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RESUMEN

El objetivo del presente articulo consiste en presentar algunos elementos para un balance de conjunto del Plan
Colombia (1999-2010), estrategia de (re)construccion estatal respaldada y financiada en parte por Estados Unidos,
y respuesta a la grave situacion de crisis que vivia el pais a finales de los afios noventa. Para ello, en primer lugar
se analiza cuales han sido los términos del debate en torno a una evaluacion del Plan Colombia; en segundo
lugar, se plantean parametros para analizar los resultados de la estrategia en tres dimensiones: securitaria, politica
y socio-economica; finalmente, se presentan algunas reflexiones a manera de conclusion.
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SUMMARY

The aim of this paper is to present some elements for an overall assessment of Plan Colombia (1999-2010), a state
reconstruction strategy, supported and funded -in part- by the United States, in response to the serious crisis of
the country by the late 90s. To such purpose, first, it is analyzed which have been the terms of debate around an
evaluation of Plan Colombia; secondly, parameters to analyze the results of the strategy in three dimensions are
proposed: political, socio-economic and of security. Finally, some thoughts are presented as conclusion.
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A finales de los afios noventa Colombia era un pais devastado por la guerra; millones de personas
habian sido desplazadas de sus hogares y se sumaban a los cinturones de miseria de las grandes
ciudades huyendo de la violencia desatada por la disputa territorial entre los grupos paramilitares,
los narcotraficantes y las guerrillas. El aumento exponencial de cultivos de coca habia convertido
al pais en el primer productor mundial de cocaina; el poder corruptor del narcotrafico habia
alcanzado las mas altas esferas del gobierno deslegitimando el ejercicio de la democracia; el
conflicto armado se recrudecia haciendo que el deterioro de los indicadores de seguridad alcanza
niveles sin precedentes, y la economia estaba en franco declive. El pais parecia ir a la deriva ante
la mirada aténita de sus dirigentes y la preocupacion de la comunidad internacional frente a la
posibilidad de un colapso del estado colombiano.

Ante este escenario catastrofico las élites colombianas buscaron respaldo internacional, y lo
encontraron sobre todo en Estados Unidos. De la vision inicial del gobierno nacional de una gran
estrategia de reconstruccion del estado y de recuperacion de la legitimidad, una especie de “Plan
Marshall” para Colombia, la participacion estadounidense hizo que terminara predominando
un enfoque centrado en el reforzamiento de la politica antinarcéticos como fundamento para
la resolucion del conflicto armado y la superacion de la condicién de fragilidad institucional y
politica.

De alli surge el Plan Colombia como la estrategia de intervenciéon mas ambiciosa, costosa y
prolongada de Estados Unidos en un intento por responder a los desafios que la crisis colombiana
planteaba a su propia seguridad nacional. Con més de US$ 9.000 millones entregados para
financiar la estrategia entre 2000 y 2010', el pais se convirtio en el principal receptor de ayuda
estadounidense en Ameérica latina y uno de los primeros en el mundo.

Bajo esta estrategia, el estado colombiano intensifico la lucha contra las drogas y combati6 a los
grupos guerrilleros haciendo de la recuperacion de la seguridad el objetivo principal del proyecto
politico nacional; para ello se increment6 sustancialmente el gasto militar nacional pasando del
3.0 al 6.5 del PIB en el lapso de una década, cifra que ubica al pais en el primer lugar de América
Latina en términos relativos.

En su evolucion, el Plan Colombia ha llegado a representar no solo una estrategia de caracter militar
para hacer frente a la guerra y una prolongacion de la politica antinarcéticos de los afios anteriores,
sino también la tentativa de implementar un vasto programa de construcciéon institucional,
recuperacion del tejido social y establecimiento de condiciones para el ejercicio de la democracia.
:Se han alcanzado los propésitos trazados en la estrategia? ;Se ha debilitado la economia ilicita?
(Estan derrotadas las guerrillas? ;Se esta mas cerca de una solucion definitiva al conflicto armado?
:Se ha recuperado la legitimidad del gobierno? ;Se han fortalecido las instituciones? En suma, ;En
efecto constituye el Plan Colombia una suerte de modelo de intervencion estadounidense para
solucionar los problemas vinculados a la debilidad estatal en el siglo XXI?

(EXITOSO O FALLIDO?

Aunque desde Washington se bautizoé como “Plan Colombia” al paquete de ayuda anualmente
aprobado por el Congreso de Estados Unidos en respaldo ala estrategia de pacificacion desarrollada

! Para los datos de la ayuda estadounidense hacia Colombia ver: U.S. Overseas Loans and Grants, Obligations and Loan Authorizations—
commonly known as the Greenbook: http://gbk.eads.usaidallnet.gov/query/do.
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por el gobierno nacional entre el 2000 y el 2006, en el marco de este trabajo se ha tomado el
término de manera mas amplia: la denominacion abarca aqui el conjunto de la intervencion
estadounidense entre 1999 y 2010.

El Plan Colombia no fue una estrategia formulada con claridad y coherencia desde el principio,
sino, mas bien, un experimento; se trat6 de una experiencia que, retomando los elementos de
politicas y experiencias anteriores, tanto de Colombia misma como de otras partes del mundo,
busco dar respuesta a una situacion inédita, dificil en su comprension asi como en su manejo; asf,
el Plan Colombia fue tomando forma y sentido a punto de ensayo y error, haciendo que, en la
practica, el pais se constituyera en un laboratorio de una forma particular de intervencion.

En tanto proceso, el plan puede ser analizado en tres fases: la primera fue una etapa de definicion
y formulacion, que abarca el gobierno de Andrés Pastrana (1998-2002) y se articula en torno a
dos ejes centrales: el proceso de paz entre el gobierno colombiano y la guerrilla de las FARC, y
la restructuracion de las Fuerzas Militares en apoyo a la politica antinarcoéticos. La segunda fase
corresponde al proceso de puesta en marcha de la estrategia a través de la denominada Politica
de Seguridad Democratica; esta etapa comprende el primer mandato de Alvaro Uribe (2002-
2006) y sus ejes principales fueron la campana contrainsurgente contra las FARC y el proceso de
negociacion con los grupos paramilitares. La tercera fase se orient6 a la consolidacion del proceso
por medio de la formulacion de una estrategia integral (2007-2011). Esta ultima etapa abarca el
segundo mandato del gobierno Uribe y se prolonga en el gobierno Santos.

Mas de una década despueés, el Plan Colombia sigue siendo una especie de caja negra de la que
salen tanto conejos blancos como serpientes. Motivo de agudas controversias e interpretaciones
muy disimiles, esta experiencia se constituye en un asunto central de la politica nacional asi como
de las relaciones con Estados Unidos. (Shifter 2010).

El balance detallado y ponderado de experiencia esta atn por hacerse; las estimaciones e
interpretaciones de sus resultados son apenas tentativas, en su mayoria, parciales, y en muchos
casos, francamente opuestas. Tanto para las instancias gubernamentales como para algunos think
tanks en Estados Unidos y en Colombia, la estrategia ha sido exitosa por lo cual se le debe dar
continuidad. (DeShazo 2007, 2009), (Ministerio de Defensa Nov 2010), (Marcella 2009), (Beittel
2011), (Lamb 2011). Por el contrario, otros sectores, tales como organizaciones no gubernamentales,
algunos organismos internacionales, grupos de oposicién y sectores académicos, consideran que
aunque se dieron avances en el tema de la seguridad, en general no se resolvieron los problemas
estructurales que siguen alimentando el conflicto armado en el pais. (Leal 2010), (Atehortaa y
Rojas 2010), (Ramirez 2009), (Isacson 2010), (HRW 2010), (Poe e Isacson 2011).

Tanto el gobierno estadounidense como el colombiano concuerdan en su vision positiva de los
resultados. Para Washington, el caso colombiano ha sido un “modelo” de recuperacion de un
estado en “riesgo de colapso” que podria ser reproducido en otras latitudes, como Afganistan y
México. Para el gobierno colombiano, a su vez, sin duda se alcanzaron las metas fijadas inicialmente
en 1998, no sin reconocer atin quedan algunas tareas pendientes y el esfuerzo tanto militar como
economico y social debe ser mantenido.

