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Capitulo 4
El conflicto armado y la construccién
de la paz en la politica exterior colombiana

https://doi.org/10.172309789587209839ch4

Diana Marcela Rojas
Introducciéon

Si bien la guerra en el pais se ha caracterizado como un conflicto armado
interno, dado que los actores y los escenarios han sido fundamentalmen-
te nacionales, esta no se ha desarrollado abstraida de lo que sucede en
el contexto internacional. Son multiples los factores externos que han
marcado y transformado la confrontacién bélica: los debates en torno a
la soberania y sus alcances y limites, la disputa geopolitica por las zonas
de influencia de las grandes potencias, el auge de las economias ilegales
transnacionales, los desafios a la seguridad regional, asi como los cambios
en la valoracion del uso de la violencia entre y dentro de los Estados.

En el caso colombiano, la incidencia de las variables internacionales
se ha ido intensificando en las décadas mds recientes, debido principal-
mente a dos procesos entrecruzados: de un lado, las mutaciones en la
dindmica en el interior del conflicto armado, y del otro, las transforma-
ciones del entorno mundial, especialmente a partir del fin de la Guerra
Fria. Se ha establecido asi una creciente conexidn, variable y compleja,
entre los factores internos y los externos que han afectado tanto la gue-
rra como las opciones para solucionarla.

Para caracterizar este fenémeno se ha utilizado el concepto de “in-
ternacionalizacion” que generalmente se refiere al proceso de crecien-
te interconexién e interdependencia entre los Estados-nacion y otros
actores en el escenario global. Este concepto enfatiza la participacion
de actores externos en los conflictos internos, como Estados, organiza-
ciones internacionales y actores no estatales. El estudio del fenémeno
través de la lente de la internacionalizacion permite un examen detalla-
do de los actores, motivaciones y mecanismos especificos a través de los
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cuales se produce la participacion externa; ayuda ademds a comprender
coémo y por qué los conflictos se interconectan con dindmicas regionales
y globales, incluidas rivalidades geopoliticas, competencia por recursos €
influencias ideoldgicas. La internacionalizaciéon también resalta las con-
secuencias de la intervencion externa para la dindmica del conflicto, los
esfuerzos de consolidacion de la paz y la estabilidad regional.

Para el anilisis del caso colombiano se utilizard aqui una acepcién
mads acotada del concepto; lo que se ha dado en llamar “internacionali-
zacion de la guerra y la paz” se refiere a la manera en que los sucesivos
Gobiernos nacionales han afrontado los desafios planteados por interco-
nexion entre los componentes internos y externos del conflicto armado.
Al convertirse en un asunto central, ingentes esfuerzos y recursos se
han invertido para gestionar el involucramiento de actores e instancias
internacionales en las tentativas gubernamentales de resolver la larga y
compleja guerra que hemos vivido.

Desde la Diplomacia por la paz y el Plan Colombia en la administra-
cioén Pastrana (1998-2002), la Seguridad Democratica bajo el Gobierno
Uribe (2002-2010), hasta las negociaciones en L.a Habana y el Acuerdo
de paz de la presidencia Santos (2010-2018), la Paz con legalidad de la
administracion Duque (2018-2022), y la Paz Total del Gobierno Petro
(2022-2026), la politica exterior ha sido puesta al servicio de la visién y
las decisiones de los mandatarios para pacificar la nacion. {Cudl ha sido
la dindmica de esta internacionalizacién? {Qué estrategias se implemen-
taron? ¢Qué problemas enfrentaron? {Cudles han sido sus resultados?

El objetivo del capitulo es brindar una comprensiéon de conjunto
del papel que ha tenido la politica exterior colombiana en la basqueda
de soluciones a la guerra interna y presentar las estrategias desarrolladas
por los Gobiernos para responder a este desafio durante las dos primeras
décadas del presente siglo.

El hilo conductor del andlisis lo constituye la contraposicién entre
dos visiones antitéticas del conflicto armado interno y de las subse-
cuentes opciones para solucionarlo. La preferencia por una de estas
dos perspectivas ha determinado la agenda de cada administracion vy,
por ende, la estrategia de politica exterior para respaldarla en el ejerci-
cio de la politica internacional. Las dos perspectivas sefialadas se confi-
guran en torno a la concepcidn de la naturaleza del conflicto, sus causas
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y manifestaciones, asi como respecto al modo mas adecuado y legitimo
de resolverlo.

De un lado, en una vision mas politica, se considera que la lucha
armada de las guerrillas surge como reaccién al cardcter restringido de
la democracia colombiana durante el Frente Nacional (1958-1974);%
en su propésito de alcanzar un orden social mdas justo y democritico, la
insurgencia defini6 un proyecto revolucionario, basado en la ideologia
comunista, en el que se planteaba la transformacion del régimen a través
de las armas. Desde esta concepcidn, el conflicto tenia, pues, un origen
y un significado fundamentalmente politico que reconocia a las guerri-
llas como actores con un proyecto y unas reivindicaciones validas. En
consecuencia, la manera mds adecuada para terminar con la guerra era
propiciar un proceso de paz, en el que se discutieran las demandas y se
negociaran las aspiraciones de los rebeldes.

Del otro lado, en la visién antagdnica, con el fin de la Guerra Fria, las
guerrillas habian perdido no solo su fundamento ideoldgico sino también
su cardcter politico; el creciente involucramiento con el narcotrafico, el
aumento de los secuestros y las extorsiones, y los ataques a la poblacion
civil le restaron apoyo social y legitimidad a su causa. La insurgencia
habfa derivado en un fenémeno de criminalidad, por ende, y sobre todo,
en un problema de seguridad. Frente a ello, la respuesta no podia ser
otra que la militar; el Estado debia ejercer su capacidad represiva para
contrarrestar la amenaza de los grupos armados ilegales.

