilateral con el ELN (Presidencia de la Republica, 2023b). Dicho anuncio de un cese bila-
teral al fuego de forma apresurada, sin obtener el consentimiento de todas las partes, evidencia la im-
provisacion y falta de riguridad metodoldgica del gobierno sobre los objetivos que traza la politica de
la Paz Total.

Ahora bien, casi un mes después de tal salida en falso, el gobierno logroé concertar con el Estado Mayor
Central de las FARC EP (EMC) —disidencias del grupo desmovilizado a partir del acuerdo de paz de
2016—,la firma de un protocolo de cese al fuego que contiene las reglas que regiran a las partes mientras
dure esa suspension, que empezd el 1 de enero e ira hasta el 30 de junio de 2023. Ademas, se cre6 un Me-
canismo de Veeduria, Monitoreo y Verificacion (MVMYV) que emitira conceptos técnicos y elaborara re-
comendaciones para prevenir y atender posibles incidentes o incumplimientos. De la misma forma, el
protocolo establece que cualquier grupo armado diferente al Estado que incursione con intenciones hos-
tilesen el area de los frentes previamente georreferenciados, estara sujeto ala accion legitima del Estado
para el usoy aplicacion de la fuerza. Y no podran atentar contra la poblacion civil, impedir el transporte
de viveres ni obstaculizar lalabor del mecanismo, estando obligados a presentar la informacion para que
este cumpla su labor. Los integrantes de la guerrilla no podran estar armados en los centros poblados ni
interferir en procesos electorales (El Espectador, 2023b).

Otro aspecto que ha suscitado criticas es la falta de comunicacion y coordinacion armonica entre las ins-
tituciones del poder publico con miras a la implementacion de la Paz Total en el marco de constitucion
ydel ordenamiento juridico vigente. Asi, la presidencia que encabeza Petro ha sostenido que la Ley 2272
de 20221e permite decretar la suspension de ordenes de captura a quienes decidan someterse al proyecto
de Paz Total para la concertacion de acuerdos de paz y el desmantelamiento de organizaciones criminales
(Presidencia de la Republica, 2023c).

En estalinea, se visibiliza como vector problematico la suspension de ordenes de captura de integrantes
de organizaciones criminales que se han financiado con el narcotrafico. La histdrica relacion entre poli-
tica, economia y narcotrafico agrega un ingrediente de complejidad para la desagregacion de responsa-
bilidades penales, y sobre los subrogados y beneficios penales que, eventualmente, podrian cobijar a
narcotraficantes que pretendan articularse al proceso derivado de la Paz Total. Lo anterior se complejiza
aun mas debido a que el programa de la Paz Total no cuenta con una politica solida que ofrezca alterna-
tivas viables y sostenibles frente a los cultivos del narcotrafico, y que, consecuentemente, logre desactivar
las violencias por disputas y lucha contra la produccion y comercializacion de droga.

Ante la proposicion presidencial sobre la suspension de drdenes de captura, la Fiscalia General de la Na-
cion asevero que en Colombia no existe un marco juridico que permita suspender la investigacion judicial

apersonas vinculadas al narcotrafico o con delitos de interés internacional. Ademas, se requiere unaley
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de sometimiento frente a las organizaciones criminales, por lo que no levantaria ordenes de captura a
integrantes relacionados con el narcotrafico, que ademas podria generar impunidad (Semana, 2023a).

En este contexto, el programa de Paz Total, sin una estrategia robusta de seguridad y defensa en las re-
giones, ha creado vacios institucionales en los departamentos y municipios mas afectados por el con-
flicto. No hay suficiente claridad sobre el deber, por ejemplo, de la fuerza publica que en terreno afronta
contradicciones importantes. En otras palabras, a falta de una carta de navegacion clara sobre la Paz
Totaly ante los altos indices de violencia en las regiones, la confusion y frustracion generadas estan con-
figurando una profunda crisis de seguridad en el pais (E! Espectador, 2023c).

La implementacion practica de tales ideas y proyectos politicos supone un gran desafio institucional y
juridico para el Estado, y para un proceso de reconciliacion nacional que edifique una verdadera paz sos-
tenible y duradera. Pero la falta de claridad sobre las herramientasy el alcance de la Paz Total ha fomen-
tado diversas criticas de diferentes sectores sociales y politicos del pais.

