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Presentacion

Este libro se ocupa del andlisis politico del proceso de implementa-
ci6én del Acuerdo de Paz celebrado entre el Gobierno de Colombia
y la extinta guerrilla de las FARC-EP en noviembre de 2016. En sus
paginas se recogen estudios y escritos corregidos y actualizados
que he realizado en diferentes momentos a lo largo de mas de siete
afos, asi como textos inéditos recientes, los cuales se han nutrido
de los aprendizajes que he obtenido de la experiencia vivida du-
rante el proceso de didlogos y negociaciones en La Habana y, poste-
riormente, a lo largo del primer quinquenio de la implementacién.

El titulo del libro La implementacion del Acuerdo de Paz con las
FARC-EP. Trazos de una obra maltrecha sintetiza la tesis central que
atraviesa todo su contenido. Se esta frente a una obra colectiva,
construida durante un tiempo histérico que trasciende el perio-
do de la negociacién y de la formulacién del acuerdo propiamente
dicho, cuyo resultado de implementacion hasta el momento pue-
de considerarse maltrecho, en el sentido en el que sus propoésitos
mayores no se han cumplido. Me refiero, por una parte, a que en lo
esencial no se han llevado a cabo las reformas contempladas para
contribuir a superar las causas histéricas del conflicto social ar-
mado y sus factores de persistencia, a pesar de contar con una ruta
precisa de realizacién definida en el Acuerdo mismo, que incluyé
disenos generales de procesos de planeacién y politicas publicas y
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de politicas de presupuestacion, asi como de sus marcos normati-
vos. Y por la otra, de manera concomitante, a que no ha sido posi-
ble consolidar una senda de construcciéon de la paz a largo plazo,
como determinacién comun de la sociedad colombiana.

Este planteamiento no desconoce, desde luego, lo que en el libro
se denominan efectos politicos y culturales del Acuerdo de Paz, los
cuales invitan a considerar que sus impactos no se circunscriben
exclusivamente al texto escrito; tampoco, los logros parciales que
por tener esa calidad, no responden al concepto de integralidad (y
relativa sincronia) que demanda el proceso de implementacion, si
este pretende alcanzar lo que las partes contratantes comprendie-
ron e imaginaron al momento de negociar y suscribir el Acuerdo.

Si se contempla el periodo del proceso de implementacion,
establecido en quince afnos, esto es, hasta 2031}, se esta practica-
mente en la mitad de dicho proceso. Ain queda tiempo, sobre la
base de un sinceramiento acerca del estado real de la implemen-
tacioén, para reorientar el proceso a fin de recuperarlo y llevarlo
por el camino de sus mayores propositos. Tal sinceramiento par-
te de la necesidad de un reconocimiento del incumplimiento por
parte del Estado colombiano de compromisos asumidos al firmar
el Acuerdo de Paz; bajo la premisa de que el (respectivo) Gobierno
es el responsable de la correcta implementacién de los acuerdos
alcanzados en el proceso de conversaciones de paz, segin reza el
propio Acuerdo.

Dentro de los muchos factores de analisis que deja el proceso
de implementacién, para efectos de su valoracién y reorientacion,
hay cuatro que merecen mayor atencién y encuentran desarrollos
en este libro:

El primero se refiere a las condiciones politicas, pues ellas han
incidido de manera determinante sobre la trayectoria especifica

1 El Acuerdo firmado por las partes habia definido un periodo de diez afios; no obs-
tante, el gobierno de Juan Manuel Santos fijo de manera unilateral —al momento de
formular el Plan Marco de Implementacién— un tiempo de quince afios.
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del proceso politico general, demostrando que hay una disposi-
cion sistémica de fuerzas contraria a propésitos modernizantes y
de reforma, como los contenidos en el Acuerdo de Paz. Ello se ha
expresado en una continua, sistematica e intensa disputa politica,
en cuyo devenir no se ha logrado consolidar de manera definiti-
va una actuacién gubernamental (y estatal) favorable a la imple-
mentacién. El Acuerdo de Paz y su implementacion, bien sea para
apoyar e impulsar o para oponerse y bloquear, han hecho parte
(y contintan haciéndolo) de las agendas de los proyectos politicos
que se disputan en el proceso politico general y en el propésito de
alcanzar el Gobierno.

El segundo concierne al Estado como parte contratante y su res-
ponsabilidad. El Acuerdo de Paz fue suscrito por el presidente de la
republica, quien, ademas, funge, segin el ordenamiento constitu-
cional, como jefe de Estado? Firmado el Acuerdo de Paz, esa con-
dicién quedé diluida, pues mas alla de la colaboracién entre los
poderes publicos para lograr los fines del Estado, la reivindicacién
de la independencia de tales poderes terminé configurandose en
todos ellos como un factor de renegociacion de facto al momento
de la implementacién, con la exclusién de la parte contratante ex-
guerrillera. El Acuerdo de La Habana es contentivo de compromi-
sos que, centrandose en el poder ejecutivo, comprenden también a
los poderes legislativo y judicial.

El tercero compromete a la institucionalidad estatal de la im-
plementacién, caracterizada por una gran dispersién. En efecto, si
se examina al detalle se trata de 25 sectores y de 53 entidades res-
ponsables de la implementaciéon. También en este caso, las respon-
sabilidades se terminan diluyendo, dada la sefialada dispersion
institucional y la forma especifica de operacién de la institucio-
nalidad del Estado, que comprende la (relativa) autonomia en la

2 El presidente asume en forma exclusiva la responsabilidad y las facultades de di-
reccion de los procesos de paz, “en tales atribuciones, el fuero del presidente es pleno,
y no puede ser interferido ni impedido por otras ramas u 6rganos del poder piblico”
(Corte Constitucional, Sentencia C-344, 1995).
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asignacién de recursos y en los procesos de contratacién. Mientras
que el concepto de planeacién contemplado en el Acuerdo de Paz
presume ir de arriba (punto pilar del Acuerdo) hacia abajo (pro-
gramas y proyectos de inversion); la implementacién se ha conce-
bido en la practica de abajo hacia arriba, bajo la identificacién de
acciones que realizan las entidades que puedan ser atribuidas a
la implementacién (quedando asi abierta la puerta para operacio-
nes de simulacién). Las exigencias del proceso de implementacién
desbordan las posibilidades reales y materiales de una entidad de
coordinacién e impulso a través de una alta consejeria presiden-
cial como ocurrié en los gobiernos anteriores o de una unidad de
implementacién como sucede en el presente.

El cuarto comprende el marco fiscal de la implementacion, que
implicala definicién a priori de un techo fiscal, como en efecto ocu-
rri6 el estimarse un valor total de 129.5 billones de pesos de 2016.
El problema radica en que la definicién inicial de tal valor y de las
fuentes de financiacién se fundament6 —en el caso del valor- en
montos indicativos, sin tener los suficientes elementos (técnicos)
de juicio para un costeo riguroso, como se demuestra en el capi-
tulo; y, en cuanto a las fuentes, en recursos que no podian consi-
derarse como recursos nuevos, como es el caso de los recursos del
sistema general de participaciones o en fuentes no controladas
por el Gobierno central. Desde el inicio, se ha estado frente a una
estimacion muy por debajo del costo real de la implementacién;
ademas, se ha hecho evidente la ausencia de planeacion y progra-
macién presupuestal.

Para desarrollarla tesis sobre el Acuerdo de Paz como obra mal-
trecha, el libro se ha organizado en seis capitulos, que —-mas alla
de sus respectivos contenidos— en tiempo cronolégico describen
y examinan la trayectoria del proceso de implementacién, bajo el
entendido de que se ha estado frente a un proceso esencialmente
conflictivo y contradictorio, sin vectores consolidados o definiti-
vos de salida.
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El primer capitulo propone una caracterizacién preliminar del
proceso de implementacién, realizada, por un lado, con base en una
definicion del lugar del Acuerdo de Paz en perspectiva historica y
de sus efectos politicos y culturales sobre el conjunto de la sociedad
colombiana. Y por el otro, en un analisis de los primeros afos de
la implementacién, que comprenden tanto la llamada implemen-
tacion temprana durante el gobierno de Juan Manuel Santos como
los inicios del gobierno de Ivan Duque. El capitulo muestra que en
estos primeros anos se pudieron advertir cumplimientos parciales,
distorsiones e incumplimientos del Acuerdo de Paz, que vistos de
conjunto indicaban que se estaba lejos de avanzar hacia una trayec-
toria cierta y consolidada de la implementacion.

En el capitulo segundo, se exponen las definiciones iniciales
de la planeacién y la financiacién del proceso de implementacion.
Para tal efecto, se presentan el marco normativo de la planea-
cion y la financiacion, asi como las definiciones sobre financiacién
contenidas en el Plan Marco de Implementacién; llamando la aten-
cion sobre fallas de origen: subcosteo y desfinanciacién. Para luego, a
partir de alli, realizar un analisis sobre los alcances de la implemen-
tacion en el Plan Nacional de Desarrollo (2018-2022) del gobierno de
Ivan Duque, identificando tanto las destinaciones precarias como
las fuentes arbitrarias e inciertas contenidas en el Plan Plurianual
de Inversiones para la Paz de ese mismo periodo, con las cuales se
reforzaron las tendencias al incumplimiento de los dispuesto en el
Acuerdo de Paz.

El capitulo tercero se ocupa del examen a la politica de Paz con
legalidad del gobierno de Ivan Duque (2018-2022), mediante la cual
se buscé concretar el propoésito del amplio espectro de derecha que
este representaba de hacer trizas lo acordado, bloquear la imple-
mentacién en sus aspectos sustantivos y consolidar la senda del
incumplimiento que se habia empezado a trazar desde la firma
del Acuerdo de Paz. El capitulo muestra que el gobierno de Duque
realiz6 de manera sistematica una politica de simulacién de la
implementacién, cuyos principales componentes son descritos y
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analizados. Hacer fracasar la implementacién simulando lo con-
trario tenia como objetivo darle mayor sentido a la pretension
gubernamental de llevar el pais hacia una versiéon remozada de la
politica de seguridad democrdtica y alinear la implementacién si-
mulada con la politica general del Gobierno.