Las fluctuaciones entre estas dos visiones permiten caracterizar la
internacionalizacion de la guerra y la paz en Colombia en tres momentos
distintivos: el primero corresponde a una etapa de ambigliedad en la que
la estrategia de politica exterior combina ambas perspectivas. El segun-
do momento se decanta por la concepcion de seguridad que prioriza la
solucién militar. El tercero se inclina por la vision mds politica, dando
lugar a un proceso de negociacion que culminard con un acuerdo de paz.

20 El Frente Nacional fue un acuerdo politico bipartidista en Colombia entre los par-
tidos Liberal y Conservador que estableci6 la alternancia en el poder. Este acuerdo
surgié como una solucidn a la violencia politica y los conflictos que habian caracteriza-
do al pafs durante las décadas anteriores, especialmente durante el periodo conocido
como La Violencia (1948-1958).
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A continuacion, se examinardn estos tres momentos a partir de las
siguientes variables: la situacién interna y el contexto internacional; la
politica del Gobierno sobre el conflicto armado; la estrategia internacio-
nal que respalda esa politica; y los resultados y lecciones que se derivan
de su implementacion.

1. Primer momento: la diplomacia por la paz

La internacionalizaciéon de la guerra y de la paz se inicia con la llegada al
poder de Andrés Pastrana. Su administracién (1998-2002) estableci6 los
derroteros y marcé la pauta para los Gobiernos sucesivos, en un momen-
to en el que el pais se encontraba sumido en una profunda crisis. El Go-
bierno Pastrana se hallé ante una situacién de gran vulnerabilidad en la
que la bisqueda de una solucién a la guerra interna se hacia imperativa.

Para la década de los noventa, el conflicto armado se habia intensi-
ficado; se expandieron los grupos armados ilegales llegando a controlar
importantes zonas del territorio, las Fuerzas Militares sufrieron derrotas
significativas, y la economia nacional estaba seriamente afectada. El nar-
cotrafico se convirti6 en el factor dinamizador de la confrontacion bélica
al proporcionar recursos a las guerrillas para ampliar sus capacidades lo-
gisticas y de combate; por primera vez, en la larga historia del conflicto
colombiano, las fuerzas insurgentes pudieron cambiar el equilibrio mili-
tar en su favor y plantearse como viable la toma del poder.

Ad portas del nuevo siglo, el impacto negativo del conflicto no solo
puso al pais en riesgo de falla estatal y la deriva de una “narco demo-
cracia”, sino que suscitd preocupaciones entre vecinos y aliados por un
desbordamiento allende las fronteras; al configurarse como una amenaza
a la estabilidad y la seguridad regionales, Colombia afrontaba la posibi-
lidad una intervencién externa. Todo esto enmarcado en el contexto de
posguerra fria, en el que la comunidad internacional se inclinaba por la
terminacion pacifica de las guerras civiles y la promocion de un régimen
de seguridad global.

El Gobierno Pastrana plante6 entonces buscar una solucion nego-
ciada al conflicto armado, reconociendo su naturaleza politica. Su enfo-
que incluia poner en marcha un proceso de paz que implicara el didlogo
con las guerrillas, para alcanzar un acuerdo que permitiera terminar con
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décadas de violencia. Para ello se cre6 una zona desmilitarizada en el
Cagudn con el fin de facilitar las negociaciones, una regién de aproxima-
damente cuarenta 'y dos mil kildometros cuadrados en los departamentos
de Meta y Caquetd, controlada temporalmente por las FARC.

Convencido de que este esfuerzo requeria una robusta colaboracién
externa, la administracién estableci6 como estrategia internacional la
denominada “Diplomacia por la paz”. A través de ella se busco darle
credibilidad al proceso de negociacion; a nivel interno, el respaldo inter-
nacional podia contrarrestar la desconfianza que suscitaban los didlogos
entre amplios sectores de la sociedad colombiana; asimismo, se trataba
de romper el aislamiento de las FARC frente a la comunidad internacional,
mostrandole a la guerrilla que tanto el entorno como los actores interna-
cionales eran favorables al proceso.

A nivel externo, se busco restablecer la confianza en el Estado co-
lombiano después de la crisis de la administracion Samper. El objetivo
era mostrar que habia un Gobierno con la voluntad de responder a la cri-
sis nacional, capaz de canalizar la preocupacion y gestionar las iniciativas
internacionales para remediarla. Ademds de darle visibilidad al proceso
de paz, la estrategia se propuso conseguir los recursos, tanto financieros
como politicos, que permitieran darle sostenibilidad al proyecto de pa-
cificacion.

Para alcanzar tales objetivos, la Diplomacia por la paz se centr6 en
varios pilares clave:

En primer lugar, promovi6 la participacién de actores internaciona-
les en la negociacién del Caguan. El Gobierno invit6 a las representacio-
nes diplomaticas a la inauguracién de los didlogos con la guerrilla; se cred
la Comision Internacional de Facilitadores y el Grupo de Paises Ami-
gos. La participacion de paises europeos como Suiza, Noruega, Espana 'y
Francia, y de organizaciones internacionales como la ONU proporcion6
legitimidad y experiencia en mediacion y negociacion. Estos actuaron
como observadores vy facilitadores, ayudando a mantener el proceso de
paz en el radar internacional.

