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Introduccion

En 2012-2013, la IOB” del Ministerio de Asuntos Externos del Reino de los Paises Bajos llevé a cabo
una serie de evaluaciones sobre América Latina." Este informe presenta los resultados del estudio
de evaluacién de las politicas de los Paises Bajos que apoyan a los derechos humanos y la
construccién de paz en Colombia. Dicho estudio refiere a una reconstruccién de la politica holandesa
de derechos humanos y la democracia en Colombia en el periodo 2004 — 2011, con énfasis en los
ultimos cinco afios.

Se realizd una investigacidn sobre los resultados de los esfuerzos desarrollados bilateralmente y en
el marco de las organizaciones y agrupaciones multilaterales en el dmbito de los derechos humanos
y la construccién de paz. El estudio de evaluacidon fue disefiado con base en cuatro pautas vigentes
en la politica holandesa: el disefio y la ejecucidn de la politica; la eficacia; la coherencia vy la
terminacion gradual de la politica de cooperacidn internacional y su sustitucidn por una politica con
énfasis en las relaciones econdmicas (la denominada ‘estrategia de transicion’).

En Colombia, la evaluacién se concentré en el apoyo y los esfuerzos de los Paises Bajos con respecto
a seis proyectos, programas y organizaciones:

e Elfortalecimiento de la paz y los derechos humanos y el didlogo entre el gobierno de
Colombia, la sociedad civil y la comunidad internacional en el marco del Grupo 24 (‘G24’);

e Las organizaciones no gubernamentales para la defensa de los derechos humanos,
especificamente la Comision Colombiana de Juristas (CCJ);

e La Comisidn Nacional de Reparacidn y Reconciliacion (CNRR), creada por la Ley 975 de 2005
con caracter hibrido, formado por representantes del gobierno (la vicepresidencia) y la
sociedad civil (organizaciones de paz y de victimas del conflicto). La CNRR fue descontinuada
al final de 2011;

e la politica de Desarme, Desmovilizacion y Reinsercién (DDR) del gobierno colombiano,
ejecutada por la Alta Consejeria para la Reintegracidn Social y Econdmica de Personas y
Grupos Alzados en Armas (ACR);

e La Misién de Apoyo al Proceso de Paz en Colombia de la Organizacién de los Estados
Americanos (MAPP/OEA);

e El Programa gubernamental de Consolidacidn Territorial en la region de la Macarena
(Departamento de Meta).

En el capitulo 2 se argumentara que esta seleccidn se justifica por ser relevante y representativa
para el conjunto de las actividades de los Paises Bajos en apoyo a la paz y los derechos humanos en
Colombia.

Para la reconstruccion de las politicas y el estudio de los expedientes internos de proyectos, se
consultaron documentos tales como los planes estratégicos multianuales (MJSPs), memorandums de
politicas (BEMOs) y expedientes de los proyectos. También se usaron evaluaciones e informes
existentes de cada proyecto, estudios especificos del contexto y literatura secundaria. Ademas del
analisis de los documentos de cada proyecto, se realizaron entrevistas con el personal y con antiguos
integrantes del personal de la Embajada, funcionarios de contrapartes encargados de los proyectos,
diplomaticos y observadores independientes. Las entrevistas en Colombia tuvieron lugar entre el 16
y el 27 de julio de 2012. Antes y después del trabajo de campo en Colombia se sostuvieron
entrevistas en los Paises Bajos (ver anexo 1 para un listado de entrevistas y reuniones).

* 0B por sus siglas en holandés, la Inspeccién de la Cooperacién al Desarrollo y Evaluacién de Politicas.
! véanse I0B (2012).



El equipo de evaluadores consistio en dos investigadores holandeses con amplia experiencia y
conocimiento de Colombia y un investigador local independiente que posee conocimientos sdélidos
de las politicas colombianas en los temas de derechos humanos y la construccién de paz.

El analisis y la interpretacion de los datos se basan en documentos tanto publicos como
confidenciales ademas de un nimero considerable de entrevistas abiertas con protagonistas de las
agencias y entidades relevantes para el estudio. En ciertos casos de sensibilidad politica o riesgo
personal, se han garantizado la anonimidad de los interlocutores y la confidencialidad de las fuentes.
Por estas razones se requiere que la sustancializacién de la evidencia se haga en formas genéricas o
indirectas. En particular, se han seguido en este aspecto los principios de ‘sensibilidad en conflicto’,
plenamente relevantes en el contexto del conflicto colombiano.

El capitulo 1 trata del contexto general de los derechos humanos y la construccién de la paz en
Colombia. El capitulo 2 ofrece un andlisis de la politica holandesa. En el extenso capitulo 3 se
analizan los siguientes temas: el papel de la comunidad internacional, en particular del G24 y de la
Embajada holandesa en este foro; el apoyo de los Paises Bajos a la CCJ, ala CNRR, ala ACR, ala
MAPP/OEA y al Programa de Consolidacién en La Macarena. El capitulo 4 valora la llamada
‘estrategia de transicién’ de dicha Embajada en Colombia, que implica el cierre de unos proyectos de
cooperacion bilateral y la continuacion del apoyo a otros programas por un tiempo determinado.
Finalmente, en la conclusion se ofrece una evaluacién general de la politica holandesa y del papel de
la Embajada holandesa con respecto al apoyo a los derechos humanos y la construccidén de paz en
Colombia.

Los autores de este documento agradecen al personal de la Embajada de los Paises Bajos en
Colombia su tiempo y colaboracidn, al equipo de la IOB su ayuda en la reconstruccion de las politicas
publicas holandesas relevantes para este evaluacién, a las contrapartes de la Embajada y a los
diplomaticos de otras embajadas la disposicion de compartir sus puntos de vista sobre la politica
holandesa en el area de derechos humanos y la construccion de paz.



1. Contexto actual de los derechos humanos y construccion de paz

en Colombia
Con sus 46 millones de habitantes (2012), Colombia es el segundo pais hispanohablante mas
poblado del mundo. En términos econdmicos, es la cuarta economia latinoamericana, después de
Brasil, México y Argentina. Sus Fuerzas de Seguridad contaron en 2010 con 444.500 efectivos
(285.500 de las Fuerzas Militares y 159.000 de la Policia Nacional). Superan a las de México en
nimero y presupuesto y solamente Brasil tiene mayor nimero de efectivos y gastos superiores.” El
pais sufre inmensamente de las consecuencias de un conflicto armado que lleva sesenta afos
desarrollandose. Nadie sabe con exactitud el niumero de muertos relacionados al ‘conflicto armado
interno’, término oficial para la estructura de mini guerras fluctuantes y llevadas a cabo por una
multiplicidad de actores armados. Datos de informes no gubernamentales indican un nimero total
de 4.5 millones de victimas, en su mayoria desplazados internos, que representan alrededor del 10%
de la poblacion total. A causa de la violencia interna se han desplazado entre dos y tres millones de
personas en los Gltimos diez afios.?

La economia nacional exhibe un crecimiento macroeconémico de larga duracidn. Durante el primer
mandato del presidente Uribe (2002 — 2006) la estructura del gasto publico se modificé de manera
considerable. Los gastos militares aumentaron y llevaron a un fuerte incremento de la seguridad
publica. El indice de Desarrollo Humano (HDI, por sus siglos en inglés) subié de 0.537 en 1980 a
0.689 en 2010 (sobre todo por el mejoramiento del componente de salud). El Producto Interno
Bruto (PIB) per capita (en pesos colombianos constantes de 2005) aumentd de 7 millones a 9
millones entre 2000 y 2009. La desnutricion crénica (el 26% en 1990) se redujo al 13% en 2010. La
linea de pobreza bajo del 54% en 2002 al 46% en 2009. La linea de extrema pobreza disminuy6 del
20% en 2002 al 18% en 2008 y al 16% en 2009.

Colombia sigue teniendo un alto porcentaje de pobreza. Cabe destacar que el coeficiente de Gini de
Colombia va subiendo, contrario a su comportamiento en todos los demas paises de América Latina.
El crecimiento econdmico colombiano ha favorecido sobre todo los deciles mas ricos de la poblacion.
Se combate la pobreza con el sistema de bonos familiares, Conditional Cash Transfers (CCT) que se
implemento en toda América Latina siguiendo el ejemplo de experimentos exitosos en Brasil y
México desde los afios noventa.” Sin embargo, contrario a otros paises latinoamericanos, durante los
dos mandatos del presidente Uribe la estructura de la pobreza no se modificd sustancialmente. Es
importante observar que en Colombia en materia de pobreza y desigualdad:’

. El pais ha mejorado, si consideramos Unicamente todos los indicadores de pobreza
reajustados por el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE). Sin embargo,
persiste un gran segmento de la poblacién que vive en condiciones de pobreza (el 46%) y las
diferencias con base en el tamafio de las ciudades y entre zonas urbanas y rurales son marcadas.

. Colombia es el Unico pais latinoamericano donde la considerable desigualdad en la
distribucién de ingresos va en aumento (el coeficiente de Gini aumento de 0.546 en 1991 a
0.578 en 2009).

2 Segun datos del Ministerio de la Defensa Nacional, citados en Borda Guzman (2011: 108). El informe de
RESDAL (2010) publica cifras inferiores, pero en esta publicacién Colombia también es el cuarto pais del
continente en términos del tamafio de sus Fuerzas Armadas, después de Estados Unidos, Brasil y México.
Sobre la actuacién de las Fuerzas Armadas, véansetambién Vargas Veldsquez (2010).

® Entre tres y cinco millones, segln las estimaciones de Amnesty Internacional (2011). La Comisién
Colombiana de Juristas (CCJ, 2011) llega a una estimacion de entre 4’900.000 y 5'000.000 personas. El
gobierno admite una cifra de alrededor de 3'500.000.

* Véanse Fiszbein y Schady et al. (2009) al respecto.

> Caballero, Garcia y Vélez (2011: 18 — 19).



. Es probable que la prolongacién del conflicto armado y, en especial, la migracién interna
masiva que afecta a millones de personas, son factores estructurales que bloquean una solucién
a largo plazo: el 97% de los desplazados se define como pobre y el 80% de ellos no puede
satisfacer sus necesidades basicas alimenticias.

Al igual que en muchos otros paises de América Latina, la informalidad econémica se ha consolidado
en las tres ultimas décadas. La informalizacidn se expresa también por medio de la presencia de las
microempresas y de los autoempleados. En 2011, la proporcion de informales en la Poblacion
Econémicamente Activa (PEA) fue del 51%.° De los informales, el 60% era cuentapropista, el 52%
tenia educaciéon secundaria y el 31% educacion primaria. A diferencia de otros paises
latinoamericanos (sobre todo centroamericanos), el 84% de los informales si tenia alguna afiliacion a
seguridad en salud y el 10% participaba en algun sistema de jubilacién.

Sin embargo, no existe otro pais grande en el continente donde la sociedad esté tan permeada por la
violencia. Para arreglar conflictos de cualquier indole (econdmica, social, laboral y politico) se
recurre a la violencia. En este contexto es explicable que el 63% de todos los homicidios de
sindicalistas en el mundo entre 1999 y 2009 se produjera en Colombia.” Este dato es solamente uno
de tantos indicadores de la violencia generalizada. Colombia es el escenario de un conflicto interno
muy complicado. No solo operan en el pais movimientos guerrilleros, que desafian la legitimidad del
Estado, sino que también hay fuerzas paramilitares que luchan contra la guerrilla pero al mismo
tiempo aterrorizan a la poblacidn local con sus operaciones de ‘limpieza’. Existen, ademas, mini
ejércitos de los mini narco carteles que han surgido después de la desintegracién de los carteles de
Medellin y Cali en los afios noventa.

Por el otro lado, existen ‘nuevos actores de la violencia’, grupos criminales que en el lenguaje oficial
son denominados BACRIM (bandas criminales emergentes), cuyos lideres surgieron, entre otros, de
las filas de los mandos medios de las anteriores fuerzas paramilitares. Gran parte de los actores no
estatales de la violencia se autofinancian mediante los ‘impuestos de guerra’, los secuestros y la
participacién en el proceso de produccidn y comercializacion de la droga. En décadas pasadas, los
miembros de las fuerzas armadas recurrieron a la delegacion tacita de operaciones sucias de
contrainsurgencia a la fuerza paramilitar activa en cada area. La presencia de la policia en todos los
1.103 municipios de los 32 departamentos de Colombia es apenas un hecho reciente. Los actores no
estales de la violencia son:®

e Organizaciones guerrilleras, presentes desde la época conocida como ‘La Violencia’ (1947-
1958), cuando se dieron confrontaciones intensas entre, por un lado, los grupos armados de
signo liberal y, por el otro, los de signo conservador.’ En los afios setenta y ochenta del siglo
pasado existieron cuatro grupos guerrilleros grandes y algunos menores. Se negocié un acuerdo
con varios de ellos, que permitié que se rehabilitaran dentro del proceso democratico (1989 —
1991). En la actualidad, sélo las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC, el grupo
mas grande) y el Ejército de Liberacidn Nacional (ELN, el grupo menor) siguen recurriendo a la
violencia. Segun calculos militares aproximados, en la actualidad (2012) hay unos 3.200
combatientes y militantes del ELN y al menos 7.500 combatientes activos de las FARC en sus
varios frentes. A pesar de su debilitamiento en la ultima década, la simple presencia y su

® ENS (2010: 56).

7 ENS (2011: 266). Los datos fueron verificados por investigadores del PNUD. El 73% de todos los homicidios
mundiales de sindicalistas entre 1999 y 2009 ocurrié en América Latina y el Caribe. Guatemala es el segundo
pais después de Colombia. La violencia laboral es ampliamente documentada por Koonings y Ospina Fadul
(2010) y Kruijt y Brett (2011).

® Referimos aqui a un andlisis mas detallado en Kruijt y Koonings (2007).

? Véanse Avila y Celis (2009) para el ELN y Medina Gallegos (2009, 2011) para las FARC.



capacidad de seguir reclutando combatientes, entre los cuales menores de edad, garantizan la
continuacién de la lucha armada. Su fuerza negociadora se basa en el hecho de que representan
una fuente todavia considerable de desestabilizacidn, que tiene presencia en varias regiones
del pais.

e Las Fuerzas Paramilitares:*° En los afios sesenta y setenta, el gobierno colombiano autorizé la
creacion de organizaciones regionales de autodefensa (grupos paramilitares) a fin de realizar
actividades contrainsurgentes. En los afios ochenta, estos grupos fueron prohibidos, pero en los
afios noventa otra vez se autorizd la creacidn de las cooperativas de seguridad (denominadas
CONVIVIR). Al mismo tiempo, crecié mucho el fendmeno de los grupos paramilitares o
autodefensas extralegales. Estos ofrecieron proteccion contra los grupos guerrilleros locales y
pronto se establecieron como la alternativa contrainsurgente. Gradualmente establecieron
‘zonas limpias’ donde se aplicaba la ley de facto mediante la violencia, la extorsion y la
intimidacidn. En un momento dado, los jefes se reunieron en una estructura formal,
denominada las Autodefensas Unidas de Colombia (AUC). Los estamentos paramilitares pronto
empezaron a participar en negocios ‘legitimos’: adquirieron grandes extensiones de tierray
bienes raices en el campo y financiaron las campafias politicas locales y regionales de politicos
‘mansos’, fendmeno conocido como la ‘para politica’. En 2004, el gobierno nacional alcanzé un
acuerdo con los paramilitares organizados para su desarme y reinsercion en la vida civil. En el
marco de la justicia transicional de la Ley 975 (“Justicia y Paz’), el Estado ofrecid penas de
encarcelacién breve (entre 5y 8 afios) para los jefes (no los mandos medios) y desmovilizados
con sospecho o declaracién de ser responsables de crimines de lesa humanidad, bajo la
condicidn de plena y voluntaria confesidn de sus actos criminales y entrega de sus bienes. Para
los demas miembros no habria procedimiento juridico. Posteriormente un buen numero de los
jefes principales fue detenido y extraditado a Estados Unidos.

e Los Carteles y Mini-Carteles de la Droga:** El primer cultivo ilegal para el mercado de
exportacion fue el de la marihuana y se realizé entre empresarios y traficantes locales en los
afios setenta. Luego se vio la fundacion de los carteles de Cali y Medellin, que se especializaron
en la produccién y el trafico de la cocaina, cuyo resultado fue una divisidn mucho mas
sofisticada del trabajo entre los productores, los que cortan las drogas, los traficantes, los que
lavan el dinero y toda una serie de intermediarios internacionales. El uso de la parapolitica
pronto se difundio entre los 250 a 300 mini carteles que nacieron después de la descomposicion
de los grandes carteles y, mas especificamente, en las organizaciones paramilitares. Desde
alrededor del afio 2000 hasta la actualidad, se ha podido percibir un panorama cambiante de
cultivo intensivo de la coca, control regional, y divisidn entre los varios grupos armados ilegales.
Se modifican los sitios de cultivo de la coca y la produccion, transporte y trafico de la cocaina, a
la vez que el Estado hace un esfuerzo gradualmente mas sistematico para erradicar el comercio
a gran escala. Efectivamente se logré una reduccion del nimero de hectareas dedicadas al
cultivo de la coca y en la actualidad no es Colombia, sino Peru el pais de mayor produccién de
cocaina.

e  Las BACRIM (bandas criminales emergentes): Nuevas mafias que han surgido en los ultimos
afios y que se dedican a crimenes como los asesinatos, secuestros, desapariciones forzadas y
extorsiones. Los sucesores locales se parecen mucho a los anteriores paramilitares de las
Autodefensas Unidas de Colombia (AUC) que tenian una estructura nacional. Las estimaciones
llegan a que unas 7.000 personas participen en una serie de mafias llamados ‘Los Rastrojos’,
‘Los Urabefios’, ‘Los Paisas’, ‘Las Aguilas Negras’, ‘El Ejército Revolucionario Anticomunista de
Colombia’, ‘Los Machos’ o ‘RENACER’.*? Entre si se disputan las rutas del comercio de drogas,
mercados locales y territorios de influencia. Operan sobre todo en zonas del norte, el este y el
oeste del pais, anteriormente territorios de las AUC. Se presume que las BACRIM son dirigidas

1% y/éanse Romero (2003), Rangel (2005), Duncan (2006), CNRR (2011), HRW (2010) y Lépez Hernandez (2010).
" véanse Thoumi (2010) y Kruijt (2011).
!2 Entrevistas nuestras en 2011 con oficiales de la MAPP — OEA, del CNRR y de la CCJ.



en parte por los anteriores mandos medios de las AUC, desmovilizados tras el acuerdo de sus
jefes con el gobierno del presidente Uribe. Juristas de la Comisién Colombiana de Juristas (CCJ)
tipifican estas bandas como ‘neoparamilitares’.

Durante los dos mandatos del presidente Uribe (2002 — 2006, 2006 — 2010) y del actual presidente
Santos (2010 — presente), la lucha contrainsurgente ha evolucionado de una ‘lucha de reconquista’
donde los militares gradualmente han tomado la iniciativa y han reducido la influencia territorial de
la guerrilla a una ‘guerra de pacificacion’ que incluye un mayor énfasis en la restauracion de la
institucionalidad civil. A pesar de que Colombia financie la mayor parte del presupuesto militar (y las
iniciativas civico militares), el apoyo estadunidense (entrenamiento, inteligencia, tecnologia
avanzada de busqueda y comunicacion) ha sido significativo hasta la fecha. La influencia politica
bilateral de aquel pais ha crecido y se ha mantenido a la par con su asesoramiento civico-militar.

El involucramiento directo de EE.UU. remonta al inicio del Plan Colombia, percibido como un
instrumento de la lucha antinarcética, pero desde el inicio del mandato del presidente Uribe fue
ampliado para servir de instrumento en la lucha contrainsurgente, especialmente contra las
agrupaciones guerrilleras, mientras el gobierno iniciara conversaciones con las AUC. Las operaciones
militares fueron en general exitosas en términos de la reocupacion del territorio y la puesta en
defensiva (pero no la aniquilacion) de las fuerzas guerrilleras. Durante la primera década del siglo XXI
hubo varios esfuerzos de negociacion oficiales y semioficiales entre representantes del gobiernoy la
dirigencia politica de las guerrillas, en los que se contd con los buenos oficios de algunos paises de la
Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América (ALBA). Estas negociaciones fueron
acompafiadas por asesores de parte de la sociedad civil y representantes de un grupo de paises
amigos. En los ultimos afos del gobierno Uribe se estancaron las negociaciones. A partir del
gobierno del actual presidente Santos se ha reanudado el didlogo, esta vez sin intermediarios o
acompanantes externos y en absoluto silencio. En octubre de 2012 se anunciaron las negociaciones
formales entre el gobierno y las FARC. La primera ronda tuvo inicio en La Habana, Cuba, en
noviembre de 2012.

En 2005 se promulgé la Ley 975 (Ley de Justicia y Paz), cuyo objetivo era facilitar los procesos de paz
y la reincorporacion individual o colectiva a la vida civil de miembros de ‘grupos armados al margen
de la ley’ (basicamente los paramilitares [de manera colectiva] y guerrilleros [de manera individual,
por desercion]). Dicha ley hizo énfasis en la importancia de las garantias de los derechos a la verdad,
la justicia y la reparacién para las victimas. Para la desmovilizacion se creé la Alta Consejeria para la
Reintegracion Social y Econémica de Personas y Grupos Alzados en Armas (ACR) y para la atencidon a
las victimas la Comision Nacional de Reparacidn y Reconciliacion (CNRR). La CNRR se ocupaba del
registro y del inicio de la reparacion de dafios sufridos por las victimas (mediante un programa
institucional de reparacidn colectiva) y de la busqueda de la verdad y la justicia, mientras que la ACR
se dedicaba a la reintegracién de los victimarios. Al inicio del gobierno del presidente Santos, la ACR
fue rebautizada Agencia Colombiana para la Reintegracion, cuyo director tiene rango de ministro,
mientras que la CNRR fue desmantelada. Una subcomisién de la CNRR, prototipo de una eventual
Comisidn de la Verdad y Reconciliacién, fue transferida como entidad auténoma dentro de los
organismos de la Presidencia. Una nueva Ley de Victimas y de Restitucidn de Tierras (Ley 1448 de
2011) se ocupara de las reparaciones a mayor escala, entre otras, mediante una redistribucién de
tierras anteriormente robadas o transferidas.

A mediados del 2012, unos 54.000 combatientes ya habian entregado sus armas y la mayoria de los
excombatientes habian iniciado el proceso de rehabilitacién.™ Alrededor de 36.000 paramilitares se

' Entrevistas conducidas con funcionarios de la ACR en 2011 y durante la presente mision. En marzo de 2009
el entonces Alto Consejero de la ACR Frank Pearl anuncid la desmovilizacion niamero 50.000, se traté de un
guerrillero desertado. En este momento se habian desmovilizado 35.000 paramilitares y 15.000 guerrilleros. La
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desarmaron y se desmovilizaron colectivamente. Se registraron unas 16.000 desmovilizaciones
individuales, en su mayoria de miembros de la guerrilla. Hay consenso sobre la capacidad de los
movimientos guerrilleros para volver a reclutar y mantener su capacidad militar, aunque a un nivel
inferior. Casi todos los analistas sefialan el surgimiento de las BACRIM, que utilizan a los
desmovilizados, generalmente los paramilitares, como una de sus fuentes de reclutamiento (al lado
de menores, desempleados y delincuentes comunes). Los desmovilizados estan ‘re socializandose’
mediante un programa de la Agencia Colombiana para la Reintegracion (anteriormente Alta
Consejeria para la Reintegracién Social y Econdmica de Personas y Grupos Alzadas en Armas, ACR)
hacia un empleo justo en la economia formal (por lo menos, segln los objetivos gubernamentales).

Cabe sefialar asimismo que el actual gobierno del presidente Santos (ministro de defensa durante la
presidencia Uribe) se presenta usando un tono mucho mas conciliador y que promueve iniciativas
legislativas prometedoras. Promulgé la Ley de Victimas y de Restitucion de Tierras (Ley 1448 de
2011), un paso hacia adelante en lo que se refiere a la restitucion y la reparacion de injusticias en el
pasado. De parte de los paises amigos, los paises donantes e instituciones privadas de desarrollo y
de Derechos Humanos (DDHH), el gobierno colombiano ha recibido apoyo técnico y financiero en el
acompafiamiento institucional del proceso de Desmovilizacién, Desarme y Reintegracién (DDR).

Tanto la CNRR como la ACR recibieron apoyo bilateral de diferentes paises, mientras el gobierno
colombiano procuré la mayor parte del financiamiento. Los paises donantes amigos y organismos
privados de asistencia al desarrollo, como la Agencia de las Naciones Unidas para los Refugiados
(ACNUR), el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y la Oficina del Alto
Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos (OACNUDH) contribuyeron
también a las organizaciones de verificacion del proceso de Desmovilizacién, Desarme y
Reintegracién (DDR). También proporcionaron asistencia financiera a una serie de Organizaciones
No Gubernamentales (ONG) que se dedican a la vigilancia de los Derechos Humanos (DDHH). Se cred
ademas una misién externa de verificacion, la Misidén de Apoyo al Proceso de Paz en Colombia de la
Organizacion de los Estados Americanos (MAPP-OEA).

Los Paises Bajos han sido uno de los paises donantes/paises amigos de Colombia. En los siguientes
capitulos se consideraran los objetivos, los instrumentos, los resultados, el impacto y la relevancia de
la politica externa de este pais europeo con respecto a Colombia en el drea de paz y derechos
humanos durante el periodo 2004-2012.

web de la ACR (http://www.reintegracion.gov.co/Es/ACR) menciona 54.000 (2011). Sobre el nimero real de
desmovilizados existia un debate entre instituciones diferentes del Estado.