Este optimismo sin embargo no es compartido por otros sectores; el informe del Washington
Office on Latin America (WOLA) senala, por ejemplo, que,
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“Las ganancias de Colombia en materia de seguridad, son parciales, posiblemente reversibles, y
ensombrecidas por el “dafio colateral”. Ellas han acarreado grandes costos en vidas y recursos.
Las mejoras en la seguridad se han estancado e incluso se han revertido. Los escandalos muestran
que, el gobierno en su afan por adelantar estas politicas de seguridad ha lesionado los derechos
humanos y las instituciones democraticas. Los resultados en la lucha contra las drogas han sido
decepcionantes, y la riqueza del pais sigue estando concentrada en unas pocas manos. [En tanto]
favorece el uso de la fuerza militar y descuida el gobierno civil y la impunidad, Colombia no es
un modelo para ser aplicado en Afganistan, México o en cualquier otro lugar. El nuevo gobierno
colombiano asi como los decisores politicos estadounidenses se enfrentan a la necesidad, cada vez
mas urgente, de hacer cambios. ” (Isacson Julio 2010: 1).

Es apenas logico que el tiempo, los esfuerzos y los recursos empleados hagan que exista un fuerte
incentivo en ambos gobiernos para enfatizar en los logros y aspectos positivos de la experiencia
en Colombia. Es también comprensible que, del otro lado, varios de los sectores independientes,
los cuales fueron desde el principio muy criticos con el enfoque del Plan, encuentren grandes
deficiencias y sefialen la precariedad de los resultados. El Plan Colombia ha sido y seguira siendo
también un campo de confrontacion ideologica respecto a cual es la mejor manera de resolver
un conflicto armado interno. La ausencia de consenso asi como la intensidad de los debates dan
cuenta de la extrema complejidad del asunto; el discernimiento de tales divergencias, es parte
también de las lecciones que arroja esta experiencia.

Dada la complejidad del caso colombiano, un balance del Plan Colombia no se refiere tinicamente
a los resultados tangibles obtenidos en virtud de los programas que recibieron la ayuda
estadounidense; sus frutos abarcan una serie de dinamicas, de consecuencias y efectos colaterales
sobre el sistema politico, el conflicto armado y la sociedad en su conjunto. En este sentido, hacer
un balance del Plan implica adoptar una mirada en perspectiva de los procesos vividos en el
pais en la altima década; algunos de ellos, aunque inicialmente no estaban contemplados en la
estrategia de intervencion estadounidense, se fueron incorporando paulatinamente de acuerdo
con las reacciones y los primeros resultados de los programas implementados; otros procesos
fueron dinamicas independientes que en virtud de la magnitud de la estrategia terminaron
entrelazandose con el plan.

De alli que resulte dificil, por el momento, plantear una evaluacion integral y definitiva; el objetivo
en este trabajo consiste pues en presentar de manera sintética los resultados mas tangibles de la
experiencia con el fin de establecer cuales ha sido las limitaciones y los alcances de la estrategia.;
a lo largo de una década, el pais ha sido un laboratorio de un tipo particular de intervencion y
en tanto tal, de su analisis se pueden extraer valiosas lecciones tanto para la compresion de la
complejidad del caso colombiano, en particular, como de la percepcion y la respuesta internacional
a la fragilidad estatal, en general.

PARAMETROS DE EVALUACION

El Plan Colombia puede ser evaluado en su conjunto como una estrategia de recuperacion de
la estatalidad a partir de tres dimensiones: una dimensiéon de seguridad y control territorial,
que se expresa en la presencia militar a lo largo de la geografia nacional y la recuperacion del
monopolio de la violencia. Una dimension politica, que concierne el fortalecimiento institucional
y la legitimidad democratica. Y una tercera dimension social y econémica, que tiene que ver el
despliegue de actividades productivas licitas, la atraccion de la inversiéon extranjera, el desarrollo
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de una infraestructura adecuada y el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacion.
En consecuencia, el balance del Plan Colombia se abordara aqui a partir de estas tres dimensiones:
en relacion con el control territorial y el monopolio de la violencia, se presentaran los resultados
de la lucha antinarcéticos (1), asi como los efectos de la estrategia contrainsurgente y los avances
en materia de seguridad ciudadana (2); con respecto a la segunda dimension, se evaluaran los
niveles de fortalecimiento institucional particularmente respeto a la reforma del sistema judicial y
la situacion de los derechos humanos (3); y en la tltima dimension, se establecera cual ha sido el
impacto del Plan sobre el desarrollo econéomico del pais (4).

1. Resultados de la lucha antinarcéticos

De acuerdo con el International Narcotics Control Strategy Report (INCSR) 2011 del Departamento
de Estado, Colombia sigue siendo el mayor productor y exportador de cocaina a nivel mundial; el
90% de la droga que se comercializa en las ciudades estadounidenses es de origen colombiano. La
mayor parte del trafico de cocaina hacia Estados Unidos es controlada por los carteles mexicanos,
mientras que hasta mediados de los afios 90, eran los carteles colombianos los que dominaban el
negocio.

La erradicacion de cultivos

El elemento central de la estrategia antinarcoticos bajo el Plan Colombia fue la fumigacion de los
cultivos ilicitos; el proposito era eliminar la mayor cantidad de cultivos de coca en el menor tiempo
posible. La mejora en las condiciones de seguridad y el repliegue de las FARC de las principales
zonas de cultivos permiti6 que el gobierno adelantara una intensiva campafa de erradicacion
aérea.

Existe una controversia con respecto a la estimacion de la produccion de drogas ilicitas. De acuerdo
con los datos de la ONU, el nimero de cultivos de coca en el pais paso6 de 163.300 hectareas al
inicio del Plan Colombia en 2000, a 57.000 en 2010, lo cual representa una disminucion del 65%
en 10 afios. (ONUDC 2011). Estas cifras difieren de las presentadas por el Departamento de
Estado; segtin éste tltimo, mientras en 2001 habia 169.800 hectareas de coca Colombia, en el 2009
se calculan en 119.000 hectareas, lo que implica una disminucion del 32% en 8 afos, cifra muy
inferior con respecto a los informes de la ONU. (INCSR 2011).

Asi, segtin los datos de la ONU, de 58.073 hectareas fumigadas en al afio 2000, se paso a la cifra
record de 172.076 en 2006, en el 2010 la erradicacion aérea se ubico en 101.939 hectareas. En
cuanto a la erradicacion manual, ésta fue practicamente inexistente al principio del Plan (apenas
3.495 hectareas), en 2005 comienza un programa sistematico que se elevo a 95.634 hectareas en
2008 y en el 2010 se ubica en 43.792.

El nimero de hectareas fumigadas ha sido presentado como indicador del éxito de la politica
antinarcéticos. Sin embargo, como lo han demostrado los hechos, fumigacion aérea no es igual
a erradicacion. En primer lugar, porque la efectividad de las fumigaciones depende del nivel de
lluvias, y porque es a veces contrarrestada por los propios campesinos que protegen los cultivos
antes de la fumigacion o los limpian una vez han pasado las avionetas. Asimismo se ha desarrollado
variedades de coca que son mas resistentes al exfoliante y crecen mas rapidamente. En segundo
lugar, porque la campana intensiva de fumigaciones del Plan Colombia ha generado un “efecto
globo” tanto en la regi6on andina como en el territorio nacional; para el periodo 2005-2010 se
registran aumentos en el nimero de hectareas de coca en Bolivia y Pert.
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A su turno, a nivel interno, los cultivos se han desplazado hacia zonas mas marginales y mas
fragiles; a lo largo del Plan Colombia el nimero de departamentos con cultivos aument6 de 12 a
23. En 2008 la ONU reporto que el 59% de los cultivos de coca detectados en el pais se localizaban
en areas en donde nunca antes se habja plantado este tipo de cultivo. En el 2010 la region del
Pacifico era la region con el mayor nimero de cultivos de coca, representando el 42% (25.680
hectareas) del total nacional, le sigue la region Central (25% o 15.310 hts) y el meta-Guaviare (14%
0 8.710 hts). (ONUCD 2011:100).

Las fumigaciones tuvieron también efectos colaterales. Una controversia se plante6 en torno a los
efectos de la fumigacion aérea sobre la salud humana asi como sobre los ecosistemas. Se encontro
evidencia de que el defoliante puede causar problemas respiratorios, infecciones de la piel, dafio
al sistema nervioso, y problemas digestivos. (Youngers 2008:5).

En cuanto a los programas de erradicaciéon manual, durante la primera etapa del Plan Colombia,
el gobierno establecié pactos de erradicacion voluntaria con los campesinos a cambio del apoyo
para el establecimiento de cultivos alternativos y de proyectos del desarrollo. No obstante, tales
acuerdos no funcionaron. El gobierno procedi6 entonces a la erradicacién manual a través de
los Grupos Moviles de Erradicacion Manual Forzosa. Ello permitio la erradicacion de 92.850
hectareas en 84 municipios; pese a ser menos agresivo para el medio ambiente, la erradicacion
manual no resuelve el problema de la relocalizacion de los cultivos ilicitos. (Youngers 2008:6).

¢Del desarrollo alternativo al desarrollo integral?