En segundo lugar, la administracién Pastrana desplegé una diploma-
cia laboriosa para movilizar el apoyo politico y financiero de la comuni-
dad internacional. Se realizaron giras y encuentros con lideres mundiales
y organismos multilaterales para conseguir respaldo a los esfuerzos de
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paz y desarrollo. Esto incluia reuniones con la ONU, la OEA y otros foros in-
ternacionales en los que se explicaban los objetivos y avances del didlogo
con las FARC. Asimismo, se trabaj6 en fortalecer las relaciones bilaterales
con otros paises clave en Europa y América Latina, buscando coopera-
cién en dreas de seguridad, desarrollo y politica antinarcéticos. La parti-
cipacién de Cuba y Venezuela contribuyé ademds a generar confianza y
crear puentes con las guerrillas.

En tercer lugar, se formulé el Plan Colombia como ntcleo de toda
la estrategia. Concebido inicialmente como una especie de “Plan Mar-
shall”; se planted como una iniciativa integral que buscaba el respaldo
internacional para la recuperacion y fortalecimiento del Estado colom-
biano; el plan incluia componentes de desarrollo social y econémico, lu-
cha contra el narcotrafico, erradicaciéon de cultivos ilicitos, mejora del
dispositivo militar, y promocién de derechos humanos. Las mesas de
donantes, también conocidas como grupos de apoyo o mesas de coope-
racion, fueron una parte esencial de la estrategia para respaldar el Plan
Colombia. Estas mesas funcionaron como plataformas para coordinar y
canalizar el apoyo financiero y técnico internacional hacia los objetivos
del citado plan. Al respecto, se sugiere conectarlo con el contenido del
séptimo capitulo del presente volumen sobre la cooperaciéon internacio-
nal para el desarrollo y la politica exterior de Colombia.

De una formulacién general de patrocinio al proceso de paz, el Plan
Colombia termind por concretarse como un programa de asistencia mi-
litar por parte de los Estados Unidos. El objetivo fundamental era la
modernizacion de las Fuerzas Armadas colombianas a fin de que estas
pudieran hacer frente a las amenazas representadas por la peligrosa com-
binacién entre insurgencia armada y narcotrafico. Este plan no solo pro-
porcioné una asistencia financiera significativa, sino también el apoyo
técnico y logistico necesarios; si bien la mayor parte de la ayuda fue de
cardcter militar, se incluyeron también recursos para programas de desa-
rrollo social y econémico.

Para conseguir el respaldo del Gobierno Clinton (1993-2001) y lo-
grar la aprobacion del Plan Colombia en el Congreso estadounidense, el
Gobierno Pastrana desplegd una intensa ofensiva diplomatica. Alined su
vision y su politica con los intereses y prioridades estadounidenses, se
enfatizd en la lucha contra el narcotrafico como justificacion principal y
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se disimuld el cardcter contrainsurgente de la ofensiva militar debido a
las reticencias en Washington de involucrarse abiertamente en una gue-
rra interna. Igualmente, se adelanté una enérgica campana para lograr
el beneplacito bipartidista y el respaldo de la opinién publica. El Plan
Colombia fue un esfuerzo sin precedentes en la historia diplomatica del
pais y dio lugar a lo que se ha calificado como una “intervencion por in-
vitaciéon” (Tickner, 2007).

El hecho de que el Plan Colombia terminara siendo una estrate-
gia bélica, formulada conjuntamente, y respaldada por Estados Unidos,
generd divisién entre los actores internacionales; unos favorecieron la
opcién militar y otros se decantaron por una via més politica. [.a Unién
Europea apoy6 el objetivo general de promover la paz y el desarrollo,
pero criticd el enfoque militar del Plan. La UE y algunos de sus esta-
dos miembros preferian centrarse mas en las iniciativas de desarrollo
econémico, social y de derechos humanos que apuntaran a una solucién
integral al conflicto.

Por su parte, varios paises latinoamericanos expresaron preocupacio-
nes sobre las implicaciones del Plan Colombia. Temian que el aumento
de la actividad militar pudiera desbordar el conflicto y las actividades
relacionadas con el narcotrafico hacia sus propios territorios. Venezuela,
Ecuador y Brasil, en particular, manifestaron reservas sobre la posibilidad
de que la lucha contra las drogas pudiera intensificar la violencia en la
region. Asimismo, numerosas ONG y grupos de derechos humanos se
mostraron criticos con la estrategia por su fuerte componente represivo;
Amnistia Internacional y Human Rights Watch, entre otras, advirtieron
que el apoyo a las fuerzas armadas colombianas podria exacerbar los abu-
sos contra la poblacién civil y las violaciones de derechos humanos.

Pese a las contradicciones, la administracion siguié combinando la
zanahoria del didlogo con el garrote de la ofensiva bélica hasta el fracaso
definitivo del proceso de paz del Cagudn, a principios de 2002. A pe-
sar de los esfuerzos iniciales, las negociaciones con las FARC no lograron
avances significativos; el grupo insurgente utilizo la zona de distension
no solo para dialogar, sino también para fortalecer su control territorial,
lo cual genero criticas tanto nacionales como internacionales.

En suma, este primer momento marcé un punto de inflexién en
la politica exterior colombiana en relaciéon con el conflicto armado. El
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enfoque del Gobierno Pastrana de combinar esfuerzos de paz y desarro-
llo con un apoyo internacional robusto, aunque no logr6 los resultados
esperados, sentd las bases para futuras estrategias. L.a apuesta de poner
todas las opciones sobre la mesa, oscilando entre una vision politica y
una militar, gener6 polémica y dividié a los actores internacionales. Esto
evidencié la complejidad de resolver un conflicto tan largo y profundo
como el colombiano y subray6 la importancia de hacer coherente la poli-
tica externa con la perspectiva internacional para alcanzar la paz.