2. Analisis de la politica holandesa: objetivos, recursos,
instrumentos'4

2.1 Objetivos e intenciones de la politica holandesa
La politica holandesa con respecto al apoyo a la paz y los derechos humanos en Colombia esta
enmarcada en las lineas estratégicas de la politica externa de los Paises Bajos formuladas en la nota
Verre Buren, Goede Vrienden (Vecinos Lejanos, Buenos Amigos) de 2004, su actualizacion de 2009 y
en la Carta al Parlamento holandés de 2011. Estas notas articulan el objetivo holandés de apoyar el
sistema juridico internacional como fundamento para los derechos humanos y la institucionalidad de
la democracia y del Estado de derecho. En el caso de Colombia, la estrategia holandesa se basa en la
Declaracién de Londres de 2003. Esta declaracidn plantea un enfoque multidimensional del
conflicto. Consecuentemente, los Paises Bajos buscan un enfoque integrado de apoyar a la paz y los
derechos humanos, incluyéndo la defensa de los DDHH, la terminacion del conflicto armado interno,
y el combate al narcotréfico. Dicha estrategia busca el involucramiento de todos los actores
relevantes en los ambitos nacional (Estado, gobierno, sociedad civil) e internacional.” En la nota de
2009 se especificd que la cooperacion bilateral de los Paises Bajos con Colombia priorizara el
proceso de paz.*

En el periodo de 2004-2011, la Embajada en Bogota tuvo el objetivo de apoyar al proceso de pazy al
buen gobierno. Se tradujo en apoyo al fortalecimiento de las instituciones estatales relevantes para
los DDHH, a la disminucion de las tensiones entre el gobierno y las organizaciones de los DDHH, el
monitoreo de DDR de ex-combatientes, la reparacién de las victimas, y la proteccién de los DDHH y
los defensores de DDHH. Para lograr dichos objetivos, la Embajada escogid una estrategia de ‘doble
carril’: por un lado, apoyo a los esfuerzos internacionales para facilitar el proceso de pazy, por el
otro, apoyo bilateral a iniciativas del Estado colombiano y de la sociedad civil."’

Los resultados estratégicos deseados para cumplir estos objetivos en el periodo 2005-2008 fueron:*®

e undidlogo permanente y constructivo sobre DDHH entre el gobierno/Estado colombiano vy la
comunidad internacional;

e fortalecimiento de las ONG de DDHH en Colombia;

e  mantener las declaraciones de Londres (2003) y Cartagena (2005) en los agendas de los
donantes y del gobierno colombiano;

e negociaciones de paz;

e reinserciéon de ex combatientes.

La estrategia plurianual 2005-2008 no especifica indicadores precisos para medir los logros.
Para el periodo 2008-2011, se mantuvieron estos objetivos con la adicidn especifica de:™®

e apoyar alaimplementacién de la Ley 975 (Justicia y Paz) de 2005;
e el didlogo entre el gobiernoy el ELN;

' Este capitulo se basa en un documento interno preparado por la I0B en agosto de 2012. La presente
elaboracion resumida y las observaciones calificativas sobre algunos aspectos son de la responsabilidad de los
autores de este informe.

!> Beleidsnotitie (2004).

!¢ Beleidsnotitie (2004), p. 31; Actualisering beleidsnotitie (2009), p. 17

7 MJSP 2005-2008 (2005); MJSP 2008-2011 (2008).

' MJSP 2005-2008 (2005).

' MJSP 2008-2011 (2008). Sefialamos que el objetivo de apoyar al didlogo entre gobierno y ELN luego fue
pasado por el cierre de dicho didlogo. Como se vera en el siguiente capitulo, el proyecto en la Macarena se
redisefid para apoyar la reconstruccidn territorial post conflicto.
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e apoyar un programa integral de combate a cultivos ilicitos en la Macarena para facilitar el
desarrollo de la economia legal.

La estrategia plurianual 2008-2011 especificé los indicadores para medir los logros obtenidos para el
ambito nacional, aunque de forma muy genérica. Tampoco se distingue de manera muy clara entre
‘producto’ y ‘resultado’ (impacto) y no siempre existe una relacién logica clara entre ambos. En
algunos casos parecen tautologicos: por ejemplo, productos etiquetados como ‘proyectos exitosos’,
sin que se indique en qué consiste el éxito. Los listamos en el cuadro 2.1.

Cuadro 2.1 Productos y resultados deseados de la politica de los Paises Bajos, 2008-2011

Producto (output) Resultado (outcome) Grupo
Result.

- Mejor funcionamiento de Mejores indicadores de A

entidades estatales y ONG que - observacién de DDHH

contribuyen al mejoramiento de los | - sentencias justiciales

DDHH en Colombia - implementacion de las recomendaciones de la Oficina del

- Didlogo permanente y constructivo | ACONUDH

entre el gobierno de Colombia,

comunidad internacional y ONG

sobre buen gobierno, paz, y DDHH

Proyectos exitosos y cooperacién

politica exitosa con ONG de DDHH y

paz

Monitoreo adecuado de programas Mayor porcentaje de municipios con presencia adecuada de B

de asistencia humanitaria instituciones estatales militares, policiales, judiciales, y de

financiados con recursos de fondos administracién civil

centrales de la cooperacién

holandesa

Proyectos exitosos y cooperacién Buen funcionamiento de la CNRR C

politica exitosa con CNRR Procesos de reparacién y reconciliacion en curso

Evaluacion positiva del programa de | Baja de indicadores de violencia y inseguridad D

armas livianos de UNODC y UNLirec

Proyectos exitosos y cooperacién Alto porcentaje de desmovilizados colectivos reintegrados en E

politica exitosa con ACR, MAPP/OEA | la vida civil

Didlogo politico (pero no se Posiblemente procesos de paz con ELN y FARC en camino®’ F

especifica entre quienes y sobre

qué)

Fuente: Planos Estratégicos Plurianuales 2008-2011.

La relacion ldgica entre los productos y los resultados aqui representada es tentativa, implicita y

hecha ex post por los autores de este informe. La Embajada no trabajé con el instrumento del logical
framework. En la vision de la Embajada, los objetivos e indicadores de los Planes Plurianuales sirven,
de hecho, de marco genérico en la formulacion de su estrategia. En los objetivos e indicadores de los
proyectos especificos se trabajé de forma mas concreta con objetivos e indicadores de logros.** Esto
significa que los planes plurianuales son ante todo un instrumento discursivo para trazar las pautas
generales de la politica holandesa.

?% Este indicador es un ejemplo de la indole genérica de los indicadores de resultados porque es imposible
comprobar que exista una relacién causal entre las actividades apoyadas por los Paises Bajos y esta
eventualidad. Un proceso de paz con las guerrillas depende de una combinacion de factores internos politicos
y militares de altisima complejidad.

*! Entrevista con (ex-) ASIl de la Embajada, La Haya, enero de 2013.

11



2.2 Recursos, programas y actividades diplomaticos
En el periodo estudiado para este informe (2004-2011), los Paises Bajos manejaron un presupuesto
de EUR 58,5 millones para 76 actividades distintas relacionadas con los asuntos de paz y derechos
humanos. De este presupuesto, se gasto efectivamente el 77% (EUR 45,2 millones) durante el mismo
periodo. Los recursos provinieron del presupuesto descentralizado de la Embajada para la
cooperaciéon y de los fondos centrales del presupuesto de los Paises Bajos para temas especificos en
el ambito de la cooperacién (Fondo DDHH, Fondo de Estabilidad). En el cuadro 2.2 se presenta la
especificacion.

Cuadro 2.2 Presupuesto y gastos de los Paises Bajos en apoyo a la paz y los derechos humanos en
Colombia, 2004-2011

Tema/rubro presupuesto gasto (EUR) | no. actividades | principales contrapartes
(EUR)

1.02 DDHH

- decentral 13.905.670 10.299.006 23 ONG locales (CCJ, Dejusticia,

Jose Alvear Restrepo, IKV Pax
Christi, Caritas),
Vicepresidencia, IOM

- fondo central 50.000 40.000 1 UNIFEM

Subtotal 13.955.670 10.339.006 24

2.05 Estabilidad

regional

Fondo estabilidad 11.097.585 7.687.486 6 OEA

Construccién paz 23.066.461 17.972.186 33 I0M, CNRR, PNUD, OEA,

OHCHR, UNODC, ONG locales y
entes estatales (Fiscalia,
Accidn Social, ACR)

Subtotal 34.164.046 25.659.672 39

2.07 Buen gobierno

Buen gobierno 7.399.577 7.013.371 5 CGN, Transparency
bilateral International

Buen gobierno 3.009.124 2.126.578 8 DAPR, CODHES, CGN, ICTJ
decentral/particular

Subtotal 10.408.701 9.139.949 13

Total 58.528.417 45.138.627 76

Fuente: Ministerio de Asuntos Extranjeros de los Paises Bajos

La ‘estrategia de intervencién’ de la Embajada se enfocd tanto en iniciativas tradicionales de ONG
(internacionales) en defensa de los DDHH, como en programas de construccion de paz innovadores y
a veces controversiales, complementarios a la politica del gobierno colombiano. Esta ultima clase de
actividades ha sido determinante para el perfil de la Embajada. Los Paises Bajos han establecido una
reputacién de liderar proyectos y programas innovadores, por lo que ocupan un lugar especifico
(niche) en el conjunto de la cooperacidn internacional con Colombia. Como se ha sefialado antes, la
estrategia de los Paises Bajos ha sido una estrategia integral utilizando una amplia gama de
instrumentos en canales, a todos los niveles de accidn, y con contrapartes de todo tipo
(véansecuadro 2.3).
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Cuadro 2.3 Perfil integral por instrumentos (seleccionados) y canales de la estrategia de la

Embajada
Estrategia > apoyo financiero a proyectos y esfuerzos politicos y diplomaticos
Canal y nivel programas

Internacional/multilateral

MAPP/OEA, PNUD, IOM

G24, ONU, UE

Bilateral Estado/gobierno
colombiano

Vicepresidencia, CNG, ACR, PCIM,
CNRR”

Apoyo a negociaciones con AUCy
ELN

Particular/sociedad civil

ONG de DDHH y paz, CNRR

Apoyo a ONG de DDHH y paz

Las actividades y programas analizados en el presente estudio representan cerca del 38% del
presupuesto total para la paz, los derechos humanos y la gobernabilidad entre 2004 y 2011 (Gréfico
2.1) y cerca del 12% del presupuesto total de la cooperacién del gobierno holandés con Colombia en
estos afios. Sefialamos que mas de la mitad de los recursos totales de la cooperacién holandesa
estaba destinada a programas del rubro ‘medio ambiente/sustentabilidad’.

Grafico 2.1 Proporcion de los programas estudiados del total de las contribuciones
presupuestadas para paz, derechos humanos y gobernabilidad (PDHG), 2004-2011

mG24

Eca

F CNRR

M DDR/ACR

= MAPP
Macarena

rest PDHG

Fuente (valores en Euro): Ministerio de Asuntos Extranjeros de los Paises Bajos; tabulacién por los

autores

Las actividades y los programas seleccionados para el andlisis no representan solamente una parte
considerable del apoyo financiero holandés a Colombia presupuestado entre 2004 y 2011, sino que
también son contundentes en términos cualitativos, pues marcan el perfil de la politica holandesa
enfocada en fortalecer la paz y los derechos humanos en el pais andino. El paquete que se analizé en
este estudio es representativo para demonstrar el esfuerzo holandés de sustentar un perfil
equilibrado en términos de temas, actividades y contrapartes del Estado, de la sociedad civil y de la
comunidad internacional. La gama de temas cubre aspectos cruciales de la construccién de paz
(verificacion de los acuerdos, operacion de DDR, recuperacidon de la presencia del Estado, la
reconstruccion territorial integral en una zona marcada por enfrentamientos belicos), justicia
transicional, reparacion y reconciliacion, y derechos humanos en general (véanse cuadro 2.4).

22 " RT . . . . . .

La CNRR era una entidad publica adscrita a la Vicepresidencia y, al mismo tiempo, un cuerpo con
representacién institucional de comisionados, que representaba a la sociedad civil y funcionaba bajo una
presidencia semiautdonoma. Véanseel capitulo 3.
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Cuadro 2.4 Insercidn de los proyectos analizados en la I6gica de transformacidn del conflicto

aspectos programas Canal

Apoyo politico a la paz y DDHH G24, acciones bilaterales Bilateral (y multilateral)
Acuerdo negociado MAPP/OEA Multilateral

DDR ACR Bilateral

Justicia transicional (verdad, justicia, CNRR, ONG de DDHH Bilateral, particular
reparacion) y derechos humanos

Reconstruccién integral territorial Consolidacién en La Macarena Bilateral, particular
Verificacion internacional MAPP/OEA Multilateral

Desde 2008, la Embajada se ha enfocado en el apoyo a la CNRR, la reinsercion de ex-combatientes
por la ACR impulsado por la Vicepresidencia, la misidén de verificacion y apoyo al proceso de paz de la
OEA (MAPP/OEA) asi como el programa de recuperacion territorial y consolidacion del control
estatal del gobierno colombiano en La Macarena. Estos cuatro programas se examinaran a
profundidad en el siguiente capitulo. Con la terminacion de la cooperacion bilateral descentralizada
a partir de 2012, los ultimos dos programas seran continuados con recursos de fondos centrales y de
esta forma determinaran el perfil de la estrategia de la Embajada en el proceso de transicion hacia el
modelo nuevo de cooperacién de los Paises Bajos con Colombia, que se concentrard en la
cooperacion econdmica. Una valoracién de lo anterior se encontrara en el capitulo 4 de este
documento.

Ademas del financiamiento de proyectos y programas, la Embajada de los Paises Bajos se
desempefid en los &mbitos politico y diplomatico con el fin de apoyar la paz y los derechos humanos
en Colombia. Estos esfuerzos se llevaron a cabo por medio de canales bilaterales, multilaterales y la
Union Europea. El didlogo politico y la participacidn en foros consultativos fueron los instrumentos
mas importantes; se destaca la actuacion de los Paises Bajos en el G24, que busco fomentar un
didlogo entre el gobierno colombiano, la sociedad civil y la comunidad internacional. En dos
ocasiones, los Paises Bajos asumieron la presidencia del G24 (segundo semestre de 2006 y segundo
semestre de 2010).

En el &mbito bilateral, los Paises Bajos y Colombia incluyeron los DDHH en sus consultaciones de alto
nivel administrativo en 2005 y 2006. Los Paises Bajos fueron observador de negociaciones y procesos
de paz en distintos momentos. El Embajador de DDHH de los Paises Bajos organizé varios encuentros
con defensores de DDHH, el gobierno colombiano y la ONU con ocasién del Dia Internacional de los
DDHH en 2009, 2010y 2011. En febrero de 2009, la visita a Colombia hecha por el Ministro holandés
para la Cooperacion Internacional al Desarrollo, junto con War Child, lamé mucha atencion debido a
la presencia de los medios de comunicacién holandeses. Se incluyd una visita de campo en La
Macarena.
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3. Evaluacion de resultados: impacto y relevancia
En este capitulo se pasard revista a las politicas y los programas mediante los cuales el gobierno de
los Paises Bajos busca apoyar a la paz y los derechos humanos en Colombia. Se han seleccionado los
programas y proyectos siguientes: la participacion en el G24, vista desde el contexto de la posicidén
de Colombia en la comunidad internacional, el apoyo a las actividades para los DDHH emprendidas
por la ONG Comisién Colombiana de Juristas (CCJ), el apoyo a la Comision Nacional de Reparacion y
Reconciliacién (CNRR), el apoyo al proceso de reintegracion de excombatientes desmovilizados a
través la Alta Consejeria para la Reintegracion Social y Econdmica de Personas y Grupos Alzadas en
Armas (ACR) de la Presidencia de la Republica (después: Agencia Colombiana para la Reintegracidn),
el apoyo a la Mision de Apoyo al Proceso de Paz de la Organizacion de Estados Americanos
(MAPP/OEA), y el apoyo al Plan Consolidacion en seis municipios en la regidn del Parque Natural
Nacional de la Macarena (en el departamento Meta). Al final del capitulo, se examinara la asi
denominada estrategia de transicion implementada por la Embajada: el término del programa
bilateral de la cooperacién al desarrollo de la Embajada y la transicidn hacia un enfoque en la
‘diplomacia econdmica’, aunque se continuara el apoyo a determinados programas relevantes para
paz y derechos humanos. En las conclusiones se brindara una apreciacion general de la relevancia,
los resultados, el impacto y la gestion de la politica holandesa.

3.1 La Comunidad Internacional, la posicion de Colombia, el G24 y el
papel de los Paises Bajos

3.1.1 La‘Comunidad Internacional’
La nocion de ‘Comunidad Internacional’ resulta ambigua. Con cierta frecuencia, se usa en América
Latina para indicar a los ‘donantes internacionales’ que financian programas que apoyan a los
Derechos Humanos (DDHH). También se emplea el término para referir a la opinién publica
internacional, refiriéndose, en general, a los paises occidentales o del ‘Norte global’, es decir,
Estados Unidos (EE.UU.), la Unién Europea (UE), sus paises miembros y Japon. Existe una gran
coincidencia con los paises donantes tradicionales. En situaciones de mediacion de conflictos
internos o externos suelen usarse sin distincion la nocién de ‘comunidad internacional’ y la de
‘paises amigos’. Esta Ultima resulta ser un poco mas precisa, porque en principio engloba a paises
gue ofrecen sus buenos oficios o que proporcionan apoyo logistico y financiero.

En la diplomacia holandesa también es comun el empleo del término like minded (de ideas afines),
gue alude a un grupo de consulta y de intercambio de informacién en un ambiente de confianza. Por
lo general pertenecen a este grupo algunos paises europeos (paises del Benelux, Alemania, Noruega,
Suecia, Suiza, a veces Gran Bretaia), casi siempre Canada y también suele participar EE.UU. La UE
organiza en Colombia una vez al mes a nivel de Embajadores y de consejeros reuniones de consulta
para los paises miembros.

Sin embargo, en la ultima década la ‘Comunidad Internacional’ se ha ido modificando tanto en lo
respectivo a su composicién, como en cuanto a su punto de vista sobre la materia. Hasta el dia de
hoy ha faltado la participacion de China y de la India, dos paises continentes cuya poblacion en
conjunta representa la tercera parte de la humanidad. El surgimiento de los paises pertenecientes a
los BRIC (Brasil, Rusia, India y China) y los ‘Next Eleven (N — 11)’: Bangladesh, Egipto, Indonesia, Iran,
Meéxico, Nigeria, Paquistan, las Filipinas, Turquia, Corea del Sur, Sudafrica y Vietnam, que
representan otra cuarta parte de la humanidad, no se ha visto reflejado en la composicion de los
paises pertenecientes a dicha ‘comunidad internacional’. En América Latina, la presencia de Brasil
(pais primus inter pares), México (primera economia americana hispanoparlante) y Argentina y
Colombia (la segunda y tercera economia, casi a la par, en América del Sur) es casi indispensable
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para obtener resultados mancomunados en los foros latinoamericanos. MERCOSUR?® y la ALBA*
son ejemplos de dos blogues de paises latinoamericanos cuya voz tiene importancia en el continente
suramericano. Cabe mencionar asimismo que en el pasado, Cuba ofrecié sus buenos oficios durante
las negociaciones de paz que buscaban poner fin a los conflictos belicos en El Salvador y en
Guatemala. En el caso de Colombia, hubo una serie de negociaciones semi abiertos entre el gobierno
y el ELN en Cuba. Hasta hace muy poco, también las FARC negociaban en secreto con representantes
del gobierno colombiano, tanto en Cuba como en Venezuela. Desde octubre de 2012, estas
negociaciones que tuvieron lugar en Oslo y después en La Habana, han sido publicas.

Brasil, México y Chile son también paises donantes con un servicio de cooperacién internacional
adscrito a su cancilleria. Por ley, México no puede ofrecer asistencia financiera, salvo en caso de
desastres naturales. Brasil y Chile han sido corresponsables para la reciente mision civico militar de
paz en Haiti. Chile tiene una escuela militar para misiones de paz. Asimismo Cuba y Venezuela son
donantes. Cuba envia grandes contingentes de médicos y alfabetizadores (30,000 — 40,000) a unos
25 paises y Venezuela brinda asistencia financiera mediante créditos blandos y el otorgamiento de
crudo a precios muy por debajo del precio mundial.

En la diplomacia latinoamericana es menos usual que en la de sus colegas europeos y, menor aun,
estadunidenses, que se emitan juicios de forma publica sobre el estado de los DDHH en los paises
vecinos. Cuando los diplomaticos latinoamericanos formulan declaraciones, lo suelen hacer de
manera unanime y en foros multilaterales como la Organizacién de Estados Americanos (OEA), la
Union de Naciones Suramericanas (UNASUR, creada en 2008) o el bloque econédmico MERCOSUR.

Cabe decir que el desempefio de Colombia como actor politico diplomatico estuvo bastante
entorpecido durante el mandato del presidente Uribe (2002 — 2006, 2006 — 2010). En este periodo,
él gozd de gran popularidad interna, pero en el exterior tenia la reputacion de ser de linea dura,
indiferente a las ‘victimas colaterales’ y aliado incondicional de EE.UU. Tenia la fama de ser torpe y
tosco en el ambiente diplomatico, en las relaciones con los paises vecinos y latinoamericanos. La
posicion de Colombia en el exterior se caracterizaba por un cierto aislamiento y abandono. Sin
embargo, su sucesor, el presidente Santos, logré en los dos primeros afios mejorar sustantivamente
esta situacion, de modo que Colombia ha llegado a ser considerada como una potencia politica
emergente en el escenario internacional, que cuenta con los siguientes logros:

e Ser presidente del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas (ONU) desde julio de 2012

e Ser presidente de la Unién de Naciones Suramericanas (UNASUR) desde abril de 2012

e Mejorar considerablemente las relaciones con los paises vecinos (sobre todo Ecuador y
Venezuela) y con los paises de la ALBA, asimismo con todos los paises miembros de la
Organizacion de los Estados Americanos (OEA)

e Ademas de haber firmado Tratados de Libre Comercio (TLC) con Chile, México y Venezuela,
haber llegado a acuerdos de TLC con Estados Unidos (EE.UU.), la Unién Europea (UE) y Corea
del Sur

e Haber desarrollado iniciativas econdmicas y comerciales con paises en Asia.

3.1.2 ElG2425
El G24 es una plataforma que existe en Colombia con el fin de establecer un puente de didlogo entre
el gobierno colombiano y la sociedad civil de este pais. En esta plataforma participan muchos
representantes de paises europeos, algunos latinoamericanos y dos norteamericanos. Su creacion

* Cuyos miembros son Argentina, Brasil, Chile, Paraguay [suspendido hasta las elecciones de 2013], Uruguay y
Venezuela.

** Cuyos miembros son Bolivia, Cuba, Ecuador, Nicaragua y Venezuela junto y cuatro pequefios estados-islas
caribefias, mientras que Haiti y Surinam asisten en calidad de observadores.

%> Véanse Bula Escobar, van Haaren, Plantinga y Roman Echeverri (2007) sobre el origen y la evolucién del G24.
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tuvo su origen en una carta de 2003, escrito al presidente Uribe por el entonces ministro presidente
britanico Tony Blair, en la que le agradecid su aporte en la guerra de Iraq. A raiz de lo anterior se
organizé en Londres una conferencia de paises donantes ese mismo afio. Se formuld una agenda
amplia para brindar apoyo politico a los esfuerzos del gobierno colombiano para llegar a una
solucion negociada al ‘conflicto armado interno’, en la que se puso énfasis en la proteccién de los
derechos humanos (DDHH).

En 2005, después de una segunda conferencia que tuvo lugar en Cartagena, se acordo continuar el
didlogo y la cooperacién dentro del marco de la Ley de Justicia y Paz y el apoyo a la misién
MAPP/OEA. En 2006 incluyeron otros temas, entre los cuales el de la reparacién a favor de las
victimas y el de un Plan Nacional de Accion de DDHH. Se constituyd, ademas, una agrupacion de
veinte organizaciones de la sociedad civil (en su mayoria ONG de DDHH) para participar en dicho
didlogo. Lo integraron Suecia (que presidio el G24 dos veces), asi como también Alemania, Canada,
Francia, México y los Paises Bajos; Suecia fue el primer presidente.?® Se establecié un reglamento
interno y se decidié que el PNUD se encargara de la Secretaria Técnica.”’ En el mismo afio
comenzaron a crearse subgrupos tematicos: por ejemplo, sobre DDHH, sobre minas antipersonales y
sobre cooperacion internacional (mas tarde, en 2010, se formd uno sobre la restitucion de tierras).
En 2007, como resultado de una tercera conferencia convocada nuevamente en Bogot3, se subrayé
la importancia del didlogo tripartito entre el gobierno, la sociedad civil y la ‘comunidad
internacional’.”® Se habia pensado organizar una cuarta conferencia en Berna para 2011 (Suiza ocupd
la presidencia durante el primer semestre de 2010).* Sin embargo, diferencias de opinidn entre la
cancilleria colombiana y el G24 ocasionaron la cancelacion de esta iniciativa.*®

En el segundo semestre de 2010, la presidencia fue encargada por segunda vez a los Paises Bajos.Las
embajadas e instituciones del gobierno y de la ONU entrevistadas para la elaboracion de este
informe se expresaron de modo unanime en su valoracién de la buena gestién de la embajadora de
los Paises Bajos. Logré mantener la paz entre los integrantes, ademas de construir buenas relaciones
tripartitas (comunidad internacional-sociedad civil-gobierno colombiano). Durante este periodo se
firmo la ‘Declaracidén conjunta hacia una politica integral de DDHH y Derecho Internacional
Humanitario’.>! Sin embargo, esta declaracién solemne terminé siendo el canto del cisne del G24. Al
cambiarse la presidencia en 2011, la cancilleria colombiana no dejé de manifestar en publico su
inconformidad respecto a la prolongacion de la existencia del G24. Colombia indic que dicha
estructura no se necesitaba mas, pues el nuevo gobierno colombiano del Presidente Santos sabia
muy bien como establecer un didlogo directo con la sociedad civil, sin la intermediacion de actores
internacionales. Segun varios interlocutores, se considerd que el G24 era muy ‘occidental’,

*® para asegurar la continuidad, se mantuvo el sistema del “troika”: consultas entre el presidente anterior, el
presidente actual y el presidente futuro, que coordinaba con la Secretaria Técnica y tomaba iniciativas vis-a-vis
el gobierno y la sociedad civil.

% En su mayor parte financiada por los Paises Bajos entre 2005 y 2008, luego por Canada y Suecia hasta finales
de 2010.

*® Son miembros de el G24 la “comunidad internacional” conformada por 22 paises (13 paises de la UE con una
embajada en Bogota, 2 paises asociados a la UE, 4 paises latinoamericanos, Canada y los EE.UU., masla UEy el
PNUD que se encarga de la Secretaria Técnica. Las 20 ONG y asociaciones de la sociedad civil colombiana se
mencionan en el cuadro 3.1. Con frecuencia participan algunas agencias de la ONU e instituciones de la banca
multilateral.