En el capitulo cuarto se analizan el estado del Acuerdo de Paz
al finalizar el gobierno de Duque y las condiciones generales de la
implementacién al promediar el afio 2022. Tal analisis se realiza
a partir de una evaluacion de las previsiones del Acuerdo para lo-
grar su cumplimiento, constatando los limites de su marcada juri-
dizacion y mostrando cémo la implementacién estuvo atravesada
por la intensa contienda politica, la persistencia de la violencia y
la continuidad de la guerra, la pretension de retorno a la politica
de seguridad democrdtica y la pandemia del covid-19, entre otros
factores. El capitulo evidencia que el gobierno de Duque logré re-
sultados comprobables en su propésito de hacer trizas el Acuerdo,
reduciéndolo a pedazos simulados de implementacién. No obstan-
te, al mismo tiempo, destaca la maduracién de nuevas condiciones
politicas fruto de la protesta y la movilizacién expresadas particu-
larmente en la rebelion social de 2021 y en el posterior triunfo del
proyecto progresista social liberal de Gustavo Petro en la eleccién
presidencial de 2022. Con lo cual, se abrieron nuevas condiciones
de posibilidad para reconducir la implementacién por la senda
originalmente prevista.

El capitulo quinto contiene un estudio relativamente detallado
de la financiacién y la ejecucién presupuestal del Acuerdo de Paz
en el periodo de 2017 a 2022, hasta el final del gobierno de Duque.
Ese estudio comprende un examen general de la politica puiblica,
de los recursos dispuestos y efectivamente ejecutados por punto y
pilar del Acuerdo, que permite documentar, complementar y sus-
tentar la tesis de que se esta frente a una obra maltrecha, en este
caso, por efecto de la desfinanciacién, los rezagos de ejecucion pre-
supuestal y la desatenciéon de la estructura de asignaciéon de recur-
sos prevista en el Plan Marco de Implementacion.
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En el sexto capitulo se aborda el Acuerdo de Paz y la implemen-
tacién en el contexto de la politica de paz total que desarrolla el
gobierno de Gustavo Petro. Se parte de considerar las nuevas con-
diciones politicas surgidas tras el triunfo del proyecto progresista
social liberal, el cual —segin su programa- definié la implemen-
tacion del Acuerdo de Paz como uno de los pilares y piedra an-
gular de la politica de paz total. El capitulo expone y analiza las
formulaciones de la politica de implementacién con énfasis en el
Plan Cuatrienal de Implementacién y el Plan Plurianual de Inver-
siones para la Paz contenidos en el Plan Nacional de Desarrollo
(2022-2026), indicando que se esta frente a nuevas condiciones de
posibilidad para recuperar y reorientar el proceso de implemen-
tacién hacia el cumplimiento integral por parte del Estado. Dado
el tiempo transcurrido del actual gobierno, se advierte que no es
posible atin aproximar una valoracién de los efectos de la politica
de implementacion, aunque se senalan algunos de los alcances y
limitaciones de tal politica.

Al final, se proponen unas consideraciones finales —-no con-
clusiones— sobre las condiciones actuales y la perspectiva mas
cercana del proceso de implementacién, destacando una de las
principales tareas pendientes: la convocatoria a concertar “un
gran ACUERDO POLITICO NACIONAL encaminado a definir las
reformas y ajustes institucionales necesarios para atender los re-
tos que la paz demande, poniendo en marcha un nuevo marco de
convivencia politica y social” (AFP, p. 38).

Como se puede apreciar, el libro presentado no corresponde a
un proyecto especifico de investigacion, que hubiera demandado
la formulacién de un marco teérico, de un disenno metodolégico y
de su correspondiente desarrollo, con el fin de realizar un ejercicio
demostrativo y de contrastacién de hipdtesis de trabajo. Sin tra-
tarse tampoco de una investigacion historica, el libro se puede en-
tender como una contribucién a la historia del tiempo presente del
proceso de implementaciéon del Acuerdo de Paz, bajo el entendido
de que se esta frente a un proceso atin en pleno desenvolvimiento,
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en el que las valoraciones aqui contenidas responden al analisis de
las tendencias hasta ahora exhibidas, articuladas con la experien-
cia propia vivida, y cuya trayectoria y resultados definitivos no al-
canzan a dilucidarse a plenitud, entre otros factores, por tratarse
de un proceso que se encuentra inmerso en la conflictividad que le
es inherente al orden social vigente y a aquella propia de la transi-
cién de un orden de la guerra a un orden de la construccion de la paz.
Los diferentes capitulos que conforman el libro han sido en-
riquecidos con la relectura y la reelaboracién propia, pero, sobre
todo, con los numerosos intercambios y discusiones adelantados
con colegas investigadoras e investigadores del Acuerdo de Paz y
suimplementacién; con funcionarias y funcionarios gubernamen-
tales, contradictoras y contradictores, opositoras y opositores. A
ellas y ellos, imposibles de nombrar, mi agradecimiento. Al Depar-
tamento de Ciencia Politica y a la Facultad de Derecho, Ciencias
Politicas y Sociales, también mi agradecimiento por acompafiar la
idea de publicar y contribuir a difundir las ideas contenidas en el
libro. A mi pequenio entorno familiar, sin cuyo concurso hubiera

sido irrealizable este trabajo.
Bogota, 19 de mayo de 2024.
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Alcances del Acuerdo de Paz y rasgos
de su implementacién temprana

Para un mejor analisis de los alcances del Acuerdo de Paz con la
guerrilla de las FARC-EP, firmado el 16 de noviembre de 2016, es ne-
cesario hacer una distincién entre sus efectos politicos y cultura-
les, por una parte, y la implementacién, por la otra, considerando
en todo caso que se trata de un mismo proceso, interrelacionado e
impregnado por el cuerpo de conflictos y contradicciones inheren-
tes al orden social vigente.

El analisis de los efectos politicos y culturales se sitda en pers-
pectiva histoérica, posee alcances de nivel sistémico y estructural
e indaga acerca de la capacidad transformadora que posee, o no,
la materializacién del Acuerdo de Paz sobre la organizacion del
poder y la dominacién de clase y, con ello, también sobre la ten-
dencia del proceso de acumulacién capitalista. La implementacién
corresponde, mas bien, a la definicidn especifica del marco nor-
mativo, a las acciones y medidas concretas de politica publica y
de financiacién, asi como a la disposicién institucional del Estado
para cumplir lo acordado.

! Me ocupo del segundo acuerdo renegociado entre el Gobierno nacional y las FARC-
EP después de la derrota del plebiscito del 2 de octubre del mismo afio, con el que el
gobierno de Juan Manuel Santos buscé infructuosamente refrendarlo.
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La comprensién de los alcances historicos del Acuerdo, asi
como de la propia implementacién, descansa sobre la idea de que
lo convenido fue la expresién de una solucién politica entre partes
confrontadas por décadas en una contienda politico-militar, con
base en unos presupuestos basicos, a saber: la terminacién de la
rebelién armada de las FARC-EP; el cese de la agresion militar del
Estado contra territorios y comunidades, especialmente contra el
campesinado; el compromiso gubernamental de poner en marcha
un ciclo de reformas basicas para superar causas de origen y facto-
res de persistencia del conflicto social y armado y, de esa manera,
propiciar condiciones para un proceso de democratizacién politi-
ca, econémica, social y cultural del pais.

Es suficientemente conocido que el propésito inicial del gobier-
no de Juan Manuel Santos se centraba en el desarme de las FARC-
EPy en el sometimiento de la fuerza guerrillera a la justicia estatal
existente al momento de la negociacion; y que la posibilidad de
las reformas pretendia ser aplazada para la contienda politica, sin
afectacion de la relaciones de poder y de dominacién ni del mo-
delo economico, tal y como fue sefialado de manera reiterada por
el entonces presidente de la repuiblica, cuando se referia a las li-
neas rojas del Gobierno. Las FARC-EP, por su parte, mas alla del
cese bilateral definitivo de fuegos y de hostilidades, de la dejacion
de armas y del proceso de reincorporacién a la vida civil, propio
de cualquier negociacién para terminar un conflicto armado, lle-
garon a la Mesa de Conversaciones de La Habana con un conjunto
de propuestas minimas que dio desarrollo a los seis puntos de la
“Agenda para la Terminaciéon del Conflicto y la Construccién de
una Paz estable y duradera” (Estrada, 2020a).

Al finalizar el proceso de didlogos y negociaciones, el gobierno
de Santos no logré sus propésitos iniciales, tampoco las FARC-EP.
Construir el acuerdo supuso la decisién politica de las partes de
realizar concesiones mutuas considerando la realidad histéri-
co-concreta del proceso, definida en gran medida por el contexto
internacional, por la correlaciéon social y politica de fuerzas del
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momento y por la misma situacién militar del conflicto, que venia
demostrando la imposibilidad de la victoria de cualquiera de las
partes. No se presenté ni la rendicién y el sometimiento de la fuer-
za guerrillera ni se dio la revolucién por decreto.

Este primer capitulo del libro tiene como objetivo principal su-
ministrar algunos elementos para el analisis politico de los efectos
del Acuerdo de Paz y la tendencia exhibida el proceso de imple-
mentacién en su fase inicial, que comprende el periodo que le co-
rrespondié al gobierno de Juan Manuel Santos extendido hasta el
inicio del gobierno de Ivan Duque. En ese sentido, se explora una
modalidad de estudio distinta a un balance de la implementacién,
situandose mas bien en una perspectiva de analisis sistémico y es-
tructural que privilegia la identificacién de los conflictos y contra-
dicciones propias de los procesos sociales.