Incluso desde la coalicion de gobierno han aparecido criticas. Roy Barreras, presidente del Senado e
integrante del Pacto Historico ha sostenido que su mayor preocupacion es la seguridad nacional. Tam-
bién ha afirmado que algunos sectores politicos —unos de buena fe y otros de mala fe—estan echando
a perder las intenciones nobles del presidente, y han malinterpretado su directriz y su anhelo de paz.
En esa misma linea, considera que las Fuerzas Militares, malinterpretando las buenas intenciones, no
persiguen o capturan ni a los peores criminales, bajo el supuesto de que el programa de gobierno tiene
otros intereses frente a las organizaciones armadas y criminales. Asimismo, asevero que, “si nosotros
caemos en el error de que de buena fe las Fuerzas Militares se repliegan por un cese del fuego con
todos, lo que ocurre es que los criminales se toman el territorio aun mas de lo que esta ocurriendo ya
en muchas regiones” (Semana, 2023b).

Conrespecto al cese al fuego decretado por el presidente, Barreras advirtid que un cese del fuego multi-
lateral es imposible, debido, entre otras muchas, a dos razones que ya se han manifestado: ningun Estado
de derecho formaliza un acuerdo de paz con narcos. Y, en el DIH, los ceses de fuego se justifican en los
acuerdos de paz, pero con los narcos lo que hay es sometimiento a la justicia (El Tiempo, 2023b).

Ensuma, segun ha evidenciado la informacion sobre los altos indices de violencias y de afectaciones ala so-
ciedad civil y con las relevantes criticas que se han proyectado sobre el eje central del gobierno, se concluye
que la Paz Total sin una estrategia de seguridad y de defensa, sin alternativas de sometimiento a la justicia
viable y sujetas al derecho nacional e internacional, se podria apuntalar un nuevo ciclo de violencia social.

La negociacion de paz con el ELN

Bajo el programa de la Paz Total, una de las apuestas mas relevantes del gobierno es la negociacion de
paz con el ELN. Para ello se ha instituido una mesa de negociacion con el grupo insurgente fijando la
agenda con seis puntos cardinales: 1) Participacion de la sociedad en la construccion de paz; 2) Demo-
cracia para la paz; 3) Transformaciones para la paz; 4) Victimas; §) Fin del conflicto armado; 6) Imple-
mentacion (El Espectador, 2022b).

Asimismo, se han asignado 16 delegatarios por cada parte parala participacion en la mesa de negociacion.
Por parte del gobierno los delegados son: Otty Patifio, asignado como jefe de esta delegacion; Ivan Ce-
peda; Maria José Pizarro; Rodrigo Botero Garcia; Orlando Romero, almirante de la Armada (r); Horacio
Guerrero; Olga Silva Lopez; Dayana Paola; Urzola Domico; José Félix Lafaurie; Rosmery Quintero; Carlos
Rosero; Alvaro Matallana, coronel (r) del Ejército; Nigeria Renteria; Mabel Lara; Adelaida Jiménez y
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Maria Jimena Duzan. Por parte del ELN, los delegados son: Pablo Beltran, jefe negociador de esta de-
legacion; Aureliano Carbonell; Gustavo Martinez; Consuelo Tapias; Silvana Guerrero; Bernardo Té-
llez; Isabel Torres; Oscar Serrano; Vivian Henao; Ricardo Pérez; Cataleya Jiménez; Eduin Restrepo;
Américo Trespalacios; Manuela Marquez; Mauricio Iguaran; Simon Babon y Nicolas Rodriguez Bau-
tista, “Gabino”, quien después de “jubilarse” de la guerrilla decidid ser asesor especial para este
equipo (El Espectador, 2022).

El proceso se ha concertado a través de varios ciclos de negociacion. El primer ciclo inici6 en Caracas, el
12 de noviembre de 2022y concluyod el 12 de diciembre de 2022. En €1, las delegaciones abordaron el punto
sobre “acuerdos basicos y urgentes”, para dar paso en el siguiente ciclo a asuntos mads estructurales. La
apertura del segundo ciclo de negociaciones se concerto para el 13 de febrero de 2023 (Deutsche Welle,
2022). Sin embargo, esta negociacion ha enfrentado y afronta enormes desafios. Uno de los primeros tro-
piezos, como se ha adelantado, surgio cuando el gobierno decretd el cese al fuego que no solo tenia que
ver con el ELN, y que ademas este grupo no habia concertado con el gobierno, lo que causd una de las
primeras crisis en la negociacion politica.