*° En 2008, se realizé por iniciativa de Suecia una evaluacién interna del G24 en Ginebra.

%% Varios participantes calificaron esta reunién, llevado a cabo en marzo de 2010 de “... desastrosa. Hubo
embajadores que gritaron y que se pelearon casi fisicamente con viceministros. Hubo gritos e insultos. La
reunion salié muy mal”.

*! Firmada por el vicepresidente de Colombia, el Procurador general, el Defensor del Pueblo, el Presidente de
la Comisién de DDHH de la Cdmara de Representantes, la Presidente del G24 (embajadora de los Paises Bajos),
el Alto Comisionado Adjunto de la ONU para los DDHH y varias organizaciones de la sociedad civil.
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representante de paises extranjeros que opinaban ‘como sabelotodos, siempre criticando y con el
dedo indice levantado’, o calificativos por el estilo. El PNUD solicité de nuevo una financiacion para
la Secretaria Técnica y la organizacién de 32 foros sobre DDHH, pero nadie ofrecio dinero. Por fin
Espafia ofrecié pagar EUR 500,000. Los embajadores dejaron de asistir. El Embajador de EE.UU.
enviaba uno de sus tantos consejeros a las reuniones. Entre ellos, los embajadores de los paises que
preferian mantener al menos la estructura del G24 como plataforma amplia de discusién se
preguntaban si sus esfuerzos no eran en balde. Los participantes del subgrupo de los DDHH no
sabian cdmo mantener una buena agenda, dado que la presidencia del G24 habia dejado de
desarrollar iniciativas mayores y que ningun pais se ofrecid para ocupar la presidencia para un
nuevo periodo.*

Cuadro 3.1 Participantes en el G24

Paises Sociedad Civil Naciones Unidas/demas entes
multilaterales

Alemania Comision Colombiana de Juristas UNDP/PNUD

Argentina Viva la Ciudadania UNHR/ACNUR

Austria Fundacidn Restrepo Barco UNHCHR /OACNUDH

Bélgica Secretariado Nacional de la Pastoral OCHA

Social

Brasil Asociacion Nacional de Industriales Banco Mundial

Canada REINICIAR IADB/BID

Chile CONSEJO Nacional de Planeacion MAPP - OEA

Espaiia Federacién Colombiana de Municipios

Estados Unidos

CCONG

Francia

Plataforma Colombiana de DDHH,
Democracia y Desarrollo

Gran Bretafia

Coordinacion Colombia-Europa-Estados
Unidos

Italia Asamblea Permanente de la Sociedad
Civil porla Paz

Japén PODEC

México Secretaria General de la Comisién de
Conciliacion

Noruega Consultoria paralos DDHH y el

Desplazamiento

Paises Bajos

Instituto de DDHH de la Universidad
Javeriana

Portugal

Comision de DDHH de la Cdmara de
Representantes

Republica Checa

Confederacion General de Trabajadores

Polonia

Federacién Nacional de Personeros

Rumania Asociacion Nacional de Usuarios
Campesinos

Suecia Confederacion Nacional de Accidn
Comunal

Suiza

Union Europea

Fuente: Documentacién interna de la Embajada de los Paises Bajos

2 En este momento, agosto de 2012, hay una copresidencia de Alemania y Francia. Francia ya es (co-)

presidente durante tres términos consecutivos.




Los Paises Bajos lograron dirigir la transicion del G24 y redefinir su papel ante el gobierno del
presidente Santos lo que resultd, en diciembre de 2010, en la Declaracion Conjunta del Estado
colombiano, la sociedad civil y la comunidad internacional sobre una agenda para los derechos
humanos.

La relativa implosion del G24 en principio se debe al hecho de que la razén principal de su existencia,
es decir, coadyuvar al dificil didlogo entre el gobierno y la sociedad civil, dejara de tener la urgencia
gue alguna vez tuvo, ya que este mejord con rapidez a partir del mandato del actual presidente
Santos. El tono gubernamental cambid y el gobierno ya no queria ‘intermediarios’ sino ‘donantes’. El
perfil de los DDHH se modificd durante los primeros dos afios de la nueva presidencia. Y los
integrantes del G24 se cansaron. Los paises latinoamericanos manifestaron suave pero claramente
gue no fuera oportuno continuar con la agenda vigente durante el anterior gobierno y que fuera
preferible una posicién neutra. Cada uno de los paises vecinos de Colombia mantiene relaciones
bilaterales y acuerdos bilaterales de defensa, mientras que EE.UU. dialoga directamente con el
gobierno de Colombia desde una posicidn privilegiada. Finalmente, en coordinacién con el gobierno
de Colombia, Espafia abandoné el subgrupo de los paises donantes del G24 y formd un foro ‘neutro’
de paises que ofrecen asistencia técnica y financiera.

Es importante tomar en consideracidn, sin embargo, que el G24 con mucha razén pueda presumir
una ‘mision cumplida “ durante los afios de la presidencia de Uribe. En esos afios de una relacion
dificil entre gobierno y la sociedad civil y una reputacion cuestionable de Colombia en materia de
DDHH, el G24 logro suavizar las relaciones muy dificiles entre sociedad civil y gobierno'y,
acompafiado por el sistema de la ONU (especialmente PNUD y OACNUDH), tomar una serie de
iniciativas que mejoraran el clima politico interno. El G24 logré mejorar o contribuir positivamente a:

e El mejoramiento de la institucionalidad en materia del proceso de paz y de desmovilizacién,
desarme y reintegracién (MAPP/OEA, la CNRR, la ACR);

e El mejoramiento del clima de DDHH (seguimiento del Plan Nacional de Accidn, seguimiento
tripartito de las recomendaciones de la Oficina del Alto Comisionado de las ONU para los
DDHH [OACNUDH], una serie de audiencias regionales, el Sistema de Alertas Tempranas de
la Defensoria);*

e Seminarios y reuniones en materia de impunidad, apoyo a las victimas y especialmente los
agrupamientos étnicos de la poblacién colombiana con participacion del gobierno y de la
sociedad civil de Colombia, un logro importante en este periodo;

e Apoyo activo en materia de coordinaciéon de la cooperacidn internacional;

e Ser facilitador y concertador del didlogo tripartito.

En conclusidn, el G24 fue importante en su momento. Durante el mandato del presidente Uribe cuya
estrategia civico-militar contaba con un alto porcentaje ‘militar’ y otro discutible de ‘civil’, los DDHH
y la justicia eran su lado flaco. La actuacién del G24 ofrecid un cierto contrapeso apropiado y bien
considerado. Cabe destacar el desempefio de los Paises Bajos durante su (segunda) presidencia en el
segundo semestre de 2010 que coincidid con el cambio de gobierno en Colombia y con la
consequente inminente implosion del Grupo. Los Paises Bajos lograron dirigir la transicion del G24 y
redefinir su papel ante el gobierno del presidente Santos lo que resultd, en diciembre de 2010, en la
Declaracién Conjunta del Estado colombiano, la sociedad civil y la comunidad internacional sobre
una agenda para los derechos humanos. El G24 sigue teniendo, entonces, cierta relevancia para
colaborar con Colombia en este tema. Notese que la UE (todavia) no ha sido un vector efectivo para
una politica concertada de derechos humanos a causa de su debil perfil politico**y su actuacion
como donante bilateral en vez de plataforma multilateral.

** Los Paises Bajos contribuyeron también en forma bilateral al Apoyo de la OACNUDH.
34 . - " .
Documentos internos Ministerio de Asuntos Extranjeros.
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3.1.3 Actividades politicas y diplomaticas bilaterales de los Paises Bajos
El enfoque principal de las actividades politicas y diplomaticas de los Paises Bajos en apoyo a la pazy
los derechos humanos en Colombia entre 2004 y 2011 consistid en su participacion activa y co-
gestion (en la troika y durante sus dos presidencias — 2006-11 y 2010-11). Ya se examinaron los aportes
del G24 durante los gobiernos Uribe y su paulatina desarticulacién después del inicio del gobierno
Santos. Fuera del G24, las actividades politicas y diplomaticas de los Paises Bajos han sido dirigidas
principalmente para apoyar al programa de cooperacidn bilateral y para influir en las condiciones
para dicho programa. Considerando las actividades escogidas para el presente estudio, se nota que
la Embajada participd activamente en el ‘Grupo de Amigos de la MAPP/OEA’ y que logré una
ampliacién gradual del apoyo politico y financiero de la comunidad internacional a la MAPP/OEA. La
articulacion permanente con la dirigencia de la MAPP/OEA ha dado a los Paises Bajos un vector de
influencia a la politica colombiana en temas de DDR, orden publico y atencidon a comunidades y
victimas.

De igual modo, la Embajada desarrollé una labor permanente con respecto a la politica de la
Consolidacidn Territorial en el sentido de insistir en la necesidad de fortalecer la dimension civica de
esta politica. Menos impacto tuvo la actuacidn politica con respecto a la politica de DDR por la ACRy
las negociaciones con grupos armados ilegales, especialmente el ELN entre 2005 y 2007.

Las iniciativas del cuerpo diplomatico de la Embajada predominaron en la agenda politica
diplomatica. En ciertas ocasiones ocurrieron consultaciones bilaterales a alto nivel politico (visita de
ministros holandeses a Colombia, visita del vicepresidente y una ministra colombianos a los Paises
Bajos) o institucional. Hubo visitas regulares de funcionarios colombianos a los Paises Bajos,
representando la ACR y la CNRR, y de diplomaticos holandeses a Colombia (por ejemplo el
embajador para los DDHH). Estos contactos consolidaron las relaciones de buena cooperacién entre
Colombia y los Paises Bajos. Notese que el acompafamiento politico brindado por el Ministerio de
Asuntos Extranjeros en La Haya fue muy genérico, con excepcion del acompafiamiento ofrecido
desde La Haya a la fase inicial de la MAPP/OEA en 2004-2005. Los autores de este informe
observaron que en La Haya hay poco aprecio por el trabajo del G24.

Cabe mencionar por separado la colaboracién de la Embajada holandesa con las de Suecia y Estados
Unidos. Ambas embajadas representan paises que han sido importantes dentro de la relacion de la
comunidad internacional con Colombia. Ambas representan, en cierto sentido, polos opuestos en
esta relacién.

Suecia siempre ha mantenido un perfil de dar prioridad a los DDHH y el DIH y tiene una tradicién de
un monitoreo solido de sus actividades por ONGs suecas criticas y vociferas. Sin embargo, Suecia ha
sido uno de los primeros paises en apoyar a la MAPP/OEA en su fase inicial y controversial. En este
sentido, la sintonia con los Paises Bajos ha sido sistematica y permanente. Los Paises Bajos y Suecia
andan lado a lado en su apoyo al sector de DDHH y a la CNRR. Suecia se ha distanciado del apoyo
gue brindan los Paises Bajosh a la consolidacidn en la Macarena; lo ha considerado demasiado
arriesgado por la sensibilidad de temas complicados como la militarizacion, los cultivos ilicitos, la
violacidn de DDHH, y el desplazamiento. Los Paises Bajos consideran que Suecia (y otros paises e
instituciones criticos) subvaloran los logros de la estrategia civica e integral del proyecto y su
contribucion a la desmilitarizacidn relativa de la estrategia colombiano. Aqui tenemos un agreement
to disagree.

EE.UU. destaca por su apoyo al Plan Colombia, combate al narcotrafico y especificamente la
Consolidacidn Territorial. EE.UU. aprecia mucho la participacién holandesa en la Macarena (una
‘actuacién heroica’*). Dicha participacién ofrece un canal directo de articulacién entre los Paises

** Entrevista con equipo USAID, Bogotd, julio de 2012.
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Bajos y EE.UU. Los Paises Bajos se distinguen en este tema por la mayor flexibilidad de su apoyo a la
consolidacion en la Macarena, hecho muy valorado por sus contrapartes colombianas.

Vemos, entonces, que los Paises Bajos se posicionan en el ‘centro estratégico’ de la diplomacia en
pro de la paz y DDHH en Colombia. Han mantenido buenas relaciones y una sdlida reputacion a todo
lo ancho del espectro de posiciones politicos que existen dentro de la comunidad internacional.

3.2 Sociedad Civil y ONG de Derechos Humanos
En esta seccidn se hace una lectura de cémo las iniciativas de cooperacion del gobierno de los Paises
Bajos se llevaron a cabo y de los vinculos que existen entre los proyectos de Derechos Humanos
apoyados por la Embajada y las guias de politica de ésta en relacion con los planes de cooperacion
en este pais.

La Comision Colombiana de Juristas (CCJ) es una organizacidon con amplia trayectoria en el campo de
los Derechos Humanos, que goza de credibilidad y reconocimiento nacional e internacional. Ha
logrado un nivel importante de interlocucidn con instituciones gubernamentales. Como lo reconoce
la Embajada, valores agregados de la CCJ son su estatus consultivo ante Naciones Unidas y ser la
Unica ONG que asesora a la Corte Constitucional de manera permanente mediante conceptos legales
para la toma de decisiones. La CCJ ha recibido apoyo institucional ininterrumpido durante mas de
una década. Los montos presupuestados han sido, segiin los memorandums de evaluacién (BEMO
en holandés):36 EUR 424.801 en 2002-2005; EUR 960.000 en 2006-2009; EUR 974.202 en 2010-2013.
El apoyo bilateral de los Paises Bajos ha sido una parte del apoyo total que la CCJ ha recibido de un
numero considerable de donantes bilaterales, particulares e internacionales.

En términos de la relevancia de los proyectos apoyados desde 2002, es clara la correspondencia con
las necesidades y prioridades identificadas en las politicas de la cooperacidn holandesa. La Embajada
se propuso esencialmente apoyar la busqueda de ‘la plena vigencia de los Derechos Humanos y (el)
Derecho Internacional Humanitario’, y con ese objetivo espera que la CCJ promueva los
instrumentos nacionales e internacionales de los derechos humanos e incida ‘en el debate
sociojuridico nacional relativo a los derechos humanos’. En ese sentido, la Embajada ha apoyado
tanto el fortalecimiento institucional de la CCJ como sus actividades en favor de los DDHH en el pais,
priorizando el lobby ante el Congreso de la Republica, el apoyo técnico a la Corte Constitucional, la
asistencia juridica/legal a victimas de violaciones de DDHH, la denuncia de violaciones a los DDHH y
la busqueda de verdad y reparacién para las victimas.*’

Los proyectos establecen claramente la racionalidad, los objetivos generales y especificos, los
indicadores, las actividades a desarrollar y los resultados esperados. En términos de estos ultimos,
son particularmente rescatables la participacidn activa en el Congreso, la incidencia en las decisiones
de la Corte Constitucional, la produccién de informes sobre la situacion de los DDHH en el pais, la
tarea de divulgacion de las normas y los instrumentos de DDHH, la contribucidn a la articulacion de
la sociedad civil en torno a los DDHH, el apoyo al derecho de las victimas a la verdad, la justiciay la
reparacion y la atencién a personas en riesgo, especialmente defensores de los derechos humanos y
minorias.

En los memorandums de evaluacion realizados por la Embajada holandesa (basados en las
propuestas de proyecto sometidas por la CCJ) se han especificado los objetivos estratégicos y los
resultados previstos del apoyo. Para el periodo 2002-2005 fueron agrupados en las seis categorias
listadas en el cuadro 3.2. A partir de 2006 se ha mantenido, a grandes rasgos, esta estructura de

** BEMO para los tres periodos de proyecto: 7923 (2002-2005), 14453 (2006-2009), 21504 (2010-2013).
¥ BEMO para los tres periodos de proyecto: 7923 (2002-2005), 14453 (2006-2009), 21504 (2010-2013).
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accion estratégica, con algunas adiciones como, por ejemplo, la atencidn especifica a violencia
contra mujeres, derechos de poblaciones indigenas, y derechos de la diversidad sexual (LGTB).

Cuadro 3.2 Objetivos y logros de los proyectos apoyados de la CCJ

Objetivos estratégicos

Logros previstos

Logos realizados

1. Incrementar involucramiento de
la comunidad internacional, esp.
OACNUDH

Apoyar OACNUDH, ACNUR,
gestionar casos con la CIDH, OIT

Estatus consultativo permanente
ante de la ONU, participacién en
redes internacionales de defensa
de DDH y DIH, participacién en
G24

2. Incidir en politicas estatales

Incidir y presionar entes estatales
para adoptar legislacién, politicas
publicas y medidas en pro de los
DDHH y en contra de la impunidad,
incluso sindicales, reparacion de
victimas, y derechos econdmicos,
sociales y culturales (DESC); 2006-
2009: Plan de DDHH

Uso de insumos CCJ por
congresistas en debates,
legislacion; cabildeo de legislacién

3. Garantias constitucionales para
DDHH

Promover decisiones de la Corte
Constitucional (CC) y impedir
reformas antidemocraticas de la
Constitucion

Injerencia en sentencias y
jurisprudencia de la CC
Seguimiento de gran nimero de
casos especificos

4. Sensibilizar a la poblacidn

Difusidn por informes, articulacién
con ONG, educacién en DDHH;
2006-2009: medios de
comunicacién

Informes y talleres, incluso para
periodistas, organizaciones de
base

5. Influir politicas y practicas de los
actores armados

Monitorear comportamiento de
los actores armados con respecto
a DIH y hacer propuestas

Sin resultados con respecto a los
actores armados ilegales

6. Superacion del conflicto
mediante negociaciones con plena
vigencia de los DDHH

Apoyar negociaciones politicas,
representacién de poblaciones
afectadas y respeto de las
obligaciones internacionales del
Estado en materia de DDHH

Enfoque en seguimiento de la Ley
975 (Justicia y Paz) y otros
dispositivos de justicia transicional;
incidencia en el tema de la
parapolitica

Fuente: informes finales de los proyectos CCJ

La CCJ ha producido con regularidad informes de progreso (semestrales, anuales) y finales en que se
han especificado las actividades y resultados. Las actividades han sido tantas que no cabrian los
detalles en este informe. En el cuadro 3.2 se calificaron los logros y resultados agregados.*® La
Embajada de los Paises Bajos siempre aceptd los logros y resultados indicados.

En resumen, se ha notado que el apoyo a la CCJ ha sido consistente y conforme su estatus de ONG
de gran prestigio y buena incidencia politica y social. La CCJ tiene una actuacidn visible ante el
Congreso, la Corte Constitucional y la OACNUDH. Destaca su actuacion en lo que respecta al tema de
la constitucionalidad de los DDHH y de los tratados internacionales de DIH y la formulacién e
implementacion de la justicia transicional (especialmente la Ley 975 ‘Justicia y Paz’). No es posible
medir el impacto especifico de la gran gama de actividades de andlisis y divulgacion. En términos de
incidencia en el comportamiento de los actores armados ilegales, no ha sido posible obtener

resultados.

*% Disponemos de informes finales del proyecto 14453 (2006-2009) y de avance del proyecto 21504 (2010-

2013).
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La CCJ ha sobresalido por su lucha contra la impunidad y en pro del mejoramiento de la situacion de
derechos humanos en Colombia y ha influido, entre otros, sobre importantes procesos legislativos
relacionados con la desaparicion forzosa y la Ley de Administracidn de Justicia.

La credibilidad de la que goza la CCJ se pone de manifiesto en la adopcidn de sus recomendaciones
en materia de DDHH por parte de la Corte Constitucional; en el hecho de que sus informes y analisis
sean de obligada referencia para otras organizaciones de DDHH, se utilicen en los debates en el
Congreso y reciban la atencién de los medios; y en el acceso a congresistas para la elaboracién de
proyectos y consultas sobre DDHH. No sobra advertir que el propio hecho de que la CCJ haya sido
objeto de persecucién y seguimiento y amenazas, como en el caso de la ‘Operacion Cascabel’, es
indicativo de que su trabajo en favor de los DDHH ha tocado fibras sensibles.

Sin embargo, algunos de los resultados proyectados pueden trazar metas probablemente
inalcanzables o, como minimo, incomprobables, al menos en términos de la incidencia de la CCJ.
Entre ellos cabe mencionar la expectativa de que se archiven en el Congreso proyectos contrarios a
los tratados internacionales en materia de DDHH. Aunque haya logrado resultados en ese sentido, lo
exigible seria el emprendimiento de acciones en esa direccidn por parte de la CCJ. No obstante, el
gue un determinado proyecto se archive o no, depende de la correlacion de fuerzas partidistas
predominante en el Congreso y no de la labor de la CCJ. Lo mismo ocurre con la expectativa de que
la CCJ tenga la capacidad de ‘Influir en la modificacién de la politica y de la practica de los actores
armados (agentes estatales, paramilitares, guerrilleros y agentes extranjeros), para que respete el
derecho humanitario’. Una vez mds, puede esperarse que la CCJ se pronuncie en este sentido, cree
claridad sobre las normas y los pronunciamientos de organismos internacionales, exija respeto a las
normas del DIH y sefiale las consecuencias de no hacerlo. Pero la expectativa de que los ‘Los grupos
combatientes conozcan y respeten el derecho internacional humanitario’ resulta excesiva, no solo
por la ausencia de ‘actividades permanentes al respecto debido a la dindmica del conflicto’, como
sefiala la misma CCJ, sino también porque no depende de ella que los actores armados lo hagan.

Un punto importante que caracteriza los proyectos apoyados por la Embajada es que promueven el
trabajo de la CCJ a diferentes niveles de actuacién y con diferentes sectores: Estado, sociedad civil,
organizaciones de base. Ello ha permitido buscar un impacto en el ambito de las estructuras
politicas, por ejemplo, en términos de la independencia de los 6rganos de poder, especialmente el
judicial, y de la capacidad institucional para promover los derechos humanos e identificar y
responder a los retos confrontados. También han permitido fortalecer a actores de la sociedad civil
involucrados en el trabajo por los DDHH. En este sentido, es muy relevante la socializacién del
conocimiento relacionado con los DDHH a través del portal de la CCJ, a través de sus publicaciones y
mediante el eco que de ellas hacen los medios de comunicacion. Asimismo resulta muy importante
difundir los esfuerzos realizados en el 4rea de la capacitacion de las organizaciones sociales y de
DDHH asi como sus esfuerzos por promover su articulacién en torno a propuestas para el
fortalecimiento de los DDHH y el estado social de derecho. El trabajo con organizaciones de base
desarrolla capacidad local, fortalece estructuras e influye en procesos en el ambito local o
comunitario.

Finalmente, es importante tener en cuenta el contexto en el que se desarrollen los proyectos. Si bien
es cierto que un énfasis en la estrategia puede generar grandes expectativas sobre los proyectos,
también lo es que un énfasis exagerado en los proyectos especificos, puede perder de vista los
propdsitos de las politicas mas amplias. En ese sentido, pese a que la situacion de DDHH en el pais
sigue presentando indices elevados de violaciones, no debe descartarse el efecto acumulativo de las
actividades de denuncia, acompafiamiento y fortalecimiento institucional y de capital social en favor
de los DDHH. Aunque resulte mucho mas dificil de evaluar a corto plazo, no es aventurado rescatar,
mas alla de su resultado inmediato, el impacto indirecto acumulado en términos del proceso de
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empoderamiento de grupos y, por ende, en las repercusiones en términos de la dindmica de
violaciones y la seguridad de la poblacion.

3.3 Comision Nacional de Reparacion y Reconciliacion
Uno de los focos de atencion de la politica del Gobierno del Reino de los Paises Bajos ha sido el
apoyo a los procesos de paz, y especialmente los procesos de DDR para grupos armados al margen
de la ley. La CNRR se creé en el marco de la Ley 975 de 2005, ‘De Justicia y Paz’, como una instancia
que, a) garantizaria la participacién de las victimas en la clarificacion, la reclamacion y el ejercicio de
sus derechos; b) recomendaria criterios para la reparacion individual, colectiva, simbdlica y material
de las victimas por el dafio a ellas infligido; c) desarrollaria acciones nacionales de reconciliacion y
programas para la reparacion material; d) propondria un sistema transparente y confiable para
recibir peticiones y quejas de las victimas.

En lo referente a la promocidn y la proteccion de los Derechos Humanos, el trabajo de la CNRR esta
estrechamente relacionado con diversas formas de acompafiamiento a la reclamacién de las
victimas, su derecho a la reparacion integral y la construccion de escenarios de reconciliacidn para el
pais. Se trata de un érgano adscrito al gobierno colombiano, creado especificamente para el
cometido de acompaiiar el proceso de reconciliacion en el ambito del posconflicto y para ser la voz
de las victimas de la violencia politica en el pais.

La asistencia técnica proporcionada por la Embajada de los Paises Bajos facilitd la organizacion y
puesta en marcha de la CNRR, al igual que su fortalecimiento institucional. Esto le ha permitido
desarrollar las tareas propias de su mandato, con las limitaciones insalvables impuestas por un
contexto extremadamente complejo. La consolidacién de la estructura institucional de la CNRR
redundd en una facilitacién para la ejecucidn de decisiones estratégicas, sobre todo teniendo en
cuenta la fuerza regional que han cobrado los comisionados. Ademas, se instituyeron mecanismos
para acelerar los procedimientos y mejorar los flujos de informacidn entre la Organizacion
Internacional de Migracidn (OIM) y la CNRR, sobre todo en lo referente a proyectos de cooperacion
técnica.

Muy importante para la labor independiente de la CNRR ha sido la financiacion de tres
comisionados, entre los cuales dos mujeres independientes de la sociedad civil (representando
organizaciones de victimas) con los recursos provistos por los Paises Bajos. En consecuencia, la
percepcidon que tienen las victimas sobre la CNRR es mas positiva que su percepcién sobre la ley de
Justicia y Paz, lo cual significa que las victimas reconocen la labor de la primera, mas alla de su
insatisfaccion con una politica de reconciliacidn que no siempre les beneficia ni les repara.

Un aspecto fundamental de la labor de la CNRR ha sido la articulacidn entre sus planes y la realidad
en los distintos sitios del pais. En procesos similares en otros contextos (Guatemala, Peray
Sudafrica, por ejemplo), la ‘regionalizacion’ de la labor de las comisiones de la verdad mediante el
establecimiento de sedes en diferentes partes del territorio nacional demostrd ser crucial para
permitir la participacion de los sectores mas afectados por la violencia. Ello es igualmente esencial
en el contexto colombiano, dado el caracter mayoritariamente rural del conflicto. En este sentido, el
acercamiento de la CNRR a las regiones ha permitido una mayor sintonia con las particularidades de
las condiciones en los departamentos, mediante consultas sociales y encuentros regionales, y una
mayor articulacion con los actores y las instituciones publicas locales.