El Acuerdo de Paz en perspectiva historica y sus efectos
politicos y culturales

Si el Acuerdo de Paz se analiza en perspectiva histérica es indiscu-
tible que se trata de uno de los acontecimientos mas importantes
de la vida politica del pais desde la expedicién de la Constitucién de
1991, con el cual se abrié un arco que encerraba la posibilidad de lle-
var a cabo la construccién de un proceso de paz, comprendido en
lo esencial como un conflictivo y contradictorio proceso de demo-
cratizacion del conjunto de la sociedad a realizarse por la via exclu-
sivamente politica, y que no excluia tampoco la eventualidad de la
absorcién sistémica de la rebelion de las FARC-EP y, con ello, el sim-
ple remozamiento del régimen de dominacién de clase a través de
retoques menores.

No es posible atn determinar de manera concluyente cuil es
el destino definitivo del proceso de paz con las FARC-EP. Sabemos
que ha buscado abrirse paso en medio de la resistencia sistémica
a la reforma que de manera secular ha caracterizado la historia de
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la dominacién de clase en nuestro pais. La investigacién histérica
ha ilustrado con suficiencia acerca del miedo al pueblo, del miedo
a la reforma®. Y ha mostrado, como ocurre en el presente, que, asi
como hay sectores de las clases dominantes que asumen la defensa
de la paz en abstracto, reduciéndola a un proceso de pacificacion
gatopardista (“Si queremos que todo siga como estd, necesitamos
que todo cambie”), también hay otros que pretenden la prolonga-
cién indefinida de la violencia politica (extrema), en cuanto esta se
ha erigido en una forma eficaz de preservacion y reproduccion del
orden social vigente.

La concepcién de paz que se encuentra contenida en el Acuerdo
Final descansa sobre la posibilidad de superacion de estas dos for-
mas de la resistencia sistémica. La condicién necesaria para que
esto suceda no es otra que el proceso de implementacién logre des-
atar la potencia transformadora y reformista de lo convenido en
La Habana y pueda derivar en transformaciones mas profundas
dela sociedad colombiana. En perspectiva sistémica, al tiempo que
el Acuerdo de Paz podia caracterizarse como parte de procesos de
modernizacion capitalista, era también un acuerdo que tenia la ca-
pacidad de contribuir al resquebrajamiento del orden existente en
la medida de sus pretensiones democratizadoras y, en consecuen-
cia, dela habilitacién de mejores condiciones para lasluchas delas
gentes del comun. No se trataba simplemente de un Acuerdo para
ponerle fin a la guerra o para la reconciliacién. En ese sentido, la
implementacién, pero sobre todo su calidad, ha ocupado un lugar
mas que preponderante.

En términos historicos, el solo hecho de que el Acuerdo de Paz
pretendiera habilitar condiciones para la superacion de la violencia

2 “La constitucién en el largo plazo de un Estado contrainsurgente se origina en va-
rios miedos complementarios de las clases dominantes: miedo al pueblo, miedo a la
democracia y miedo a la revolucion. Esto miedos se nutren con los estereotipos de los
comunistas como malvados, barbaros, salvajes y enemigos de Dios, la patria y la ley,
que son el fermento del odio contrainsurgente que justifica de antemano la violencia
que se ejerza contra esos enemigos, tanto por el Estado como por particulares” (Vega,
2009, p. 635).
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politica (extrema) posee un significado mayusculo, asi persistieran
otras expresiones de la rebelién armada, como en el caso del Ejérci-
to de Liberacién Nacional, que ha abogado por la solucién politica
o el de organizaciones paramilitares con funciones de contrainsur-
gencia (en sentido amplio), o asi continuara el accionar contrainsur-
gente del Estado y sus fuerzas militares y de policia. Por haber sido
las FARC-EP la organizacién mas grande de las guerrillas revolucio-
narias y por haber exhibido una capacidad indiscutible de fuego y
dario, el solo silencio definitivo de sus fusiles ha generado nuevas y
diferentes condiciones para el tramite de la contienda politica. En
contraprestacion a ello, se esperaria que la violencia estatal contra
la poblacién y los territorios que se han considerado insurgentes
o rebeldes, expresada especialmente en el accionar de sus fuerzas
militares y de policia y también en la comprobada connivencia,
articulaciéon y coordinaciéon con organizaciones paramilitares, se
superase también de manera definitiva y, en consecuencia, contri-
buyese igualmente a producir nuevas condiciones para el desarrollo
de la contienda politica. En igual sentido, si se asistiera a la desarti-
culacién y desmonte definitivo de las organizaciones paramilitares.

Es obvio que con el cese definitivo de la confrontacién militar
directa entre la fuerza guerrillera de las FARC-EP y las fuerzas del
Estado los indicadores de violencia se redujeran abruptamente y
mostraran una tendencia al minimo registro, como en efecto ocu-
rri6 en la fase inicial de la implementacién. Pero debe decirse que,
en perspectiva histérica, la gran tarea pendiente para consolidar el
cierre del ciclo de violencia politica no se puede reducir al desarme
de las FARC-EP y su reincorporacién a la vida legal, sino que in-
cluye necesariamente tanto la solucién politica con la persistente
rebelién armada, como la superacién de las estructuras y practicas
de contrainsurgencia armada sistémica, y el transito de inmensos
contingentes de las fuerzas militares y de policia a la vida civil. Lo
cual comprende necesariamente la redefinicién del papel, las fun-
cionesy el tamario de esas fuerzas.
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Sobra decir que la violencia politica no se explica exclusivamen-
te en si misma. Ahi radica precisamente uno de los tantos valores
del Acuerdo de Paz: dejar sentada la necesidad de que cualquier
esfuerzo en ese sentido pasa por la implementacién de reformas
basicas, politicas, econémicas y sociales.

No se puede ser concluyente en la afirmaciéon de que el Acuer-
do de Paz permitia la superaciéon definitiva de la violencia politica.
Tal condicién trasciende el deseo y todo voluntarismo. Pero el aser-
to que si se puede sostener es que el Acuerdo ha dejado para esta 'y
las futuras generaciones un legado cultural ain no suficientemente
perceptible en todas sus dimensiones. Me refiero a que ha contribui-
do a habilitar condiciones para poner al conjunto de la sociedad a
pensar en como concebir una organizacién social en la que los con-
flictos sociales y de clase puedan ser tramitados por las vias exclusi-
vamente politicas y, en consecuencia, en quebrar la 16gica cultural
militarista, guerrerista, con rasgos fascistas (la necesidad del exter-
minio del otro) que se terminé imponiendo y aprehendiendo social-
mente, en particular en los primeros lustros de este siglo.

El desenvolvimiento de la guerra, asi como la construccién de
una idea de enemigo por parte de las clases dominantes, condu-
jeron a que —detras de las noticias y los hechos de la misma- se
ocultara o justificara la propia barbarie del orden social vigente,
precisamente en la guerra o en ese enemigo construido, mostrado
como brutal, deshumanizado y terrorista (la insurgencia armada
en general y la guerrilla de las FARC-EP en particular).

La firma del Acuerdo de Paz y su implementacién, ademas de
conllevar un necesario proceso de humanizacion del enemigo te-
rrorista devenido en adversario politico, ha tenido dos efectos de
gran calado:

o Ha permitido desnudar la multiplicidad de problemas que
caracterizan la sociedad capitalista que impera en el pais
y evidenciar con mayor nitidez su naturaleza y causas
sistémicas.
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o La agenda de negociaciones y su despliegue en el Acuerdo
de Paz posibilité la (re)apertura, en unos casos, y la continui-
dad, en otros, pero con nuevos contenidos de debates que, en
cierta forma, se habian dado por clausurados o por parcial-
mente resueltos, como son los relacionados con:

1.

la cuestién agraria, que no se ha resuelto, con conteni-
dos y desarrollos mas complejos fruto de la tendencia
de la acumulacién capitalista y de las luchas sociales,
los cuales agregaron a la vigencia del problema de con-
centracién latifundista de la propiedad sobre la tierra,
el “modelo de desarrollo agrario” (Fajardo, 2015, pp. 357-
361), la financiarizacién y la dimensién territorial;

la democratizacién politica, que, trascendiendo visiones
limitadas de la politica y de la accién politica referidas a
la participacién electoral o a las “garantias de seguridad”,
incorporo el reconocimiento de otras formas de la orga-
nizacién politica, distintas a los partidos politicos y a la
accién politica corriente, en organizaciones y movimien-
tos politicos y sociales que disputan otros espacios del
poder constituido o abogan por la construccién de poder
social propio;

la historia, la memoria y la verdad, campos capturados
por historias, memorias y verdades oficiales o institu-
cionales, a las que se venian oponiendo la investigacién
histérica critica y el trabajo de movimientos y organiza-
ciones sociales y populares;

aspectos de la irresuelta cuestién social, que abarca el
amplio espectro del trabajo, la salud y la seguridad social
en general y de la vivienda, entre otros, y

aspectos de los derechos de las mujeres y de las diversi-
dades sexuales, asi como de los pueblos étnicos, que se
incorporaron en el Acuerdo como reconocimiento a las
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luchas y los logros de las organizaciones, movimientos y
pueblos en ese campo.

En ese sentido, el Acuerdo de Paz debe comprenderse como un
complemento de acumulados histéricos de la lucha y la movili-
zacién social, de sus desarrollos y aspiraciones programaticas v,
de manera especifica, como contribucién a un proceso de mayor
politizacion de la sociedad y, por tanto, de cualificacién de la con-
tienda politica, asi esta se haya visto inmersa en una practica ya
desarrollada durante el periodo de la confrontacién armada, pero
expandida durante los didlogos y negociaciones e intensificada en
la fase de implementacién temprana: la produccién de noticias fal-
sas, orientada a la deslegitimacién del Acuerdo de Paz y, en térmi-
nos mas amplios, de la perspectiva de la construccién de una paz
estable y duradera.