En relacion con el desarrollo alternativo, mientras en los primeros afios los programas se focalizaron
en la poblacion cocalera con magros resultados, en la ultima etapa del Plan Colombia, del 2007
al 2010 se trat6 de avanzar en una direcciéon nueva al poner el énfasis en la asistencia técnica, la
inversion en infraestructura, la prestacion de servicios publicos a las poblaciones asi como en la
ampliacion de la participacion ciudadana en los gobiernos locales. Una vez generadas condiciones
favorables, se trataba de atraer a los inversionistas nacionales y extranjeros para que invirtieran en
los proyectos productivos asegurando con ello su sostenibilidad y la irradiacion de sus beneficios
hacia el conjunto de la region.

El proposito del gobierno colombiano ha sido que los proyectos de desarrollo alternativo formen
parte de una politica de desarrollo mas amplia dirigida a potenciar las economias de las regiones.
Asimismo se ha buscado que los proyectos sustenten una politica social que contribuya a paliar
las consecuencias de la violencia y el conflicto generados por el narcotrafico; la ley de victimas y
la ley de tierras serian ejemplos de este enfoque mas integral del desarrollo alternativo. El enfoque
integral ha tendido en los tltimos afios a abarcar progresivamente el conjunto de la politica
agricola y con ello, tiene un gran efecto la orientacion del modelo de desarrollo econémico del
pais.

Pese a sus buenas intenciones, el enfoque integral se queda corto en responder a los complejos
problemas de subdesarrollo que tiene el pais. Para Vargas (2010:75-77), las dificultades que afrontan
los programas de desarrollo alternativo son, en buena medida un reflejo de los problemas de orden
estructural que enfrenta el sector agrario y rural, y se constituyen en obstaculos al desarrollo
nacional en general.

En otro aspecto de la politica antidrogas, lo referente a la interdiccion, los resultados dan cuenta
del mejoramiento en las capacidades de las autoridades colombianas encargadas de impedir la
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salida de las drogas hacia los mercados internacionales. La mayor parte de las incautaciones
de cocaina se han conseguido en Colombia y Estados Unidos. Entre el 2002 y el 2006 fueron
confiscadas cantidades similares de droga en ambos paises, pero a partir del 2008, en Colombia
se confisca mas del doble que en Estados Unidos. Segtun el gobierno colombiano, en 2010 se
incautaron 225.9 toneladas de cocaina y de base de coca. (INCSR 2011). De acuerdo con la ONU,
esto se puede atribuir a los intensos esfuerzos intensificados de las autoridades colombianas asi
como a la mas estrecha cooperacion internacional con Estados Unidos, el Reino Unido y Espana.

(ONUDC 2011: 108).

La persecucion a los narcotraficantes y la extradicion

En la persecucion a los narcotraficantes colombianos, la extradicion sigui6 siendo una de las
principales herramientas. Bajo el Plan Colombia la extradicion no so6lo se intensifico, al punto
de convertirse en una politica practicamente rutinaria, sino que se hizo parte también de la
estrategia contrainsurgente. En el periodo comprendido entre 2002 y 2010 se present6é el mayor
namero de extradiciones hacia Estados Unidos en la historia del pais: se extraditaron mas de
1100 colombianos, destacandose la cifra de 215 en 2008, afio en el cual fueron extraditados 14
jefes paramilitares desmovilizados. (Zuleta 2010a: 5). Para el 2010 la cifra de extradiciones hacia
Estados Unidos fue de 148.

Bajo el Plan Colombia, la extradicion se volvié también una espada de Damocles para los grupos
armados ilegales; el gobierno Uribe la convirti6 en uno de los principales instrumentos de la
politica de Seguridad Democratica bajo la justificacion de la lucha contra el terrorismo. Dos
hechos significativos dieron muestra de ello: en primer lugar, por primera vez se extraditaron
miembros de las FARC a Estados Unidos, y, en segundo lugar, la extradicion jugé como una baza
en las negociaciones de Santafé de Ralito entre el gobierno colombiano y los paramilitares.

¢Cudl es entonces el balance del Plan Colombia en tanto estrategia antinarcéticos?

Segtn el informe mundial sobre las drogas el consumo de cocaina en Estados Unidos ha descendido
de 2,4 por ciento en 2006 a 1,9 por ciento en 2009, es decir en una quinta parte. Simultaneamente,
el precio de la cocaina ha aumentado sustancialmente; se calcula un 80% entre 2006 y 20009.
(ONUDC 2011: 87). ;Significa esto que se esta ganado la guerra contra las drogas? ;Pueden estos
resultados adjudicarse al éxito de la erradicacion de cultivos ilicitos en Colombia?

De acuerdo con Thoumi (julio 2011), la respuesta no puede ser contundente debido a la conjuncion
de varios factores: en primer lugar la intensa campafia de erradicacion bajo el Plan Colombia se
ha mantenido a lo largo de una década y sin embargo el resultado de aumentar los precios y
disminuir la demanda en Estados Unidos se ha presentado apenas en los altimos 4 afios. En
segundo lugar, el conflicto al interior de las mafias mexicanas y entre ellas y el estado ha tenido un
gran impacto en el aumento de los precios y la disminucion del consumo de cocaina en Estados
Unidos. No obstante, esa disminucion ha sido compensada con un significativo aumento del
consumo en Europa, y en paises de América Latina como Brasil y Argentina. Asimismo, las rutas
de comercializacion se han trasladado a otros paises como Venezuela, y la region de Ameérica
Central, agudizando sus problemas internos de seguridad.

En tercer lugar, han surgido compuestos sintéticos nuevos que no estan regulados y sustituyen a
las drogas ilegales, los mas comunes son las piperazinas y la mefedrona; su consumo en Estados
Unidos va en aumento.
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El altimo factor concierne a una transformacion de la economia de las drogas ilicitas a escala
global: las redes de narcotrafico son cada vez mas sofisticadas e involucran gente de diversas
nacionalidades; por ejemplo, las drogas ilicitas se obtienen en Latinoameérica, se trafican a través
de Africay se comercializan en Europa y Estados Unidos.

Como en el mito de Sisifo, la lucha contra las drogas sigue siendo la guerra fallida de Estados
Unidos y de los paises productores en el hemisferio:

“El “efecto globo” producido por las victorias parciales en la guerra contra las drogas en los cultivos
y las rutas de trafico son evidentes. En los altimos 25 afios o mas, la guerra contra las drogas
conducida por Estados Unidos y su aliados en Ameérica Latina y el Caribe ha sido repetidamente
exitosa en desplazar los cultivos de coca de un area a otra en los Andes y en forzar frecuentes
cambios en las rutas de trafico. Pero ha sido incapaz de interrumpir seriamente, y mucho menos
de frenar permanentemente, tanto la produccion como el trafico en el hemisferio. Y lo peor de
todo, las exitosas adaptaciones constantes de los traficantes a las medidas de las fuerzas del orden
designadas para acabar con sus actividades ha llevado a la progresiva contaminacion de mas y
mas paises en la region con el comercio de drogas y la criminalidad y violencia concomitantes.”
(Bagley enero 2011).

2. Resultados de la estrategia contrainsurgente y de la seguridad ciudadana

Los informes coinciden en sefialar que el Plan Colombia tuvo resultados positivos en materia de
seguridad a lo largo de una década. De acuerdo con las cifras oficiales, la mayor parte de los
indicadores muestran una sustancial disminucion de las estadisticas en materia de homicidios,
secuestro, extorsiones. Por ejemplo en el periodo 2002-2010, la tasa de homicidios por cada 100.000
habitantes paso de 69,8 a 34, lo que representa una disminucion del 51%; los secuestros bajaron de
2.882 a 282; la extorsion descendi6 en un 50%, pasando de 2.083 a 1.352; los actos de terrorismo
descendieron en un 78% pasando de 1645 a 471. (MDN 2011)

Si bien el punto mas alto se alcanzo en el 2008, a partir del 2009 la estrategia empez6 a estancarse
en buena medida debido a la alta capacidad adaptativa de los grupos criminales; se observa
pues un retroceso en la mayor parte de los indicadores que se refleja en una expansion del
‘narcomenudeo’ en las grandes ciudades y la proliferacion de nuevos negocios de las mafias;
asimismo hay un aumento del homicidio en las areas urbanas asi como de los delitos comunes;
por ejemplo entre el 2002 y el 2010, el hurto comtin se elevo en un 42%; asimismo se observa el
fortalecimiento de las bandas criminales y de los llamados “neoparamilitares”

Asi, en el 2011 el panorama de la seguridad en el pais se caracterizaba por la transformacion
de las amenazas y la adaptacion de los actores ilegales a los nuevos escenarios. El final del Plan
Colombia se produce en un escenario de transito de una situaciéon de conflicto armado identificable
a una violencia mas fragmentada, regionalizada y de caracter mas bien criminal. En el balance
de seguridad se destacan tres temas: la recuperacion del control territorial por parte del estado, la
ofensiva frente a la FARC, el desmantelamiento del paramilitarismo.