Otro desafio importante es la fuerte influencia ideoldgica que ha tenido desde su nacimiento el ELN de
enfoques marxistas y leninistas, con un nucleo rector inspirado en la teologia de la liberacion. Y aunque
en esta ocasion se negocia con un gobierno progresista y a favor del cambio —en el marco de la alterna-
tividad ideoldgica en el poder—, esto puede interpretarse como un punto favorable, pero también puede
implicar un aumento de las expectativas para el grupo armado, que repercutiria en mayores demandas
que podrian imposibilitar los acuerdos. Ademas, al contrario de la estructura militar centralizada que te-
nian las FARC, el ELN tiene una organizacion totalmente descentralizada, por no decir federalizada, lo
que hace mucho mas complejas las negociaciones.

También se ha considerado que la negociacion con el ELN es una tarea mucho mas compleja que con
las FARC, pues es una guerrilla bastante desconectada de la realidad. “La desconexion entre lo que
piensany lo que realmente representan politicamente hace muy dificil negociar con el ELN”, sostiene
Gustavo Duncan, quien, ademas, anticipa que con el ELN “la negociacién va a ser mucho mas com-
pleja que con grupos que no tienen pretensiones politicas, como las bandas criminales que deben so-
meterse a la Justicia intercambiando garantias por penas para retirarse del conflicto” (Deutsche Welle,
2023). Igualmente, el socidlogo Eduardo Pizarro afirma que “la paz total esta pésimamente disenada;
sino se rectifica, puede agravarse el conflicto”. Asimismo, sostiene que “las Fuerzas Armadas de Co-
lombia estan desconcertadas porque no hay una politica de seguridad clara; es impresionante el nu-
mero de oficiales que esta solicitando el retiro; ojala el ministro de Defensa demuestre un
conocimiento mas sdlido en temas de seguridad y defensa”. De la misma forma, considera que “el
alto numero de grupos armados en el pais y la solida y atractiva economia de la guerra sobre el nar-
cotrafico y la mineria ilegal, hacen muy dificil la implementacion de los procesos de pazy de some-
timiento” (Cambio, 2023: s. p.).

Elmarco de referencia internacional

En cualquier caso, para todos los actores involucrados, los procesos derivados de la Paz Total se anclan
en unos referentes internacionales, de respeto alos DD.HH. y al DIH, que el gobierno debe acatar, pues
trascienden los intereses del Ejecutivo. Por ello, la Paz Total tiene definidos unos limites determinados
por los estandares internacionales, de los que Colombia participa, habiendo ratificado instrumentos ju-
ridicos que lo exhortan y constrifien a cumplir con una serie de condicionamientos. Por tanto, el margen
de maniobra politica esta delimitado por tales estandares que se configuran como la carta de navegacion
para instituir los puntos rojos de los procesos de paz y del proceso de sometimiento.
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En ese contexto, es menester tener en cuenta tres importantes referentes internacionales: i) los Principios
contra laimpunidad de la ONU, ii) el Estatuto de Roma yiii) la Convencion Americana sobre los Derechos
Humanos. Por su parte, el Sistema de Naciones Unidas —a través de sus Relatores Especiales en el Con-
sejo Econdmico y Social y en la Comision de Derechos Humanos— ha creado y desarrollado toda una
serie de disposiciones que circunscriben las obligaciones internacionales de los Estados parte para orien-
tar sus procesos de transicion hacia la paz y hacia la consolidacion democratica, atendiendo al respeto
por la dignidad humana de las personas y los derechos colectivos de las naciones.

Asi es como el Conjunto de principios actualizado para la proteccion y promocion de los Derechos Humanos
mediante la lucha contra la impunidad de 2005, El estudio independiente sobre las mejores prdcticas, incluidas
las recomendaciones, para ayudar a los Estados a reforzar su capacidad interna para combatir todos los as-
pectos de la impunidad, de la profesora Diane Orentlicher de 2004 y El conjunto de principios para la pro-
teccion y promocion de los Derechos Humanos mediante la lucha contra la impunidad de 1997, del Relator
Especial Luis Joinet, instituyen los deberes internacionales para que los gobiernos que pretenden desa-
rrollar procesos de paz no generen impunidad al momento de suscribir un acuerdo politico. De la misma
forma, se instituye que todo proceso de negociacion politica debe poner como eje central y principal la
reparacion integral de las victimas. Al mismo tiempo, instituyen las obligaciones en cuanto a la justicia,
la verdad y las garantias de no repeticion.