Si el movimiento social y popular y las luchas por la democra-
tizacién politica, econémica y social habian mostrado importan-
tes logros, quebrando al final de la primera década de este siglo
la tendencia de los afios mas aciagos del periodo de la “seguridad
democratica” —en los que el terror del Estado, junto con la accién
(coordinada) de caracter contrainsurgente, incluido el brazo ar-
mado del paramilitarismo, alcanzé sus mayores desarrollos—, es
evidente que con los didlogos y negociaciones de La Habana v,
luego, con la firma del Acuerdo de Paz y el inicio del proceso de
implementacién temprana, ademas de asistirse a una intensifica-
cioén de la contienda politica, se fue abriendo paso un complejo y
conflictivo proceso de redefinicién del campo politico, en medio
de la persistencia de variadas expresiones de la violencia sistémi-
ca. En tal proceso se ha advertido un mayor protagonismo de muy
heterogéneos sectores democraticos, progresistas y de izquierda,
no suficientemente cualificado en sus definiciones y alcances, lo
cual se explica en parte por la diversidad de intereses concurren-
tes, la presencia de liderazgos con visos caudillistas, la tendencia
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al predominio del pragmatismo politico y la ausencia del debate
programatico y estratégico.

Sin que se pueda establecer una relacion de estricta causalidad
directa, los resultados de la eleccién parlamentaria y de los comi-
cios presidenciales de 2018 pueden considerarse como uno de los
bienes de los efectos politicos y culturales del Acuerdo de Paz; sin
duda, este contribuyé a registrar un avance en la representacién
politica en las instancias de organizacién democratico-liberal del
Estado y a mostrar que la posibilidad de gobiernos de alternancia
politica o incluso alternativos no era entre tanto una simple as-
piracién, sino que poseia nuevas condiciones materiales, histéri-
co-concretas para hacerse realidad. Los resultados de la eleccion
presidencial de 2018, asi como de las elecciones locales de octubre
de 2019, se constituyeron parcialmente en un referente adicional
de anilisis para constatar que se estaba frente a un proceso de len-
ta redefinicion del campo politico.

En ese mismo sentido, debe analizarse el paro del 28 de abril de
2021y la rebelién social de los meses posteriores, que, tras impor-
tantes movilizaciones previas (paro nacional del 21 de noviembre
de 2019 y semanas posteriores y protestas contra la brutal repre-
sion policial de septiembre de 2020), mostré que se encontraba en
curso una interpelacién sustantiva del orden social vigente.

Asimismo, los resultados electorales de 2022, que arrojaron el
triunfo en la eleccién presidencial de la formula progresista so-
cial-liberal de Gustavo Petro y Francia Marquez para el periodo
2022-2026, dieron inicio a un Gobierno de gran coalicién al que
se sumaron partidos politicos del establecimiento (Liberal, Con-
servador, Unidad Nacional), lo que demostré que se estaban ges-
tando nuevas condiciones politicas; igualmente, otra muestra de
esto fue la significativa representacién parlamentaria de sectores
democraticos, progresistas y de la llamada izquierda democratica
o institucional, que se habian unificado en el Pacto Histérico.

Esa tendencia a la redefinicién del campo politico, asociada
en buena medida a la firma y el inicio de la implementacion del

27



Jairo Estrada Alvarez

Acuerdo de Paz, explica la dura resistencia sistémica en su contra
que se expresa en el accionar incesante del bloque de poder contra-
insurgente, caracterizado por la investigadora Vilma Franco en los
siguientes términos:

[...] el propésito de conservacion de la estructura de dominacién po-
litica como condicién para la realizacion de intereses corporativos
conduce a la formacion de un bloque de poder contrainsurgente que
es la articulacién del bloque en el poder (o unidad politica entre las
clases dominantes y un aparato estatal caracteristicamente centra-
lista) y coaliciones politicamente dominantes con sectores subalter-
nos e imperativos en torno al sofocamiento de todas las formas de
oposicién -armada y civil- que afecten la dominacién, y cualquier
reclamacién actual o potencialmente la tasa de ganancia. (Franco,
2009, p. 221-222)

Para una mejor comprensién del significado del bloque de poder
contrainsurgente es conveniente sefialar que no se trata de un
aparato de direccién politica antisubversiva y de determinacién
conspirativa de su implementacioén, sino mas bien de un conjunto
de disposiciones que pueden ser divergentes pero que se unifican
conflictivamente en torno a un propésito comin. Tal comprensién
no excluye, desde luego, la conspiracion, los planes y coordinacio-
nes antisubversivas, como tampoco los conflictos entre quienes lo
integran (Estrada, 2015, p. 286).

Pese a que, como se vera mas adelante, el Acuerdo de Paz pro-
dujo un quiebre en la unificacién politica de las clases dominan-
tes, ha sido evidente que sus sectores mas retrégrados, situados en
la extrema derecha del espectro politico, lo han considerado una
amenaza sistémica que en perspectiva histérica afecta el régimen
de dominacién de clase y el proyecto imperante de la acumulacién
capitalista. De ahino solo su férrea oposicién, sino la pretensién de
bloqueo y reversion apelando a todo tipo de recursos, que incluyen
la negacién de las posibilidades que brinda el Acuerdo de Paz para
transitar caminos hacia la superacion del ejercicio estructural de
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la violencia, y la persistente pretensiéon de imponer una politica
de seguridad (contrainsurgente) por encima de las aspiraciones de
amplios sectores de la sociedad coincidentes en el propésito de la
regulacion exclusivamente politica del conflicto social y de clase.

La intensificacién de la violencia politica armada de caracter
narcotraficante y paramilitar debe considerarse en el mismo mar-
co de las resistencias sistémicas. Esta se ha venido expresando en
el asesinato sistematico de lideres sociales, el cual incluye también
a exintegrantes de las FARC-EP y sus familiares. Méas alla de las
circunstancias en las que han ocurrido los numerosos asesinatos
y de la casuistica de cada uno de esos hechos execrables, lo que les
es comUn es que se ha estado segando la vida de hombres y muje-
res con diversas trayectorias de organizacion y lucha a favor de
las méas variadas causas sociales y populares. La funcién de con-
tribucién a la preservaciéon del orden vigente de esos asesinatos
se explica precisamente porque tras ellos se encuentra la preten-
sion de destruir procesos de construccién de poder social desde
abajo, resistencias localizadas contra el “modelo econémico” de
extraccién minero-energética, por la recuperaciéon de tierras ex-
propiadas violentamente por el poder latifundista o por habilitar
condiciones para la superacién de la dependencia de las llamadas
economias ilegales de comunidades rurales, campesinas, indige-
nasy afrodescendientes.

La contribucién a la superaciéon de la violencia sistémica es
probablemente el mayor reto que ha enfrentado el Acuerdo de Paz
celebrado con las FARC-EP, bajo el entendido de que ello no sera
posible con la simple apelacién al recurso (y al discurso) de la no
violencia en abstracto, sino que es preciso que se preserve y mate-
rialice la integralidad del conjunto de lo acordado. Sin la concre-
cion de las reformas basicas contenidas en el Acuerdo, serd muy
dificil concebir escenarios que contribuyan a la superacién defi-
nitiva de la violencia sistémica y de las expresiones de la rebelién
armada que aun existen en el pais.
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En ese sentido, las posibilidades transformadoras del Acuerdo
de Paz se encuentran estrechamente relacionadas con la necesi-
dad histérica de la paz integral y completa, la cual comprende el
camino de la solucién politica con el Ejército de Liberacién Nacio-
nal (ELN) y con otras expresiones armadas rebeldes que afirman
guiarse por propoésitos politicos, asi como la busqueda del someti-
miento a la justicia, bajo condiciones concertadas, de otros apara-
tos armados vinculados a las llamadas economias ilegales.

De la misma manera, debe sefialarse que las configuraciones
geopoliticas de la regién, asi como la tendencia de los procesos
politicos en los diferentes paises de Nuestra América, pero parti-
cularmente de los paises fronterizos, han incidido sobre las posi-
bilidades del Acuerdo de Paz. También en este campo la disputa es
intensa. De condiciones muy favorables en la regiéon por cuenta
del predominio de gobiernos progresistas, advertidas en la etapa
inicial de los didlogos y negociaciones de La Habana, se transit6 a
escenarios mas complejos y adversos debido a los triunfos electo-
rales de las fuerzas de la derecha, incluso desde antes de la firma
del Acuerdo de Paz. En los proyectos politicos de 1a derecha, con ar-
ticulacién y coordinacién transnacional, el Acuerdo de Paz ha sido
visto como parte de una avanzada comunista a contener; como uno
de los estandartes de una supuesta estrategia castrochavista para
la region. Desde esa logica, propiciar el fracaso del Acuerdo de Paz
ha sido concebido por estos sectores como un debilitamiento de la
influencia de Cuba y Venezuela. En el mismo sentido, la profun-
dizacién del bloqueo contra Cuba, asi como el derrocamiento del
Gobierno de Venezuela, han hecho parte del entramado para im-
pedir que se desate el potencial transformador del Acuerdo de Paz.
El presente de la regién muestra, en todo caso, dadas las derrotas
electorales de la derecha en diversos paises por cuenta de proyec-
tos politicos progresistas, que se perfilan nuevas condiciones de
posibilidad para la implementacién del Acuerdo de Paz.