Recuperacion del control territorial

A su llegada al gobierno en agosto de 2010, el presidente Santos plante6 una continuidad de
la Politica de Seguridad Democratica del gobierno anterior con el proposito de consolidar los
avances en materia de seguridad y enfrentar las amenazas que se mantienen.” De acuerdo con el
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Ministerio de la Defensa colombiano el mapa que aparece a continuaciéon muestra el estado de la
seguridad en el pais a finales de 2010:

Situacion actual de la seguridad y la defensa nacional

| 2006 2008 |
46,52% 53,40% NN  6336% 68,99%
38,66% J 3453% M 27,88% | 24,93%
14,82% & 12,08% [ 8,76% 6,08%

U

Fuente: Direccion de Estudios Sociales/VPE/MDN

Zonas rojas: Zonas amarillas: Zonas verdes:
Desarticulacion Consolidacién Seguridad ciudadana

4 ‘ 4 'S

Fuente: PISDP. Ministerio de la Defensa Colombia 2011

El Ministerio de Defensa clasifica el territorio nacional en tres zonas, de acuerdo con el grado de
éxito de la seguridad democratica: las zonas rojas, son territorios en donde no se ha consolidado
el Estado de Derecho y por consiguiente persiste la influencia de los grupos al margen de la
ley -GAML- y las bandas criminales -BACRIM. Las zonas amarillas corresponden a territorios
recuperados por la accion de las Fuerzas Militares que no obstante, atin carecen de una adecuada
presencia estatal; y las zonas verdes son regiones consolidadas, caracterizadas por niveles adecuados
de institucionalidad, inversion y gobernabilidad. De acuerdo con los datos oficiales, para el 2010,
cerca del 70% del territorio nacional se encontraria bajo un sélido control estatal mientras el 30%
restante esta atn por alcanzar. Segtin la Corporacion Nuevo Arco Iris (CNAI), la politica de
Seguridad Democratica logro consolidar los grandes centros urbanos, las regiones productivas
e industriales del centro del pais y sus vias de comunicacion, lo que significa el control de cerca
del 50% del territorio y algo mas del 60% de la poblacién. Sin embargo, el conflicto armado se
desplazo a la periferia, al restante 50% del territorio y al 40% de la poblacion. (Avila 2010: 8).

Los territorios que hace falta recuperar y poner bajo el control efectivo del estado colombiano
se corresponden con los tres ejes o corredores del conflicto que, de acuerdo con el informe de la
CNALI se han identificado a partir del 2009: el primer eje se ubica en el Pacifico y comprende

? En mayo de 2011, el gobierno Santos present6 su estrategia de seguridad denominada “Politica de Seguridad y Defensa para la
Prosperidad”.
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los departamentos de Choco, Valle del Cauca, Cauca y Narifio. El segundo eje se encuentra en
la region de los Llanos Orientales y abarca los departamentos de Arauca, Casanare, Vichada,
Meta y Guaviare. El tercer eje de conflicto se localiza hacia el norte de la cordillera central y
occidental; esta zona comprende el norte del Choco, Antioquia con el Uraba, el norte antioqueiio,
el Bajo Cauca Antioquerio, el sur de Bolivar y parte de los departamentos de Santander y Norte
de Santander.

Asi, si bien el estado ha logrado un mayor control del territorio nacional en buena medida debido
a una presencia mas extendida y efectiva de la fuerza publica que una década atras, atin se esta
lejos de conseguir el monopolio de la violencia y controlar la proliferaciéon de grupos criminales
en varias regiones del pais.

¢Estdn derrotadas las FARC?

La ofensiva militar sostenida por parte del estado en estos tltimos afios ha debilitado a las FARC,
obligandolas a replegarse hacia sus zonas de retaguardia en las regiones mas remotas del pais; el
namero de efectivos en las filas guerrilleras se redujo de 20.000 en las FARC y 4.000 el ELN a
finales de los afios 90, a 8.000 y 1.500 respectivamente en 2010 (EE jul 2010), y se ha neutralizado
una buena parte su dirigencia. En respuesta, la organizacion armada decidi6 adaptarse a las
nuevas tacticas de la fuerza publica, eludiendo los combates abiertos con el Ejército y regresando
a la tipica guerra de guerrillas. Ante la necesidad de incrementar la movilidad y la imposibilidad
de concentrar tropas, las FARC han planteado una guerra de desgaste; ahora acttia en pequenas
células buscando realizar actos de alto impacto negativo en la opinion publica; ha optado por un
uso generalizado de minas antipersonales y francotiradores, asi como la realizacion de emboscadas
y hostigamientos. (MDN 2011: 17). Asimismo la guerrilla ha buscado fortalecer sus milicias y
redes de apoyo, y ha propiciado alianzas con organizaciones de narcotraficantes para mantenerse
vigentes en el negocio. (Romero y Arias 2008:42).

A pesar de los constantes operativos militares en su contra y de las declaraciones optimistas
de los mandos militares, la completa derrota de las FARC en el campo de batalla no parece
cercana; sin embargo el mayor logro del Plan Colombia, en tanto estrategia contrainsurgente, ha
sido de caracter politico. Como nunca antes, el gobierno logro consenso entre las elites y en la
poblacion en torno a la necesidad de apoyar y financiar la guerra contra las guerrillas. Ademas,
se desprestigio el proyecto politico insurgente y se foment6 un rechazo generalizado a los métodos
empleados por la guerrilla como el secuestro, la extorsion y el narcotrafico. Y es precisamente el
desafio politico-ideologico el que la guerrilla parece no estar en capacidad de afrontar.

¢Es el fin del paramilitarismo?

La negociacion con los grupos paramilitares formo parte de la estrategia del Plan Colombia para
hacer frente al desafio planteado por los grupos armados ilegales. El proceso, conocido como
“Justicia y Paz”, arroja unos resultados ambiguos puesto que, si bien la politica de desmovilizacion
permitio la desarticulacion de las grandes estructuras paramilitares, simultaneamente derivé en
una atomizacién de las organizaciones en grupos delincuenciales mas dificilmente identificables.

El gobierno Uribe insisti6 en mostrar el proceso de negociacion como uno de los logros de la
Politica de Seguridad Democratica, Sin embargo para Leal, “la base del argumento oficial del
éxito pacificador se apoy6 en que, por primera vez en el pais, fuerzas irregulares no derrotadas
habian sido sometidas. Pero lo que ocurri6 fue que el proyecto antisubversivo que aliment6 la
unificacion paramilitar en 1997 perdi6 su dinamica, a medida que emergi6 el afan y el logro de un
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enriquecimiento depredador de los jefes ‘paras’, ademas de su ambicion de poder politico regional
con proyeccion nacional. (Leal 2011: 15).

Por su parte, el proceso de Justicia y Paz tuvo varias fallas, entre ellas se sefiala la falta de resultados,
la lentitud en los procesos, la laxitud en las desmovilizaciones, la precariedad de las confesiones,
las bajas penas y los bajos niveles de eficiencia a la hora de reparar a las victimas y avanzar en la
restitucion de las tierras despojadas a los campesinos por parte de los grupos paramilitares.

Pese a los obstaculos los funcionarios estadounidenses y el gobierno colombiano consideraron
que el proceso de desmovilizacion de los grupos paramilitares y la Ley de Justicia y Paz (LJP) ha
tenido efectos positivos en varios sentidos. En primer lugar, contribuy6 a deslegitimar a los grupos
paramilitares obligandolos a decidir si entrar en el proceso de desmovilizacién o permanecer
en la ilegalidad perdiendo su estatus politico y tornandose en grupos meramente delicuenciales.
En segundo lugar, y casi como “efecto colateral”, el proceso implicé abrir el debate nacional en
torno al papel central que deben jugar las victimas en la pacificacion del pais. La LJP contribuy6 a
poner el tema de las victimas del conflicto en el centro del debate nacional: “Hoy por hoy el pais
habla de los derechos a la verdad, la justicia, la reparacioén y las garantias de no repeticion. En
diferentes regiones las victimas se han organizado para reclamar sus derechos y para que su voz
sea escuchada en los procesos contra los paramilitares.” (Moreno, agosto 2011).

Otro de los efectos del proceso de la LJP fue la revelaciéon de los vinculos de la clase politica con
los grupos paramilitares en lo que se conoce como la “parapolitica”. (Romero y Arias 2008). De
los 268 congresistas que conformaron el Congreso colombiano durante el periodo 2006-2010, 128
han sido acusados de tener vinculos con los paramilitares, 62 de ellos fueron implicados como
resultado de los testimonios de los propios paramilitares. Este fue un asunto que suscité6 debate en
los medios y el Congreso de Estados Unidos. (ET 26 febrero 2007).