Sin embargo, no cabe duda de que la CNRR ha afrontado serios obstaculos. Por un lado, a
consecuencia de la magnitud y las multiples dimensiones del fenémeno de violencia y victimizacién
en Colombia, las tareas de la CNRR parecen demasiado ambiciosas. La CNRR ha cubierto amplios
frentes relacionados con DDR, reconciliacién, cultura de paz, memoria, reparacion y justicia. Ello se
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ha traducido en una ardua labor de acciones que incluyen desde la estructuracién de una propuesta
de reconciliacion, consolidacion de alianzas estratégicas, conformacién de mesas
interinstitucionales, establecimiento de una red de victimas, hasta tareas de registro, capacitacion a
victimas y funcionarios, acompafiamiento psicosocial, pedagogia de la reconciliacion,
acompafiamiento a victimas en versiones libres y diligencias judiciales, etcétera.

Otro reto dificil para la labor de la CNRR ha sido el particular contexto de la reconciliacién en
Colombia. Paraddjicamente, la Ley de Justicia y Paz de 2005 puso en marcha medidas de
posconflicto para un proceso inconcluso con las agrupaciones paramilitares (al no incluir a todas sus
facciones), al tiempo que continuaba la confrontacidn con las guerrillas. Esto significa que, aunque
institucional y politicamente el ‘posconflicto’ constituya el contexto de toma de decisiones y de
formulacion de politicas publicas sobre reconciliaciéon, la CNRR ha acompafiado los diversos procesos
en medio de un conflicto activo. Ello ha implicado serios cuestionamientos al proceso de reparacién
y reconciliacién, puesto que al tiempo que se logré ‘la paz’ con los principales grupos paramilitares,
la violencia politica y las violaciones de los derechos humanos continuaron. Razones tales como los
procesos de despojo de tierras ocurridos antes y después de la firma de los acuerdos, la re-
victimizacidon de muchas personas, el rearme de combatientes supuestamente desmovilizados y la
transformacion en estructuras mafiosas de los grupos armados al margen de la ley, convierte a las
victimas en personas no una, sino multiples veces vulnerables. Y mientras que la legislacion de
justicia y paz se veia llena de oportunidades para los victimarios, los procesos de recuperacion de
derechos y reparacion para las victimas eran lentos y complicados. Los costos de emprender un
proceso de reconciliacién en medio del conflicto se ven en la dificultad de la implementacién de una
politica justa y de verdadera reparacion para las victimas del conflicto armado y complican la
apreciacion de los resultados de la aplicacion de las politicas de reconciliacion.

Pese a lo anterior, es innegable que el trabajo de la CNRR ha arrojado resultados positivos. Pero una
vez mas, insistimos en reconocer los resultados especificos de los proyectos, sin perder de vista el
impacto a largo plazo. Los resultados de los proyectos de ‘construccion de paz’ se ven con frecuencia
opacados por la violencia continuada. Sin embargo, en la medida que la paz gane terreno, su
impacto podra apreciarse en toda su magnitud. Para poner un solo ejemplo, no puede negarse que
durante mucho tiempo muchas victimas no tenian siquiera una comprension global del fenémeno
de victimizacién y despojo y que ahora, en gran medida como resultado de la labor de la CNRR,
organizaciones sociales y de victimas, al igual que funcionarios publicos en el ambito local tienen una
mayor comprension de sus patrones y dinamicas. Lo que antes era vox populi entre las
organizaciones de derechos humanos nacionales e internacionales ,ahora es del dominio publico, en
buena medida como resultado de los procesos de socializacién de estudios que no sufren la
estigmatizacidon que antes acompanaba los informes de las ONG de derechos humanos. Por otro
lado, los procesos de empoderamiento resultantes del reconocimiento como victimas, de su
conocimiento sobre los instrumentos y mecanismos para exigir justicia, verdad y reparacién, y de su
organizacioén y capacidad de interlocucidn con agencias gubernamentales e internacionales ponen a
las victimas en una situacion antes inédita.*

El vacio institucional ocurrido tras el proceso de reforma de la politica y la institucionalidad de la
reconciliacién en Colombia deja en el aire la gran incégnita del destino de las victimas. La CNRR
primero se planted como una divisién de la nueva ACR; luego, se convirtié en un ente que se dedica
a la importantisima labor de recuperacién de la memoria y que lucha de manera institucional por
seguir siendo la voz de las victimas. Imperfecto como ha sido el proceso de recuperacidn, el
protagonismo y la garantia de sus derechos, la CNRR y en lo que se convirtié desde finales de 2011
sigue representando un importante dmbito institucional de referencia para las victimas.

%% yéanse tambien Lee (2012) para un argumento semejante.
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Al resumir los resultados del apoyo holandés a la CNRR, se sefiala que la Embajada de los Paises
Bajos, al igual que la de muchos otros donantes, apoyd a la CNRR durante todo el periodo de su
existencia (2005-2011). El apoyo tenia como objetivo el buen funcionamiento de la CNRR en
términos de su independencia, eficacia y representatividad. Por lo tanto, el apoyo holandés se
enfocé en:

e financiar 3 comisionados que representaban las organizaciones de victimas;

e financiar un coordinador y asesores tematicos;

e financiar 3 sedes regionales en Barranquilla, Cali y Sincelejo y apoyar el registro y

acompanamiento de victimas en las regiones.

Los resultados han sido:*

e |a participacidn activa y permanente de los comisionados en las actividades plenarias y
tematicas de la CNRR, incluso en temas como el de la restitucion de bienes, la reparacién
colectiva y la articulacion con organizaciones de victimas.

e el seguimiento de DDR y reparacion y publicacién de informes tematicos.

e el establecimiento de las tres sedes regionales y sus actividades: un gran nimero de
jornadas de atencidn a victimas en que se registraron muchas decenas de miles de victimas
postulados a reparacién bajo la Ley 975 Justicia y Paz, talleres, y participacién en mesas
interinstitucionales.

El impacto mas amplio de estas actividades es que contribuyeron a incluir el tema de la reparacion,
verdad histérica, y reconciliacion en el debate publico; en particular, facilitaron el fortalecimiento de
la atencidn a victimas dentro de la politica del Estado, contribuyendo a la adopcion de la Ley de
Victimas en 2011. En segundo lugar, la CNRR registré un gran nimero de victimas y facilito el
acercamiento de los victimas al Estado, especialmente en las regiones periféricas y violentas. La
CNRR produjo excelentes estudios de memoria histdrica realizados por el equipo del Grupo Memoria
Historica. La CNRR elabord una conceptualizacion util de modalidades de reparacidon administrativa y
colectiva.

Sin embargo, no habria que dejar de sefalar varias limitaciones del desempefio de la CNRR. La
sinergia entre los comisionados de diferentes sectores podria haber sido mejor. Hubo, entre 2008 y
2012, un estancamiento absoluto de las reparaciones materiales individuales por via juridica y un
paso lento de la reparacién por via administrativa. Ademas, se produjo la desactivacion abruptay
politicamente poco elegante, al final de 2011, de la CNRR antes de que terminara su mandato.
Aungue los detalles no estan disponibles, parece que hubo una transferencia poco eficiente de los
registros de victimas a la nueva Unidad de Atencion y Reparacién Integral a las Victimas, que forma
parte del sistema de Accidn Social. De hecho, parece que se ha apagado la memoria institucional de
la CNRR: su sitio en internet ha sido desactivado y ni siquiera se menciona a la CNRR en los
documentos de la Unidad de Atencién y Reparacion Integral a las Victimas.**

3.4 ElapoyoaDDRylaACR
Desde el inicio de la Politica de Defensa y Seguridad Democratica (PDSD) durante el primer mandato
del presidente Uribe, se buscé desmontar los ‘grupos armados fuera de la ley’ por medio de
desmovilizaciones colectivas e individuales.*? Las desmovilizaciones colectivas fueron iniciadas con el
fin de facilitar la reintegracion de las agrupaciones paramilitares, después de establecer pactos con

*® Informes finales 13215, 14464, 18791.

I véase, por ejemplo, el Informe de rendicién de cuentas unidad para la atencién y reparacién integral a las
victimas (octubre de 2012) en www.unidadvictimas.gov.co.

*2 para este parrafo se utilizaron datos publicados por la ODDR (2011a, 2011b, 2011c, 2012a, 2012b).
Consultamos también el ultimo informe disponible de la ACR (2013). También hay un informe detallado del
proceso de DDR en Colombia con muchos datos sobre la ACR (Derks, Rouw y Briscoe, 2011).
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sus lideres. En 2004, el gobierno nacional alcanzé un acuerdo con los paramilitares organizados para
su desarme, rehabilitacion en la vida social y la garantia de encarcelacion breve para los jefes (no los
mandos medios) y la suspensidn de juicios para los miembros de base, salvo que fueran investigados
por crimenes de lesa humanidad. Las desmovilizaciones individuales se produjeron basicamente
desde las filas de los frentes guerrilleros, aunque también ocurrieron pequefias desmovilizaciones
desde otros bloques paramilitares que no habian participado directamente en los pactos con el
gobierno.

Hasta 2006 el gobierno habia desarrollado un programa de reinsercidn tras una ruta que incluia
rendir informes (debriefing) por la inteligencia militar y forense, educacion basica y una
remuneraciéon mensual, denominado el Programa para la Reincorporacion a la Vida Civil (PRVC) e
implementado por el Ministerio de Interior y de Justicia. En 2006, el gobierno cred la Alta Consejeria
para la Reintegracion Social y Econdmica de Personas y Grupos Alzados en Armas (ACR). La ACR fue
creada para atender el gran volumen de desmovilizados: segln los datos oficiales hubo 50.000
desmovilizados en 2009, 52.000 en 2010 y 54.000 en 2012. Algunos analistas comentan que en
ciertas oportunidades se desmovilizé dos o tres veces a los mismos grupos armados y que en otros
casos fueron desmovilizados grupos de civiles mientras que los paramilitares mantenian su
organizacioén y sus armas. Sin embargo, las desmovilizaciones fueron voluminosas y el programa del
Ministerio del Interior y Justicia se congestiond. Al inicio del gobierno del presidente Santos, la ACR
fue rebautizada Agencia Colombiana para la Reintegracion y su director tiene rango de ministro.

De los informes de la ACR se desprende que la agencia atiende a 33.000 personas y sus familiares. Se
paga a los desmovilizados un salario mientras se preparen para la vida civil y sigan cursos. También
reciben atencion psicosocial y cursos para la formacidn laboral. En los primeros afios, la ACR
funciond de manera improvisada: no habia un sistema de monitoreo interno, habia una abundancia
de psicélogas y asistentes sociales sin mayor experiencia, pocos asesores laborales y muy pocos
asesores empresariales. La idea era que los desmovilizados obtuvieran en un periodo relativamente
corto un empleo en la economia formal o que se convirtieran en microempresarios con un capital
semilla otorgado por el gobierno. A solicitud del gobierno, un grupo de donantes brindé aporte
financiero y a veces técnico: USAID, la UE, los Paises Bajos (que apoyd el componente psicosocial y a
través de la NUFFIC con un asesoramiento educativo-laboral), Japén, Espafia, el PNUD, la GIZ
(anteriormente GTZ) alemana y la Embajada de Israel. Este apoyo, sin embargo, se brindé sin un
buen inventario previo y en general con poco monitoreo externo.

El apoyo de los Paises Bajos se refirid especialmente a asuntos psicosociales (asesoramiento
psicoldgico y social a los desmovilizados y sus familiares). Ademas, financié un subprograma para
fortalecer las competencias de liderazgo de los desmovilizados y miembros de comunidades
receptoras. Se efectud el levantamiento de 10.005 perfiles psicosociales para facilitar una ruta de
acompanamiento a la vida civil. Sin embargo, en un informe confidencial entregado al Alto
Comisionado Frank Pearl en marzo de 2009 y del cual la Embajada recibid copia, se comenté que la
estructura de la ACR era comparable con una pirdmide invertida (por el volumen de asesores
psicosociales, educadores y asistentes empresariales) y que el estilo gerencial de la ACR asemejaba
el manejo de un globo aerostatico. En el informe se hicieron una serie de comentarios criticos:

. Después de tres anos de funcionamiento, no existen graduados del programa de la ACR.

° No existe una ruta fija o rutas a seguir por categorias para que los participantes se graduén.

. No existen criterios compartidos de éxito para monitorear o evaluar.

. No existen estadisticas coherentes en cuanto al nimero de participantes, de desertores y de
personas que se vuelven a reinsertar en las filas de las nuevas agrupaciones armadas.

. Las 10.005 fichas con perfiles psicosociales no han sido procesadas y se tienen fuertes

indicios de que no podran ser procesadas nunca por falta de sistematizacion durante la
recoleccidn de datos.
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. El flujo de informacién entre Bogotd y los centros regionales de la ACR es deficiente.

. El flujo de informacién entre las unidades claves dentro de la ACR es deficiente.

° Hay una desarticulacion entre las unidades de la ACR en cuanto a normas, criterios,
cobertura y seguimiento.

. La infraestructura fisica parece la de un hormiguero.

A la hora de entrevistar a un grupo de funcionarios de la ACR durante la misidn realizada para este
informe, ellos subrayaron que ‘el apoyo de los Paises Bajos habia sido fundamental para calibrar la
estructura interna de la ACR’. Que, en consecuencia, se habia decidido, posteriormente, privilegiar la
ruta educativo laboral y que se habian resuelto ‘las dificultades administrativas de la unidad
psicosocial’. Por lo general, (y como resultado del apoyo educativo laboral) los clientes tomaban
cursos a través de la institucionalidad colombiana, especialmente el Servicio Nacional de Aprendizaje
(SENA). Y que, por tanto, se habia eliminado en la mayoria de los casos el analfabetismo de los
clientes (los desmovilizados). En cuanto a los cursos para los lideres, los funcionarios afirmaron que
ante la renuencia de los mandos medios del paramilitarismo (el grupo meta) a vincularse, buscaron a
lideres potenciales para capacitarlos. La ACR calcula un lapso de ocho afios para que los
desmovilizados se reintegren en la economia y la sociedad colombianas. Pensamos que con este
punto de vista se corre el riesgo de crear una clase social de ‘desmovilizados profesionales’.

En cuanto al reclutamiento para las nuevas bandas criminales emergentes (las BACRIM), se informd
gue dichas agrupaciones tienen entre 5.000 y 7.000 efectivos. De los 16.000 ex integrantes de las
BACRIM capturados, heridos o dados de baja, se logrd averiguar que solo el 11%, en su mayoria
jovenes, pertenecia al segmento de los anteriormente desmovilizados. Se desconoce cuantos de
ellos fueron atendidos por la ACR. Al interior de ésta se estima que el 15% de los atendidos esta
reinsertandose en las filas de las BACRIM. Pero el 50% de los lideres de estas agrupaciones neo-
paramilitares proviene de los anteriores mandos medios de los paramilitares desmovilizados que
guedaron al margen del proceso de DDR colectivo negociado con los grupos paramilitares.

Estos comentarios criticos sobre la ACR tienen que ser acompafados por otro, a saber, que por lo
menos hasta el aino 2010, el monitoreo de parte de los donantes no fue sistematico. Las visitas a la
ACR hechas por personal de las embajadas (entre ellas la de los Paises Bajos) eran escasas y sus
representantes regresaban siempre tras haber escuchado charlas de propaganda e haber recebidos
informes que fueron escritosos con aplauso interno.

Los informes enviados por la ACR a la Embajada de los Paises Bajos siempre mencionan estadisticas
sobre el nUmero de personas visitadas, de participantes en seminarios y de visitas domiciliarias; sin
duda constituyen datos interesantes, pero nunca capaces de sustituir los indicadores de éxito o
comentarios de fondo sobre, por ejemplo, el desbalance de la estructura interna o los resultados
deficientes. Aparentemente los donantes han sido muy generosos para con el instituto que sea
como fuera tenia que disefiar e implementar ‘desde cero’ un programa para atender minimamente a
un segmento poblacional de excombatientes que por su magnitud era (y es) potencialmente
explosivo. Del Unico informe de monitoreo conjunto que se encontrd en la documentacion en la
Embajada (una sesidn de didlogo entre donantes y altos funcionarios de la ACR) se vislumbra que las
reuniones facilmente derivaban en discusiones sobre generalidades entre los presentes, pero que no
alcanzaban a cuestionar las especificidades. Los donantes comentan que ‘el nucleo del problema es
la desigualdad profunda... también la cultura es importante...”.
En abril de 2010, la Embajada termind el programa de apoyo a la ACR. Los autores del ‘documento
final’ del 4 de abril de 2010 concluyeron que:
e Porlo complejo del proceso de reintegracién (...) [y] (...) por ser una entidad nueva, no se tenia la
experiencia necesaria para el manejo de los recursos de cooperacion.
e De los 10.005 perfiles realizados se logrd vincular laboralmente a 892 personas.
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e Encuanto al componente para la convivencia (...) los participantes (...) sumaron un total de 250
personas (...) este nimero es muy bajo y no produce un impacto significativo.

e Los resultados alcanzados no fueron los esperados.

e Esclaro que la ACR no tiene la capacidad institucional ni presupuestal para cumplir con las
metas.

e lLa Embajada apoyo el programa por considerarlo estratégico (...) sin embargo, falté un mayor
analisis sobre las debilidades.

La Embajada de los Paises Bajos no tenian una actitud alerta ante las fallas del programa de la ACR,
por lo menos hasta que decidieron terminar su apoyo. Los Paises Bajos descontinuaron el apoyo a la
ACR en el sentido de no renovar, pero no se trataba de cortar el apoyo en curso, lo que explica la
demora de un afio entre el informe critico de marzo de 2009 y esta decision. Este caso ofrece
lecciones puntuales sobre la importancia de un monitoreo mas estricto de programas sensitivos con
riesgos operacionales, politicos y sociales.

3.5 Apoyo ala MAPP/OEA
Antes de analizar el impacto y la relevancia del apoyo de los Paises Bajos a la MAPP/OEA, se
revisaran el desarrollo, el impacto y la relevancia de esta Misidn en general, considerando que las
contribuciones holandesas se destinaron al presupuesto general de la misma, sin condicionalidades
especificas (earmarking) ni para financiar puntualmente actividades particulares.

3.5.1 La MAPP/OEA, suimpacto y relevancia
La Misidn de Apoyo al Proceso de Paz de la OEA (MAPP/OEA) se establecié en 2004 en virtud de un
acuerdo entre la Secretaria General de la OEA y el Gobierno de Colombia. La intencion era crear una
capacidad de verificacion y de facilitacidn internacional, externa y imparcial al recién iniciado
proceso de negociaciones entre, por un lado, el gobierno del presidente Alvaro Uribe y, por el otro,
los principales comandantes paramilitares unidos en las Autodefensas Unidas de Colombia (AUC).

Las negociaciones tenian como objetivo, por parte del gobierno colombiano, lograr un proceso de
DDR de los grupos paramilitares, como contraparte de la estrategia militar contra la guerrilla,
especialmente las FARC. Esta estrategia fue corriente tras el fracaso traumatico de las negociaciones
entre el gobierno de Andrés Pastrana (1998-2002) y las FARC y el compromiso electoral de Uribe de
enfrentar a las FARC con ‘mano dura’. El gobierno si se dio cuenta de que la presencia del
paramilitarismo, aducida por la guerrilla como una de sus razones para recusar un acuerdo con el
gobierno Pastrana, constituyera un gran obstaculo en si y por la legitimidad de la estrategia militar
contrainsurgente del Estado (la llamada Politica de Defensa y Seguridad Democratica, véanseseccion
1 del presente informe). De igual manera, las AUC ya habian sido sefialadas como los mayores
violadores de los derechos humanos y del derecho internacional humanitario por ser los autores de
crimenes tales como masacres, desapariciones, secuestros, despojo y robo de tierras, violencia
sexual, narcotrafico, etcétera. Las AUC fueron incluidas en las listas de grupos terroristas de la UE y
de EE.UU.

Desde el punto de vista del gobierno, la negociacién con los jefes paramilitares deberia resultar en el
desarme, la desmovilizacidn y la reintegracion (DDR) de los bloques paramilitares. Este DDR deberia
ir acompanado de un proceso de justicia transicional, regulado por la llamada Ley de Justicia y Paz
(Ley 975 de 2005, enmendada por la Corte Constitucional en 2006). Esta ley objetivaba la punicién
(pero con penas reducidas) de paramilitares culpados de violacion del DIH (‘crimenes de lesa
humanidad’).

El mandato inicial otorgado a la MAPP/OEA en 2004 le encargd la verificacidn y el acompafiamiento
de las negociaciones entre el gobierno y los jefes paramilitares, del cese de fuego y de las
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operaciones de DDR. Sin embargo, se habia planteado como un ‘acompafiamiento amplio y flexible’
de la politica de paz en la cual se incluyera el apoyo a iniciativas locales de resolucidn de conflictos,
de reconciliacion y de desarrollo social. La metodologia operacional inicial consistia en la presencia
de oficiales internacionales y auxiliadores colombianos de verificacidn en el terreno y la facilitacion
de pequenios proyectos locales. Asimismo, incluia la participacion de un equipo técnico para analizar
la observacion del cese de fuego y el proceso de DDR para, entre otras, informar al Secretario
General y al Consejo Permanente de la OEA a través de informes oficiales trimestrales, y incluid
didlogo y interlocucion por parte de la direccion de la MAPP/OEA con el gobierno colombiano y otras
partes de la sociedad civil y de la comunidad internacional.

Al aprobarse la Ley 975 Justicia y Paz en 2005 y al llegar a la conclusién de la fase colectiva de
desmouvilizaciones en el curso de 2006, se amplié el mandato al incluir la verificacion y facilitacion de
la reintegracion de los desmovilizados, el reclutamiento en nuevas estructuras armadas, y, sobre
todo, el proceso de justicia transicional (versiones libres de ‘postulados’®® investigados por crimenes
de lesa humanidad, reparacion de victimas, seguridad de operadores del Estado de la justicia
transicional y seguridad de grupos y comunidades afectados). En la visidn de la propia MAPP/OEA,
sus funciones en la fase post-DDR han ido dirigidas eminentemente hacia la seguridad y los derechos
de las victimas.

Como se sefialara en el préximo apartado, la financiacién de la MAPP/OEA por los Paises Bajos fue
crucial para la sustentabilidad de la Mision entre 2004 y 2006. A partir de 2006, se ampliaron los
recursos para la MAPP/OEA que la permitieron un despliegue mas fuerte (pero ain muy reducido)
de actividades de verificacion y de facilitacidn en el territorio colombiano. Con la plena entrada en
vigor de la Ley Justicia y Paz en 2006 (despues de modificaciones decretadas por la Corte
Constitucional) y la conclusion de las desmovilizaciones paramilitares colectivas en el mismo afio, la
MAPP/OEA redirigio sus prioridades hacia la verificacién de la reintegracidén de desmovilizados, la
formacidn de nuevas estructuras armadas, la aplicacidn de la Ley Justicia y Paz (particularmente las
versiones libres de desmovilizados postulantes a penas reducidas) y la atencién a victimas,
comunidades y poblaciones en riesgo. Entre 2006 y 2009, se produjo la ampliacidn y consolidacion
de la MAPP/OEA sin que se solucionara su problema estructural de falta de recursos.

A finales de 2009, se llevé a cabo una segunda y amplia evaluacién externa de la MAPP/OEA.* Los
Paises Bajos fueron uno de los cuatro paises patrocinadores de esta evaluacion (junto con Canad3,
Espafia y Suecia). El informe llegd a conclusiones positivas sobre la relevancia continuada de la
MAPP/OEA, sobre sus informes trimestrales (pertinentes a partir del sexto informe) y sobre su
desempeiio en el terreno, asumiendo su papel de ‘tercera parte’ neutra, facilitando confianzay
enlaces entre las instituciones de la politica publica de paz y las victimas y comunidades afectadas.
Conclusiones mas criticas se expresaron sobre el caracter amplio y politicamente unilateral del
mandato, la persistente precariedad de los recursos financieros y humanos, las dificultades de
verificar la integracién de desmovilizados y su reclutamiento en nuevas estructuras armadas, la
relativa debilidad de los enfoques de género y DDHH en su trabajo, y la necesidad de fortalecer los
procedimientos de planeacion y metodologias operacionales.

La dirigencia de la MAPP/OEA considerd ‘determinante’ la evaluacién de 2009 ." En enero de 2010,
se renovo su mandato, inicialmente por un afio, pero después del cambio de gobierno colombiano
en 2010 se extendio por tres afios mas hasta enero de 2014. Se han cumplido rigurosamente las
recomendaciones de la evaluacién de 2009: fortalecer la atencién a las dimensiones de género en el
conflicto y la politica de paz y organizar una asesoria permanente para DDHH y un enlace mas

* ‘postulados’ son aquellos desmovilizados que apelan a ser juzgados bajo la Ley 975.
o Holmberg et al. (2009)
** Entrevista MAPP/OEA julio de 2012.
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sistematico con la Oficina de la ONU para DDHH. Ademas, la MAPP/OEA ha adoptado una
metodologia de planeacion estratégica por resultados y ha logrado la formacién de un fondo canasta
para mejorar la disponibilidad y el manejo de sus recursos. Se ha logrado aumentar el tamano de la
MAPP/OEA a 14 oficinas regionales y aumenté el presupuesto con 30% entre 2009 y 2012. Desde
2010 se ha fortalecido la profesionalizacién de la MAPP/OEA. En el transcurso de los Ultimos anos, la
MAPP/OEA ha confirmado su papel de interlocutor con el gobierno colombiano, las instituciones
publicas y la comunidad internacional (a través de su participacién en el G24 y la articulacién con la
Oficina de DDHH de la ONU).