Estas consideraciones permiten comprender mejor los alcan-
ces de lo convenido en La Habana para nuestra region. En sentido
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estricto, ademas de la disputa por la reconfiguracién del campo
politico interno, también esta en juego —en perspectiva histérica—
la organizacién geopolitica regional. Si se considera el potencial
reformista del Acuerdo de Paz, es indiscutible que si se diera su
implementacién integral agregaria a los esfuerzos democraticos,
progresistas y de izquierda que buscan consolidarse en Nuestra
América en un contexto de intensificacién y profundizaciéon de
la contienda politica méas que de final del llamado ciclo progresis-
ta que equivocadamente se anunciaba en 2018. Los triunfos elec-
torales de la derecha no condujeron a que se estuviese frente a
proyectos politicos consistentes, con capacidad de normalizar la
dominacién de clase en sus respectivos paises. La tendencia del
proceso politico ha mostrado que, junto a la agresividad y autorita-
rismo, a la contrarreforma y al discurso con contenidos fascistas,
se ha advertido inconsistencia y ausencia de perspectiva histérica,
teniendo como resultado en los Gltimos afios la llegada nuevamen-
te al Gobierno de proyectos progresistas en numerosos paises de la
regién.

Si se extiende atin mas la perspectiva de analisis sobre los efec-
tos del Acuerdo de Paz en el campo internacional, es conveniente
someter a mayor escrutinio el lugar de los Estados Unidos. Sin la
anuencia de esa potencia imperialista, seguramente, no hubiese
sido posible la firma del Acuerdo. Durante toda la negociacién
en La Habana se cont6 con la presencia del enviado especial Ber-
nard Aronson. Luego de la injerencia directa para producir una
solucién militar —que alcanzé sus mayores niveles y generé una
intensificacién de la guerra con el Plan Colombia y sus derivas in-
ternas en numerosos planes militares focalizados, asi como con la
instalacion de bases militares—, llamé la atencién que los Estados
Unidos se hubiesen allanado a la solucién politica, sin desechar
plenamente su politica intervencionista. En lo esencial, se traté de
un cambio de acento explicado por las realidades del desenvolvi-
miento de la guerra en Colombia y la propia situacién geopoliti-
ca al inicio de los didlogos y negociaciones. Mas alla de la politica
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antidrogas, es indiscutible que primaron consideraciones del or-
den sistémico, dado el papel de aliado estratégicoy de socio global de
la Otan que se le ha concedido a Colombia en la estrategia de con-
trol imperialista sobre la region. Sobre la base de un acuerdo sus-
ceptible de ser tutelado, el Acuerdo de Paz fue comprendido como
posibilidad de la estabilizacién de la dominaciéon de clase en el lar-
go plazo; en consecuencia, como factor de contencién del cambio
politico en la regién y, por tanto, con capacidad de incidir sobre
sus configuraciones geopoliticas, a lo que se agregarian los efectos
sobre un contexto mejorado para la inversion extranjera. Incluso
el gobierno de Trump no exhibié en sus inicios una oposicién ex-
plicita al Acuerdo, aunque si propici6é una fuerte presién para el
retorno a la (fracasada) guerra contra las drogas. En la basqueda
de la reeleccién, el candidato Trump desarrollé una narrativa ex-
plicitamente anticomunista contra el Acuerdo de Paz, enmarcada
en la bisqueda del voto de la derecha dura del estado de la Florida.
Con la llegada de Joe Biden a la presidencia de los Estados Unidos,
aunque no se han producido cambios sustantivos en la politica im-
perial —que en lo esencial es una politica de Estado—, se ha adver-
tido una disposicién al acondicionamiento pragmatico al cambio
politico progresista que pueda llevarse a cabo en Colombia, en el
marco de la configuracién geopolitica mas reciente.

Ademas de las consideraciones ya expuestas, si se pretende
avanzar en una caracterizacién mas especifica de los efectos politi-
cos y culturales del Acuerdo de Paz, se pueden sefialar, entre otros,
los siguientes aspectos:

1. Se produjo una ruptura del consenso existente en el bloque
dominante en el poder respecto de la visién predominan-
te de la solucién militar como Unica via para la salida del
conflicto armado, que se habia consolidado en la primera
década del presente siglo, abriéndose paso la opcién de la
solucién politica, la cual condujo primero a los dialogos
y negociaciones y luego a la firma del Acuerdo de Paz. Tal

32



La implementacién del Acuerdo de Paz con las FARC-EP

ruptura se ha mantenido en lo esencial durante el proceso
de implementacién; se expresa en el apoyo de un sector de
las clases dominantes al proceso de paz, mas alla de sus in-
tereses y entendimientos particulares y, al mismo tiempo,
en la oposicién férrea de las expresiones méas a la derecha
del espectro politico, que han actuado sin descanso por el
fracaso de la implementacién al concebir el Acuerdo como
una innecesaria concesiéon de clase.

Aunque de mas dificil lectura y constatacién, esa ruptu-
ra del consenso ha sido también expresiva de las diferen-
ciaciones en el seno de las clases dominantes y los grupos
econémicos que las sustentan para encarar la estrategia de
acumulacién. Su unificacién en torno al modelo neoliberal no
excluye entendimientos distintos respecto de la organiza-
ci6én del régimen de acumulacién en su conjunto, asi como
en sus formas y dispositivos. Siéndoles comun la sujeciéon
al proceso de financiarizacién, que supone la insercién y la
dependencia en las dindmicas del capitalismo global, y en el
cual el eje articulador y de difusién lo constituyen el capital
financiero y la tendencia a privilegiar los negocios deriva-
dos de las economia de extraccién minero-energética, las di-
ferenciaciones principales se han manifestado respecto de
las estrategias de la expansion territorial del desarrollo ca-
pitalista y de las alianzas de clase que constituidas en torno
a ella. De manera simplificada, esas diferenciaciones se ex-
presan en la pretensién de continuidad de la acumulacién
violenta, basada en el despojo de tierras, el desplazamiento
forzado y el fortalecimiento de la concentracién extrema
de la propiedad terrateniente (ganaderia extensiva y econo-
mias de plantacién para agrocombustibles), es decir, en un
modelo de campo sin campesinos, por una parte; y, por otra,
en propositos de modernizacién capitalista sin afectaciéon
de la propiedad terrateniente mediante la subordinacién
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contractual de las economias rurales (campesinas y de pue-
blos étnicos) a la gran produccién agraria o agroindustrial
y el impulso a la salarizacion de la fuerza de trabajo rural,
al tiempo que se promueve la financiarizacién de la tierra y
de los territorios, es decir, se les somete a la légica de la acu-
mulacidn financiera. Estando presente el despojo en ambas
estrategias, debe sefialarse que una cosa es el despojo basa-
do en el ejercicio estructural de la violencia y otra el despojo
financiero basado en la especulacién y el endeudamiento.
Sin duda, el Acuerdo de Paz buscé debilitar en perspectiva
las condiciones de la acumulacién violenta. De ahi la resis-
tencia feroz del latifundismo, pues se ha venido asistiendo a
una reconfiguracion de la alianza financiero-terrateniente.

La ruptura del consenso parece haberse extendido a las
fuerzas represivas del Estado, a las fuerzas militares y de po-
licia. Junto con la persistencia de sectores guerreristas en los
altos mandos, que estimulada por las fuerzas mas extremis-
tas de derecha y de la alta oficialidad en retiro, se encuen-
tran mandos que vivieron la experiencia de la negociaciény
los efectos de la reduccién significativa de la confrontacion
militar directa para los que la perspectiva de la construc-
cion de paz representa una opcién valida a tener en cuenta,
lo cual incluye la redefinicién del papel y la funcién de las
fuerzas militares y de policia. En la tras escena de esta di-
ferenciacion se encuentran los debates no superados sobre
la doctrina militar y la posibilidad de abandonar (o no) la
concepcién contrainsurgente de la sequridad nacional y del
enemigo interno.

En contraposicién a esta alternativa actlia, en todo caso, la
consideracion sobre la afectacién y disminucién del poder
militar construido a lo largo de la confrontacién armada,
que por cuenta de la marcada tendencia a la militarizaciéon
delavidasocial devinono solo en poder politico de facto, sino
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también en poder econémico asociado con el acceso a una
parte significativa del presupuesto piblico y a economias
ilegales. En ese sentido, el sector de seguridad y defensa se
ha erigido en poder factico en el que se disputan y conjugan
intereses por el acceso a recursos, sobre la base de alianzas
empresariales entre mandos militares y grupos econémicos
privados nacionales y transnacionales. En nuestro pais debe
considerarse entre tanto la existencia de un complejo mili-
tar-econémico, cuyas actividades y negocios trascienden el
ambito estrictamente militar.

Una de las consecuencias de la ruptura del sefialado con-
senso se encuentra en la generacién de nuevas condiciones
para el debilitamiento del ejercicio estructural de la violen-
cia extrema como recurso de preservacion forzada del or-
den, aunque la persistencia de otras formas de la rebeliéon
armada es instrumentalizada por los sectores mas extremos
de la derecha para justificar la violencia estatal a través de
un pretendido remozamiento de la politica de seguridad,
como se advirtié durante el gobierno de Ivan Duque. A ello
se agrega la continuidad de estructuras de contrainsurgen-
cia de caracter narcotraficante paramilitar para el control
territorial, explicadas por estos sectores simplemente como
una derivacién de la economia ilegal.

Ha persistido la disputa por la legitimidad del Acuerdo de
Paz, dandose continuidad a lo que en su momento fue la
oposicion férrea al proceso de didlogos y negociaciones por
parte de los sectores mas extremistas de la derecha. Sobre
el argumento de la ilegitimidad del Acuerdo, después de la
derrota del plebiscito convocado por el gobierno de Santos
en la busqueda de una refrendacién popular, se desaté una
campaiia sistematica por el control de la opinién publica
y la adhesion particularmente de las capas medias y de los
sectores mas pobres de la poblacién, que sin duda ha tenido
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efectos adversos sobre las condiciones politicas y culturales
de la implementacién.