En contraste, uno de los efectos negativos de la desmovilizacion de las Autodefensas Unidas de
Colombia AUC ha sido la emergencia de los grupos neoparamilitares o “Bandas Criminales”
(Bacrim); estos grupos son estructuras delincuenciales nacionalmente desarticuladas, con un alto
poder de coercion violenta y corrupcion, cuyas actividades se desarrollan en las zonas rurales y
las periferias de las grandes ciudades. Las Bacrim se dedican a controlar regionalmente el negocio
del narcotrafico al mismo tiempo que extienden sus actividades a la extorsion, el microtrafico, el
hurto y la explotacion ilegal de minerales y recursos naturales. (MDN 2011: 17).

En relacion con el programa de reinsercion de los desmovilizados a la vida civil, en total 21.031
miembros de la FARC y el ELN, y 31.810 miembros de las AUC se desmovilizaro® Entre ellos
actualmente hay 34.5000 combatientes desmovilizados que participan activamente en el programa
de reinsercion. La Mision de observacion del proceso de paz con los paramilitares de la OEA sefiala
que presenta varias dificultades del programa sobre todo en relacion la falta de oportunidades
laborales, la estigmatizaciéon que sienten los desmovilizados a la hora de buscar empleo, y los
problemas operativos que se han presentado en algunos proyectos productivos. Ademas, se trata

de una poblacién con alto riesgo de volver a verse directamente involucrada en contextos de
violencia. (MAPP/OEA. Abril 2011: 8).

* Cifras del informe del Alto Comisionado para la Paz “Logros. Balance de gobierno 2002-2010.” Disponible en: http:/fwww.
altocomisionadoparalapaz.gov.co/noticias/2010/julio/documentos/10%20logros%200ficina’%20del%20Alto%20Comisionado%20para%20
1a%20Paz.pdf
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De alli la necesidad de hacer frente a asuntos pendientes como la generacion de empleo para los
desmovilizados, el término de los beneficios para los participantes activamente reincorporados
a la vida civil, la reintegracion comunitaria, el seguimiento a la situacion de los desmovilizados
no activos en el Programa, la seguridad de las comunidades garantizando la no repeticién de los
hechos delictivos, la creacion de programas alternativos para prevenir el reclutamiento ilicito y
evitar el crecimiento y consolidacion de los grupos post desmovilizacion.

El reforzamiento de la cooperacion militar

Otro de los resultados del Plan Colombia en materia de seguridad ha sido el estrechamiento de
los vinculo militares entre Colombia y Estados Unidos, el cual tuvo como corolario el Acuerdo
de Cooperacion Militar que firmaron los dos paises el 30 de octubre de 2009. El acuerdo le
daria a Estados Unidos acceso a siete bases militares en territorio colombiano para llevar a cabo
operaciones antinarcoticos y antiterroristas conjuntas por un periodo de 10 afos. El acuerdo dio
lugar fuertes criticas en la region especialmente por parte de Venezuela y Ecuador. En agosto de
2010 la Corte Suprema de Colombia suspendi6 el nuevo acuerdo y el presidente Santos decidi6 por
lo pronto “dejar quieto” el convenio y no tramitarlo ante el Congreso a la espera de condiciones
mas favorables para su aprobacion o del hallazgo de otros mecanismos que permitan implementar
las medidas contempladas sin tener que recurrir a un nuevo tratado.

Asimismo, muestra del estrechamiento de los vinculos militares bilaterales es el posicionamiento
del pais como oferente de cooperacion en materia de seguridad en la region. El gobierno
estadounidense ha tenido interés en que Colombia comparta con otros paises el conocimiento y las
habilidades adquiridas a través del Plan Colombia en temas de contrainsurgencia, cuamplimiento
de la ley y entrenamiento antisecuestro. En los altimos afios, expertos colombianos han entrenado
cerca de 7.000 policias y funcionarios judiciales mexicanos; asimismo se ha proporcionado
entrenamiento militar y policial a paises como Haiti, Guatemala, Honduras, Jamaica, Panama,
Paraguay y Perti. Bajo esta modalidad se ha establecido una especie de outsourcing que le permite
al gobierno estadounidense dar cooperacion militar a través de Colombia a mas bajos costos, bajo
la doctrina militar y los parametros operacionales estadounidenses, a paises en donde la presencia
de su propio personal militar resulta polémica o donde sus efectivos corren algtin riesgo, como en
el caso de México.

En suma, el Plan Colombia ha representado una mejora significativa de las condiciones de
seguridad en el pais; sin embargo, dada la complejidad de las violencias asi como la capacidad
adaptativa de los actores armados, atin no se vislumbra una situacién de postconflicto que se
pueda consolidar en el mediano plazo. Ello se debe en parte no solo a la capacidad de reaccion
de los actores armados ilegales sino también a que el estado colombiano ha tardado en adaptarse a
las transformaciones del conflicto; en buena medida, la politica de seguridad estuvo mas centrada
en una estrategia contrainsurgente que en una politica de seguridad ciudadana. (Leal 2011). Mas
recientemente el gobierno Santos ha ido transitando hacia una combinaciéon de las dos anteriores
en el manejo del tema de la seguridad.

El estado colombiano se enfrenta ahora a una nueva geografia del narcotrafico, del conflicto
armado, y una reconfiguracion de los actores que participan en él lo cual exigen una constante
reinterpretacion y readaptacion de la estrategia gubernamental, asi como recursos crecientes. En
ello, el estrechamiento de los vinculos militares generado a través del Plan Colombia muestra que
Estados Unidos seguira jugando un papel central en el escenario de seguridad del pais.
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3. Resultados fortalecimiento institucional

El fortalecimiento institucional bajo el Plan Colombia se focalizo en dos temas: la reforma a la
justicia y los derechos humanos.

La modernizacion del sistema judicial

El programa de reforma a la justicia tuvo como proposito descongestionar y volver mas eficiente
el sistema judicial colombiano. A través del Proyecto de Modernizacion y reforma de la Justicia
(PMR]) implementado entre el 2006 y el 2010 por la Universidad Internacional de la Florida y con
financiacion de USAID se busco mejorar las condiciones de administracion y gestion del sistema
judicial. Uno de los asuntos en donde se han presentado mejoras significativas ha sido en el tema
de la descongestion; asimismo se presentan resultados positivos en la ampliacion del acceso a
la justicia para la poblacion mas vulnerable a través de la mejora de la calidad y aumento de la
disponibilidad de los servicios de resolucion alternativa de conflictos tales como la instalacion de
Casas de Justicia en todo el pais.

Igualmente, se han modernizado instituciones judiciales fundamentales como la Fiscalia, la
Procuraduria y la Defensoria del Pueblo, por medio del mejoramiento de su infraestructura, el
acceso a modernas tecnologias de la informacién y la comunicacion, y la capacitacion de personal
especializado. Los mayores esfuerzos fueron dedicados a la implementacion del sistema penal oral
acusatorio en todo el pais*; sin embargo es en la aplicacion de este nuevo sistema penal donde atn
se presentan dificultades que impiden que se cumpla con el objetivo de enfrentar la delincuencia
y disminuir los niveles de impunidad.

De acuerdo con el informe de evaluacion de la aplicacion del sistema penal acusatorio, elaborado
por la Contraloria General de la Nacion, el nuevo sistema enfrenta problemas de escasez de
presupuesto, déficit de recursos humano capacitado y limitaciones técnicas y logisticas. (Contraloria
2010: 34-35).

Desde el 2008, el gobierno colombiano ha aumentado el presupuesto y el personal de la Fiscalia
para atender la sobrecarga que ha implicado el proceso de Justicia y Paz; no obstante el nimero
de personal capacitado no ha sido suficiente para atender las necesidades que el sistema penal oral
acusatorio demanda, ademas el tipo de capacitacion tampoco fue el adecuado pues no se puso el
suficiente énfasis en la investigacion. (Contraloria 2010: 43).

El informe de la Contraloria sefiala que “no puede concluirse en este momento, cuando el sistema
penal oral acusatorio tiene 5 aflos de entrada en vigencia en el pais, que este per se sea ineficaz
o que es sinonimo de impunidad generalizada, porque indudablemente el lapso hasta ahora
recorrido, resulta corto, sin embargo, las cifras reflejan de una manera preocupante durante el
tiempo que se esta evaluando, que en su aplicaciéon no ha sido efectivo y que no ha dado los
resultados para los que fue disefiado.” (Contraloria 2010: 40).