El cambio de gobierno en 2010 creé nuevas condiciones para las politicas de paz en Colombia. En
2011 se promulgé la Ley 1448, denominada la Ley de Victimas, que, entre otras disposiciones,
objetiva la reparacién de victimas del conflicto por el mecanismo de la restitucién de tierras
despojadas. El gobierno del presidente Juan Manuel Santos ha solicitado a la MAPP/OEA que asuma
la verificacion de la restitucion de tierras dentro de su mandato renovado hasta 2014. Cuenta la
MAPP/OEA con la experiencia en el terreno y la confianza de las comunidades para identificar
obstaculos y riesgos para la restitucion y para hacer recomendaciones con respecto a las condiciones
adecuadas para llevar a cabo al proceso. Al momento de finalizar este informe era prematuro
apreciar la validez de esta propuesta.*®

¢Como se podria resumir y apreciar la efectividad y la relevancia de la MAPP/OEA en el periodo
2004-2012?
1) Durante este periodo la presencia y las actividades de la MAPP/OEA lograron un amplio
respeto - después de una fase inicial de escepticismo — ante el gobierno, la sociedad civil,
comunidades y victimas y la comunidad internacional.

2) La MAPP/OEA logré consolidarse institucional-, financiera- y personalmente al igual que
mejord la sistematizacion y profesionalizacidn de sus procedimientos de planeaciony
operativos, a pesar del volumen aun reducido de sus recursos en relacion al alcance de sus
tareas.

3) Superd los riesgos de un mandato que resultd politicamente unilateral y tematicamente
amplio al mismo tiempo, a través de didlogo con el gobierno y otros interesados y
sensibilidad en el terreno.

4) La MAPP/OEA es fuerte en cuanto a su presencia en el terrenoy al enlace vy la facilitacion de
confianza con actores locales (instituciones publicas, comunidades, victimas). Ha evitado la
expansion de grandes programas y proyectos del tipo ‘intervencién para el desarrollo’, es
decir, que nunca ha sido un ‘mega operante’ de programas publicas duplicando o
substituyendo al Estado. Mas bien, la MAPP/OEA ha logrado colaborar con y apoyar a
entidades del Estado o semipublicas como la Fiscalia, las Defensorias, la Unidad de
Consolidacidn, la CNRR, entre otras. Otra fuerza de la MAPP/OEA ha sido su capacidad de
injerencia, de informacién y de alertar al gobierno colombiano y a la comunidad
internacional con respecto a la dinamica y las vulnerabilidades del proceso de DDR, la
justicia transicional y la atencion a las victimas. En resumen: la MAPP/OEA ha logrado una
buena efectividad con recursos limitados.

5) Continda la permanente discusién con respecto al perfil de la MAPP/OEA: enfocar en el
ejercicio de presidn interna sobre el gobierno o actuar publicamente denunciando y
criticando; la mision ha optado siempre por la primera linea por considerarlo mas efectivo y

*® véanseMAPP/OEA Plan Operativo Anual (2012)
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mas conforme la letra y el espirito de su mandato. Sin embargo, la MAPP/OEA se ha
esforzado por fortalecer la difusidn publica y politica de sus hallazgos.

6) Habra que considerar cudl seria el plazo de la permanencia util de la MAPP/OEA en
Colombia. Por definicidn es limitada; el mandato actual expira en enero de 2014. Sin
embargo, la dirigencia de la MAPP/OEA no excluye un futuro papel de la misidon en procesos
de paz (DDR, justicia transicional) para trabajar con otros actores armados en el conflicto
colombiano. El mandato es lo suficientemente general como para permitirlo, pero es obvio
gue dependeria de la dindmica y de los resultados de futuros procesos de paz, en especial
de las negociaciones entre el Estado y los actores armados. Tras concluir el estudio de
campo para esta evaluacion (julio de 2012), se iniciaron negociaciones entre el gobierno
colombiano y las FARC. No se puede decir en este momento si es posible o probable que la
MAPP/OEA tenga un papel en la verificacion de un eventual acuerdo entre las partes. No
cabe duda de que la experiencia de la MAPP/OEA, construida a lo largo de casi una década
en un escenario complejo, significa un capital institucional, técnico y humano importante.
Decisiva sera la percepcion de la deseabilidad politica entre las partes en la negociacion.

3.5.2 Papel especifico de los Paises Bajos y su relacion con la MAPP
Los Paises Bajos y Suecia (este pais también brindd apoyo politico, apoyo personal y material)
resultaron ser cruciales para la continuidad y de cierta forma la sobrevivencia de la MAPP/OEA
durante sus primeros dos aios de funcionamiento.

Los Paises Bajos han sido uno de los paises cooperantes que han apoyado fuertemente a la
MAPP/OEA desde casi el inicio. El acuerdo entre Colombia y la OEA estipulaba que la MAPP/OEA
dependeria de ‘contribuciones voluntarias’ procedentes de la comunidad internacional. Durante su
primer afio, la MAPP/OEA recibié apoyo del propio gobierno colombiano y de EE.UU. Desde
diciembre de 2004, los Paises Bajos han contribuido con aportes financieros sustanciales y apoyo
politico. Durante su etapa inicial, la MAPP/OEA se encontré con severas criticas del lado de varios
actores colombianos (especialmente la oposicidn politica al gobierno de Uribe y las ONG de
derechos humanos) e internacionales (paises cooperantes y la ONU). Muchos paises cooperantes
decidieron no ofrecer apoyo financiero y politico por la indole controvertida del proceso con los
paramilitares. La ONU no queria apoyar un proceso que no incluyera a todas las partes en el
conflicto y que generara dudas con respecto al cumplimiento de los DDHH y DIH.

Después de una evaluacion externa comisionada por los Paises Bajos y Suecia en 2005, en la que se
concluyd que la MAPP/OEA podria desempefiar un papel valioso para la paz en Colombia a pesar de
los riesgos inherentes a sumandato y a la precariedad de sus recursos*’, el nimero de paises
cooperantes dispuestos a apoyar a la MAPP/OEA crecid y se bajaron considerablemente las
controversias entorno a ella.

Sin embargo, los Paises Bajos han sido, hasta la fecha, uno de los mayores contribuyentes de la
MAPP/OEA, como lo ilustra el cuadro 3.3:

& VéanseKoonings y Nordquist (2005)
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Cuadro 3.3 Aportes presupuestados de la cooperacion holandesa a la MAPP/OEA, 2004-2014

Periodo Aportes los Paises Otros aportes‘E

Bajos (en EUR)
1/12/2004- 858.400 Gobiernos de: Colombia, EE.UU., Suecia, Las Bahamas; OIM
30/9/2005
1/1/2006- 1.245.000 Liderazgo de los Paises Bajos y Suecia; apoyo adicional de:
31/12/2006 Canada, Noruega, Espafia, México, Chile, EE.UU.
1/4/2007-23/1/2010 | 2.753.086 Para el trienio 2007-2010 el BEMO holandes ‘esperaba’

aportes financieros anuales de los seguintes paises:

e EE.UU. (USAID)-USD 2 min

e Espafia —EUR2min

e Suecia—EUR 1min

e Canada—EUR 1min
Corresponderia a 70% del presupuesto de la MAPP/OEA
para el periodo 2007-2010. Otros aportes no especificados
de Colombia y de los paises miembros de la OEA Brasil,
Mexico, Chile, Guatemala y las Bahamas, y también de
Irlanda, Noruega, Tailandia y Corea del Sur. En realidad, el
apoyo de los miembros Latinoamericanos de la OEA ha sido
politico, no financiero.

1/5/2010-30/4/2011 1.108.250 Otros aportes de: Canada, Espafia, Alemania, Corea del Sur.

1/5/2011-30/4/2014 | 4.800.000 Otros aportes de: Canada, Espafia, Alemania, Suecia,
Irlanda, Suiza, EE.UU.

Total periodo 10.764.736

Fuente: Documentos internos Ministerio de Asuntos Extranjeros de los Paises Bajos

Pendiente la informacion completa sobre los presupuestos y la ejecucidn financiera de la MAPP/OEA
en el periodo 2004-2012, esta claro que los Paises Bajos siguen siendo uno de los donantes
principales de la Misidon.

Los Paises Bajos han sido un miembro prominente y activo del Grupo de Amigos de la MAPP/OEA en
gue se articulan las consultaciones entre la Misidn y sus donantes sobre el avance del trabajo de la
Misién. Ha habido reuniones frecuentes en las que han participado los Embajadores de los paises
donantes y el jefe de la Misidn. Para la Embajada holandesa, acompafiar a la MAPP/OEA ha sido un
trabajo intensivo e importante en términos politicos. Los Paises Bajos han asumido un papel activo
en las discusiones sobre la creacién de un fondo canasta para la financiacién de la MAPP/OEA.*
Puede concluirse, por ende, que los Paises Bajos han sido y siguen siendo de gran importancia para
la MAPP/OEA , papel reconocido ampliamente por las partes involucradas.

3.6 El programa de la Consolidacion en la Macarena
En este apartado se valora el apoyo de los Paises Bajos a la politica de Consolidacion y
Reconstruccion del Territorio, tal como ha sido desarrollada por el gobierno de Colombia desde
2007. Dicha politica encaja en la estrategia de recuperacién del control territorial por el Estado legal.
En la actualidad existen seis zonas denominadas de ‘consolidacion’, todas salvo una forman parte del
territorio que se ha recuperado de las FARC. La zona de consolidacion de los Montes de Maria, en la
costa caribefia, antes estaba dominada por bloques paramilitares. Antes de analizar los proyectos
apoyados por los Paises Bajos, se presentan los antecedentes y las lineas generales de la politica de
consolidacion del Estado.

*® No se dispone todavia de la informacion completa sobre el financiamiento de la MAPP/OEA.

* Entrevista (ex-)ASII, La Haya, enero de 2013
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3.6.1 Larecuperacion del territorio
La regién de la Macarena consiste en seis municipios en el sur del departamento del Meta, situados
en la Serrania de la Macarena, a unos 200 km al suroriente de Bogotd. La Macarena fue una zona
estratégica en el conflicto armado durante décadas. Es la regién en que, al lado de zonas vecinas en
el departamento de Caquet3, nacio la organizacidn guerrillera mas antigua y grande del pais, las
Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC), que domind esta region desde los afos
sesenta hasta inicios del nuevo milenio. En los afios noventa, la Macarena fue la base estratégica
para las acciones ofensivas de las FARC contra la region serrana oriental y la capital Bogota. La
Macarena formd parte de la llamada ‘zona de despeje’ entre 1999 y 2002: una zona desmilitarizada
controlada por las FARC durante los didlogos fracasados con el gobierno de Andrés Pastrana (1998-
2002). Cuando dichas negociaciones fracasaron de manera definitva, el gobierno ordend la retoma
de la zona, que durante los afios precedentes habia sido usado por las FARC para fortalecerse,
reclutar combatientes y expandir las zonas de cultivo de coca. El sucesor de Pastrana, el presidente
Alvaro Uribe (2002-2010), priorizé la Macarena dentro de la estrategia militar del Plan Patriota, que
tenia como objetivo la recuperacion efectiva del control del Estado de las zonas en las que operaban
los actores armados extralegales. La Macarena sufrié también la presencia de grupos paramilitares:
el Blogue Centauros de las AUC, hasta su desmovilizacién en 2006, y después, el grupo ERPAC del

comandante ‘alias Cuchillo’.*®

La Serrania de la Macarena y sus llanuras conforman una zona de gran valor ecolégico y de alto
potencial agropecuario. En la zona se han creados tres parques nacionales naturales®, y las llanuras
ofrecen condiciones para la expansion de la agricultura comercial de, entre otras, la palma africana.
Su poblacién es, en parte, altamente fluctuante por no decir némada, debido a las confrontaciones
armadas, la dindmica del cultivo de la coca, las fumigaciones aéreas contra este cultivo ilicito asi
como debido a factores econdmicos y sociales tales como la vulnerabilidad de la economia
campesina, la pobreza y la precariedad del acceso a la tierra. Se estima que la poblaciéon actual total
de los seis municipios es de entre 60.000 y 110.000 habitantes, en su mayoria campesinos.>” Las
condiciones socioecondmicas para los campesinos son precarias. Esta claro, entonces, que la
Macarena reviste una gran importancia estrategia, politica y simbolica dentro de la politica de
recuperacion de territorio y reconstruccion social del Estado colombiano.

Desde 2003, la Fuerza de Tarea Conjunta Omega ha sido encargada de la ofensiva militar contra las
FARC (y en menor grado contra los paramilitares del Bloque Centauros). Rapidamente la Fuerza
Publica logrd dislocar a las FARC de las cabeceras urbanas de La Macarena; sin embargo, la presencia
e influencia guerrilleras continuaban en las veredas rurales y periféricas, por infiltracion de milicias y
por el despliegue generalizado de minas antipersona. La estrategia contrainsurgente del Estado ha
tenido, desde el inicio, un componente antidroga (aspecto dominante del Plan Colombia apoyado
por los EE.UU. hasta 2006), considerando la importancia estratégica de la coca y de la cocaina en
cuanto recursos financieros de las FARC y en cuanto la estrategia de control de poblaciones rurales.

Durante el primer mandato del gobierno del presidente Uribe, hasta 2006, predominaron la
estrategia militar contrainsurgente y las operaciones forzadas contra los cultivos ilicitos (aspersiones
aéreas y erradicacion forzada). Luego, se manifestd que la consolidacion de la seguridad, el pleno
control del Estado y la institucionalidad legal requerian una estrategia integral por parte del Estado.
Durante el segundo mandato del gobierno Uribe (2006-2010), una nueva aproximacion de la
estrategia contrainsurgente planted que la recuperacion militar del territorio sin que se estableciera
el Estado civil con programas de servicios y desarrollo, no seria efectiva ni sostenible ni legitima. Ya
se criticaba la estrategia del gobierno por ser excesivamente militar y por enfocarse demasiado en Ia

> Duncan y Reyes (2009); FIP (2011)
1 los Parques Naturales Nacionales La Macarena, Los Picachos, Tinigua.
> FIP (2011, pp. 4-5)
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lucha antidroga, sin atender los aspectos de la reconstruccidn civil, la participacién y los derechos de
ciudadania.’®

3.6.2 Consolidacién y ‘accion integral’ en La Macarena
El gobierno del presidente Uribe redefinid su estrategia durante su segundo mandato (2006-2010).
La nueva estrategia se denomind Politica de Consolidacién de la Seguridad Democratica; en esta, el
control territorial deberia ser acompafiado por el fortalecimiento del Estado de Derecho mediante
una ‘estrategia de accion integral’. Esta estrategia tenia como objetivo la coordinacién de la accion
militar y policial con el establecimiento integral del Estado y la introduccion de servicios publicos en
un marco de vigencia de derechos humanos y constitucionales. Esta doctrina se basd,
originalmente, en diversas versiones del pensamiento estratégico sobre la contrainsurgencia que
consideran que ganar las ‘mentes y corazones’ (hearts and minds) de la poblacion local, es crucial
para el éxito y la sustentabilidad de la consolidacién.”* La Macarena seria la zona mds importante
para la implementacion de esta nueva politica de consolidacion, por lo que se disefié el Plan de
Consolidacidn Integral de la Macarena (PCIM) que arrancé en 2007.

La estrategia de la consolidacidn, disefiada para la Macarena y posteriormente aplicada como
modelo general en todas las zonas de consolidacidn, parte de la distincion que se hace entre tres
tipos de situaciones que determinan el grado de (in)seguridad y las posibilidades y riesgos de la
accion integral. Se ha denominado modelo ‘semaforo’ por definir zonas rojas, amarillas y verdes.

Las zonas rojas representan las zonas de combate, donde los actores armados no estatales
(principalmente las FARC) disponen de capacidad bélica organizada y logran presencia o incursiones
territoriales. En ellas, el Estado prioriza las intervenciones mediante confrontaciones, controles y
seguridad basica, bautizadas de ‘recuperacién’. En la zonas amarillas, este control por parte de la
Fuerza Publica (militares y policia) esta establecido, aunque los actores armados no estatales tienen
la capacidad de hacer dafio y de ejercer influencia social en las zonas periféricas y rurales, incluso
son capaces de mantener los cultivos ilicitos. Las intervenciones estatales se caracterizan por ser de
estabilizacién o de ‘transicidn’; su objetivo es construir confianza y abrir paso para las instituciones
civicas del Estado. Esta fase incluye proyectos de alta visibilidad y de impacto rapido, respondiendo a
necesidades urgentes como la rehabilitacién de infraestructura basica, ayuda alimenticia y de
semillas para compensar la erradicacion manual voluntaria de la coca. Existen evidencias de que a
veces estas intervenciones llegan tarde, hecho que no contribuye a que la poblacién fortalezca su
confianza en el Estado. Ha habido casos de detenciones de guerrilleros sospechosos o colaboradores
que puedan parecer arbitrarias y que subrayen la preponderancia de la accién contrainsurgente.*
Las zonas verdes, todavia las mas escasas, se consideran zonas consolidadas. Las intervenciones
publicas buscan establecer gobernanza, entidades publicas y politicas publicas.’® Desde 2007, este
modelo no se ha alterado significativamente. En la figura 3.1 se demuestra la version utilizada en
2012 por la (nueva — véanse abajo) Unidad Administrativa para la Consolidacion Territorial.

>* Sin mencionar el riesgo de que haya violaciones de los derechos humanos perpetrados por los integrantes
de la Fuerza Publica, ni el propdsito de la posible convergencia de la campafia contrainsurgente, el nuevo
paramilitarismo (“Bacrim”) y captura de tierras (land grabbing); véanseDuncan y Reyes (2009). La
militarizacion de la estrategia de recuperacion del territorio condujo a una brecha creciente de confianza entre
la poblacion local y el Estado, entre otras, por la practica sistematica de la Fuerza Publica de buscar y
aprehender supuestos colaboradores de la guerrilla de entre la poblacién civil (véanseentre otras a FIP, 2011,
pp. 11-12; CIP, 2009, p. 17).

>* Isacson et al. 2009, pp. 5-7; FIP 2011, p. 21.

> |sacson et al. 2009; Duncan y Reyes 2009.

> Unidad de Consolidacién (documentacion interna); Isacson et al. 2009, p. 7
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Grafico 3.1 Modelo ‘semaforo’ para la consolidacidn territorial
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Fuente: Unidad Administrativa para la Consolidacion Territorial de la Presidencia de la Republica
(version junio de 2012)

Con este modelo, el gobierno del presidente Uribe usé en su segundo mandato una estructura
relativamente nueva a fin de fortalecer la capacidad de accidn integral con un perfil mas civico: el
Centro para la Coordinacién de la Accion Integral (CCAIl), creado en 2004 y ubicado en Accidn Social,
la esfera de la Presidencia de ejecucion de las politicas sociales (como las programas conditional cash
transfer [CCT] Familias en Accién y Familias Guardabosques) y de la absorcidn de recursos de la
cooperacién internacional de la Presidencia. Para la region de la Macarena se disefi6 el Plan de
Consolidacidn Integral de la Macarena (PCIM) que tuvo su inicio en 2007. Como veremos a
continuaciodn, los Paises Bajos han sido uno de los (pocos) cooperantes internacionales que han
apoyado al PCIM. En 2009, el manejo del PCIM fue ubicado en un Centro de Fusidén Integral,
construido con apoyo de la Embajada de Estados Unidos en el municipio de Vista Hermosa (Meta),
uno de los seis municipios que constituyen la regidén de La Macarena.

Una de las criticas dirigidas a la CCAl y su manejo de la politica de consolidacién era la
preponderancia del sector militar en su forma de llevar la gestién.”” Al instalarse el gobierno del
presidente Santos, ya existia otra modificacidn para asegurar, segun los entrevistados para este
informe y que pertenecen a este sector del gobierno, que la Politica de la Consolidacién fuera una
verdadera ‘politica de Estado’ y ya no mas una politica de gobierno. Ademas, asi se podria garantizar
la primacia del mando civil dentro de la Politica Nacional de Consolidacién e Reconstruccion
Territorial (PNCRT). En 2010, se cred entonces la Unidad Administrativa Especial para la
Consolidacion Territorial (UAECT). A pesar de la transformacién de la consolidacién en ‘politica del
Estado’, no tiene programa ni dispone de recursos propios. La UAECT es un ente coordinador de
multiples organismos del Estado (a los niveles central, departamental y local ) y coordina programas
financiados por cooperantes.

Desde su incepcion en 2006-2007, la politica de consolidacion tuvo el apoyo de un numero limitado
de donantes internacionales. En efecto, el Gobierno de Colombia contaba con recursos sustanciales
del Office of Transition Initiatives de la USAID (USAID/OTI). El gobierno de los Paises Bajos hizo
aportaciones de menor cantidad, pero si fueron importantes. Mas recientemente, los gobiernos de
Alemania (a través de la GIZ) y Espafia entraron con apoyo puntual para acciones especificas
(ordenamiento territorial en el caso de GTZ, desarrollo institucional de la justicia en el caso de
Espafia). La Unidn Europea apoya los llamados ‘laboratorios de paz’ en diferentes zonas de

>’ CIP-IPR 2009, pp. 7-8.
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consolidacion. En términos del volumen total de recursos, entre 2007 y 2012 la mayor parte fue
aportado por el Estado colombiano.*®

A continuacion se analizard mas en detalle el apoyo holandés. Cabe mencionar aqui que desde la
perspectiva de altos funcionarios de la UAECT, la participacion de donantes internacionales resulta
especialmente importante en la estrategia de transicidn, es decir, en las zonas amarillas. A decir de
los interlocutores para este informe, las razones principales para este punto de vista son la
flexibilidad de la aplicacidn de los recursos procedentes de la cooperacién internacional y su
capacidad de fomentar programas en situaciones transicionales, donde todavia no se ha establecido
plenamente la institucionalidad del Estado. En otras palabras, mientras que la Fuerza Publica lograria
condiciones ‘aceptables’ de seguridad territorial, los programas de transicién en las ‘zonas amarillas’
buscan arrancar intervenciones tanto socio-econdmicas como juridicas e institucionales, abriendo
paso para la plena recuperacién de la presencia del poder publico y la vigencia de los derechos
ciudadanos. Asi, en la percepcién del Estado colombiano, la fase de la transicién dentro de la politica
de consolidacidn y reconstruccidn, esta siendo guiada por el concepto de derechos y ciudadania. La
UAECT representa este concepto en el siguiente diagrama (figura 3.2).

Grafico 3.2 Concepto de consolidacidon dentro de la PNCRT
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Fuente: Unidad Administrativa para la Consolidacion Territorial de la Presidencia de la Republica
(version junio de 2012)

Antes de examinar en detalle los programas apoyados por la cooperacidn holandesa desde 2007, se
revisa una seleccion de estudios y evaluaciones realizados, que permite hacer un balance confiable
de los logros y retrasos de la estrategia de consolidacion en la Macarena. Es importante tenerlos en
cuenta a fin de apreciar mejor los resultados, el impacto y la relevancia de los programas apoyados
por los Paises Bajos, véanse el cuadro del Anexo 2.>°

*% FIP (2011, p. 15) menciona “inversiones ejecutadas y en ejecucion en los seis municipios y en la regién del
PCIM sin especificar periodo, rubro o fuente: (en millones de ddlares): cooperacidén internacional 18,3 (10%),
gobierno departamental 26,1 (15%), gobierno local 1,6 (1%), gobierno nacional 134,3 (74%). El total
mencionado es 180, 3 millones de délares. CEDE (2011, p. 23, usando datos del DNP) discrimina los gastos por
rubro en el afio 2009: 89,1% se dedicd a “infraestructura”.

>? Los temas en el cuadro Anexo 2 responden a los objetivos y la secuencia del PCIM explicados a los
investigadores de la FIP en 2010 por el jefe del PCIM de ese momento.El los menciond al equipo de la FIP en
este orden: “... accidn efectiva de la fuerza publica y las autoridades judiciales; (...) erradicacién de cultivos
ilicitos; acciones de transicion, atendiendo las necesidades intermedias de la poblacién; el desarrollo
institucional (...); el ordenamiento territorial y derechos de propiedad; (...) infraestructura basicay la
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Al mirar los temas destacados en este meta andlisis, se registra que no es posible sostener opiniones
univocas sobre la politica de la consolidacion. Los observadores mas criticos tienden a subrayar el
caracter exclusivamente militar contrainsurgente de la politica, que implica un alto riesgo de
desgaste. Los mas positivos tienden a subrayar el indiscutible éxito alcanzado al expulsar la guerrilla
y al mejorar las condiciones de seguridad. Los informes revisados, no obstante, reflejan que la
realidad es mucho mas compleja. Hay logros y limitaciones en todas las dimensiones de la politica,
de tal forma que no se puede hablar de tendencias unidireccionales. En los terrenos de la seguridad
y el control territorial por parte del Estado se ha avanzado mucho, aunque todavia quedan zonas
rojas y persisten las acciones coercitivas perpetradas por los actores armados no estatales. La
incidencia de la victimizacion (letal) ha disminuido mas no desaparecido. La erradicacion de cultivos
ilicitos ha progresado de manera muy rapida desde 2007, pero la ayuda humanitaria y el fomento de
cultivos legales y de oportunidades de ingreso alternativas no se han podido garantizar de forma
general. El panorama socioecondmico sigue precario, en especial para la poblacidn que vive en las
veredas apartadas, campesinos que dependen de la agricultura familiar. Un aspecto importante del
panorama socioeconémico es la titulacion de tierras en el ambito de la agricultura familiar y su
integracion a politicas de fomento y al mercado. Las condiciones precarias de la infraestructura
reproducen la pobreza y inestabilidad de las opciones econdmicas, pese a la prioridad del tema en
las inversiones del PCIM. El fortalecimiento de las instituciones publicas activas en este ambito
constituye uno de los desafios mas grandes a pesar del avance logrado por el PCIM en el sentido de
establecer una presencia directa en la zona y de trabajar proactivamente con las autoridades y los
actores sociales locales. La debilidad de las instituciones publicas locales se hace en particular
evidente en lo referente al desempefio de la policia, la justicia y las autoridades municipales. La
confianza en el Estado va en aumento, pero de forma desigual, dependiendo de la visibilidad y
efectividad de la accidon publica. La gestion de la politica de consolidacion esta siendo reestructurada
en el sentido de dar mayor peso a los aspectos civiles, pero en la practica, la dimensién militar sigue
siendo importante.

Concluimos, entonces, que la politica de consolidacidn y reconstruccién territorial se caracteriza por
ser un proceso demorado y complicado. No dudamos de la relevancia de reconstruir la presencia
legitima del Estado y del fortalecimiento de las economias, del capital social y de la institucionalidad
civil local en zonas, que durante décadas solo conocieron el poder y el orden unidimensionales de
actores armados, soportados por la economia de la coca. Es un proceso que requiere intervenciones
sostenidas y de largo plazo; al mismo tiempo, es importante vigilar bien los riesgos envueltos. El
argumento de que en la situacion de transicidn (las zonas amarillas), la participacion de la
cooperacién internacional tiene un valor agregado es interesante. Dicho argumento se basa en el
propodsito de que la cooperacion actle con rapidez y flexibilidad, que resulta necesario en
situaciones en que no existen instituciones publicas establecidas. En el préximo apartado se vera
hasta qué punto se cumple este propdsito en el caso del apoyo de los Paises Bajos.