2. Segundo momento: el imperativo de la seguridad

El segundo momento de internacionalizacion corresponde a la politica
de la administracion de Alvaro Uribe (2002-2010). El fracaso del proceso
de paz con las FARC del Gobierno Pastrana dejé al pais en una situacion
de altos indices de violencia e inseguridad. El fortalecimiento de los
grupos armados ilegales hacia peligrar la estabilidad del Estado colom-
biano y la legitimidad del régimen. Uribe, quien habia hecho campana
prometiendo una mano dura contra las guerrillas, asumié la presidencia
con un mandato claro de restaurar la seguridad y el orden.

La politica de Seguridad Democritica se basaba en la premisa de
que la violencia y el narcotrafico eran las principales amenazas a la segu-
ridad nacional y que debian ser combatidas con firmeza. LLos objetivos
inclufan la recuperacion del control estatal sobre todo el territorio nacio-
nal, la reduccién de los indices de violencia, y el debilitamiento de los
grupos rebeldes.

El Gobierno implement6 una serie de medidas que incluian el forta-
lecimiento de las Fuerzas Armadas y de la Policia Nacional, el incremen-
to de la presencia estatal en dreas rurales, y la promocién de politicas
de desmovilizacion para los combatientes de las guerrillas y los grupos
paramilitares.?! Para ello se intensificaron las operaciones militares y se

2l Como parte de la politica de seguridad, se promovié la desmovilizacion de los grupos
paramilitares, principalmente las Autodefensas Unidas de Colombia (auc), mediante
la Ley de Justicia y Paz (2005). Esta ley ofrecia beneficios judiciales a cambio de la
desmovilizacion y la confesién de crimenes; mds de treinta mil combatientes se des-
movilizaron oficialmente.
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aumenté significativamente el presupuesto de defensa. Asimismo, se
reforzaron las acciones contra el narcotrafico, incluyendo fumigaciones
aéreas y erradicacion manual de cultivos ilicitos, al igual que operaciones
contra las estructuras criminales.

La administracion Uribe adopté una estrategia de politica exterior
que respaldaba su enfoque de Seguridad Democratica; su objetivo era
obtener apoyo externo para una lucha frontal contra las guerrillas. El
entorno de entonces resultd particularmente favorable debido los ata-
ques del 11 de septiembre de 2001 en Estados Unidos; la subsecuente
lucha global contra el terrorismo promovida por el Gobierno de George
W. Bush cre6 un ambiente propicio para que el pais recibiera la coopera-
cién que necesitaba.

De este modo, el Plan Colombia no solo se mantuvo como el centro
de la estrategia, sino que fue significativamente extendido y fortaleci-
do. El alineamiento politico e ideoldgico con la superpotencia se hizo
atn mas estrecho vy, bajo su influjo, la visién de la confrontacion inter-
na muté: de ser concebida como un conflicto armado, con significado e
implicaciones politicas, pasé a ser definida una “amenaza terrorista” a
la seguridad no solo nacional sino incluso global. Asi, lo que se origin
como un lineamiento estratégico de Washington en Colombia, evolu-
cioné hasta convertirse en parte vital de la estrategia colombiana en su
relacionamiento con Estados Unidos.

Uribe mantuvo una relaciéon cercana con el Gobierno estadouniden-
se, realizando frecuentes visitas a Washington y asegurando el apoyo bi-
partidista en el Congreso para la continuacién del Plan. La cooperacion
también dio lugar a la negociacién de un Tratado de Libre Comercio
(TLC) bilateral, el cual se firmé en 2006, pero que solo pudo ser ratifi-
cado en el Congreso estadounidense en 2011.

Asimismo, el Gobierno emprendié una campana internacional para
evitar que a las FARC se les reconociera el estatus de beligerancia y, por el
contrario, fueran declarados grupos terroristas.?? Este estatus implicaba
reconocer a la guerrilla como una fuerza politica legitima que controla

22 El estatus de beligerancia, otorga ciertos derechos y deberes bajo el derecho interna-

cional humanitario (DIH), como el trato a prisioneros de guerra y el reconocimiento de
algunas conductas durante los combates.
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territorio y tiene un mando organizado, lo que podria llevar a la nece-
sidad de negociar en condiciones de igualdad y hacerles concesiones
politicas. Uribe preferia mantener a las FARC bajo la categoria de actores
ilegales, sin derechos reconocidos en el ambito de un conflicto armado
regular. La inclusion de las FARC en la lista de grupos terroristas en EE.
UU. y la Unién Europea (UE) ayud6 a aislar politicamente a la guerrilla,
limitando su capacidad de operar y movilizarse internacionalmente.

La estrecha alianza con la superpotencia contrast6 con una posi-
cién mds cautelosa y critica por parte de otros actores internacionales.
[La Uni6én Europea reafirmé su proclividad por una solucién integral al
conflicto; asi, mientras que el apoyo estadounidense se centr6 en el for-
talecimiento militar y la lucha contra el narcotrafico, los europeos en-
focaron su ayuda en proyectos de desarrollo socioeconémico, derechos
humanos y fortalecimiento institucional. L.a UE proporcion6 fondos para
programas de desarrollo rural, reintegraciéon de excombatientes y forta-
lecimiento de la justicia.

La relacion con paises vecinos fue mixta. Uribe mantuvo relaciones
cercanas con algunos Gobiernos de la regién que compartian su preocu-
pacién por la seguridad y el narcotrafico, como Pert y Brasil. Sin embar-
go, tuvo tensiones con otros paises, especialmente Venezuela y Ecuador,
debido a acusaciones de refugio a guerrilleros y operaciones militares
transfronterizas.? Durante este periodo, varios paises de América Latina
eligieron Gobiernos de izquierda, como Venezuela con Hugo Chéavez y
Bolivia con Evo Morales. Estas administraciones solian ser criticas de las
politicas de seguridad de Uribe y del apoyo estadounidense a Colom-
bia. Particularmente dificil fue la relacién con Venezuela. Uribe acus6
repetidamente a Chéavez de permitir que las FARC utilizaran territorio
venezolano como refugio y base de operaciones. Ambos mandatarios
intercambiaron frecuentemente acusaciones y discursos beligerantes, lo
que agravo la situacion y aument6 la desconfianza mutua. En varias oca-
siones, las tensiones llegaron a tal punto que se rompieron las relaciones
diplomaticas.