. Al mismo tiempo, no obstante, se ha mostrado que la cues-

tién de la legitimidad no es asunto resuelto. La movilizacién
politica y social que le sigui6 a la sefialada derrota del ple-
biscito en octubre y noviembre de 2016 y la refrendacion
por parte del Congreso de la Republica produjeron el hecho
politico del inicio de la implementacién, mostrando la fra-
gilidad de las mayorias conseguidas para impedir el apoyo
popular directo, ademas de evidenciar las limitaciones a las
pretensiones de reversar lo acordado. Aunque no se puede
comprobar la existencia de una base social estable y sélida
-0 de un movimiento a favor de la construccién de la paz 'y
de la implementacién-, si ha sido constatable el despliegue
de una mayor audiencia politica y social y de una opinién
publica contrapuesta a desechar los rendimientos que pue-
de producir el Acuerdo de Paz. El curso del proceso politico,
sin duda, ha estado marcado por el hecho histérico-concre-
to de solucién politica y de lo convenido en La Habana, de
la misma forma que en su momento estuvo influido por los
ciclos de profundizacién de la confrontacién armada o de
dialogos con la insurgencia armada.

. Igualmente, el Acuerdo de Paz tuvo efectos importantes

sobre el campo popular en general y sobre la izquierda en
particular. En lo esencial ha contribuido al fortalecimiento
de aspiraciones histéricas y a hacerlas atn mas visibles; a
habilitar un mejor marco juridico-politico para las luchas; a
cualificar las elaboraciones y los debates programaticos, asi
en estos se advirtiera un relativo estancamiento luego de los
muy fructiferos afios en los que las dindmicas y trayectorias
movimientistas produjeran tan importantes elaboraciones,
como las formuladas por la Minga Indigena, la Mesa Amplia
Nacional Estudiantil, la Marcha Patri6tica, el Congreso de
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los Pueblos, la Cumbre Agraria Campesina, Etnica y Popular
Yy numerosos procesos organizativos de alcance territorial o
sectorial. Entre tanto, es comprobable que la calidad de la
movilizacién social y de la protesta popular exhibida en los
Gltimos afnos, con el momento estelar de la rebelién social
de 2021, encuentra en el Acuerdo de Paz uno de sus principa-
les factores explicativos.

Por otra parte, a los recelos no siempre explicitos adverti-
dos en sectores de los partidos del progresismo y de la lla-
mada izquierda democratica, asi como en los movimientos
politicos y sociales que identificaron (equivocadamente) los
didlogos y negociaciones con la agenda politica de las FARC-
EP y el Acuerdo Final con el proyecto politico del partido a
constituirse tras la firma de los acuerdos, le siguié una ma-
yor comprension acerca de que los acuerdos de La Habana
son un bien de la sociedad colombiana en su conjunto y del
campo popular en particular, y que ellos se constituyeron en
un factor muy significativo para impulsar y potenciar pro-
cesos de unidad, incluso mas alla de quienes han concebido
la revolucién como su proyecto politico histérico. El consta-
table avance del progresismo social-liberal, teniendo su pro-
pia historia y trayectoria, también se explica por las nuevas
condiciones politicas generadas por el Acuerdo de Paz.

El Acuerdo de Paz ha evidenciado el significado histérico de
la rebelién armada y la naturaleza esencialmente politica
del accionar insurgente, contrariando las tesis mediante la
cual la organizacién guerrillera habia sido reducida a una
maquina de guerra para producir victimizaciones en la po-
blacién y acceder a los recursos de las economias ilegales.
Mas alla de la discusién acerca de las vias a la revolucion
que pareciera resuelta con la determinacién de la bisqueda
de la solucién politica, no completa atn por la persistencia
del alzamiento armado, los contenidos del Acuerdo de Paz

37



Jairo Estrada Alvarez

son por si solos la demostracion 1) de que en lo esencial se
ha tratado de un acuerdo politico entre partes que estuvie-
ron en contienda, 2) que los puntos del Acuerdo expresan
demandas politicas del campo popular, incluso, 3) que —atin
con la precariedad que ha tenido la implementacién- los
avances registrados de ese proceso han sido mayores y han
sido puntos a favor del campo democratico y popular que
la limitada accién politica parlamentaria de la llamada iz-
quierda democratica durante las altimas décadas.

A lo anterior habria que agregarle las funciones regulatorias de
naturaleza estatal del poder guerrillero, que han quedado en evi-
dencia. Me refiero, entre otras, a la regulacién de las economias
ilegales, que hoy se encuentran desbordadas; a las regulaciones so-
cioambientales, suplidas en el presente por la accién depredadora
de los negocios extractivistas y ganaderos; a las regulaciones del
orden publico, amenazadas por la violencia politica desmedida;
asi como a las regulaciones de los conflictos de la vida cotidiana,
en muchos casos concebidas y construidas con las propias comu-
nidades. Y también a regulaciones de mas dificil percepcion, deri-
vadas de la contencién de los procesos violentos de la conquista y
colonizacién capitalista de territorios.

Precisamente para suplir el vacio de poder dejado por la fuerza
guerrillera de las FARC-EP, fue que se concibié también el Acuerdo
de Paz, y especificamente su implementacién, sobre presupuestos
no solo de una accién integral del Estado —que no de mera ocu-
pacién militar o de tratamiento de la seguridad en términos de
control del orden piblico-, sino de la amplia participacién social y
de las comunidades a las que se buscé darle el reconocimiento de
constructoras sociales del territorio.

Finalmente, en una lectura de conjunto, puede afirmarse que el
proceso de didlogos y negociaciones y luego la firma del Acuerdo
de Paz produjeron una nueva situacién politica que vista en pers-
pectiva histérica interrumpié la tendencia del proceso politico
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que se habia impuesto particularmente en la primera década del
presente siglo, para inaugurar un nuevo periodo en el que no es
perceptible atin la tendencia definitiva que predominara en el fu-
turo. Es asi como al tiempo que, por una parte, han sido evidentes
impactos sobre la organizacién del poder y la dominacién de clase,
mientras que otros efectos politicos y culturales no son suficiente-
mente perceptibles; por otra parte, han sido también notorias las
resistencias sistémicas que buscan retrotraer el proceso politico
hacia las tendencias del pasado, limitar los alcances del Acuerdo
de Paz e impedir que se pueda desatar su potencia transformadora.

Se trata de un pulso histérico, de una situacién critica, que ha
situado al pais en la zona gris de la aparente indefinicién, pero que
en sentido estricto estd marcado por una profundizacién de las
luchas sociales y de clase y también por la tendencia a la inten-
sificacién del uso de la violencia sistémica como recurso de pre-
servacion del orden vigente que se considera amenazado. No es
posible afirmar ain que ese pulso esta resuelto. El aserto gramscia-
no, segun el cual “la crisis consiste precisamente en el hecho de
que lo viejo muere y lo nuevo no puede nacer: en este interregno se
verifican los fenémenos morbosos mas variados” (Gramsci, 1999),
resulta de suma utilidad para la comprensién de la tendencia re-
ciente del proceso politico.

Con la rebeliéon social de 2021 y el triunfo electoral del progre-
sismo social-liberal vari6 significativamente la trayectoria del pro-
ceso politico y la configuracién del campo de fuerzas en contienda.
Asi como el Acuerdo ha sido factor explicativo de esos aconteci-
mientos, asi mismo ellos se han constituido en factores explicati-
vos de las nuevas condiciones de posibilidad que caracterizan la
implementacién en el presente.

En ese marco, es preciso sefialar que el Acuerdo de Paz no pue-
de reducirse a su texto. Lo que le da sentido a sus propdsitos y
alcances, mis alla de los sefialados efectos politicos y culturales,
son los contenidos y la calidad de la implementacién. Por esa ra-
zon, el pulso histérico se trasladé de la disputa por el Acuerdo a
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la disputa por la implementacion, bajo el entendido de que esta,
aunque posee una ruta propia sefialada en lo convenido por las
partes contratantes, tiene posibilidades reales siempre y cuando
logre articularse con las aspiraciones y luchas mas generales del
campo popular y este tltimo, por su parte, asuma el Acuerdo como
suyo. Bajo esa premisa, resulta de suma importancia comprender
que por tratarse de un acuerdo formalizado juridicamente existe
la obligacién de cumplirlo por parte del Estado y que, en atencién
a ello, esa obligacién no puede diluirse en las particulares (re)in-
terpretaciones de los gobiernos de turno o, incluso, en las luchas
generales, con el argumento de que es sabido que las clases domi-
nantes han tenido como practica histérica el incumplimiento de lo
que se han visto obligadas a acordar.

La tendencia de la implementacion en los primeros afios

El Acuerdo de Paz es contentivo de una hoja de ruta de la implementa-
cién que comprende contenidos precisos a desarrollar en consonan-
cia con los respectivos puntos del Acuerdo, definiciones cronolégicas,
requerimientos de ajustes institucionales, formulacién y puesta en
marcha de medidas y acciones de politica ptblica y disposiciones
para garantizar su financiamiento. Esa hoja de ruta lo hace diferen-
te de otros acuerdos de paz firmados en el pasado en nuestro pais,
los cuales, por lo general, terminaban con la firma y no derivaban en
compromisos explicitos por parte del Estado y en los que la imple-
mentacion no fue objeto siquiera de discusion, probablemente por-
que sus contenidos fueron méas simples o por la propia naturaleza de
las negociaciones que, en lo esencial, buscaban el desarme de los gue-
rrilleros y su reinsercién en la vida civil (al menos si nos guiamos por
los textos acordados).

La implementacién del Acuerdo de Paz celebrado por el gobier-
no de Santos, actuando en nombre del Estado y la guerrilla de las
FARC-EP, descans6 sobre dos presupuestos basicos:
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1. Laformulacién de un marco normativo, constitucional y le-
gal, que le diera fuerza vinculante a lo acordado; tanto a la
generalidad, como a cada uno de los puntos.

2. La preservacion de la integralidad de lo acordado, conce-
bida esta no como la simple suma de las partes, sino como
la asuncién de las relaciones entre ellas en términos de se-
cuencia y sincronia; pero también de las relaciones entre el
marco normativo, los ajustes institucionales, las definicio-
nes de politica puiblica y las disposiciones para la financia-
cién, aspectos que se tradujeron en la formulacién del Plan
Marco de Implementacién y en la obligacién de desagregar-
lo por periodos de gobierno en capitulos especificos de la im-
plementacion en el respectivo Plan Nacional de Desarrollo.