3.6.3 Los programas apoyados por los Paises Bajos
La contribucién de los Paises Bajos a la consolidacion en la Macarena paso efectivamente por dos
etapas que coincidieron con el segundo mandato del presidente Uribe y del actual presidente
Santos. Sin embargo, antes del arranque de la consolidacidén propiamente dicha, los Paises Bajos
apoyaron un programa social ambiental en el Parque Nacional Natural (PNN) de la Macarena
(noviembre 2006-julio 2008). No hay que considerar este proyecto parte del Plan Consolidacion,
pero si explica el interés de la cooperacidn holandesa en esta regidn. Por esta razdn se ha incluido
este proyecto en el analisis. Posteriormente, los Paises Bajos apoyaron a dos programas,
denominados el programa PCIM y el programa UAECT/FUPAD. En el cuadro 3.4 estan listados los
programas apoyados por los Paises Bajos, en su contexto mas amplio y cronolégico, detallando

conectividad; el desarrollo social; (...) comunicaciones; (...) prevencién de reclutamiento.” FIP, 2011, p. 15. En
los informes revisados no se encontraron detalles sobre el tema de prevencidn del reclutamiento.
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presupuesto, objetivos basicos, y ente evaluador del programa. En el analisis narrativo se sefalaran
los logros y limitaciones de los programas.

Cuadro 3.4 Programas de los Paises Bajos en La Macarena

Etapa/doctrina

Politica gobierno
(Entes estatales
responsables)

Donantes
bilaterales

Programa los
Paises Bajos
(periodo)

*Aporte los Paises
Bajos (en EURy
COPy en % del
presupuesto total)

Objetivos directos
(estratégicos)
*Evaluaciones

PDSD (Uribe 1)
2002-2006

Recuperaciony
seguridad territorial —
principalmente accién
militar

(Fuerza Publica—
Centro de Fusidn,
Accion Social,

Unidad Administrativa
Especial del Sistema de
Parques Naturales
Nacionales - UAESPNN)

Estados Unidos
los Paises Bajos

PNN Macarena
(nov. 2006 —julio
2008)

*EUR 1.604.294
COP 4.301 millén
(25% )

Ordenamiento
territorial,
recuperacion
ambiental,
fortalecimiento
productivo y social,
infraestructura,
gobernanza,
(erradicacion de
cultivos ilicitos,
contrainsurgencia)
*UNODC diciembre
2008

PCSD (Uribe 2) Consolidacién integral Estados Unidos CCAI/PCIM Asistencia
2006-2010 — accidn civico-militar los Paises Bajos (agosto 2008-julio alimentaria,
(Fuerza Publica, CCAl, 2009/inicio de seguridad
PCIM) 2010)%° alimentaria,
*EUR 1.500.000 actividades
COP 4.286 milldn productivas, obras
(9%) [USAID 16%, comunitarias
Colombia 75%] (facilitar fase
transicién —amarillo
—y transformacion
cultivos ilicitos en
legales)
* Rafael Gomez-R
septiembre 2009
Prosperidad Consolidacién y Estados Unidos FUPAD Ordenamiento
Democratica Reconstruccion los Paises Bajos (noviembre 2010 — | territorial y
(Santos) Territorial (UAECT) Alemania octubre 2013) titulacion,
2010- Espaiia *EUR 3.000.000 participacion
Union Europea COP 8.623 milion ciudadana,

100%"°"

institucionalidad,
gobernanzay
acceso a la justicia,
proyectos y cadenas
productivos
(Reconstruccién

% El compromiso inicial de los Paises Bajos fue de 12 meses. Sin embargo, el BEMO para la fase Il (FUPAD)
menciona apoyo holandés a la fase | hasta “inicios” de 2010 (BEMO Macarena 22136, 2010).

®L El proyecto operado por FUPAD tiene por definicion un total financiamiento de los Paises Bajos. Sin
embargo, es una pequefia parte de todas las actividades financiadas por Colombia y otros donantes bajo la
coordinacion de UAECT. No estan disponibles los nimeros totales que corresponden al periodo 2010-2013). En
términos de volumen,la contribucion holandesa es reducida.
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territorial)
* FIP

Fuente: varios documentos de proyectos, BEMOs y las evaluaciones UNOCD (2008), Gomez (2009), y
FIP (2011).

El proyecto PNN Macarena (2006-2008) encajaba en el apoyo — que se brindaba desde hacia mucho
tiempo — que los Paises Bajos ofrecian al sector ambiental en Colombia. Los tres parques nacionales
de la Macarena ya tenian consagrado su valor ecolégico. En 2007, con la llegada del Plan
Consolidacidén y la puesta en marcha del PCIM, el proyecto PNN Macarena poseia para los Paises
Bajos una logica ambiental, que se combinaba con el objetivo de facilitar la transformacion de la
economia cocalera en una economia legal. Antes, los Paises Bajos habian apoyado actividades
orientadas a la erradicacién manual de la coca en la zona.® Los Paises Bajos decidieron de modo
explicito apoyar el proyecto durante solamente un afo, reservandose el derecho de suspender el
apoyo en caso de fumigacién aérea de los cultivos ilicitos.® Los objetivos del proyecto PNN
Macarena consistian en enfocar en 6.900 familias campesinas a fin de fortalecer su base econémica
en el marco del reordenamiento territorial y en la recuperacion ambiental de las zonas situadas en
parques nacionales protegidos. Lo anterior implicaba la reubicacion de 1.300 familias, la integracion
de otras (permaneciendo dentro de areas protegidas) en el programa de Familias Guardabosques, y
transformar otras dreas de ocupacién en Zonas de Reserva Campesina.

La evaluacién del proyecto, hecha a finales de 2008 por UNODC, observo ciertos logros, pero
sobresalieron las dificultades. No se mencionaron las metas cuantitativas establecidas por el plan de
proyecto.®* Los logros mencionados incluyen, sobre todo, el fortalecimiento de organizaciones
comunales, que la poblacion local tenga una imagen positiva de los funcionarios publicos del PCIM y
UAESPNN, las capacitaciones practicas, una mayor conciencia del impacto ambiental negativo de los
cultivos ilicitos, algunas obras locales, la mejora de la percepcion de seguridad y la seguridad
alimenticia de las familias participantes. Las dificultades predominaban en todos los ejes del
proyecto: productivo, social, ambiental y administrativo. Por falta de espacio, no se listan todos los
aspectos aqui; solamente se mencionan el caracter centralizado del manejo del programay la poca
participacion local, la continuacion de la fumigacidn aérea, el caracter tedrico de la capacitacion,
problemas con el abastecimiento de alimentos y semillas, tensiones con la Fuerza Publica, etcétera.®
En resumen, este proyecto se topd con muchas dificultades que obstaculizaron tener un impacto
positivo, situacidn que se explica sobre todo por el contexto complicado y el alcance todavia
bastante reducido de la accion estatal en la zona.

El proyecto PCIM (2008-2009) fue importante desde la perspectiva de la Embajada holandesa para
garantizar la continuidad con el proyecto anterior y, sobre todo, para aprovechar los aprendizajes
obtenidos en el proyecto anterior, en el sentido de que Accidn Social reconociera la importancia de
accion integral — parecida, segun los Paises Bajos, al enfoque 3-D de la reconstruccion territorial
apoyada por este mismo pais en Afganistan.®® Con el PCIM, los Paises Bajos empezaron a apoyar de
modo explicito lo que seria la fase | del Plan Consolidacién. El gobierno colombiano subrayé la
importancia de la cooperacidn internacional, y especificamente la cooperacion holandesa en la fase
de transicidn, por la que estaban pasando los municipios de la zona de la Macarena. La cooperacion

%2 BEMO, octubre de 2006. En el documento de proyecto de la Accién Social (2006, p. 3) el objetivo
contrainsurgente aparece también.

% Observacién manuscrito en el BEMO de octubre 2006.

®* Sin embargo, el informe sefiala como logro el reasentamiento de diez (!) [de las 1.300 familias previstas en el
municipio de Puerto Rico (observese que este logro ocurrid después del primer afio del apoyo holandés a un
programa plurianual del gobierno colombiano.).

% UNODC (2008).

® BEMO sin fecha, probablemente julio 2008.
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internacional tendria un papel clave en la facilitacion de la llegada del Estado y en el fortalecimiento
de la confianza en la institucionalidad por parte de la poblacion local, dada la flexibilidad de sus
recursos y formatos de intervencién. El gobierno colombiano coordiné la accién por el PCIM,
adscrito al CCAl dentro de Accidn Social.®’” No se considerd conveniente que el PCIM asumiera la
administracién y operacién de los recursos financieros provenientes de los Paises Bajos. Por lo tanto,
se escogio a la operadora Secretaria del Convenio Andres Bello (SECAB) para esta finalidad.

El objetivo del programa apoyado por los Paises Bajos era facilitar la etapa de transicién al nivel
comunitario por medio de ‘planes de transicion’. Estos planes, concertados entre la coordinacion del
PCIM y organizaciones comunales, se enfocaban en asistencia y seguridad alimentaria, actividades
productivas, infraestructura y obras locales, seguridad, presencia institucional del Estado, y
participacion ciudadana.® La Embajada y el gobierno de los Paises Bajos motivaron su apoyo
alegando la importancia estratégica del fortalecimiento de las dimensiones econémicas y civicas
institucionales de la consolidacién, especialmente en la etapa de transicién. Se destaco la
importancia estratégica de la regidn de la Macarena y las experiencias previas (no siempre exitosas)
gue habian tenido los Paises Bajos con programas anteriores (de medio ambiente) en la zona, lo que
facilitaria el aprendizaje acumulativo. Subrayaron los Paises Bajos que el proyecto era perfectamente
consistente con los objetivos del plan plurianual (MJSP) 2008-2011 y con la nota estratégica del
gobierno de los Paises Bajos sobre seguridad y desarrollo en estados fragiles.®® Otra vez los Paises
Bajos decidieron comprometerse por el tiempo limitado de un afio. Se previeron informes
bimestrales de avance por PCIM’® y una evaluacion externa al final del periodo de 12 meses (agosto
2008-julio 2009).

La evaluacién, hecha por el consultor independiente Rafael Gdmez, se presentd en septiembre de
2009. De forma general, se concluyé que los objetivos fisicos del proyecto se lograron de forma
adecuada ‘superando las proyecciones y expectativas iniciales.””* En términos de los objetivos
estratégicos, la evaluacion sefiald que por medio de los 29 planes de transicidn con veredas la
poblacién esta volviendo a confiar en el Estado nacional. Sin embargo, en la evaluacion se apunté al
riesgo de la reversibilidad y a la falta de inclusidn de las autoridades y instituciones territoriales
(tales como los municipios, gobernacién del departamento de Meta, CORMacarena) en la estrategia.
También se remarcé la necesidad de equilibrar mejor los elementos civiles y militares en la gestidn
del PCIM. Un hecho particular era la suspension unilateral por el SECAB del desembolso de 13% de
los recursos holandeses.”” Se decidié contratar a un nuevo intermediario financiero para activar el
segundo desembolso. Gémez destacd la dimensidn positiva de la flexibilidad de la aplicacion de los
recursos de los Paises Bajos: ‘(...) la flexibilidad en la ejecucién de los recursos de cooperacion
permitid el alto nivel de contratacion y de desembolsos en 2009. Si estos recursos hubiesen sido
parte del presupuesto general de la nacion, los tramites de programacion presupuestal habrian
impedido este desempefio.””?

&7 CCAl, agosto 2008, abril 2009. La estructura directiva de CCAIl incluyé el comando de la Fuerza Tarea
Conjunta “OMEGA”, coordinadores militares y policiales y la gerencia civil de la consolidacién econémica,
social y institucional.

®% CCAl agosto 2008.

% BEMO sin fecha, probablemente julio 2008, p. 2. Véansela nota: Veiligheid en ontwikkeling in fragiele staten
Strategie voor de Nederlandse inzet 2008-2011, noviembre de 2008.

7% Consultamos el informe bimestral del PCIM 1 de junio — 31 de julio de 2009, en el que se relataron con
pormenores las acciones y logros en los diferentes temas del proyecto.

"t Gémez (2009, p. 10).

72 Ni el informe de Gémez ni la Embajada holandesa sabia dar detalles de este hecho. Gémez habla de “(...)
traumatismos en los compromisos adquiridos en las Zonas de Transicion atrasando las entregas de insumos y
servicios de los proyectos de ciclo corto (...)” (2009, p. 30). Entrevista (ex-)ASIl de la Embajada, enero de 2013,
La Haya. El convenio de la SECAB era con el gobierno de Colombia, no con la Embajada holandesa.

> Gémez (2009, p. 31).
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El proyecto FUPAD (2010-2013) encaja en la reorientacion de la Politica de Consolidacidn antes
mencionada del gobierno Santos. Para la cooperacidn holandesa significo la segunda fase de apoyo a
la consolidacidon en la Macarena en que el enfoque se reorienta gradualmente de la etapa de
transicién a la etapa de consolidacion. El proyecto se desarrolla en seis municipios del PCIM (La
Macarena, Uribe, Puerto Rico, Mesetas, Vista Hermosa, San Juan de Arama). Los objetivos del
proyecto son fortalecer a la consolidacidn y reconstruccion territorial en tres ejes:”

1) Ordenamiento territorial, manejo ambiental y titulacién de tierras.

2) Gobernanza local, organizaciones locales, participacion ciudadana y derechos humanos.

3) Desarrollo econdmico de la region.

Para lograrlos, FUPAD disefio una serie de proyectos especificos y detallados, concertados con las
diferentes contrapartes locales y nacionales, y con indicadores especificos y explicitos de los
resultados esperados. El proyecto se incluyé en la politica del Estado, para ser administrado bajo
responsabilidad de UAECT.

Los Paises Bajos motivaron su apoyo al proyecto basicamente con los mismos términos con los que
lo hicieron para el proyecto anterior de la fase | (PCIM). Las consideraciones adicionales consistian
en el cambio de gobierno, que impulsd la inclusién de la Consolidacidn Territorial como politica del
Estado y que abrié campo para fortalecer el papel de autoridades decentrales, buscando mayor
destaque para el desarrollo econédmico, participacion ciudadana y derechos humanos. La apreciacién
inicial por parte de los Paises Bajos se basaba en la acumulacion de experiencias previas y un analisis
explicito de los riesgos operativos y politicos del proyecto.”

Al momento de hacer la investigacidén de campo para este informe (julio de 2012), el proyecto ya
habia concluido su primer afio de operacion. El primer afio fue, como se habia previsto, evaluado
externamente por la FIP.”® FUPAD produjo dos informes sobre los avances en el primer afio, en junio
de 2011y febrero de 2012.”” Entonces, FUPAD estaba en proceso de asimilar los resultados y
recomendaciones de la evaluacién por FIP para que el proyecto pudiera ser continuado en la
segunda mitad de 2012.”® A continuacidn, se resumen los puntos principales de la evaluacién de FIP
en el cuadro 3.5. Un relato narrativo detallado y cuantificado no forma parte del propdsito del
presente informe.

’* Véanseel Plan del Proyecto de FUPAD (Diciembre de 2010); BEMO Macarena 22136, 2010.

7> BEMO Macarena 22136, 2010, pp. 9-11.

"® FIP (20”° Gémez (2009, p. 10).

’® Ni el informe de Gémez ni la Embajada holandesa sabia los pormenores de este hecho. Gémez habla de “(...)
traumatismos en los compromisos adquiridos en las Zonas de Transicion atrasando las entregas de insumos y
servicios de los proyectos de ciclo corto (...)” (2009, p. 30). Entrevista (ex-)ASIl de la Embajada, enero de 2013,
La Haya. El convenio de SECAB era con el gobierno de Colombia, no con la Embajada holandesa.

’® Gémez (2009, p. 31).

7% VéansePlan del Proyecto de FUPAD (Diciembre de 2010); BEMO Macarena 22136, 2010.

’® BEMO Macarena 22136, 2010, pp. 9-11.

11). Se trata de una evaluacién muy detallada y estructurada.

"7 FUPAD (2011; 2012).

’® No ha quedado totalmente claro si esto implicé una interrupcion real de las actividades del proyecto entre
eneroy julio de 2012.
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Cuadro 3.5 Resultados del primer afio del proyecto FUPAD segun la evaluacién FIP por

componentes
Componente79 Subcomponentes Impacto80
Desarrollo econémico alto
Cierre fase 1 alto
Fortalecimiento socio empresarial alto
Encadenamiento productivo alto
Ordenamiento territorial y alto+
derechos de propiedad
PIMA, POAV, derechos de propiedad alto
Reubicacion de familias fuera de areas de bajo
conservacion
Titulacién alto
EOT intermedio
Fortalecimiento institucional y intermedio
comunitario
Derechos humanos nulo
Acceso a justicia nulo
Catastro para otras rentas municipales intermedio
Apoyo a procuraduria agraria intermedio
Apoyo a Registraduria nulo
Fortalecimiento de las JAC alto

Fuente: FIP (2011)

Notese un buen desempefio en varios componentes, en particular en lo referente al desarrollo
econdmico y productivo, el manejo territorial y ambiental, la titulacidn, y el fortalecimiento de las
organizaciones de base (Juntas de Accién Comunitaria — JAC). Al mismo tiempo, se aprecia un
cumplimiento intermedio en el componente de gobernanza e institucionalidad local, y uno bajo o
nulo en los componentes especificos de derechos humanos, acceso a la justicia, registro de
electores, y reubicacién de familias. Ademas, FIP evalud los criterios de oportunidad de la
intervencion, y la flexibilidad, calidad y eficiencia de su gestidn por FUPAD. Esta evaluacion arrojé
resultados muy positivos, destacando la alta calidad de la gestion de FUPAD en términos de
compromiso, credibilidad, eficiencia, transparencia y articulacidn con otros actores estratégicos
(publicos, privados, comunitarios). Resumiendo, cabe sefalar que (el primer afio del) el proyecto
FUPAD es considerado sélido en términos de la calidad de la operador FUPAD y de su gestidén y en
varios de los componentes del proyecto. Sus debilidades se manifiestan en los aspectos de la politica
y de la institucionalidad local, el tema de los derechos humanos y en el ambito del acceso a la
justicia. Para estos asuntos menciona FIP limitaciones presupuestales y falta de accién, pero
considera favorables las condiciones operativos para fortalecer a estos componentes. Estas
debilidades reflejan en parte la precariedad, todavia notable, del Estado de derecho colombiano en
la Macarenay la fragilidad de la administracion local en la zona. Entre otras recomendaciones,
sugiere FIP que se haga una labor mas intensiva en estos componentes por su importancia para los
objetivos estratégicos de la Politica de Consolidacidn y su relevancia para los objetivos del apoyo de
los Paises Bajos.®!

7 La secuencia de componentes sigue la del informe FIP (2011), que es diferente del Plan de proyecto de
FUPAD (2010).

% | a evaluacién distingue también diferentes impactos, seglin municipios que se omitieron aqui.

L FIP (2011, ultimas dos paginas — el documento no tiene paginacién). La UAECT respondié formalmente al
informe de FIP (‘Comentarios’, s.d.) reconsiderando algunos temas puntuales. Segun FUPAD, la critica al
desempefio nulo en los subcomponentes DDHH y justicia no se justificaria completamente por depender la
accion de FUPAD de un diagnostico a concluirse por USAID/MSD vy por FIP considerar solamente los derechos
humanos “a la vida” y no en otras dimensiones, como los sociales. Sin embargo, FUPAD se ha beneficiado con
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3.6.4 Apreciacion estratégica de la politica holandesa con respecto a la

consolidacion en La Macarena

Se concluye esta seccidn sobre la consolidacion en la Macarena con una apreciacion general de la
relevancia, los logros y las limitaciones de la politica de los Paises Bajos en apoyar a esta politica del
Estado colombiano. El apoyo, como se sefiald, ha sido tanto politica como por medio de una serie de
proyectos consecutivos. Es Util tomar en cuenta el contexto de la accion holandesa por la
complejidad operativa y administrativa de la estrategia y su alta sensibilidad politica.

1)

2)

3)

4)

5)

Se observa una cierta inconsistencia en, por un lado, la intencion de los Paises Bajos de
brindar apoyo temporal (de un afio) a los proyectos (especialmente PNN y PCIM) y, por el
otro, la practica de apoyo casi continuo desde 2006 hasta 2013 (7 afios). No se considera
negativo, sin embargo, porque la politica de consolidacidn y reconstruccion territorial es de
largo plazo y la presencia de cooperantes ‘criticos’ como han sido los Paises Bajos es
importante para poder influenciar esta politica en sus aspectos civiles, socioecondmicos,
politicos y de observacion de los DDHH. Hace sentido que el compromiso holandés por
apoyar la fase Il se extiende por un plazo medio de tres afios (2010-2013).

Se observa una ampliacién gradual y ldgica de los objetivos de los proyectos apoyados por
los Paises Bajos, en linea con el MJSP 2008-2011 de apoyar al fortalecimiento del Estado de
Derecho y gobernabilidad en todo el territorio colombiano. Esta ampliacion acompaiia la
gradual transformacién (aunque sea vulnerable) de la Macarena de zona de transicién en
zona de consolidacion. La ampliacidn de objetivos refleja la prioridad que otorgan los Paises
Bajos a las dimensiones civiles, socioecondmicas, politicas y de observacion de los DDHH. Se
nota que los logros con respecto a los ultimos dos componentes todavia son limitados. Su
éxito depende del progreso general de la reconstruccion territorial en la zona,
especialmente en lo que refiere a las autoridades locales y judiciales.

Los Paises Bajos han desempefiado una labor politica permanente ante el gobierno
colombiano no solo en lo respectivo al fortalecimiento de la dimensidn civica de la politica
de consolidacidn, sino tambien al pasar su liderazgo a un ente coordenador civil. Los Paises
Bajos han enfatizado siempre la importancia de incluir a otros ministerios civiles (Educacion,
Justicia, Transporte, Interior) en la ejecucién de la politica de consolidacion (al lado del papel
dominante de la Presidencia y el Ministerio de Defensa). Con este enfoque, los Paises Bajos
lograron una voz distinta a la posicidn del otro donante grande, EE.UU., para quien la
insistencia en la dimensién civil era menos importante.

La dindmica de los objetivos y logros de los proyectos holandeses es relevante en el contexto
del andlisis critico de la consolidacion territorial en la Macarena, resefiado en la seccidn
3.6.2. Significa que la politica de los Paises Bajos busca responder a las urgencias sefialadas
por estos estudios con respecto a la paz, los derechos humanos, la ciudadania, la gobernanza
y el desarrollo. También facilita el didlogo politico entre los Paises Bajos y Colombia para
fomentar la inclusion de estas dimensiones en la politica colombiana de consolidacion y
reconstruccion territorial.

Se percibe una mejora gradual de los logros y el impacto de los proyectos holandeses, pero
los obstaculos y limitaciones son tenaces. Estos obstaculos existen en el ambito local: la
débil conectividad de las comunidades, las perspectivas econdmicas, el acceso a la justicia y
la fragilidad del gobierno civil local. En el ambito nacional persisten obstaculos en el sentido
de la capacidad de accién coordinada y eficiente del Estado colombiano (a pesar del

la evaluacidn y las recomendaciones incluyéndolas en su plan para el resto del periodo 2012-2013 (entrevista
coordinador FUPAD, julio de 2012, Bogota).
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6)

7)

8)

9)

fortalecimiento gradual del disefio institucional de la misma), asi como los riesgos de
seguridad y la fragilidad de los DDHH.

Una de las lecciones contundentes es la disposicidn de la poblacién local de depositar
confianza en el Estado y en la legalidad siempre y cuando se garantiza su presencia, su
accion efectiva y su accesibilidad y transparencia en condiciones generales de seguridad. La
visita de campo a la Macarena que realizamos en julio de 2012 confirma la constatacién
hecha por muchos observadores y evaluadores de que la presencia y accion real y visible de
entes publicos inspira la aceptacion y confianza entre las comunidades. Actores publicos
locales, tales como un alcalde, un juez y un personero, que fueron entrevistados en la zona
confirman su determinacidn de trabajar en la zona,a la vez que lamentan las precarias
condiciones materiales e institucionales en que llevan a cabo su labor.

La Embajada holandesa ha hecho un monitoreo técnico y politico muy intensivo y adecuado.
Ha mantenido un acompanamiento permanente por parte del segundo secretario politico
(ASII) politico, inclusive visitas al terreno por diplomaticos holandeses. Ha estado en didlogo
con el gobierno colombiano y la entidad encargada de la consolidacién (primero CCAI/PCIM,
luego UAECT) y con otros donantes de la comunidad internacional que optaron por no
meterse en Consolidacién. El monitoreo técnico y politico se manifiesta en los frecuentes
mensajes diplomaticos, los BEMOs de los proyectos, y en una conferencia de expertos
realizada al final del afio de 2011.

Con FUPAD, los Paises Bajos disponen de un operador competente, con experiencia y
estructura, que hace una buena gestién del proyecto. FUPAD maneja una fluida articulacién
con UAECT a nivel nacional y regional y con organizaciones de base en la zona.

La ‘armonizacion’ con otros donantes ha sido limitada: EE.UU. (desde hace tiempo),
Alemania, UE, Espafia (mas recientemente) han apoyado la consolidacion en la Macarena.
Hay critica explicita, y a veces fuerte, de algunos donantes de ideas afines (como Suecia) y la
Oficina del Alto Comisionado para los DDHH de la ONU, por considerar los riesgos
demasiado grandes. El Alto Comisionado enfatizé su temor de que el Plan Consolidacion no
seria otra cosa que la militarizacion permanente de la zona. La Embajada de los Paises Bajos
mantiene que sigue apoyando explicitamente el ‘sector civil’ y la gestion civil del programa.