23

La incursién militar colombiana en territorio ecuatoriano en 2008 para atacar un cam-
pamento de las FARC generd tensiones que complicaron la estrategia internacional de
Uribe al crear un ambiente regional hostil.
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De otra parte, organizaciones internacionales como la ONU y la OEA
desempenaron papeles importantes en diversos aspectos de la politica
de seguridad en Colombia. Las relaciones con la administracién Uribe
fueron una mezcla de cooperacion y disensos. A través de su Oficina del
Alto Comisionado para los Derechos Humanos (0AcDH), la ONU mantuvo
una presencia en el pais para monitorear la situacién de los derechos hu-
manos; emitié informes y recomendaciones sobre violaciones, incluyen-
do los casos de “falsos positivos” (ejecuciones extrajudiciales cometidas
por las fuerzas de seguridad). También proporciond asistencia humani-
taria a las victimas del conflicto, incluyendo desplazados internos y co-
munidades afectadas por la violencia. Organizaciones como ACNUR (Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados) jugaron un rol
crucial en la proteccion y asistencia a los desplazados. El papel de estos
actores parte del multilateralismo se puede profundizar en el sexto capi-
tulo propuesto por Fabio Sinchez, fundamentalmente lo concerniente a
las Misiones de Verificaciéon de Naciones Unidas en el pais.

La oEA establecié la Mision de Apoyo al Proceso de Paz en Colombia
(MAPP/OEA) en 2004 para acompanar y verificar el proceso de desmovili-
zacion y reintegracion de grupos paramilitares. La Mision se centré en la
verificacion del cumplimiento de los compromisos de desmovilizacion,
la reintegracion de excombatientes y la atencion a las victimas del con-
flicto. Ademas, facilité el didlogo y la diplomacia en momentos de ten-
siones regionales, particularmente en incidentes fronterizos.

Asi, en este segundo momento se dio un cambio significativo en la
politica exterior con respecto al conflicto armado. La politica de Seguri-
dad Democritica, respaldada por una fuerte alianza con Estados Unidos
y un enfoque militarizado del conflicto, logré debilitar considerable-
mente a las FARC, desmovilizar a los paramilitares, y mejorar la seguridad
en muchas areas del pais. Sin embargo, este enfoque de mano dura tuvo
costos en términos de derechos humanos y contribuy6 a la polarizacion
social y politica interna. Las criticas internacionales por violaciones de
derechos humanos, la insuficiencia en abordar las raices sociales y poli-
ticas de la guerra, y el aislamiento regional subrayaron la necesidad de
un enfoque mds equilibrado y sostenible en la bisqueda de una salida
a la guerra.
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3. Tercer momento: la construccién de la paz

El tercer momento corresponde a lo que internacionalmente se denomi-
na “construccion de la paz” (peacebuilding): un proceso que comprende
tanto la etapa de negociacion y firma del acuerdo de paz, como la de
implementacién de los compromisos y cimentacion de las bases para el
postconflicto.

La administracién Santos (2010-2018) llegdé con una perspectiva
diferente a la del Gobierno precedente, demostrando su disposicion a
explorar vias de negociacion con las guerrillas. En buena medida esto fue
posible gracias a que al cambio en el equilibrio de poder militar entre el
gobierno y las FARC, resultado de la implementacion del Plan Colombia;
ante la evidencia de que no podian ganar a través de la fuerza de las
armas, la guerrilla se mostrd proclive a una negociacién con el nuevo
Gobierno.

Si en los dos momentos anteriores la politica exterior habia jugado
un papel clave en la busqueda de soluciones al conflicto armado, en ese
tercer momento serd ain mds decisiva, adquiriendo un papel protagoni-
co en cada una de las etapas del proceso de paz. La estrategia de politica
exterior del Gobierno Santos adopt6 un enfoque integral y multilateral
que incluia la conformacién de alianzas, la cooperacion regional y el for-
talecimiento de la imagen de Colombia como un actor comprometido
con la democracia y los derechos humanos. Se centr6 en conseguir el
apoyo de la comunidad internacional para un proceso de paz ambicioso
y complejo, aprovechando las experiencias previas y desarrollando las
capacidades técnicas para construir una amplia coalicion de apoyo, tanto
politica como financiera.

El contexto internacional fue significativamente propicio; el énfasis
global en los derechos humanos y la resolucion pacifica de conflictos,
impulsado por organismos como la ONU, establecié un marco favorable
para las negociaciones. El enfoque mds pragmadtico de la administracion
Obama (2009-2017) frente a la lucha contra el terrorismo y el combate
al narcotréfico, asi como la presencia de Gobiernos progresistas en Amé-
rica Latina, como los de Brasil, Argentina, y Uruguay, facilitaron el apoyo
hemisférico al proceso de paz. Estos Gobiernos lo vieron como una opor-
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tunidad para fortalecer la estabilidad regional y promover una agenda de
desarrollo inclusivo.

Los elementos clave de la estrategia internacional de Santos fueron:

El desarrollo de una diplomacia activa y multilateral para fortalecer
relaciones y obtener apoyo externo. Se establecieron alianzas con Es-
tados (Gobiernos) y organizaciones internacionales que respaldaron los
didlogos, dentro de los que se destacaron los Estados Unidos, la Unién
Europea, Cuba y Noruega. Estos dos Gltimos actuaron como mediadores.