* El Sistema Penal Acusatorio se implemento de manera gradual en todo el territorio nacional, de acuerdo con la division territorial de
los Distritos Judiciales y con las Direcciones Seccionales de la Fiscalia General. Dicha implementacion inici6 el 1° de enero de 2005
y culminé el 1° de enero de 2008 con la entrada en vigencia del Sistema en todo el territorio nacional.
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Derechos Humanos

El tema de los derechos humanos fue un asunto que gravit6 permanentemente en el Plan Colombia.
Varios mecanismos institucionales se implementaron a través de la ayuda estadounidense con el
fin de mejorar los niveles de vigilancia y cumplimiento de las disposiciones legales nacionales
e internacionales. La ayuda de caracter militar estuvo condicionada al respeto de los derechos
humanos asi como a la entrega de resultados en las investigaciones a los militares involucrados
en caso de violaciones. Las ONG tanto en Colombia como en Estados Unidos jugaron un papel
determinante en ello. Durante los 10 afios de aplicacion de la estrategia, en términos generales,
la situacion de derechos humanos en el pais ha mejorado, sin embargo el tema de los “falsos
positivos”, las escuchas ilegales del DAS y el asesinato de lideres sociales, han sido asuntos que
muestran que todavia sigue habiendo serios problemas por resolver en esta materia.

Uno de los efectos positivos del Plan Colombia fue la presion nacional e internacional que obligo
al estado colombiano a condenar de manera clara el paramilitarismo; con ello se puso fin a la
ambigtiedad que se mantuvo por varios afios frente a los vinculos entre sectores militares y grupos
paramilitares con el proposito de combatir la insurgencia armada.

La condicionalidad de la ayuda por parte de Estados Unidos oblig6 a las Fuerzas Militares a ser
mas estrictas en la disolucién de tales vinculos y el cumplimiento de los derechos humanos. En
las ocasiones en la que se quiso hacer valer la defensa del fuero militar por encima del respeto
a los derechos humanos, la presion internacional y los reclamos y denuncias por parte de las
ONG cumplieron el papel de no dejar en la impunidad crimenes atroces y desbordamiento de
la autoridad. A lo largo de la década, varios militares han sido procesados y condenados por
violacion a los derechos humanos. La mayor parte de este tipo de casos fue trasladado de la
justicia penal militar a la civil.

Pese a los avances, el desarrollo de la estrategia contrainsurgente gener6 uno de los problemas
mas graves en materia de derechos humanos, los llamados “falsos positivos”. Bajo la politica de
Seguridad Democratica, el gobierno de Uribe presion6 constantemente a las Fuerzas Militares
para conseguir resultados en la campaia en contra de las guerrillas; la manera mas sencilla de
medir el éxito fue a través del conteo del nimero de guerrilleros dados de baja (bodycounts). (ET oct.
2010). EI Ministerio de la Defensa implement6 una serie de incentivos informales (reconocimientos
especiales, permisos, promociones para los soldados), e incentivos formales (recompensas a los
informantes civiles) a quienes mostraran mejores resultados.

En Washington las denuncias causaron revuelo. Desde el 2007 se congelaron US$ 70 millones en
ayuda para las Fuerzas Militares por problemas de derechos humanos. A raiz de las denuncias
por los falsos positivos, la entrega de estos recursos fue condicionada por el Congreso de EEUU
a la obtencion de resultados concretos en las investigaciones sobre el asunto. (ET 18 marzo 2009).
El tema de los derechos humanos también gravito muy fuertemente en las discusiones sobre la
aprobacion del Tratado de Libre Comercio con Colombia en el Congreso estadounidense. En
su informe de 2010 Human Rights Watch recomendaba continuar postergando la ratificacion
del Tratado de Libre Comercio hasta que el gobierno colombiano cumpliera los requisitos sobre
derechos humanos, incluida la desarticulacion de las estructuras paramilitares y la adopcion de
medidas efectivas para enfrentar a los grupos sucesores que actualmente representan una amenaza
para los sindicalistas. (HRW 2010: 16).

Después de unas tensas relaciones y a veces de abierta animadversion entre las ONG de derechos
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humanos y el gobierno de Uribe, la nueva administracién Santos ha buscado acercamientos con
las organizaciones de la sociedad civil para establecer un clima de entendimiento.

En cuanto al derecho ala verdad y ala reparacion integral por parte de las victimas, las confesiones
de los desmovilizados pertenecientes a los grupos paramilitares han permitido conocer de actos
criminales que no habian podidos ser judicializados.’

Por su parte, el gobierno de Santos presento el proyecto de Ley de Victimas que fue aprobado
por el Congreso en 2011, en el que se establece que seran reconocidas las victimas del conflicto
armado por hechos ocurridos a partir de 1991. Esta ley incluye un proceso de restitucion de tierras
usurpadas a la poblacion desplazada por el conflicto, se orientan a mejorar las condiciones de
respeto a los Derechos Humanos en el pais.

Poblacion desplazada

El fenomeno del desplazamiento forzado de poblacion sigue siendo uno de los efectos principales
de la continuidad de la violencia. Existe una gran disparidad entre los resultados presentados
por el gobierno nacional y el de las ONG. De acuerdo con las cifras oficiales hasta principios de
2011, habria un total 37678.000 colombianos desplazados de sus hogares.® La organizacion no
gubernamental Consultoria para los Derechos Humanos y el Desplazamiento (CODHES) informa
otras cifras, y concluye que cerca de 280.041 personas fueron desplazadas en 2010 y que el 32.7%
de esa poblacién proviene de las zonas donde se desarrolla el “Plan Nacional de consolidacion
territorial”. Segtin Codhes el acumulado de poblacion desplazada en el pais asciende a cinco
millones. (CODHES 2011: 1). Aunque sin resolverlo, al incluir un programa especifico dirigido a
la atencion de la poblacion desplazada, el Plan Colombia contribuy6 a hacer visible el problema y
a que el gobierno colombiano le diera una respuesta mejor articulada a nivel institucional.

En suma, frente al fortalecimiento institucional, el Plan Colombia represent6 un impulso a la
modernizacion de importantes sectores del estado como el sistema judicial; sin embargo esta
transformacion institucional ha sido parcial y no ha estado exenta de contradicciones; el estado
colombiano debié responder de manera apresurada y sin estar preparado a la necesidad de
gestionar mas programas y recursos provenientes de la cooperacion internacional; se crearon
nuevas agencias como Accion Social que se superpusieron a las funciones que correspondian a
otras instancias gubernamentales, algunas otras fueron suprimidas, ademas falt6 coordinacion
entre las distintas agencias gubernamentales involucradas; algunos ministerios como el de Defensa
tuvieron una gran autonomia en la gestion de sus programas mientras que otros, como el de
Relaciones Exteriores hasta cierto punto se vieron marginados del proceso. La interacciéon con
las multiples agencias estadounidenses cre6 una fragmentacion institucional en el manejo de los
programas y de los recursos provenientes del Plan Colombia que en muchas ocasiones el gobierno
colombiano no estuvo en capacidad de centralizar. Ademas, pese a la buenas intenciones, varias de
las reformas institucionales orientadas a volver mas eficiente el estado siguen siendo insuficientes
ya sea porque no resolvieron los problemas de fondo o porque no contaron con los recursos
suficientes para mantenerse en el largo plazo.

2

Hasta finales de 2010, la Fiscalia habia exhumado 2.989 fosas en distintas zonas del pais, en las que se encontraron 3.625 cadaveres.
Con las Versiones Libres de los desmovilizados se logro conocer 44.376 homicidios, 9.431 casos de desplazamiento forzado, 4.030
casos de desaparicion forzada, 2.144 casos de reclutamiento ilicito, 1.768 de extorsion y 1.417 masacres. (MAPP/OEA. Abril 2011: 11).
Estas cifras oficiales corresponden al Registro Unico de Poblacion Desplazada de la Agencia Presidencial para la Accion Social y la
Cooperacion Internacional. Disponibles en: http:/fwww.accionsocial.gov.co/EstadisticasDesplazados/
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4. El impacto sobre el desarrollo econémico

Uno de los objetivos sefialados en el texto del Plan Colombia en 2000 fue el de promover el desarrollo
economico del pais a través de la generacion de condiciones de seguridad que permitieran atraer
la inversion extranjera, mejorar la inserciéon de Colombia en la economia globalizada, aumentar
los niveles de crecimiento econémico y brindar bienestar para el conjunto de la poblacion. Aunque
se trata de un objetivo a largo plazo, en el presente balance es posible establecer algunos de los
resultados que, en materia economica, estan vinculados a la intervencion estadounidense.