En suma, los Paises Bajos son muy conscientes de los riesgos y los ha explicitado en sus
decisiones de apoyo y acompafiamiento: verificar permanentemente la observacién de DDHH
por la Fuerza Publica, operar el proyecto por una ONG sélida con experiencia en la zona,
monitoreo de la situacién de seguridad y DDHH por MAPP/OEA y ONU, didlogo permanente con
las ONG de la Plataforma Colombia y participacion de IKV Pax Christi en el programa de
Conciliadores en Equidad en la zona.
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4. La estrategia de transicion
En noviembre de 2010, el gobierno de los Paises Bajos anuncié una nueva politica para la
cooperacién internacional. Un elemento que tuvo gran impacto es la terminacion de la cooperacion
bilateral descentralizada para el desarrollo con paises latinoamericanos. No cabe entrar aqui en las
razones generales de esta nueva politica. En el caso de la cooperacidon de los Paises Bajos con
Colombia, el impacto de este cambio es substancial, aunque no tan radical como en otros casos,
notablemente el de Guatemala donde no solamente termina el programa de cooperacion, sino
también se tomoé la decision de cerrar la Embajada a mediados de 2013. Colombia ha sido indicada
como ‘pais de transicion’, lo que significa que la terminacién de la cooperacion para el desarrollo
podra mantenerse en ciertas areas politicamente estratégicas hasta finales de 2014 y que la relacion
entre los Paises Bajos y Colombia estara fundada en una paridad horizontal con enfoque en las
relaciones econdmicas. No significa el cierre de la Embajada, sino la reorientacidén de sus actividades
y consecuente disminucion del volumen de sus funcionarios diplomaticos y locales.

Los Paises Bajos no son el Unico pais que esta disminuyendo su cooperacion. En julio de 2012,
Espafia anuncié un recorte mundial de 60% de su cooperacion. Varios paises miembros de la UE
modificaron su programa en ‘Aid plus Trade’. En la entrevista sostenida con la UE, los presentes
expresaron su entendimiento del recorte financiero holandés de la cooperacién internacional, pero,
dada la buena reputacién del pais en materia de DDHH, mencionaron la posibilidad de que los Paises
Bajos optaran por la continuacién de su aporte a organizaciones e instancias de vigilancia de los
DDHH mediante desembolsos del fondo europeo para ‘Delegate Cooperation’ que la UE reserva para
los derechos humanos.®? Estas sugerencias especificas aparte, los Paises Bajos han reconocido el
valor de su trayectoria de cooperacidn politica y de desarrollo con Colombia en las ultimas décadas.
El continuo desafio de paz y derechos humanos en Colombia sigue siendo un tema crucial para los
objetivos de la politica exterior holandesa en América Latina que busca paz, estabilidad y DDHH. La
consideracion del creciente poder econdmico de Colombia (a pesar de la persistencia de la pobrezay
desigualdad) y de la relativa solidez institucional del pais facilitan una nueva relacion, la cual también
encaja con las ambiciones del gobierno colombiano actual de reposicionar a Colombia como actor
internacional importante.

Todo lo anterior significa que tejer una estrategia de transicion (y no de salida inmediata) hace
sentido. La Embajada de los Paises Bajos en Bogota ha elaborado un plan estratégico claro,
consistente y explicito para manejar la transicion.® La linea bésica de la estrategia es que (1) se
reorienta la cooperacion con Colombia de los tres pilares actuales a dos (parcialmente) nuevos en el
futuro, y (2) que se terminara la cooperacion bilateral (ODA) salvo unas pocas actividades
consideradas politicamente estratégicas. Los nuevos pilares seran (1) cooperacion econdmica,
desarrollo sostenible y responsabilidad social empresarial (RSE), y (2) paz, buen gobierno y derechos
humanos. Se nota que el primer nuevo pilar busca una integracién y reorientacién de los dos pilares
de medio ambiente y sector privado. Su enfoque estara puesto en el manejo de agua, comercio
sostenible, bioeconomia (biobased, |éase agricola) y cambio climatico. El segundo pilar da
continuidad al tema existente, pero con un enfoque en el didlogo politico y en algunas actividades
seleccionadas financiadas por recursos de fondos centrales (entre otras para reconstruccion,
estabilidad, derechos humanos). Asi se espera mitigar considerablemente el impacto del cambio de
la politica holandesa.

La transicidn prevé cuatro modalidades:
1) laincorporaciéon mas o menos fluida de elementos del programa viejo al nuevo,
particularmente en la linea de la cooperacién econémica;

8| consejero Hoeftens de la UE (jefe de cooperacion) mandé sobre esta materia un aide mémoire.
83 . . .
Exit-strategy Development Cooperation Colombia (s.d.).
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2) La continuacion (en forma mas selectiva) de la cooperacion y el apoyo a actividades en el
ambito de paz, buen gobierno y derechos humanos;

3) Elacompafiamiento de actividades a ser descontinuadas a través de consultaciones y
acuerdos con otros donantes.

4) Laterminacién natural y responsable de actividades con duracién limitada.

Las actividades sujetas al analisis de este informe corresponden a las situaciones 2, 3y 4. La
Embajada prevé tres niveles de acompafiamiento (1 alto, 2 intermedio, 3 bajo) basados en su
relevancia para la transicion, los riesgos politicos, y grado de independencia/sostenibilidad.

La mayor parte de las actividades estaran cerradas al final de 2014. La Embajada indicé que ayudara
en buscar otro donante para cinco actividades y que habra continuacidn del proyecto FUPAD para la
consolidacion en la Macarena. En los casos de las ONG de derechos humanos, la Embajada resalta la
importancia de continuar el apoyo politico por la situacidn vulnerable de los defensores de DDHH. En
general, la estrategia de cierre de estas actividades se parece juiciosa, conforme los principios
expuestos en la nota Exit-strategy; cabe mencionar, sin embargo, que especialmente las ONG de
DDHH enfrentan la reduccion mas amplia de recursos de donantes oficiales.

La Embajada ha propuesto dar continuacion a dos actividades estratégicas: el apoyo institucional a la
MAPP/OEA y el proyecto FUPAD para la consolidacién en la Macarena. Se valora la relevancia de
estas opciones, usando las criterios de la Embajada y el analisis del impacto y relevancia de estas dos
actividades. Los criterios de la Embajada son que se trata de actividades clave en las cuales los Paises
Bajos se han establecido como donante politico importante; criterios adicionales de los autores de
este informe son la cualidad y relevancia de estas actividades.

No cabe duda de que MAPP/OEA y la Macarena representan proyectos claves. En ambos casos se
trata de una problematica esencial de la perspectiva de ‘transformacién del conflicto’, o sea,
verificacion internacional y facilitacién de DDR y justicia transicional en el caso de la MAPP/OEA, y
reconstruccion territorial por un Estado legitimo, democratico en el caso de la Macarena. Ambos son
importantes para el perfil del Estado colombiano en su ambicion de lograr paz y justicia. En ambos
casos, los Paises Bajos han sido una contraparte desde el inicio, cuyo apoyo politico ha sido
considerado importantisimo para la orientacion y legitimizacién de sus actividades. En el caso de la
MAPP/OEA, el apoyo holandé también fue crucial para la sostenibilidad financiera de la Misién en su
etapa inicial. En ambos casos, se trata de intervenciones inicialmente sensibles y controversiales que
provocaron amplia resistencia en la comunidad internacional y en la sociedad civil. En el caso de la
MAPP/OEA, este perfil ha cambiado substancialmente en el sentido de que la Misién hoy puede ser
considerada como un actor sélido e imparcial en el acompanamiento de la justicia transicional. En el
caso de la Macarena, los riesgos aun son grandes, pero existe una tendencia de destacarse cada vez
mas la dimensidn civil-institucional de la reconstruccion territorial. Aqui se nota la influencia politica
de los Paises Bajos que se proyecta con base en su involucramiento ‘en el terreno’. La calidad y la
relevancia de los proyectos holandeses mejord visiblemente entre 2006 y 2012 y su monitoreo fue
intenso y adecuado. Aunque en el caso de la Macarena no hay consenso sobre la deseabilidad de
apoyar a la consolidacién, ambas actividades apoyan el perfil de los Paises Bajos como donante y
contraparte politico importante, proactivo y a veces innovador con respecto al tema de la pazy
derechos humanos en Colombia.

Como observacion final sugerimos dos puntos de apreciacidn acerca de la relevancia de la estrategia
de transicién de la Embajada de los Paises Bajos:
1) No puede subestimarse la importancia de la participacion politica de actores internacionales
(bilaterales) como los Paises Bajos en los complicados temas de paz y derechos humanos en
Colombia. No solamente el gobierno democratico, sino también actores de la oposicion
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2)

politica y de la sociedad civil se benefician y aprecian el compromiso internacional con esta
causa. Las negociaciones entre el gobierno colombiano y las FARC pueden estar abriendo un
nuevo capitulo para esta agenda. Las experiencias internacionales demuestran que dejar
aislado un pais en conflicto, abandonado a su suerte, no es deseable ni efectivo. Puesto que
se trata de un compromiso motivado esencialmente por una légica politica, no necesita la
transferencia de grandes volimenes de dinero. En el caso de la politica de la consolidacion,
el propio gobierno colombiano estd en condiciones de financiar la gran mayoria de los gastos
de sus propios fondos. En el caso de la MAPP/OEA, el apoyo de donantes es esencial para
garantizar su autonomia e imparcialidad.

Otorgar apoyo politico a la pas y los DDHH podria fortalecer la credibilidad de los Paises
Bajos en su nuevo agenda de cooperacién econdmica. Tambien sefialamos la importancia
instrumental de lograr la paz y de observar los derechos humanos en sus diferentes
dimensiones (civicas, politicas, socioculturales) para abrir los caminos para cooperacién
econdmica sostenible, ya que mucho del potencial economico colombiano depende del
aprovechamiento de recursos econdmicos en zonas nacionales que estan aun en conflicto o
gue cuentan con condiciones de DDHH muy vulnerables. En este sentido hay importantes
conexiones entre paz, derechos humanos y responsabilidad social empresarial. Una buena
diplomacia economica presupone una diplomacia politica de alta calidad.
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3) Conclusiones: apreciacion general de la politica de los Paises
Bajos

En estas conclusiones resumimos y calificamos la politica de cooperacion de los Paises Bajos con
Colombia en materia de DDHH y de paz. Una visidn integral sobre la paz exige que las personas
alcancen la plena realizacion de sus derechos, que se conviertan en protagonistas de los mismos y
gue satisfagan las condiciones minimas para vivir una vida digna. Dada la urgencia de lograr
acuerdos que pongan fin a la confrontacion violenta, es necesario sefalar que las brechas
estructurales de la sociedad colombiana constituyen un obstaculo para la paz y la justicia, amén de
gue la permanencia de injusticias estructurales debe considerarse como otra cara de la violencia.
Inclusive si se acepta la seriedad de los esfuerzos de reparacion y restitucion, y si la implementacién
de la Ley 1448 (‘Ley de Victimas’) confirma la intencidn de las agencias estatales de ofrecer
alternativas a las victimas, en el contexto mencionado de violacién sistematica de derechos
fundamentales, vale preguntarse por la efectividad de la restitucion de tierras como manera de
reparar el dano causado y si el retorno a sus territorios de origen puede ser una opcién para los
millones de personas violentamente desplazadas.

Motivacion de las politicas y proyectos

La paz y los derechos humanos en Colombia son temas estrechamente vinculados. El conflicto
armado que atormenta al pais desde los afos 60, ha causado ciclos consecutivos de violencia y
violaciones de los derechos humanos cometidas por todos los actores armados involucrados
(estatales y extralegales). Desde 1991, los sucesivos gobiernos colombianos han buscado lograr
acuerdos negociados y procesos politicos de paz, que, sin embargo, solamente han sido
parcialmente exitosos. Al implementarse la reforma constitucional de 1991, Colombia se considerd
un Estado democratico y social de derecho, lo que significa que la paz y los derechos humanos sean
objetivos inseparables en la politica oficial. Entonces, existen coincidencias entre los principios y
objetivos estratégicos de Colombia y los de los Paises Bajos con respecto a este tema crucial para el
desarrollo futuro del pais latinoamericano y para la seguridad y el bienestar de sus ciudadanas y
ciudadanos.

En la practica, las politicas de paz y derechos humanos en Colombia se topan con muchos
obstaculos. En los ultimos diez afios, el pais ha buscado un equilibrio no siempre muy factible entre,
por una parte, una estrategia bélica contra la insurgencia y procesos de negociacion y DDR con los
actores armados (notablemente paramilitares) y, por la otra, un proceso de justicia transicional con
victimas y victimarios. De este modo se motiva la intensificacién del apoyo holandés para pazy
derechos humanos. La conferencia de Londres en 2003 brindd el marco internacional, que definid el
apoyo politico y material internacional a la paz y el respeto de los derechos humanos en Colombia.
Los documentos estratégicos de la politica externa tal como los elaboraron los Paises Bajos en 2004
para América Latina, adoptaron estabilidad, justicia, paz y derechos humanos en la regién ejes
centrales de su politica. Esta prioridad se confirmd, aunque quizas con menos énfasis, en las
revisiones posteriores de la estrategia holandesa para América Latina en 2009y 2011.

En los planes plurianuales de la Embajada de los Paises Bajos en Colombia entre 2005 y 2011, estos
meta objetivos ocuparon de forma gradual el primer lugar en el programa de cooperacién y se
tradujeron en una politica de dos carriles: (1) trabajar por medio de la comunidad internacional en el
apoyo politico al gobierno colombiano, y (2) apoyar bilateralmente actividades del Estado
colombiano y organizaciones y programas puestos en marcha por la sociedad civil.

Este conjunto de estrategias y actividades ha otorgado a los Paises Bajos una amplia incidencia en
arenas relevantes para paz y derechos humanos. En su calidad de donante y actor politico, este pais
ha obtenido una buena reputacion con el mayor nimero de las partes interesadas (gobierno,
sociedad civil nacional e internacional, cooperantes bilaterales y organizaciones multilaterales). En

49



especial ha adquirido un perfil innovador como donante cuando los Paises Bajos tomaron la
iniciativa de apoyar politica y materialmente a organizaciones e intervenciones que se topaban
(MAPP/OEA) o todavia (PCIM) se topan con desconfianza internacional por los riesgos y
sensibilidades politicos existentes. El perfil de los Paises Bajos encaja bien en los ejes principales de
la transformacidn de conflictos y ha seguido adecuadamente la dindmica del esfuerzo de pazy
justicia transicional en Colombia. Entre 2005 y 2008, el enfoque estuvo puesto en el didlogo
(internacional) sobre DDHH y procesos de negociacion y DDR con paramilitares (proceso concluido) y
el ELN (proceso abortado). Entre 2008 y 2011, el enfoque fue, mas bien, la justicia transicional y la
reconstruccion territorial. Como ejes transversales de sus actividades, los Paises Bajos brindaron
apoyo a organizaciones civiles en pro de los derechos humanos y alternativas para cultivos ilicitos.

A modo de conclusidn cabe sefialar que apoyar a la paz y los derechos humanos en Colombia ha sido
de gran relevancia para lograr los objetivos de la politica externa holandesa. La operacionalizacién
correspondiente en lineas estratégicas y canales de intervencion ha sido oportuna y en ocasiones
innovadora.

Impacto y relevancia de los proyectos y actividades analizados en el contexto de los objetivos de la
politica holandesa

Los instrumentos seleccionados también se justifican desde la perspectiva de apoyo integral a la paz
y los derechos humanos adoptada por los Paises Bajos. Se subraya que con respecto a las
organizaciones y politicas del Estado colombiano, el apoyo holandés ha tenido sobre todo un valor
politico; no fue en primer lugar el volumen de los recursos lo que determind la relevancia y el
impacto. Para las autoridades colombianas, el apoyo de parte de los Paises Bajos se valora ante todo
como un soporte politico. Colombia financia el 90 - 95% de los esfuerzos para la paz, la reintegracion
de excombatientes y la reincorporacion de territorios recuperados con sus propios recursos. Un
aporte de los Paises Bajos, donde estd establecida la Corte Penal Internacional, es bienvenido e
interpretado, sobre todo, como una confirmacion publica del sendero justo del gobierno
colombiano.

Sin embargo, cabe destacar la utilidad del caracter flexible del apoyo holandés al programa de
consolidacion en La Macarena. En el caso del apoyo a las ONG de derechos humanosy a la
MAPP/OEA en sus primeros afios, la dimension financiera ha sido crucial para su sostenibilidad.

Teniendo en cuenta el enfoque general del G24 en lo que respecta al acompafiamiento del gobierno
colombiano, es indudable la pertinencia y la relevancia de la seleccion de los programas. Participar
sustantivamente en el programa MAPP/OEA (verificacién del contexto de Justicia y Paz) se justifica
directamente desde el punto de vista del G24 por su compromiso con el apoyo internacional al
proceso politico de paz. Los Paises Bajos y Suecia financiaron desde el inicio el programa (entre otros
por que en un momento dado parecia que tal programa no tenia otros donantes que el gobiernoy
EE.UU.) y tanto la UE como varios otros paises miembros se preocuparon. ‘La comunidad
internacional’ queria poder confiar en la independencia del ente verificador. Otros paises miembros
de la UE siguieron el ejemplo mas tarde.?* El aporte considerable a la CNRR se justifica directamente
por ser ésta la instancia encargada de la reparacion de dafios, de defender los intereses de las
victimas y la busqueda de la verdad (mediante un subprograma auténoma de la CNRR, actualmente
transferido a la presidencia como el Centro de Memoria Histdrica, éste siendo una especie de
protocomision de la verdad y reconciliacidn). Una consideracién adicional en pro del apoyo a la
CNRR es su indole ‘hibrida’ puesto que formalmente es parte del Estado (la Vicepresidencia), pero en
la practica no deja de ser un ente semiauténomo con participacion institucionalizada de
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Entre ellos Espafia, que con la contratacion del fiscal Baltazar Garzén como asesor fortalecié la imagen del
programa. El primer informe (Garzén 2011) es un analisis critico del contexto politico e institucional de Justicia
y Paz.
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representantes prestigiosos de la sociedad civil y que es presidido por un académico respetado. El
apoyo a las ONG de DDHH se justifica también directamente desde la éptica del G24: ofrecer un
espacio de didlogo con la sociedad civil y brindar un contrapeso a la institucionalidad del Estado
colombiano.

Los programas de apoyo a la ACR y de apoyo a la Consolidacién mediante la pacificacion civico
militar en la Macarena (el anterior bastion de las FARC) refieren directamente al proceso de la
desmouvilizacién, el desarme y la reintegracién de los actores armados no estatalesy a la
reincorporacion de territorios recuperados dentro de la institucionalidad nacional.

Estas observaciones evidentemente positivas con respecto a la relevancia ex ante de los proyectos
apoyados por los Paises Bajos dados los objetivos de su politica, no implican que todas las
actividades apoyadas e iniciativas tomadas por los Paises Bajos hayan sido igualmente exitosas. Su
manifiesta relevancia ex ante no garantiza impacto ex post. Se han analizado en este estudio cinco
actividades (“proyectos”) de cooperacion e iniciativas politicas en el marco del G24. En el cuadro 5.1
se resumen en una escala cualitativa/interpretativa los resultados inmediatos, el impacto y la
relevancia ex post de estos componentes para el proceso nacional.

Cuadro 3.1 Apreciacidon de los resultados de las actividades de los Paises Bajos

Actividad Resultados Impacto Relevancia Grupo cuadro 2.1*
cal alto alto alto A

CNRR intermedio/alto intermedio intermedio C

DDR por ACR bajo bajo bajo E
MAPP/OEA alto alto alto A-E
Consolidacion intermedio/alto intermedio intermedio/alto B
Macarena

G24 intermedio/alto intermedio intermedio A

* Con estas categorias se puede reconstruir la relacién entre los resultados aqui apresentados con
los tipos de objetivos de la politica holandesa indicados en el cuadro 2.1. Asi se confirma la variacion
de los logros y la efectividad segin grupos de objetivos originalmente postulados.

Resefiamos resumidamente el argumento para las cualificaciones.

CCJ - Teniendo en cuenta los objetivos de promocion y proteccidn de los derechos humanos de la
politica holandesa de cooperacion para Colombia, la seleccidn de las organizaciones de DDHH que
recibieron el apoyo de la Embajada resulta muy acertada. Estas claramente tienen experiencia,
ventajas comparativas, un buen historial, extensas redes de socios y experticia y capacidad técnica
para generar espacio politico. La Comision Colombiana de Juristas es una organizacion con una
amplia trayectoria en el campo de los Derechos Humanos que goza de credibilidad y reconocimiento
nacional e internacional y que ha logrado un nivel importante de interlocucidn con instituciones
gubernamentales. En términos de la relevancia de los proyectos apoyados desde 2002, es clara la
correspondencia con las necesidades y prioridades identificadas en las politicas. La credibilidad de la
CCJ se pone de manifiesto en la adopcion de sus recomendaciones en materia de DDHH por parte de
la Corte Constitucional; sus informes y analisis son de obligada referencia para otras organizaciones
de DDHH, se utilizan en los debates en el Congreso y reciben la atencidn de los medios asi como
cuentan con el acceso a congresistas para la elaboracion de proyectos y consultas sobre DDHH. Sin
embargo, algunos de los resultados ‘esperados’ pueden trazar metas probablemente inalcanzables
0, como minimo, incomprobables, al menos en términos de la incidencia de la CCJ. Objetivos como el
de archivar proyectos de ley contrarios al derecho internacional de DDHH o el de hacer que los
actores armados modifiquen sus practicas en ultima instancia no depende de la accidn de la CCJ. Un
punto importante de los proyectos apoyados por la Embajada es que promueva el trabajo de la CCJ
en diferentes ambitos y con diferentes sectores. No es aventurado rescatar, mas alla de su resultado
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inmediato, el impacto indirecto acumulado en términos del proceso de empoderamiento de grupos
y, por ende, en las repercusiones en términos de la dindmica de violaciones y la seguridad de la
poblacion.

CNRR - La asistencia técnica proporcionada por la Embajada facilitd la organizacion y puesta en
marcha de la CNRR, al igual que su fortalecimiento institucional. Esto le ha permitido desarrollar las
tareas propias de su mandato, con las limitaciones insalvables impuestas por un contexto
extremadamente complejo. Muy importante para la labor independiente de la CNRR ha sido la
financiacién de algunos comisionados con los recursos provistos por los Paises Bajos. En
consecuencia, la percepcién de las victimas sobre la CNRR es mas positiva que su percepcion sobre la
ley de Justicia y Paz. El acercamiento de la CNRR a las regiones ha permitido una mayor sintonia con
las particularidades de las condiciones en los departamentos, mediante consultas sociales,
encuentros regionales, y una mayor articulacidén con actores e instituciones publicas locales. Sin
embargo, es indudable que la CNRR ha confrontado serios obstaculos. Por un lado, a consecuencia
de la magnitud y de las multiples dimensiones del fendmeno de violencia y victimizacién en
Colombia, las tareas de la CNRR aparecen como demasiado ambiciosas. Otro reto dificil para la labor
de la CNRR ha sido el particular contexto de la reconciliacion en Colombia por lo cual la CNRR ha
acompanado los diversos procesos de ‘paz’ y justicia transicional en medio de un conflicto activo.
Ello ha implicado serios cuestionamientos al proceso de reparacién y reconciliacion. Los costos de
emprender un proceso de reconciliacion en medio del conflicto se ven en la dificultad de la
implementacion de una politica justa y de verdadera reparacion para las victimas del conflicto
armado, cuestion que complica la apreciacién de los resultados de la aplicacion de las politicas de
reconciliacién. Pese a ello, es innegable que el trabajo de la CNRR ha arrojado resultados positivos.
Lo que antes era vox populi entre las organizaciones de derechos humanos nacionales e
internacionales es ahora del dominio publico. Los procesos de empoderamiento resultantes de la
labor de la CNRR ponen a las victimas en una situacion antes inédita. El vacio institucional ocurrido
con la extincion de la CNRR como parte del proceso de reforma de la politica y la institucionalidad de
la reconciliacion en Colombia deja en el aire la gran incégnita por el destino de las victimas.

DDR por el ACR - Este es un caso claro del manejo de calidad insuficiente por parte del Estado
colombiano de un tema que en si es de crucial importancia para un proceso de postconflicto. En
parte por el contexto adverso de la continuacién del conflicto (incluso el impacto del narcotrafico),
pero en mayor parte debido a las fallas en el disefio y la ejecucion de los programas de DDR por la
ACR, tras las casi ocho afios de reinsercion los resultados son muy débiles: exclusién de los mandos
medios de los paramilitares, factor decisivo en el ‘rearme’ y ‘Re reclutamiento’ en las llamadas
BACRIM, pocos resultados concretos en términos de diplomados o egresados de los programas de
capacitacion y preparacién empresarial, impacto invisible de la accion sicosocial, y la posible
creacion de una categoria de ‘desmovilizados profesionales’. A estos comentarios criticos sobre la
ACR hay que afiadir otro: que por lo menos hasta el afio 2010, no hubo monitoreo sistematico de
parte de los donantes. Las visitas de personal de las embajadas (entre las cuales de la Embajada de
los Paises Bajos) eran escasos y sus representantes regresaban siempre tras haber escuchado charlas
de propaganda e informes con aplauso interno. En abril de 2010, la Embajada termind el programa
de apoyo a la ACR. Es notable que murié una ‘muerte natural’: si se tiene en cuenta la debilidad de
los resultados y los ‘problemas’ con esta actividad en el pasado, la Embajada ya no consideraba
oportuno renovar el apoyo después de finalizar el periodo del proyecto en 2010 sin demasiado
‘consternacién’.