Por tanto, el gobierno colombiano debera diferenciar de forma rigurosa y precisa a los actores que puedan
afrontar un proceso de justicia transicional que cumpla con todas las obligaciones internacionales y no
desvirtue tales estandares. De ahi la preocupacion de que organizacionesy grupos delincuenciales, nar-
cotraficantesy otros actores violentos tengan cabida en los beneficios penales que podrian darse de forma
excepcional para los grupos guerrilleros o insurgentes que puedan ser sometidos a un nuevo proceso de
justicia transicional. Y es que esta se permite para la superacion de conflictos armados, pero no para so-
metimiento de actores violentos y organizaciones delincuenciales ordinarias.

Por su parte, el Estatuto de Roma de 1992" da origen a la Corte Penal Internacional (CPI), competente
para la investigacion subsidiaria sobre genocidio, delitos de lesa humanidad, crimenes de guerra y cri-
menes de agresion. Ademas, el Estatuto de Roma establece obligaciones claras al Estado colombiano en
cuanto a laimperativa necesidad de investigar, juzgar y sancionar proporcionalmente tales delitos de in-
terés para la comunidad internacional.

En esalinea, las alternatividades y beneficios penales tanto para los procesos de paz como para los pro-
cesos de sometimiento a la justicia deben erradicar toda posibilidad de fomentar laimpunidad, con san-
ciones efectivas y proporcionales a los delitos cometidos. Cualquier viso de impunidad en la negociacion
politica conlas disidencias de las FARC, con el ELN o en el proceso de sometimiento a la justicia de grupos
y organizaciones delincuenciales de alto impacto podria activar la jurisdiccion internacional de la CPI
frente a las responsabilidades individuales.

Aungque el nuevo fiscal de la CPI, el britanico Karim Khan, ha manifestado el cierre del desarrollo para
el examen preliminar en Colombia, es absolutamente relevante que el gobierno tenga como referente
que la exfiscal de la CPI, Fatou Bensouda, sostuvo tres lineas de analisis para el caso colombiano, a saber:
i) el marco legislativo nacional, ii) los procedimientos internos y iii) la ejecucion de sentencias. Ademas,
ha concluido que “en todo momento, la Oficina ha tenido presente el delicado proceso de paz en Colom-

1 Colombia ratifico el Estatuto de Roma mediante la Ley 742 de 2002, declarada exequible por la Corte Constitucional mediante
su Sentencia C-578, lo que concede competencia para que la CPI pueda investigar los delitos de su competencia en territorio
nacional.
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bia y los esfuerzos que se estan realizando para lograr justicia en ese contexto de conformidad con las
obligaciones derivadas del Estatuto” (ICC, 2021). Asi entonces, se va constriflendo el margen de maniobra
politica del Estado para los procesos de pazy para la expedicion normativa de sometimiento a la justicia.

Por su parte, la Convencion Americana sobre Derechos Humanos? o Pacto de San José de Costa Rica,
firmado en San José el 22 de noviembre de 1969, da origen al Sistema Interamericano de DD.HH. Este
esta conformado por la Comision y la Corte Interamericana de Derechos Humanos, e instituye también
unas obligaciones internacionales al Estado en cuanto a que se debe perseguir, investigar, enjuiciar y
condenar a los responsables de las violaciones contra todos los derechos protegidos y contenidos por la
Convencion Americana.

Lajurisprudencia derivada de condenas™ contra el Estado colombiano por la Corte Interamericana tam-
bién ha sido enfatica y reiterativa en que Colombia debe asegurar la persecucion, enjuiciamiento y san-
cion de todas las violaciones contra los DD.HH. Ahora bien, también por omision se puede imputar al
Estado suresponsabilidad en el marco del Sistema Interamericano. Es decir, que la omision, por ejemplo,
de los deberes constituciones de cuidado, seguridad y garantia de los DD.HH. fundamentales —como la
libertad, la vida yla dignidad—, puede ser objeto de enjuiciamiento al Estado. Adviértase que la suspen-
sion de drdenes de captura, o el retiro y paralisis de las Fuerzas Armadas del Estado en algunas regiones,
sin una justificacion real y ponderada, eventualmente podria implicar la responsabilidad estatal por omi-
sion a sus deberes constitucionales e internacionales derivados de la Convencion Americana.