La gestion de la imagen internacional. Se trabajé en mejorar la ima-
gen de Colombia, presentando al pais como un actor comprometido con
la paz y el desarrollo. Esto ayud6 a reducir la percepcidon negativa asocia-
da con décadas de conflicto armado y violencia.

La coordinacién con actores internacionales. Se promovi6 la coo-
peracion regional, reconociendo la importancia de la estabilidad para el
éxito del proceso de paz. Se trabajé estrechamente con paises vecinos y
organizaciones multilaterales para abordar preocupaciones compartidas
y fortalecer el respaldo latinoamericano.

La participacién de actores internacionales fue esencial para crear
un ambiente adecuado para las negociaciones. La facilitacion y media-
cion de paises garantes como Cuba y Noruega, junto con el acompana-
miento de Venezuela y Chile, ayudaron a establecer un marco de con-
fianza y neutralidad. El apoyo técnico y financiero de la oNU, la OEA, la
UE y los Estados Unidos proveyé los recursos y la legitimidad necesarios
para avanzar en los didlogos. La eleccién de L.a Habana, Cuba, como
sede brind6 un entorno neutral y seguro que permiti6 a las partes con-
centrarse en las negociaciones sin distracciones externas.

Este respaldo internacional no solo facilit6 la fase exploratoria, sino
que también sentd las bases para las etapas posteriores del proceso de
paz. Los organismos internacionales contribuyeron a construir confian-
za, garantizar el cumplimiento de los compromisos y apoyar la construc-
cién de una paz sostenible. La oNU desempeiié un papel fundamental;
design6 a un enviado especial, Jean Arnault, quien facilit6 el didlogo vy
asegur6 que las discusiones se desarrollaran en un ambiente constructi-
vo. Asimismo, estableci6 la Misién de Verificacion en 2016 para acom-
pafar y constatar la implementacién del Acuerdo de paz (ver capitulo
seis). Esto incluyd monitorear el cese al fuego bilateral, la dejacion de
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armas por parte de las FARC, y la reintegracién de los excombatientes a
la vida civil. Naciones Unidas brind6 apoyo técnico y asesoramiento en
areas clave como la reintegracion socioeconémica de excombatientes, la
reforma rural integral, y la justicia transicional. Esto ayud6 a garantizar
que las medidas acordadas fueran implementadas de manera efectiva y
en linea con los estindares internacionales.

LLa oNU también respald6 la creacion y el funcionamiento de las
instituciones establecidas por el Acuerdo de paz, como la Jurisdiccion
Especial para la Paz (Jep), la Comision de la Verdad y la Unidad de Bus-
queda de Personas dadas por Desaparecidas. La organizacion ejerci6 ta-
reas de coordinaciéon para movilizar el apoyo financiero y técnico de la
comunidad internacional para la implementaciéon del Acuerdo de paz.
Esto incluy6 la coordinacion de donaciones y la gestion de fondos desti-
nados a proyectos especificos de desarrollo y reintegracién

Por su parte, la Mision de Apoyo al Proceso de Paz en Colombia
(MAPP/OEA), brindé asistencia técnica y monitoreo en el terreno, lo que
ayudo a generar confianza entre las partes negociadoras. Se encargd de
monitorear las dindmicas del conflicto y el cumplimiento de los acuerdos
en diversas regiones del pais, especialmente en zonas afectadas por la
violencia y la presencia de grupos armados. También participé en la veri-
ficaci6on del proceso de desmovilizacién y reintegracion de los excomba-
tientes de las FARC. Este monitoreo incluyé la observacion de los puntos
y zonas transitorias de normalizacién, donde los excombatientes se con-
centraron para dejar las armas y reintegrarse a la vida civil. [gualmente,
la MAPP desempend labores de acompanamiento a las comunidades afec-
tadas y promovi6 el respeto y la proteccion de los derechos humanos.

En lo concerniente a Estados Unidos, las relaciones bilaterales refleja-
ron un cambio en las prioridades estratégicas y las visiones compartidas, pa-
sando de un enfoque militarizado y centrado en la seguridad hacia un apoyo
mds integral a la paz y la estabilidad mediante la negociacién y el acuerdo.
En 2015 el Gobierno de Obama designé a Bernard Aronson como enviado
especial para el proceso de paz, quien jugd un rol en facilitar las conversacio-
nes y asegurar apoyo bipartidista en el Congreso estadounidense.

El tema del narcotrifico fue un aspecto complejo durante las nego-
ciaciones en La Habana. Para Washington, la continuacién de la lucha
contra las drogas era indeclinable; insisti6 en que, como parte del Acuer-
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do de paz, las FARC se comprometieran a abandonar el negocio ilicito y a
contribuir activamente a la lucha contra este flagelo. Este pacto incluia
la eliminacién de cultivos ilicitos y la cooperacién con las autoridades
colombianas y estadounidenses en programas de sustitucion de cultivos
y desarrollo alternativo.

Por su parte, la Unién Europea se mostré en sintonia con la perspec-
tiva del Gobierno Santos; manifest6 su apoyo publico desde el principio
y patrocind proyectos relacionados con los didlogos y el postconflicto.
La Comisién Europea envié delegaciones para observar y acompanar las
negociaciones. Tras la firma del Acuerdo de paz en 2016, la UE provey6
fondos para iniciativas de desarrollo rural, la reintegracion de excomba-
tientes y la reparacion de victimas. Uno de los programas mas destacados
fue el Fondo Europeo para la Paz, que financi6é proyectos orientados a
la consolidaciéon de la paz en las zonas mds afectadas por el conflicto.
Apoy6 la creacién y fortalecimiento de instituciones clave para la imple-
mentacién del acuerdo, como la Jurisdiccion Especial para la Paz (Jep) y
la Comisién para el Esclarecimiento de la Verdad. Ademads, la UE trabajo
en colaboracion con ONG locales y transnacionales para promover los de-
rechos humanos y la justicia transicional.