Entre 2002 y 2008, la tasa de crecimiento promedio de la economia colombiana fue de 4.9%;
para el afio 2007 el crecimiento alcanzo el 6.9%, la tasa mas alta de las Gltimas décadas. Aunque
hubo un descenso en el afio de mayor impacto de la crisis econémica mundial (1.7% en 2009), en
2010 la economia crecio 4.0% y 5.9% en el 2011 (DANE marzo 2012). Para algunos analistas, este
crecimiento de la economia colombiana no se debio tanto al mejoramiento de las condiciones
de seguridad del pais como a las dinamicas de la economia global que favorecieron a los paises
emergentes productores de materias primas durante estos afios. (Acosta agosto 2011), (Montenegro
marzo 2011).

Diez afios después, el pais ha recuperado la llamada “confianza inversionista”; muestra de ello es
que desde el afio 2002 se multiplicé por cinco la inversion extranjera directa (de 2.000 millones de
dolares a 10.000 millones en 2008); Colombia es considerada como uno de los CIVETS, el grupo
de seis paises con las mayores expectativas de crecimiento en la proxima década.

No obstante, el ritmo sostenido de crecimiento econémico contrasta con los indicadores sociales:
el desempleo se mantiene en alrededor del 12% y el subempleo llega al 32%, la pobreza es del 31%.
(ET marzo 2011). Hay una brecha creciente entre el comportamiento de la actividad econoémica
y los indicadores sociales, varios factores contribuyen a ello: la estructura del mercado laboral,
la desigual distribucion de la riqueza y de la propiedad, y la deficiente calidad de la educacion.
La desigualdad es uno de los grandes obstaculos para el desarrollo del pais y en los tltimos afios
el problema se ha agravado; segtin el informe del PNUD del 2010 Colombia figura entre los seis
paises de peor distribucién del ingreso en el mundo, solo superado en América Latina y el Caribe
por Brasil, Ecuador, Haiti y Bolivia. (ET julio de 2010). De alli que los especialistas senalen la falta
de politicas publicas que apunten a mejorar la distribuciéon del ingreso y la riqueza. (Gonzalez sep
2011).

A través del Plan Colombia, el pais le apost6 también a estrechar las relaciones comerciales
bilaterales a través de la firma de un tratado de libre comercio. Estados Unidos ha sido el principal
socio comercial de Colombia desde hace ya varias décadas; entre el 2007 y el 2010 el intercambio
comercial promedio (exportaciones mas importaciones) del pais fue de 28.000 millones de doélares,
de los cuales 20.000 millones se dio con Estados Unidos, 6.000 millones con Venezuela y 2.000
millones con Ecuador. Para el 2010 Colombia se ubicaba entre los 10 primeros exportadores de
petroleo al pais del norte con 365.000 barriles diarios.

El gobierno Santos se plante6 como prioridad lograr la aprobacion del acuerdo que fue suscrito
inicialmente entre los dos paises el 22 de noviembre de 2006 y al cual le faltaba la aprobacion del
legislativo en Washington. El Congreso estadounidense no habia ratificado el TLC debido a la
posicion de los democratas, que alegaban violaciones de los derechos humanos y sindicales, asi
como el impacto negativo que tendria el tratado sobre los trabajadores norteamericanos.
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El tramite del tratado logré desenredarse a partir de un acuerdo entre el gobierno Obama y el
gobierno Santos para abrir la puerta para la aprobacion legislativa; el paquete de compromisos
adquiridos por Colombia a través de este acuerdo se distribuyo en tres fases centrandose en
los temas considerados problematicos: violencia contra el sindicalismo, impunidad y condiciones
laborales. En abril de 2011 el presidente Santos anunci6 la adopciéon de un ambicioso plan de
reformas legales destinadas a proteger a los sindicalistas amenazados por las organizaciones
paramilitares y a garantizar los derechos labores de los trabajadores colombianos. Asimismo y
como “antesala” para el TLC, Colombia firmé un acuerdo de “cielos abiertos” con Estados Unidos
que entra en operacion el 1° de diciembre de 2012; este convenio implica que tanto las aerolineas
colombianas, como las estadounidenses podran definir libremente a qué destinos llegar en cada
pais y con qué frecuencia.

Asi, después de 5 afios de expectativas, pujas y reiterados condicionamientos, finalmente el
Congreso de los Estados Unidos aprobo el TLC en octubre de 2011 y en mayo de 2012 entr6 en
vigencia.

Si bien en el 2006 las expectativas acerca del impacto positivo del TLC en la economia colombiana
eran mayores, hoy, el desempleo, la crisis econémicay las tendencias de vuelta al proteccionismo ante
una nueva recesion en estados Unidos hacen que las perspectivas sean menos optimistas. Ademas
de los impactos negativos sobre algunos sectores, especialmente en agricultura y ganaderia, el pais
no aprovecho estos 5 afios de compas de espera para prepararse para la competencia que le abre
el TLC; todavia estan pues pendientes las tareas de diversificar la exportaciones colombianas,
modernizar la infraestructura nacional y mejorar la formacion de capital humano.

En suma, en términos del efecto sobre el desarrollo econémico, el Plan Colombia implico, en
términos generales, el mejoramiento de las condiciones de seguridad que han hecho que el pais
cumpla con las condiciones para implementar un modelo econémico mejor adaptado a la economia
global; sin embargo, en la medida en que la violencia vinculada al comercio de drogas ilicitas se
mantiene, persisten altos niveles de corrupcion, los niveles educativos siguen siendo deficientes, el
creciente y grave subempleo empeora, y se ahonda la brecha entre ricos y pobres, el crecimiento
de la economia sigue sin revertirse en un mejoramiento generalizado de las condiciones de vida
del conjunto de la poblacion.

CONSIDERACIONES FINALES

Mucho mas que la mera continuacion de la guerra contra las drogas, el Plan Colombia se convirtio
en un laboratorio de la intervencion como (re)construccion estatal para Estados Unidos y, tal vez,
en el desafio mas importante para el estado colombiano en las ultimas décadas. A diez afios de su
aplicacion, el balance resulta asi contrastado e inconcluso: es innegable que se han obtenido logros
importantes: en lugar de un pais fragmentado territorial y politicamente como resultado de la
intensificacion de una guerra degradada y alimentada por el narcotrafico, hoy Colombia proyecta
escenarios de posconflicto, mantiene la institucionalidad democratica y aspira a ocupar un lugar
relevante entre las naciones emergentes. Sin embargo, en el desarrollo de esta estrategia ha habido
grandes limitaciones; asuntos como el fracaso de la politica antidrogas, los crecientes costos de
la guerra, la inequidad en la estructura de la propiedad, la marginalidad de amplios sectores de
la poblacion, la corrupcion rampante, son problemas que minan la capacidad del estado para
alcanzar el objetivo de garantizar condiciones para una sociedad prospera, democratica, justa y
en paz.
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El caso colombiano demuestra que si bien con una estrategia de reconstruccion estatal es posible
plantear reformas a instituciones fundamentales del estado como las Fuerzas Militares o el sistema
judicial, u orientar las politicas sociales y econoémicas en una via de modernizacion, resulta mucho
mas complejo enfrentar los problemas estructurales que estan a la base de la debilidad estatal.

(Cambiar estas estructuras profundas es un asunto s6lo de tiempo y de recursos? ;Es posible
transformar un estado débil, subdesarrollado, inequitativo, y convertirlo en un estado fuerte,
prospero, democratico, adaptado y adaptable en el curso de unos pocos afos y con recursos
limitados? Esas son preguntas que la experiencia del Plan Colombia deja para la politica de
construccion estatal que plantea la intervencion estadounidense frente a estados débiles.

Al parecer, la tarea es mucho mas compleja atin en el caso de un pais que, como Colombia, ha
tenido las condiciones y la voluntad para hacer mas viable este tipo de intervencion.

BIBLIOGRAFIA

Acevedo Beatriz et al. (2008) Ten Years of Plan Colombia: An Analytic Assessment. USA, The Beckley Foundation Drug Policy
Programme . September 2008.

Acosta, Amilkar (2011). “La economia en el primer afio de Santos: un balance de prueba.”Razon Publica, Agosto de 2011.

Atehorttia, Adolfo y Rojas, Diana Marcela. (2010) Seguridad Democratica. Balance de ocho afnos. Consejo Nacional de
Planeacion. Octubre de 2010.

Avila. Ariel (2010). “La guerra contra las FARC y la guerra de las FARC”. Revista Arcanos N° 15, abril de 2010.

Avila, Ariel (2011). « De la guerra de “Jojoy" a la guerra de “Cano’ ». Revista Arcanos N° 16, abril de 2011. Disponible en:
Bagley, Bruce (2011). “Carteles de la droga: de Medellin a Sinaloa.” Razén Piblica. 21 de Febrero de 2011. Disponible en:
Beittel, June (2011). Colombia: Issues for Congress. USA : CRS Report for Congress. Marzo de 2011.