MAPP/OEA - El apoyo politico y la financiacion de la MAPP/OEA por los Paises Bajos y Suecia fueron
cruciales para la sustentabilidad de la Misidn entre 2004 y 2006. Después, la Misidn logré una

consolidacion de su estructura y de su sustento politico, y gradualmente fortalecid su enfoque en el
acompafiamiento de los procesos de justicia transicional. La evaluacion externa de la Misidn hecha
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en 2009 elabordé conclusiones positivas sobre la relevancia continuada de la MAPP/OEA, sobre sus
informes trimestrales (pertinentes a partir del sexto informe) y sobre su desempefio en el terreno,
asumiendo su papel de ‘tercera parte’ neutra, facilitando confianza y enlaces entre las instituciones
de la politica publica de paz y las victimas y comunidades afectadas. Conclusiones mas criticas se
dirigieron al caracter amplio y politicamente unilateral del mandato, la persistente precariedad de
los recursos financieros y humanos, las dificultades de verificar la integracion de desmovilizados y su
reclutamiento en nuevas estructuras armadas, la relativa debilidad de los enfoques de género y de
DDHH en el trabajo, y la necesidad de fortalecer los procedimientos de planeacion y metodologias
operacionales. Incorporando las recomendaciones de esta evaluacion, la MAPP/OEA logré
consolidarse y crecio en la sistematizacidn y la profesionalizacidn de sus procedimientos de
planeacion y operativos, a pesar del volumen aln pequefio de sus recursos en relacion al alcance de
sus tareas. Ha superado los riesgos de un mandato al mismo tiempo politicamente unilateral y
tematicamente amplio, a través del didlogo con el gobierno y otros interesados y sensibilidad en el
terreno. La MAPP/OEA es fuerte en su presencia en el terreno, y en lo que refiere al enlacey la
facilitacion de confianza con actores locales (instituciones publicas, comunidades, victimas). Ha
evitado la expansion de grandes programas y proyectos del tipo ‘intervencién para el desarrollo’, o
sea, nunca ha sido un ‘mega operante’ de programas publicas duplicando o substituyendo al Estado.
Sigue la permanente discusion con respecto al perfil de la MAPP/OEA: enfocar en presion interna al
gobierno o actuar publicamente denunciando y criticando. La misidn ha optado siempre por la
primera linea por considerarla mas efectiva y mas conforme la letra y el espiritu de su mandato. Sin
embargo, la MAPP/OEA ha hecho el esfuerzo de fortalecer |la diseminacion publica y politica de sus
hallazgos. No es posible decir ahora si es factible o probable que la MAPP/OEA tenga un papel en la
verificacion de un eventual acuerdo entre el Gobierno de Colombia y las FARC. No cabe duda de que
la experiencia de la MAPP/OEA, construida a lo largo de casi una década en un escenario complejoy
limitado, significa un capital institucional, técnico y humano importante. Pendiente la informacion
completa sobre los presupuestos y la ejecucidn financiera de la MAPP/OEA en el periodo 2004-2012,
esta claro que los Paises Bajos siguen siendo uno de los donantes principales de la Misién. Cabe
concluir, entonces, que los Paises Bajos han sido y siguen siendo de gran importancia para la
MAPP/OEA y este papel ha sido reconocido ampliamente por las partes involucradas.

Consolidacion en la Macarena - Desde su incepcién en 2006-2007, la politica de consolidacion tuvo
apoyo de un nimero bastante limitado de donantes internacionales. Desde la perspectiva de
Colombia, la participacidon de donantes internacionales es especialmente importante en la estrategia
de transicidn. Las razones principales son la flexibilidad de la aplicacion de recursos de la
cooperacién internacional y su capacidad de fomentar programas en situaciones transicionales,
donde todavia no se ha establecido en pleno la institucionalidad del Estado. Sin embargo, la
estrategia de la consolidacion siempre ha sido y sigue siendo controversial. No es posible sostener
opiniones unidimensionales sobre la misma. Los observadores mas criticos suelen subrayar el
caracter exclusivo militar contrainsurgente de la politica con altos riesgos de desgaste. Los
observadores mas positivos acostumbran enfocar en el éxito indiscutible obtenido gracias a la
expulsion de la guerrilla y la mejora de las condiciones de seguridad. Los informes que se revisaron
afirman que la realidad es mucho mas compleja. Hay logros y limitaciones en todas las dimensiones
de la politica. Este contexto es importante para apreciar los resultados y el impacto de los programas
apoyados por los Paises Bajos en La Macarena. Se observa una ampliacidn gradual y logica de los
objetivos de los proyectos apoyados por los Paises Bajos, en linea con el MJSP 2008-2011 de apoyar
al fortalecimiento del Estado de Derecho y la gobernabilidad en todo el territorio colombiano. Esto
refleja la prioridad que otorgan los Paises Bajos a las dimensiones civiles, socioecondmicas, politicas
y de observacion de los DDHH. La dinamica de los objetivos y logros de los proyectos holandeses es
relevante en el contexto de los analisis criticos hechos sobre la consolidacion territorial en la
Macarena que se han resefiado en este documento. Se observa la mejora gradual de los logros y el
impacto de los proyectos holandeses, pero los obstaculos y las limitaciones son tenaces. La
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Embajada holandesa ha hecho un monitoreo técnico y politico muy intensivo y adecuado. Los Paises
Bajos disponen de un operador (FUPAD) competente, con experiencia y estructura, que hace una
buena gestion del proyecto. La ‘armonizacién’ con otros donantes ha sido limitada. Donantes con los
cuales los Paises Bajos cooperan en otras actividades han manifestado fuertes dudas y criticas al
programa de consolidacion. Los Paises Bajos son muy conscientes de los riesgos y los han
explicitado en su decisién de apoyo y acompafiamiento, son: la verificacion permanente de la
observacién de los DDHH por la Fuerza Publica, dejar el manejo y la implementacién del proyecto en
manos de una ONG sdlida con experiencia en la zona, monitoreo de la situacion de seguridad y
DDHH por MAPP/OEA y ONU, didlogo permanente con las ONG de la Plataforma Colombia y
participacién de la ONG holandesa IKV Pax Christi en el programa de Conciliadores en Equidad en la
zona. La politica de consolidacién y reconstruccion territorial es de largo plazo y la presencia de
cooperantes ‘criticos’ como han sido los Paises Bajos es importante para poderla influenciar en lo
que se refiera a los aspectos civiles, socioecondmicos, politicos y de observacion de los DDHH.

G24 - El G24 fue importante en su momento. Durante el mandato del presidente Uribe, cuya
estrategia civico militar contaba con un alto contenido ‘militar’ y un porcentaje discutible de ‘civil’,
las dimensiones de los DDHH y la justicia eran sus puntos débiles. La actuacion del G24 ofrecié un
cierto contrapeso apropiado y bien considerado. Cabe destacar el desempefio de los Paises Bajos
durante su (segunda) presidencia del G24 en el segundo semestre de 2010 que coincidio con la
inminente implosion del Grupo y con el cambio de gobierno en Colombia. Los Paises Bajos lograron
dirigir la transicidon del G24 y redefinir su papel ante el gobierno del presidente Santos, lo que
resultd, en diciembre de 2010, en la Declaracion Conjunta del Estado colombiano, la sociedad civil y
la comunidad internacional sobre una agenda para los derechos humanos. El G24 sigue teniendo,
entonces, cierta relevancia para colaborar con Colombia en este tema. Notese que la UE (todavia) no
ha sido un vector efectivo para una politica concertada de derechos humanos por su débil perfil
politico y su actuacién como donante bilateral en vez de plataforma multilateral.

Reputacion de los Paises Bajos

En general, los Paises Bajos gozan de una buena reputacién en cuanto donante confiable, sin agenda
doble, como socio vy, a veces, ejemplo para otros paises donantes, un donante que actua
desinteresadamente y con honestidad. Tanto de parte de la institucionalidad gubernamental
colombiana, de parte de la sociedad civil y de parte de la ‘comunidad internacional’ la presencia y el
comportamiento de sus funcionarios son explicitamente respetados. En la gran mayoria de las
entrevistas realizadas en aras de este informe, se percibio el gran aprecio para el cuerpo diplomatico
de la Embajada holandesa.

Sobre la seleccién de algunos de los programas arriba analizados, se detectd una cierta controversia
en el seno de la UE, algunos paises miembros de la UE, instancias de las Naciones Unidas y paises
latinoamericanos. El apoyo considerable a la ACR fue originalmente visto con escepticismo por la
sociedad civil, sobre todo por el voluminoso financiamiento de actividades ‘psicosociales’ para los
victimarios, con el argumento de que las victimas no recibieron ningin apoyo semejante. Mas
controversia llegd a generar la participacion holandesa en la Macarena. La UE (y una serie de estados
miembros) explicitamente no apoya programas de Consolidacidn: estarian demasiado focalizados en
el componente militar en detrimento del componente civil. La UE optd por programas alternativas,
los denominados ‘Laboratorios de Paz’. El PNUD y el Alto Comisionado de la ONU para los DDHH
manifestaron una critica mas dura: son programas de alto riesgo donde el apoyo a la pacificacion
civico militar va en detrimento de la poblacion.®® Los paises latinoamericanos y los paises del ALBA
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La OACNUDH escribié un largo aide mémoire con argumentos en contra de la participacion después de la
(muy abierta) entrevista que la mision tuvo con el Alto Comisionado y cinco expertos de su equipo. Segun la
Embajada holandesa esta posicidn no se justificaria porque ignora el avance en materia de fortalecer la accién
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enfatizan prudentemente que la politica de sus gobiernos es de no injerencia en los asuntos internos
y que solamente ofrecerian sus buenos oficios al ser explicitamente solicitados por el gobierno
colombiano.® Por el otro lado, voceros estadunidenses tipifican la participaciéon holandesa en
ambos programas mencionados como ‘heroica’.

La estrategia de transicién

En el caso de la cooperacién de los Paises Bajos con Colombia, el impacto de este cambio es
substancial, pero no tan radical como en otros casos. No significa el cierre de la Embajada, sino la
reorientacion de sus actividades y consecuente disminucion del volumen de sus funcionarios
diplomaticos y locales. Los Paises Bajos han reconocido el valor de su trayectoria de cooperacién
politica y de desarrollo con Colombia en las ultimas décadas. La consideracién del creciente poder
econdmico de Colombia (a pesar de la persistencia de la pobreza y desigualdad) y de la relativa
solidez institucional del pais facilitan una nueva relacidn, la cual también encaja con las ambiciones
del gobierno colombiano actual de reposicionar a Colombia como actor internacional importante.
Significa que tejer una estrategia de transicion (y no de salida inmediata) tenga sentido. La Embajada
de los Paises Bajos en Bogota ha elaborado un plan estratégico claro, consistente y explicito para
manejar la transicion. Uno de los dos pilares de la nueva politica dara continuacion al tema ‘pazy
derechos humanos’ pero con un enfoque en el didlogo politico y en algunas actividades
seleccionadas financiadas por recursos de fondos centrales (para reconstruccidn, estabilidad,
derechos humanos). Asi se espera mitigar considerablemente el impacto del cambio de la politica
holandesa. De los proyectos que seran terminados, algunos corren el riesgo de discontinuidad y en
especial las ONG de DDHH son vulnerables. Los Paises Bajos han anunciado la continuidad de su
apoyo politico a estas organizaciones y asistencia en la buisqueda de financiamiento alternativo pero
todavia no hay claridad al respecto.

La Embajada ha propuesto dar continuidad a dos actividades estratégicas: al apoyo institucional a la
MAPP/OEA vy al proyecto FUPAD para la consolidacion en la Macarena. No cabe duda de que
MAPP/OEA y la Macarena son proyectos claves. En ambos casos se trata de una problematica
esencial de la perspectiva de ‘transformacion del conflicto’. Ambas son importantes para el perfil del
Estado colombiano en su ambicién de lograr paz y justicia. En ambos casos, los Paises Bajos han sido
una contraparte de la primera hora, cuyo apoyo politico se ha considerado importantisimo para la
orientacidén y legitimizacién de sus actividades. En el caso de la MAPP/OEA, el apoyo holandés
también fue crucial para la sostenibilidad financiera de la Misidén en su etapa inicial. En ambos casos
se trata de intervenciones inicialmente sensibles y controversiales, que provocaron amplia
resistencia en la comunidad internacional y en la sociedad civil. En el caso de la MAPP/OEA, este
perfil ha cambiado substancialmente en el sentido de que la Misién hoy puede ser considerada un
actor sdélido e imparcial en el acompafiamiento de la justicia transicional. En el caso de la Macarena,
los riesgos aln son grandes, pero hay una tendencia de destacarse cada vez mas la dimensidn civil-
institucional de la reconstruccién territorial. Aqui se nota la influencia politica de los Paises Bajos,
gue se proyecta a partir de su envolvimiento ‘en el terreno’. La calidad y la relevancia de los
proyectos holandeses mejoraron visiblemente entre 2006 y 2012 y su monitoreo fue intenso y
adecuado. Aunque en el caso de la Macarena no existe consenso sobre |la deseabilidad de apoyar a
la consolidacién, ambas actividades apoyan el perfil de los Paises Bajos como donante e contraparte
politico importante, proactivo y a veces innovador con respecto al tema de la paz y los derechos
humanos en Colombia.

y la dirigencia civil de la consolidacidn (en la Macarena), logrado en parte por la instencia politica de los Paises
Bajos al respecto.
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Algunos representantes opinaron que “navegamos sin ser auspiciados por los EE.UU. y seguimos nuestro
propio criterio”.
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No puede subestimarse la importancia de la participacion politica de actores internacionales
(bilaterales) como los Paises Bajos en los complicados temas de paz y derechos humanos en
Colombia. No solamente el gobierno democratico, sino también actores de la oposicion politica y de
la sociedad civil se han beneficiado y aprecian el compromiso internacional con esta causa. Las
negociaciones entre el gobierno colombiano y las FARC pueden estar abriendo un nuevo capitulo en
esta agenda. Dado que se trata de un compromiso motivado esencialmente por una légica politica,
no supone la transferencia de grandes volumenes de dinero. En el caso de la politica de la
consolidacion, el propio gobierno colombiano esta en condiciones de cargar con la gran mayoria de
los gastos de sus propios fondos. En el caso de la MAPP/OEA, el apoyo de donantes resulta esencial
para garantizar su autonomia e imparcialidad. La presencia activa de los Paises Bajos con respecto a
la paz y los derechos humanos en Colombia facilitara su peso y credibilidad en su nuevo agenda de
cooperacién econdmica, sin mencionar la importancia instrumental de lograr la paz y de que se
observen los derechos humanos en sus diferentes dimensiones (civica, politica, sociocultural) para
abrir los caminos para cooperacion econdmica sostenible, ya que mucho del potencial colombiano
depende de aprovechar recursos econdmicos en zonas nacionales aun en conflicto o con
condiciones de DDHH muy vulnerables.

Apreciaciones finales

Con el arranque de las negociaciones entre el gobierno de Colombia y las FARC, el escenario de la
nueva paz posible amerita la correccion de los errores del pasado y el redisefio institucional que
garantice a las victimas una voz en sus procesos y la recuperacién plena de sus derechos. La politica
de reconciliacion en Colombia hara mas necesario que nunca que se persista en el trabajo por los
Derechos Humanos; asi mismo es evidente que son indispensables las instancias que garanticen las
reclamaciones de las victimas y las garantias de no repeticién de hechos violentos. El contexto futuro
del pais hace pensar en que no sera una tarea facil. Por un lado, existe una politica de restitucion de
tierras y de reparacién que no acaba de completarse y que supone, inclusive, un riesgo para losy las
reclamantes; por el otro, es necesario comprender que en el nuevo escenario de la paz posible las
reclamaciones de las victimas de la violencia sociopolitica seguiran a la orden del dia. De alli la
importancia de esta labor, cualquiera que sea el marco institucional en el que su accién vaya a
desarrollarse. La inconclusa paz de la anterior administracion y el escenario de la negociacion que
viene supondrdn un delicado examen de las tensiones entre lo que significa la firma de los acuerdos
de pazy la construccion de paz. Esta tension evidencia la necesidad de un apoyo continuado a la
defensa de los Derechos humanos y al acompafiamiento a las victimas y los reclamantes en el
contexto de la legislaciéon sobre victimas en Colombia.

Los Paises Bajos han podido jugar un papel importante y positivo en este escenario. Han logrado, en
su conjunto de politicas para apoyar la paz y los derechos humanos en Colombia, una combinacién
balanceada, innovadora y bastante completa de lineas claves y canales de accion desde la
perspectiva de las estrategias postconflicto. Los Paises Bajos no se contentaron con evitar las areas
dificiles en el (post) conflicto colombiano, sino que estuvieron dispuestos a correr riesgos
operacionales y especialmente politicos en algunos de los programas apoyados (DDR, consolidacién
territorial e — inicialmente — la verificacion internacional por la MAPP/OEA). Los Paises Bajos han
logrado un papel activo con buena aceptacion dentro del espectro de los protagonistas colombianos,
tanto gubernamentales como civiles e internacionales. Por esta razdn, han podido ejercer cierta
influencia politica en temas importantes tales como el didlogo sobre DDHH, el componente civil de la
consolidacion territorial y la reparacién de las victimas. Los proyectos y programas apoyados,
aunque no siempre plenamente efectivos, han contribuido a fortalecer la idea de que la paz y los
derechos humanos constituyen una agenda urgente para el gobierno, el Estado y la sociedad
colombianos y que el involucramiento de la comunidad internacional tiene valor adicional y aprecio
por las contrapartes nacionales.
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Anexo 1 - Entrevistas y Reuniones Estudio Colombia (julio de 2012 -
enero de 2013)

Entrevistas en Colombia
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Bastienne Karel (Segundo secretario — hasta junio de 2012)
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Jan Plantinga (ex-primer secretario de la Embajada y experto/asesor para G24 y medio ambiente)

Estado y gobierno de Colombia

Alvaro Balcézar (Gerente - Unidad Administrativa para la Consolidacién Territorial; Departamento de
la Prosperidad Social de la Presidencia de la Republica)

Rafael Antonio Coldn Torres (Director Programa Cultivos llicitos — PCl; Unidad Administrativa para la
Consolidacion Territorial; Departamento de la Prosperidad Social de la Presidencia de la Republica)
Diego Marquez (Unidad Administrativa para la Consolidacién Territorial; Departamento de la
Prosperidad Social de la Presidencia de la Republica)

Carolina Vasquez (Unidad Administrativa para la Consolidacion Territorial; Departamento de la
Prosperidad Social de la Presidencia de la Republica)

Carlos Avila (Coordenador regional Meta - Unidad Administrativa para la Consolidacion Territorial;
Departamento de la Prosperidad Social de la Presidencia de la Republica)

Paola Gaviria (Gerente - Unidad para la Atencién y la Reparacion a las Victimas; Departamento de la
Prosperidad Social de la Presidencia de la Republica)

Joshua Mitrotti Ventura (Director de reintegracion - Agencia Colombiana para la Reintegracion) y
cinco otros funcionarios de la ACR en reunién de grupo

Mariana Escobar Arango (Subdirectora - Departamento de la Prosperidad Social de la Presidencia de
la Republica)

Catalina Martinez (Jefe de evaluacidon - Departamento de la Prosperidad Social de la Presidencia de
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Gloria Marin (Oficina de Paz de la Gobernacién del Departamento del Meta)
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Alto Comisionado de las Nacioes Unidas para los Derechos Humanos)

Margarita Uprimny (Coordinadora de promocidn y proteccion de los Derechos Humanos - Oficina
Alto Comisionado de las Nacioes Unidas para los Derechos Humanos)

61
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Eduardo Pizarro Leongomez (Embajador — Embajada de Colombia y expresidente de la CNRR
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Anexo 2 - Resumen de logros y limitaciones mas importantes del PCIM
segun estudios y evaluaciones seleccionadas

Tema Logros Limitaciones Recomendaciones
Control territorial del Expansion de las zonas Continua presencia Presencia
Estado verdes y amarillas en cubierta de la guerrilla permanente de la

cabeceras y zonas
rurales;
enflaquecimiento de la
capacidad militar de las
FARC (DeShazo et al.
2009; FIP 2011)

Crece el nuUmero de
deserciones de la
guerrilla (Mejia et al.
2011)

(milicianos) y —
crecientemente - de
BACRIM (Duncan & Reyes
2009; USAID 2011)
Despliegue de la Policia
Nacional es muy lenta
(USAID 2009; USAID 2011)
Partes substanciales de las
veredas rurales siguen
zona roja con acciones
letales por las FARC
(Isacson et al. 2009)

Fuerza Publica es
clave (USAID 2009)

Proteccidn y seguridad fisica

Baja la violencia letal
(confrontaciones
armadas, tasa de
homicidios); crece el
nuimero de secuestrados
liberados (ISACSON ET
AL. 2011); denuncia de
fosa comun en la
Macarena (muy
probablemente) falsa
(FIP 2011, pp. 13-14)
Baja el volumen de
desplazamiento forzado
(Mejia et al. 2011)

Amenazas a personas por
la insurgencia; denuncias
de agresion y violacién por
parte de la fuerza publica
(FIP 2011)

Riesgo de confrontaciones,
reclutamiento (de
menores) y minas
antipersona en las zonas
rojas (Isacson et al. 2009)
Desplazamiento forzado
continua mas alta que el
promedio nacional

Cultivos ilicitos

Queda substancial (con
ca. 80%) del superficie
de cultivos y de la
resiembra (Mejia et al.
2011; FIP 2011)
Disposicidn para
erradicacién voluntaria
si condiciones son
favorables; Fuerza
Plblica verifica
erradicacién como
condicién para
incentivos (USAID 2009)

Incremento de la
delincuencia comun;
demora en fomentar
cultivos/ingresos
alternativas provocan
hostilidad (USAID 2009)
Impacto negativo de la
gueda de ingresos de
cultivos ilicitos para las
economias locales (Duncan
y Reyes 2009)

Erradicacién tiene
que ser seguida por
oportunidades
econdémicas pero
también contener
sanciones (USAID
20009)

Ofrecer alternativas
econdmicas antes que
empiezala
erradicaciéon (Mejia et
al. 2011)

Infraestructura basicay
conectividad

Crecimiento visible de la
oferta en cabeceras
urbanas (FIP 2011)
Trabajo eficiente en
construccién de
carreteras por el
programa Colombia
Responde (USAID 2011)

Precaria o ausente en las
zonas rurales (todos
informes)

Capacidades socio-
econdmicas inmediatas y
estructurales, incluso titulos

Buen impacto de la
asistencia humanitaria y
transferencias

Usurpacién de titulos por
grandes terratenientes y
jefes de BACRIM; reciclaje

Favorecer titulos de
propiedad familiar
con apoyo estatal y
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de tierra

monetarias (CCT)
(DeShazo et al. 2009) y
crédito y proyectos
productivos por el
programa Progreso
(USAID 2011)
Expansion de cultivos
legales (Mejia et al.
2011)

Titulacién de tierras
baldias para pequefios
agricultores familiares
ha comenzado (Mejia et
al. 2011)

Buen potencial parala
agricultura comercial
(DeShazo et al. )

de la frontera agricola sin
acumulacion de valor por
los campesinos;
crecimiento del
desplazamiento a los
nucleos urbanos (Duncany
Reyes 2009)

Titulacién de minifundistas
poco avanzaday
complicada por los
Parques Nacionales
(Isacson et al. 2009;
DeShazo et al. 2009;
Duncan y Reyes 2009;
USAID 2011)

Diminucion de la
participacion de pequefios
agricultores en crédito
rural (Mejia et al. 2011)

integracion al
mercado en un
‘contrato de

ciudadania’ (Duncany

Reyes 2009)

Dar prioridad a la
titulacion y crédito
para minifundistas
(Mejia et al. 2011)

Gobernanza,
institucionalidad y justicia

Presencia del Estado
avanza, pero todavia no
es irreversible (USAID
2011)

PCIM incorpora a
autoridades y
organizaciones locales
(FIP 2011); aumentd
presencia de la policiay
casas de Justicia en la
zona (Duncan y Reyes
20009)

Presencia del Estado
avanza pero todavia no es
irreversible (USAID 2011)
Nula experiencia en las
comunidades con politicas
publicas del Estado; poca
confianza en autoridades
locales (USAID 2009)
Debilidad de instituciones
locales (DeShazo et al.
20009)

Cultura de exclusiony
desproteccion politica del
campesinado (Duncany
Reyes 2009)

Sistema judicial débil
(USAID 2011)

Respuesta civil fuerte
crucial para sostener

logros de seguridad
(USAID 2009)

Participacion ciudadana

Existen numerosas
organizaciones
comunitarias de base
(USAID 2009)
Comunidades
consultados parala
asistencia rapida 'y
inversiones (USAID
2011)

Guerrilla sigue con
capacidad de influenciar a
organizaciones comunales
(FIP 2011)

Capital social es vulnerable
(USAID 2011)

Apoyar y capacitar a

liderazgos comunales
gue aceptan trabajar
con el Estado (USAID

2011)

Confianza publica

Todas las actividades del
PCIM aparecen como
politica publica (y no
programas de
cooperantes) (varios
informes)

Buen perfil y visibilidad
de PCIM con algunas
sectores (USAID 2011)
Mejoré la relacidn entre
las comunidadesy la

Baja confianza en la Policia
Nacional (DeShazo et al.
2009; FIP 2011)

Falta de confianza general
en la efectividad y
sustentabilidad de la
accion publica (todos los
informes)

Fomentar una cultu
de legalidad y

ra

ciudadania (Duncany

Reyes 2009)
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Fuerza Publica (USAID
2009)

Coherencia y caracter civil

PCIM tiene presencia
proactiva en el terreno
(DeShazo et al. 2009)

Idea original de
consolidacién tiene légica
militar contrainsurgente;
preponderancia militar en
la gestion del CCAI (Isacson
et al. 2009).

PCIM carece de peso
politico y administrativo
para asegurar adherencia
de entes nacionales;
accion estatal es poco
flexible y agil (USAID 2009)
Pocas contribuciones
(financieras) por parte del
sector privado (USAID
2011)

Acelerar el papel de
instituciones civiles
con mayor flexibilidad
(Mejia et al. 2011)
Participacion
concertada de entes
publicos nacionales es
esencial (USAID 2009)
Descentralizar la
gestion de la
consolidacién al
departamento y los
municipios (Duncan y
Reyes 2009)

Fuente: compilado con base en los informes de Isacson et al. (2009), USAID (2009), DeShazo et al.
(2009), Duncan y Reyes (2009), CEDE (Mejia et al. 2011), USAID (2011), FIP (2011)¥

¥ |sacson et al. (2009) es un texto de indole periodista y activista. USAID (2009) se refiere a dos textos internos
(memos), parcialmente igual, listando lecciones aprendidas sin explicitacién empirica. El texto de Duncany
Reyes (2009) ofrece sobre todo una conceptualizacion de los diferentes aspectos de la consolidacion en que,
de forma implicita, apreciaciones empiricas sobre el impacto de PCIM son utilizadas. Los demds informes son
evaluaciones formales. DeShazo et al. (2009) y USAID (2011) enfocan en al apoyo norteamericano, mientras el
estudio de CEDE (Mejia et al. 2011) y FIP (2011) ofrecen estudios de resultados mas generales. USAID (2011)
revisa el apoyo norteamericano en todas las zonas de consolidacién; sin embargo, la Macarena ha sido la zona

focal.
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