Las relaciones con Venezuela fueron otro elemento relevante en el
proceso de paz. Luego de las constantes desavenencias que caracteriza-
ron el periodo anterior, el Gobierno Santos busc6 mejorar los vinculos
con el pais vecino. El enfoque pragmatico y orientado a la diplomacia
marcé el inicio de una nueva etapa de entendimiento y cooperacion.
Hugo Chavez actué como facilitador del didlogo entre las partes; ofre-
ci6 su territorio para reuniones exploratorias y confidenciales entre el
Gobierno colombiano y representantes del grupo insurgente, lo cual
procurd un espacio seguro y neutral para las primeras fases del didlogo.
Asimismo, el mandatario venezolano utilizé su influencia sobre las FARC
para persuadir a sus lideres de que la negociaciéon era el mejor camino
para resolver el conflicto. Después de la muerte de Chavez en 2013, su
sucesor, Nicolds Maduro, continué con el respaldo al proceso de paz.
Aunque las relaciones bilaterales enfrentaron nuevos desafios, esta dis-
posicidn se mantuvo.

En conjunto, la politica exterior del Gobierno Santos fue fundamen-
tal para establecer las bases diplomadticas, politicas y sociales necesarias
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para la negociacion de paz y la posterior firma del acuerdo con las FARC.
Esta estrategia no solo buscé asegurar el apoyo internacional y regional,
sino también involucrar activamente a los diferentes actores nacionales
e internacionales en la construcciéon de una paz sostenible. En este ter-
cer momento, la via politica prevalecid, mostrando que, aunque comple-
jas y a menudo conflictivas, las negociaciones podian abrir caminos hacia
la paz y la reconciliacion.

Aunque la implementacién del acuerdo enfrent6 y sigue enfrentan-
do numerosos desafios, el proceso sent6 las bases para el postconflicto.
La experiencia de la administracién Santos mostr6 la importancia de
contar con un amplio apoyo internacional para lograr una solucion del
conflicto armado en el largo plazo.

Conclusion

La internacionalizacién de la guerra y de la paz en Colombia muestra
hasta qué punto el conflicto armado ha estado marcado por un progre-
sivo entrecruzamiento entre factores internos y externos. 'Tanto por los
cambios en su propia dindmica, como por las transformaciones del con-
texto de la posguerra fria, la confrontacién armada colombiana adquirid
visibilidad y atencidén internacionales. A lo largo de las dos primeras dé-
cadas del siglo xx1, los sucesivos Gobiernos han enfrentado considerables
desafios en el proposito de ponerle fin a la guerra. Uno de estos retos ha
sido como responder ante las preocupaciones y encauzar el interés de
los actores internacionales en torno a la solucién del conflicto; razén por
la cual la politica exterior se convirtié en un pilar del proyecto politico
nacional de pacificacion.

Los tres momentos de la internacionalizacion analizados aqui mues-
tran un camino de aprendizaje, trazado a punta de ensayo y error; el
primer momento fue exploratorio en términos de abrir las posibilidades,
poner ambas vias de solucion, la militar y la negociada, al conflicto sobre
la mesa y calibrar las posiciones y reacciones de los actores internaciona-
les frente a ellas. En ese sentido, la Diplomacia por la Paz del Gobierno
Pastrana fue una apuesta inicial para este siglo de cardcter multilate-
ral que, con la puesta en marcha del Plan Colombia y el fracaso de las
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negociaciones con las FARC, termind por inclinar la balanza en favor de la
opcion militar.

El segundo momento es el de la diplomacia por la guerra; en él, la
politica exterior se centré en los objetivos de seguridad, lo que reforzo
el alineamiento con Estados Unidos. La politica de Seguridad Demo-
critica redefinié el conflicto subsumiéndolo en la lucha global contra
el terrorismo y generando tensiones y desencuentros con otros actores
internacionales y regionales. L.uego de una intensa y sostenida campafa
contrainsurgente por parte de la administracién Uribe, el debilitamiento
politico y militar de las guerrillas abon6 el terreno para una nueva tenta-
tiva de didlogo entre las partes.

El tercer momento corresponde a la creacién de condiciones y el
desarrollo del proceso de paz; la negociacion con las FARC se extiende a
lo largo de cuatro anos, la cual conduce a la firma del Acuerdo de paz en
2016. El Gobierno Santos orient6 los esfuerzos y recursos diplomaticos
para impulsar el proceso de manera integral y multilateral. La recepti-
vidad y el compromiso de paises, organizaciones y ONG internacionales
con la construccion de paz contrast con la oposicion de algunos sectores
internos a los didlogos y compromisos del Gobierno con la guerrilla.

Estos tres momentos marcaron una trayectoria que delimit6 las op-
ciones, desarroll6 las capacidades y adopté las medidas necesarias que
han hecho que la politica exterior del pais sea hoy mds compleja, diver-
sificada y polivalente que hace veinte o treinta afnos, tal como lo expu-
sieron Coy y Morales en el tercer capitulo al analizar lo que va del siglo
XxI en materia de insercion global. La internacionalizacion de la guerra'y
la paz en Colombia ha tenido asi multiples efectos. En primer lugar, ha
provocado una oscilacién constante entre enfoques militares y negocia-
dos, reflejando las divisiones internas y externas sobre como abordar el
conflicto. En un movimiento pendular, cada una de estas alternativas ha
tenido efectos distintos en el manejo de la politica exterior. Esta fluctua-
cion ha afectado la coherencia y estabilidad de la politica, mostrando la
complejidad del fenémeno vy dificultando la construccién de una estra-
tegia sostenida a largo plazo.