CODHES (2011) “;Consolidacion de qué? Informe sobre desplazamiento, conflicto armado y derechos humanos en Colombia
2010.”. Boletin informativo N° 77 Bogota 15 de Febrero de 2011. 30p. Disponible en:

Contraloria General de la Nacion (2010). “Evaluacion sobre la implementacion del sistema penal oral acusatorio en Colombia.”
Contraloria Delegada, Sector Defensa, Justicia y Seguridad. Febrero de 2010.

Contraloria General de la Nacion (2010). “Balance de la politica penitenciaria y carcelaria en Colombia 2006-2010.” Agosto de
2010.

DANE (2012), Departamento Nacional de Estaditica. Boletin de prensa. 22 de marzo, 2012.

DeShazo, Peter et al (2007). Back from the Brink. Evaluating Progress in Colombia, 71999-2007. USA, Center for Strategic and
International Studies CSIS. Noviembre 2007.

DeShazo, Peter et al (2009). Colombia’s Plan de Consolidacion Integral de la Macarena. Center for Strategic and International
Studies CSIS. Junio de 2009.

DeShazo, Peter et al (2009). Countering Threats to security and Stability in a Failling State. Lessons from Colombia. Center for Strategic
and International Studies CSIS. Septiembre de 2009.

EE. “Farc y Eln tienen menos de 10.000 integrantes, dice el Gobierno”. El Espectador, 24 Julio de 2010..
ET. “Parapolitica’ En Colombia esta bajo la lupa de los medios en Estados Unidos”. El Tiempo, 26 de febrero, 2007.

ET. “Por falsos positivos, Patrick Leahy condiciona ayuda de E.U. a Colombia”. El Tiempo, 18 de marzo, 2009.

andlisis politico n° 77, Bogot, enero-abril, 2013: pags. 113 - 132



MUCH MORE THAN A WAR ON DRUGS: ELEMENTOS PARA UN BALANCE DEL PLAN COLOMBIA Diana Marcela Rojas

ET. “Desigualdad, dura de roer para Colombia.” El Tiempo, 23 de julio, 2010.

ET “Aciertos y limitaciones de la Ley de Justicia y Paz”. El Tiempo, 27 de julio de 2010

ET. “Presion por resultados condujo a falsos positivos: Procuraduria”. E[ Tiempo, 21 de octubre, 2010

ET. “El crecimiento del PIB no se traduce en bienestar general”. El Tiempo, 26 de marzo, 2011.

ET “Crearan unidad para investigar crimenes contra lideres de tierras”. El Tiempo, 28 de marzo de 2011.
ET. “Al menos 1.700 ‘falsos positivos’ en 27 afios: Cinep”. El Tiempo, 21 de noviembre, 2011.

Frechette, Myles (2007). Colombia And The United States. The Partnership: But What Is The Endgame?. USA: The Strategic Studies
Institute, February 2007.

Gonzalez, Jorge Ivan (2011). “La pobreza disminuye, pero las brechas aumentan”. Razén Piblica.com, 5 de septiembre de 2011.

Haugaard, Lisa et al (2008). A Compass for Colombia Policy. The Center for International Policy, Latin America Working
Group Education Fund, U.S. Office on Colombia, and Washington Office on Latin America. Octubre de 2008.

Haughian, Shane (2007). Plan Colombia: much more than a War on Drugs. Usa: Air Command And Staff College, Air University.
Abril de 2007.

HRW (2010). Herederos de los Paramilitares. La Nueva Cara de la Violencia en Colombia. Human Rights Watch. Febrero de 2010.
INCSR (2011). International Narcotics Control Strategy Report, US Department of State Washington D.C., 2011.
Isacson, Adam (2008). “El Plan Colombia. Consecuencias no deseadas”. Foreign Affairs en Espaiiol, Enero-Marzo 2008.

Isacson, Adam and Poe, Abigail (2009). After Plan Colombia Evaluating “Integrated Action,” the next phase of U.S. assistance. USA:
Center for International Policy. December 2009.

Isacson, Adam (2010). Don‘t Call it a Model. USA: WOLA, Julio de 2010. [131]

Jayamaha, Dilshika (2010). Lessons Learned from U.S. Government Law Enforcement in International Operations. Chapter 3:
Colombia. USA: The Peacekeeping and Stability Op-erations Institute (PKSOI). Diciembre de 2010.

Lamb, Robert D et al. (2011) .,USAID/OTT’s Initial Governance Response Program In Colombia A Final Evaluation. Abril
2011.

Leal, Francisco (2010). “Politica de seguridad democratica y desafios a la seguridad”. Revista Politica Colombiana. Abril-junio
2010.

Leal, Francisco (2011). “Una visién de la seguridad en Colombia”. Andlisis Politico, septiembre-diciembre, 2011: N° 73, pp. 3-36.
IEPRI, Universidad Nacional de Colombia.

Lopez, Claudia y Sevillano, Oscar. Balance politico de la parapolitica 1 (2009). Corporacion Nuevo Arco Iris.

MAPP/OEA. (Abril 2011). XV Informe Trimestral del Secretario General al Consejo Permanente sobre La Mision de Apoyo al
Proceso de Paz en Colombia.

Marcella, Gabriel (2009) . Democratic Governance and the Rule of Law: Lessons from Colombia. USA : The Strategic Studies Institute,
December 2009.

MDN (2010). “Logros de la Politica Integral de Defensa y Seguridad para la Prosperidad.” Noviembre 2010. Direccion de
Estudios Sectoriales. Grupo de informacion y Estadistica. Ministerio de Defensa Nacional. Republica de Colombia.

MDN (2011). Politica Integral de Seguridad y Defensa para la Prosperidad. Ministerio de Defensa Nacional. Republica de
Colombia. Mayo de 2011.

Montenegro, Ivan (2011). “Colombia: hacia una economia realmente productiva.” Razén Piblica. 14 de marzo de 2011.

Moreno, Maria Camila (2011). “Seis afios bajo la Ley de Justicia y Paz: logros, limitaciones y expectativas de la justicia transicional
en Colombia”. Razon Publica. 1° de agosto de 2011.

andlisis politico n° 77, Bogotd, enero-abril, 2013: pags. 113 - 132



[132]

MUCH MORE THAN A WAR ON DRUGS: ELEMENTOS PARA UN BALANCE DEL PLAN COLOMBIA Diana Marcela Rojas

ONU Report (2010). Report of the Special Rapporteur on Extrajudicial, Summary, or Arbitrary Executions. Submitted to the
Human Rights Council of the UN General Assembly.

ONUDC (2011), (Oficina de las Naciones Unidas para las Drogas y el Crimen). World Drug Report 2071.

Poe, Abigail and Isacson, Adam (2011). Stabilization And Development: Lessons Of Colombia’s “Consolidation” Model. Center for
international Policy, April 2011.

Ramirez, Maria Clemencia (2009). “El Plan Colombia y la promocion de la Seguridad y el “Buen Gobierno™: ;militarizacion
del contrato social como estrategia para afianzar la democracia?” Ponencia presentada en el panel “Democracy, Participation
and Conflict in Contemporary Colombia” en el marco del XXVIII Congreso Internacional de la Asociaciéon de Estudios

Latinoamericanos de LASA en Junio de 2009.

Romero Mauricio y Arias, Angélica (2008). “Bandas criminales”, seguridad democratica y corrupcion.” Revista Arcanos N° 14,
diciembre de 2008.

Romero Mauricio y Arias, Angélica (2011). “A 10 afios del inicio del Plan Colombia.” Revista Arcanos N° 16, abril de 2011.

Shifter, Michael (2010). “Una década del Plan Colombia: por un nuevo enfoque”. Revista Politica Exterior N° 136, Junio-agosto
de 2010.

Thoumi, Francisco (2011). “Drogas en 2011: Tendencias y reflexiones”. Razon Publica. 3 de julio de 2011.

Vargas, Ricardo (2010). Desarrollo Alternativo en Colombia y Participacion Social: propuestas hacia un cambio de estrategia. Bogota:
Dialogo Inter-agencial en Colombia, 2010.

Youngers, Colleta et al (2008). “Ten years of Plan Colombia: an analytic assessment”. The Beckley Foundation Drug Policy
Programme. Septiembre de 2008.

Zuleta, Sebastian (2010), “Colombia y la extradicion: ;Quo Vadis?”. Dossier N° 3 diciembre de 2010. Fundacion Ideas para la
Paz.

Zuleta, Sebastian (2010). (b) “La extradicion y las FARC: ;extradicién politica?”. Dossier N° 1, 10 de diciembre de 2010.
Fundacion Ideas para la Paz.

andlisis politico n° 77, Bogot, enero-abril, 2013: pags. 113 - 132