Una valoracién preliminar de la tendencia inicial de la imple-
mentacién comprende necesariamente atender estos dos pre-
supuestos, pero incorporando la complejidad en el analisis. Son
frecuentes, por ejemplo, las valoraciones de instituciones que ha-
cen seguimiento a la implementacién, que, recurriendo al formato
de una lista de chequeo, conciben la implementacién a la manera
de un test del que se pueden incluso calcular porcentajes sobre el
nivel de la implementacion del Acuerdo y de cada uno de sus puntos,
como ha sido el caso de los informes del Instituto Kroc. En tales
ejercicios, de limitada utilidad, ademas de desconocerse la jerar-
quia de las disposiciones a implementar, no se ha atendido un cri-
terio de ponderacion, es decir, de valoracién del peso especifico
que cada una de ellas posee respecto de los propésitos generales de
la implementacion.

Una consideracién similar es valida para las valoraciones que
reposan en datos sobre las ejecutorias de politica pablica, nor-
malmente provenientes de funcionarios gubernamentales o de
funcionarios estatales. Las cifras sobre recursos asignados o eje-
cutados, sobre proyectos en curso, entre muchas otras, pueden
distraer o incluso encantar cuando su presentacién no se realiza
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con el rigor que exigiria el contraste con el universo o con la tota-
lidad en cada caso.

En esos ejemplos, la consecuencia es logica: lleva a valoraciones
magquilladas o a las consabidas afirmaciones del vaso medio lleno o
medio vacio en relacion con el estado de la implementacién. Procesos
politicos, econémicos, sociales y culturales —como son los que esen-
cialmente caracterizan el proceso de implementacién del Acuerdo
de Paz- imponen aproximar esfuerzos analiticos que trasciendan la
intencionalidad o la instrumentalizacién politica.

En lo que sigue, se realiza una valoracién de la tendencia ge-
neral de la implementacién en los primeros afios, considerando
especificamente aspectos de la multiplicidad de los conflictos y
contradicciones que acompanan ese proceso, bajo el entendido de
que la implementacién se ha desenvuelto en un contexto de inten-
sificacion de las luchas entre las fuerzas que pretenden el desco-
nocimiento del Acuerdo de Paz o su reduccién a una pacificacion
gatopardista y aquellas que buscan la habilitacién de condiciones
para el desencadenamiento de su potencia transformadora. En
suma, se trata de la comprensién del proceso de implementacion
como un campo en disputa, por lo pronto no clausurado, en cuya
tras escena -y no siempre de manera explicita— se encuentran en
juego proyectos politicos de mayor alcance.

También se trata de atender la consideracién de que, en térmi-
nos histoéricos, el horizonte temporal de la implementacion conce-
bido a quince afios comprende una fase inicial, que fue inaugurada
por lo que en el Acuerdo de Paz se defini6 como la implementacion
temprana. En sentido cronolégico, el componente temprano de la
fase inicial coincide con los Gltimos veinte meses del gobierno de
Santos y los primeros meses del gobierno de Ivan Duque.

Aunque la trayectoria cronoldgica de la implementacién no
puede reducirse a un trazo ascendente, que llega a un punto 6p-
timo a partir del cual se produce una inflexién hacia el descenso
describiendo una curva parabdlica, en lo que se podria coincidir
es en que los primeros afios de la implementaciéon inciden sobre la
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trayectoria definitiva, pero siempre teniendo en cuenta que cuan-
do se trata de procesos sociales, como es el caso de la implementa-
cion, son las luchas, pero también la contingencia, las que pueden
definir el trazo Gltimo.

En algunas valoraciones del proceso de paz llevadas a cabo a
nivel internacional, se ha afirmado que lo que no se ejecuta en los
primeros afios es de mas dificil ejecucién posterior. Para el caso
colombiano puede sostenerse la tesis de que mayores, o menores,
desarrollos de la implementacién, dada la naturaleza juridica del
Acuerdo de Paz, dependeran de los tipos de gobierno que se insta-
leny, desde luego, del Estado y la tendencia de las luchas.

Del gobierno de Santos y del tiempo de la implementacion tem-
prana se puede predicar el inicio de la implementacion, de desa-
rrollos importantes sobre todo en el campo normativo, asi como
de algunas ejecutorias de politica pablica y, de igual manera, del
comienzo de los incumplimientos por parte del Estado, asi como
de una tendencia inicial a la configuracién de la perfidia. Del go-
bierno de Duque se puede afirmar el fracaso en reversion de lo
acordado, acompafiado de la mutacién hacia una simulacién de
la implementacién, dada la presion politica nacional e internacio-
nal, con la pretensiéon de encauzarse hacia la consumacion de la
perfidia por vias de més dificil identificacion y constatacion, como
se verd mas adelante.

La implementacion temprana durante el gobierno
de Juan Manuel Santos

Desde el momento en el que la guerrilla de las FARC-EP inici6 el
desmonte de su despliegue estratégico con la marcha, primero alas
zonas de reagrupaciéon y, luego, a las Zonas Veredales Transitorias
de Normalizacién (ZVTN), empezaron los incumplimientos por
parte del Estado colombiano. En la retina de la sociedad colombia-
na se encuentran aun lotes desolados y sin alistamiento alguno,
que tuvieron que ser acondicionados por los propios guerrilleros y
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guerrilleras de las FARC-EP. Aunque el Acuerdo de Paz fue firmado
por el presidente Juan Manuel Santos con base en las facultades
quele otorgabala Constitucién en su calidad de jefe de Estado, debe
afirmarse que el proceso de implementacion se enfrenté desde el
inicio con la organizaciéon existente del poder y la dominacién de
clase. A lo que se podria denominar la insuficiente capacidad ins-
titucional para llevar a cabo la implementacién, como resultado
de un Estado que por décadas se habia dispuesto para adelantar la
guerra y buscar la derrota de la insurgencia armada, se le agregé la
disposicién contradictoria y diferenciada de los poderes publicos
en diferentes momentos. Los compromisos del Estado tendieron a
ser reducidos a compromisos del poder ejecutivo, aduciéndose la
separacién e independencia de los poderes publicos (asi el texto
constitucional prescriba también la necesidad de la coordinacién
armoénica entre ellos).

El gobierno de Juan Manuel Santos cumpli6 el Acuerdo al ex-
pedir la normativa necesaria para la puesta en marcha de la Comi-
sion de Seguimiento, Impulso y Verificacion a la Implementacion
del Acuerdo Final (CSIVI), de caracter bipartito, la cual jugd un
papel central en el proceso de implementacién temprana, pues se
erigi6é en un escenario de concertacién de la gran mayoria de pro-
yectos de desarrollo normativo que se presentaron al Congreso de
la Repuiblica, o expedidos en el marco de las facultades extraordi-
narias otorgadas al Presidente por el Acto Legislativo 01 de 2016 o
promulgados en calidad de decretos ordinarios. Esa instancia tam-
bién fue util para considerar y resolver problemas puntuales de la
implementacion?.

3 En todo caso, las facultades de la CSIVI eran limitadas ya en el propio Acuerdo,
pues no tenia la capacidad de incidir sobre el destino de los proyectos una vez fueran
presentados al Congreso de la Repiblica y sometidos al examen de constitucionalidad
por parte de la Corte Constitucional. A medida que la posicién del Gobierno se debili-
t6, también se fue desdibujando su rol. En los Gltimos meses del mandato de Santos
jugdb un papel significativo en la solucién de problemas puntuales de la implementa-
cion, particularmente relacionados con la solucion de situaciones de los exguerrille-
ros y exguerrilleras.
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Aunque el gobierno de Santos demostr6 un compromiso gene-
ral conlos desarrollos normativos, no tuvo nila suficiente voluntad
ni la decisién politica para que estos lograran un mayor alcance.
Tal situacién se deriv en parte del continuo céalculo politico pro-
piciado por las encuestas y el privilegio que se le dio al manejo de
la imagen presidencial; pero también por la debilidad politica y la
incapacidad para garantizar las mayorias necesarias en el Congre-
so que fue mostrando el Gobierno a medida que se acercaba el fin
del cuatrienio y las elecciones parlamentarias y presidenciales de
2018. El tiempo efectivo para los desarrollos normativos se redujo
en la practica a los doce meses del afio de 2017 establecidos en el
procedimiento de tramite expedito de reformas en el Congreso de
la Reptublica, conocido como el fast track, aprobado en el Acto Le-
gislativo 01 de 2016.

En sentido estricto, debe afirmarse que la iniciativa gubernamen-
tal, tanto enlo normativo como en las medidas y acciones de politica
publica, prioriz6 lo requerido para el desarme de las FARC-EP y para
habilitar condiciones para la reincorporacién integral, con mayor
énfasis inicial en la reincorporacién politica, lo cual era coincidente
con el propésito mayor de los sectores de las clases dominantes que
habian apoyado la firma del Acuerdo de Paz. Los desarrollos norma-
tivos previstos para impulsar la Reforma Rural Integral y la Apertu-
ra democratica para construirla paz tuvieron resultados legislativos
mas que precarios, a lo cual se adiciond la pretension reiterada de
reinterpretacién unilateral y de alteracién de puntos del Acuerdo,
por una parte, y la subutilizacién de las facultades extraordinarias
que por los seis primeros meses tras la firma del Acuerdo de Paz le
fueron otorgadas al presidente de la Reptiblica en el ya mencionado
Acto Legislativo 01 de 2016, por la otra. Ello, sin desconocer, de todas
maneras, la expedicién de un ntimero significativo de decretos-leyes
que definieron el marco normativo de aspectos puntuales de dife-
rentes puntos de los acuerdos en materia de RRI, participacién po-
litica, garantias de seguridad, sustitucién de cultivos de uso ilicito y
reincorporacién socioeconémica, entre otros.
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Terminado el tiempo de las facultades extraordinarias y del
fast track, ya en los Gltimos seis meses del periodo presidencial de
Santos, los desarrollos legislativos de la implementacién fueron de
muy bajo alcance. Se consolidé el revés de aspectos nodales de las
reformas para la participacion politica y la reparacion en perspec-
tiva territorial de las victimas del conflicto: los hundimientos de
la reforma politica —alterada por el propio proyecto que present6
el Gobierno al Congreso, desatendiendo las recomendaciones de
la Comision Electoral Especial-, y del acto legislativo mediante el
cual se buscaba crear dieciséis circunscripciones especiales terri-
toriales de paz. La integralidad de la implementacién y la reque-
rida sincronia de las reformas a realizarse comenzé a quebrarse.