En segundo lugar, la internacionalizacién ha tenido un doble efecto
sobre la politica exterior: ampli6 el margen de maniobra del Gobierno
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nacional en algunos aspectos, pero lo restringi6 en otros. Asi, por un lado,
increment6 el apoyo internacional en forma de asistencia financiera y
militar, y de legitimidad. En estos afos, Colombia amplié y diversifico
su red de aliados, estableciendo relaciones con una variedad de paises y
organizaciones; esto les permiti6 a las administraciones contar con mal-
tiples fuentes de apoyo politico y cooperacion econdémica. La partici-
paci6n de los organismos internacionales, especificamente de Naciones
Unidas, se analiza a profundidad en el capitulo de Sianchez.

Por otro lado, limit6 la capacidad de accion nacional, ya que se gene-
r6 una dependencia de la ayuda internacional y expuso al pais a mayores
presiones externas. La fuerte alineacién con los intereses de seguridad
estadounidenses fue tanto una fortaleza como una debilidad, propor-
cionando recursos cruciales, pero también imponiendo restricciones y
condiciones. Asimismo, los acuerdos con organismos internacionales y
donantes comprometieron a Colombia a seguir ciertas directrices y re-
portar avances, lo que en ocasiones restringié la flexibilidad del Gobier-
no para cambiar de estrategia segln las circunstancias internas.

En tercer lugar, la internacionalizacién tuvo un impacto significativo
en el manejo institucional del relacionamiento internacional por parte
del Estado colombiano. Este proceso transformé las estructuras y practi-
cas diplomadticas del pais, ampliando su alcance y modificando sus priori-
dades. Se crearon y fortalecieron entidades especializadas para manejar
los aspectos internacionales del conflicto y la paz.

Diversas instituciones nacionales desempenaron roles especificos
en la articulacién, implementacion y supervision de las politicas y pro-
gramas relacionados con la cooperacién internacional: el Ministerio de
Relaciones Exteriores (donde se crearon nuevas dependencias y oficinas
especializadas); la Agencia Presidencial de Cooperacion Internacional
de Colombia (APC-Colombia), creada en 2011; el Departamento Nacio-
nal de Planeacion (DNP); el Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico;
el Ministerio de Defensa Nacional; la Alta Consejeria para Postconflicto,
Derechos Humanos y Seguridad; y la Unidad para la Atencién y Repara-
cion Integral a las Victimas.

Lia ampliacion de la capacidad institucional gener6 algunas contradic-
ciones y cruce de competencias, por lo cual se hizo necesaria una mayor
colaboraciéon y coordinacién entre diferentes entidades gubernamenta-
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les; se establecieron mecanismos de coordinacion interinstitucional para
asegurar una respuesta coherente y unificada en el dambito internacional.
Asimismo, se implementaron sistemas de monitoreo y evaluacion para
asegurar la transparencia y la rendicién de cuentas en el uso de los fondos
internacionales destinados a la paz y el desarrollo.

Finalmente, el involucramiento de actores no estatales y la socie-
dad civil nacional e internacional amplié el espectro de la diplomacia
colombiana. Su papel ha sido clave en el proceso de paz y en la promo-
cién de derechos humanos, lo que ha enriquecido el debate, a la par
que ha introducido nuevas dindmicas y presiones en la politica exterior.
Estos actores han aumentado la transparencia, influido en la agenda po-
litica, facilitado el didlogo, ejercido presion internacional, implementa-
do programas y empoderado a las comunidades locales. Su participacion
ha contribuido a hacer la politica exterior mds inclusiva, responsable y
orientada a los derechos humanos, pero también mas dificil de conciliar
y coordinar.

En suma, la internacionalizacion de la guerra y la paz ha tenido un
impacto profundo y multifacético en la politica exterior de Colombia.
Ha impulsado cambios significativos en la estrategia y en las relaciones
internacionales del pais, reflejando tanto los éxitos como los desafios de
un conflicto prolongado y complejo, que por ejemplo se revisan en el
siguiente capitulo.

Aunque existen importantes estudios que abordan algunas de estas
trasformaciones, todavia hace falta desarrollar trabajos de investigacion
que profundicen en estas temdticas y permitan tener un panorama mas
completo de lo que representa el caso colombiano de construccion de
la paz y postconflicto a nivel global. Lo relevante es que, de una u otra
forma, dichos cambios han impactado directamente en el ejercicio de
confeccionar la estrategia que desde el capitulo inicial de Vargas-Alzate
se insisti6 como mecanismo fundamental para lograr una insercién mas
asertiva y eficaz.
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Preguntas de reflexion del capitulo
1. Evaluacién de estrategias de paz:

{Cudles fueron las principales diferencias en las estrategias de paz y
seguridad adoptadas por los Gobiernos de Pastrana, Uribe y Santos?
{Qué factores internos y externos influyeron en la adopcién de estas
estrategias?

2. Oscilacion entre visiones:

{Coémo ha influido la oscilacién entre enfoques militares y politicos
en la resolucion del conflicto armado en Colombia? {Qué explica
este movimiento pendular y qué efectos ha tenido en la estabilidad
y seguridad del pais?

3. Desafios de implementacion:

{Cuidles han sido los principales desafios en la implementacién de
los acuerdos de paz en Colombia? {Cémo han respondido los dife-
rentes Gobiernos a estos desafios y qué rol ha jugado la comunidad
internacional en apoyar o criticar estos esfuerzos?
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