En suma, el proyecto de la Paz Total resulta bastante complejo por la imposibilidad de interpretar de
forma precisa sus alcances y limites practicos. Ademas, si el Ejecutivo no proyecta su implementacion
de forma rigurosa, se puede desvirtuar la concepcion y el aspecto ontologico de la justicia transicional,
propiciando la omision de las obligaciones internacionales en cuanto, por ejemplo, a la investigacion e
imposicion de sanciones efectivas y proporcionales a la comision de delitos, competencia de la CPI. De
la misma forma, resulta clave diferenciar y desagregar de forma contundente los procesos de transicion
politica hacia la paz con los procesos de sometimiento a la justicia de otros actores armados para la re-
conciliacion nacional y para la legitimidad de los procesos. Los retos que tiene el presidente Petroy todo
su gabinete ministerial para cumplir con el proyecto de la Paz Total atendiendo todos los estandares in-
ternacionales del Estado colombiano son enormes.

14. Conclusion y recomendaciones

El proceso de Paz Total de Petro, como el anterior proceso de Santos, se internacionalizo desde la etapa ex-
ploratoria, a fin de lograr su legitimacion en el contexto internacional. En €l participan Estados de la region
y, especificamente, del vecindario obligado de Colombia, asi como actores estatales clave del sistema inter-
nacional. Actualmente fungen como garantes del proceso Cuba, Chile, Noruega, México, Venezuela y Brasil.
Ademas, actian como paises de acompanamiento, apoyo y cooperacion Alemania, EE.UU., Suecia, Suizay
Espaiia. Por otra parte, la UE, que ya fue un actor importante en el proceso de paz de Santos, lo seguira siendo
enel proceso de Paz Total de Petro. En este orden de ideas, la UE ha proyectado un rol promotor de resolucion
pacifica de conflictos en su relacion con Colombia, y es poco probable que lo abandone ahora.

2 Colombia ratifico la Convencion Americana sobre Derechos Humanos mediante la Ley 16 de 1972, que concede competencia
al Sistema Interamericano para la defensa de los DD.HH.

3 Corte IDH. Caso Masacre de Mapiripan. Sentencia de 15 de septiembre de 2005. Serie C n° 134; Caso de la Comunidad Moi-
wana. Sentencia de 15 de junio de 2005. Serie C n° 124; Caso de las Hermanas Serrano Cruz, Sentencia de 1 de marzo de 2005.
Serie C n°120;y Caso de los Hermanos Gomez Paquiyauri. Sentencia de 8 de julio de 2004. Serie C n° 110.
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El proceso de paz derivado de la Ley 975 de 2005 constituye uno de los principales referentes colombianos
paralos procesos de paz. El sometimiento de las Autodefensas Unidas de Colombia, de acuerdo con los
parametros de la Ley 975, presento multiples complicaciones que terminaron afectando de manera di-
recta los intereses de las victimas. En consecuencia, el truncamiento de los procesos judiciales en el
marco de la desmovilizacion debe poner como primer objetivo la reparacion integral a las victimas, con-
tribuyendo a la reconstruccion del tejido social roto por la violencia. Ciertamente, este proceso ha dejado
muchas heridas y hubo colectivos que no fueron atendidos por el Estado durante mucho tiempo. De ahi
que sea menester poner a las victimas como eje central tanto de los procesos de transicion politica como
en los procesos de sometimiento a la justicia.

El programa de la Paz Total es todavia bastante ambiguo al no contar con un documento conceptual y ope-
rativo que permita delimitar su interpretacion y visibilice especificamente su alcance y sus limites. En con-
secuencia, la Paz Total tiene importantes desafios en cuanto a su significacion y criterios de implementacion.
Con todo, ciertamente, el programa esta sometido a las obligaciones internacionales delimitadas por el Sis-
tema de Naciones Unidas y todos sus instrumentos, por el Estatuto de Romay la Corte Penal Internacional,
y por la Conveccion Americanay toda la jurisprudencia de la Corte Interamericana sobre Derechos Humanos.

El proyecto de Paz Total no cuenta con una estrategia de seguridad y defensa que permita la ejecucion
idonea en los territorios mas afectados por el conflicto y por las violencias de diferentes actores. Ahora
bien, la obligacion del Estado de garantizar la seguridad no es un tema negociable con las bandas crimi-
nales, lo que agrega un ingrediente de complejidad para la diferenciacion y alcance del programa de paz.

A tenor de lo dicho, se proponen las siguientes recomendaciones:

1. La UE, como se ha reiterado, ha sido un actor clave en materia de cooperacion con Colombia en el
marco del conflicto armado interno, en las negociaciones de La Habana y en la implementacion de los
compromisos y programas consignados en el Acuerdo Final de Paz. Asimismo, ejercio presiones para que
el gobierno de Duque no estrangulara su implementacion. Por tanto, seria de gran relevancia que la UE
reeditase la diplomacia para la paz en los dialogos con el ELN que ya proyectd en el proceso de paz de La
Habana, es decir, que tome la decision de designar un enviado especial a la mesa de negociaciones.

2. Elgobiernonacional debe aterrizar lasideas y propuestas de campana, y para el desarrollo del pais, alare-
alidad cotidiana de las regiones en el marco del andamiaje institucional y juridico vigente, a fin de visibilizar
la viabilidad y sostenibilidad del proyecto. Ideas altruistas y voluntaristas sin un marco operacional pueden
generar el efecto contrario, promoviendo expectativas sociales que dificilmente puedan cumplirse, lo que
podria forjar frustraciones y resentimientos, y conducir a nuevos circulos de violencia social y politica.

En ese sentido, es preciso definir y delimitar los alcances de la Paz Total, a través de un documento ins-
titucional que incluya su marco conceptual y operacional. Esto permitiria menos ambigiiedad al mo-
mento de interpretar, comprender y poner en practica el proyecto politico. En esa misma linea, es
importante definir los roles especificos de quienes trabajan en el mismo.

3. El presidente Petro y el Ministerio del Interior deben disefar y construir la esperada Ley de Someti-
miento a la Justicia para los grupos armados, las organizaciones delincuenciales y demas actores que se
pretendan vincular a los procesos derivados del proyecto de Paz Total. Esta ley debe atender todos los
estandares internacionales contra la impunidad en cuanto al deber que tiene el Estado en materia de in-
vestigar, juzgar y sancionar de forma proporcional todos los delitos de lesa humanidad, crimenes de gue-
rray flagrantes violaciones contralos DD.HH. e infracciones al DIH. Asimismo, deben incluirse —desde
la colaboracion armonica de poderes— las perspectivas y capacidades de todas las entidades publicas
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que tengan algun papel en el proceso. También han de definirse de forma especifica los condicionamien-
tos, requisitos, excepcionesy alternativas que ofreceria laley de sometimiento. Finalmente, debe contar
con su regulacion respectiva para su rapida implementacion, mitigando toda posible ambigiiedad para
su interpretacion e implementacion.

4. E1 Ministerio del Interior ha de disefiar una estrategia masiva en diferentes niveles para el despliegue
pedagogico de lo que significa ylo que pretende el proyecto de Paz Total, en aras de que todos los sectores
sociales y politicos tengan suficiente claridad sobre sus alcances practicos. De la misma forma, para su
desarrollo, tiene que liderar la coordinacion interinstitucional y con el resto de entidades de los diferentes
poderes publicos. La contribucion armonica de todas las entidades incrementa las posibilidades de éxito
de la implementacion del programa, aunando ademas recursos institucionales en un mismo proposito,
lo que repercute en mas influencia e impacto social y politico.

5. El Ministerio de Defensa debe disefiar e implementar una politica de seguridad y defensa rigurosa,
que afronte las necesidades territoriales acompafando el proyecto de Paz Total. En esa linea, se debe
apostar por una estrategia amplia e interinstitucional, como la accion unificada, en la que todas las fuer-
zas armadas de Colombia actuen de forma mancomunada para combatir los riesgos y amenazas para el
pais y para implementar el programa gubernamental de paz.
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