En los aspectos propios del desarrollo de la politica publica,
asi como de las medidas y acciones para la implementacién con-
troladas por el poder ejecutivo, deben advertirse compromisos
desiguales. En la fase temprana de la implementacién quedaron de-
mostrados problemas de la gerencia piblica, como el burocratismo,
la lentitud, la ineficiencia y, en general, la incapacidad del Estado
para ofrecer respuestas puntuales a los problemas que se fueron ge-
nerando desde el momento en el que los guerrilleros y guerrilleras
de las FARC-EP se ubicaron en las ZVTN. A lo expuesto se agregd
la disposicién diferenciada del funcionariado pablico que, asi como
acompaii6 esta fase de la implementacion, también exhibié en al-
gunos sectores practicas de obstaculizacién y saboteo. A todo ello
contribuy6 la temprana renuncia a la estructuracién institucional
de la implementacién y la reincorporaciéon en el Ministerio del Pos-
conflicto, 1o cual tuvo como consecuencia la dispersion institucional
en numerosas agencias y dependencias del Estado (25 sectores y 53
entidades responsables de la implementacion).

Por otra parte, el gobierno de Santos introdujo modificaciones
unilaterales del Acuerdo en el Plan Marco de Implementacién, no
cumpli6 la obligacién de ajustar el tiempo restante de la ejecu-
cion de su Plan Nacional de Desarrollo a los requerimientos de la
implementacién ni cumplié tampoco sus propios parametros de
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financiacién formulados en el Marco Fiscal de Mediano Plazo de
2017 y 2018, de tal manera que la implementacién se caracterizé
desde el inicio por la tendencia a la desfinanciacién y por el rezago
en la asignacion y ejecucion presupuestal. Tomo, ademas, decisio-
nes equivocadas, probablemente no suficientemente estudiadas o
calculadas, que definieron la eleccién del fiscal general de la na-
ci6én en cabeza de Néstor Humberto Martinez e incidieron sobre la
reconfiguracién de la Corte Constitucional, generando un impacto
negativo sobre el curso especifico de la implementacién temprana.

A sectores del poder legislativo debe reconocérseles que, tras la
derrota del plebiscito, propiciaron al final de noviembre de 2016
la refrendacién del Acuerdo renegociado, haciendo valer la figura
del constituyente derivado. En tal decision se vio reflejado el con-
trol que adn tenia el gobierno de Santos sobre las mayorias en el
Congreso. De esa manera, se activé formalmente lo que el propio
Acuerdo definié como la fase de implementacién temprana, esti-
mada en dieciocho meses.

El Congreso aprobd, antes del inicio de la implementacidn, el
Acto Legislativo 01 de 2016, por medio del cual se establecieron
instrumentos juridicos para facilitar y asegurar la implementa-
cion y el desarrollo normativo del Acuerdo Final, dentro de ellos,
el procedimiento expedito, conocido como fast track, que habia
sido concertado entre el Gobierno y las FARC-EP, a fin de ofrecer
mayores garantias de cumplimiento a la organizacién guerrillera.
Asimismo, aprob6 aspectos basicos del marco normativo que de-
bia emerger del Acuerdo con énfasis en aquellos que se requerian
para garantizar la dejaciéon de armas y el transito de las FARC-EP a
la vida politica legal. Me refiero, entre otros, a la Ley de Amnistia,
Indulto y Tratamientos Penales Especiales (Ley 1820 de 2106); a los
actos legislativos 01 de 2017 (mediante el cual se cre6 el Sistema In-
tegral de Verdad, Justicia, Reparacién y No Repeticion, incluida la
Jurisdiccion Especial para la Paz), 02 de 2017, que brindé el llama-
do blindaje juridico del Acuerdo, y 03 de 2017, por medio del cual
se regul6 parcialmente el componente de reincorporacién politica
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de las FARC-EP, asi como a la aprobacién al finalizar noviembre de
2017 de la Ley Estatutaria de la JEP, la cual, tras un tortuoso cami-
no, seria sancionada con evidente retraso por el presidente Ivan
Duque apenas en junio de 2019 (Ley 1957).

Desde que los acuerdos empezaron su paso por el Congreso fue-
ron sometidos a una renegociacién de facto; esta vez con una ca-
pacidad limitada de incidencia por parte de las FARC-EP, derivada
de los alcances restringidos de la CSIVI y de las limitaciones de los
voceros de Voces de Paz y Reconciliacion, que podian participar en
el debate parlamentario con voz, pero sin voto, durante el periodo
del fast track.

Las reglas de juego establecidas en el fast track fueron cumpli-
das parcialmente desde el inicio. Salvo los tiempos acotados del
tramite legislativo, ninguna norma aprobada por el Congreso fue
fiel a los textos convenidos en La Habana o en la CSIVL Para el
logro de las mayorias requeridas, el gobierno de Santos adujo la
necesidad de hacer concesiones, que en mas de una ocasién per-
mitieron incorporar aspectos que la delegacién gubernamental no
habia logrado imponer en la Mesa de Negociaciones. La interven-
cién del Congreso se acentud por cuenta de los fallos de la Corte
Constitucional que les pusieron limitaciones a los alcances de fast
track (C-699/2017 y C-332/2017). Estos fallos generaron condiciones
para la mayor presién del Congreso al Gobierno y para la practica
del filibusterismo parlamentario, promovida particularmente por
la extrema derecha representada en el partido del Centro Demo-
cratico y otros sectores politicos.

En diferentes pasajes del tramite legislativo en el Congreso,
mas alla de eventuales consideraciones politicas e ideoldgicas, fue-
ron evidentes las practicas propias de un sistema politico y de re-
presentacion clientelista y corrupto, que precisamente el Acuerdo
pretendia reformar. Segin se conocié en su momento, el voto par-
lamentario estuvo supeditado en algunos sectores al otorgamiento
de cargos publicos o a presiones para el acceso a recursos del pre-
supuesto publico; una practica que reflejé la pequefiez y ausencia
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de estatura histérica de esos sectores frente a los propésitos mayo-
res del Acuerdo de Paz. En todo caso, debe tenerse en cuenta que
el Congreso no es un 6rgano homogéneo y que en la fase de imple-
mentacién temprana hubo sectores democraticos y progresistas
que asumieron con toda consecuencia el compromiso de cumplir
los acuerdos atendiendo a sus contenidos. Sin su concurso, el tra-
mite legislativo hubiese sido atin mas complejo y hubiese podido
conducir a una configuracién temprana de la perfidia.

El rol desempenado porla Corte Constitucional en la fase de im-
plementacién temprana fue también diferenciado. Se le abona la
declaratoria de constitucionalidad de la refrendacién del Acuerdo
renegociado realizada por el Congreso, con la cual se perfecciona-
ron las condiciones normativas para una implementacién ajusta-
da al orden constitucional. Asimismo, la constitucionalidad de la
absoluta mayoria de desarrollos normativos producidos durante
los primeros dieciocho meses de la implementacién. En ese senti-
do, la postura de la Corte fue fundamental para enfrentar la guerra
juridica promovida por los detractores del Acuerdo de Paz, dado
que con ella se buscaba desproveer lo acordado de cualquier fuer-
za vinculante. Para efectos del proceso de implementacién, conce-
bido en perspectiva de mediano y largo plazo, la sentencia sobre el
blindaje juridico del Acuerdo (C-630 de 2017) merece especial men-
cién, pues ella establecié los parametros de una implementacién
ajustada a los textos de lo convenido durante los siguientes tres
gobiernos, aunque abri6 la puerta para un margen de interpreta-
cién discrecional del respectivo Gobierno. Por otra parte, no obs-
tante, la Corte afect6 negativamente el curso dela implementacién
temprana con el ya senalado fallo que limit6 los alcances del pro-
cedimiento de fast track. E igualmente produjo modificaciones al
Acuerdo de Paz a través de la modulacién de sus fallos, entre otros,
los de constitucionalidad de la creacién de la JEP y de sus leyes es-
tatutaria y de procedimiento.

La Fiscalia General de la Nacion, por su parte, se erigi6 en la
fase temprana de la implementacién, en concurso con los sectores
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mas retrogrados del Congreso y de la derecha mas extrema en
general, en la institucién del poder judicial destinada al saboteo
sistematico de la implementacion del Acuerdo. A través de enre-
vesadas argumentaciones, su labor buscé desnaturalizar la JEP
como solucién de “justicia especial”, promoviendo su desprestigio
y desvertebramiento. Ademas del endurecimiento de las condicio-
nes de comparecencia de los exintegrantes de las FARC-EP y de la
ruptura de la simetria en el tratamiento a los miembros de las fuer-
zas militares y de policia a favor de estos Gltimos, entre otros, la
Fiscalia logré imponer en el Congreso la exclusién de la obligacién
de comparecencia de los llamados terceros civiles en el conflicto,
eufemismo que en realidad se refiere a altos funcionarios publi-
cos, empresarios, terratenientes, entre otros, afectando de manera
sensible el propésito de la JEP de contribuir al esclarecimiento de
laverdad y, con él, de avanzar en el reconocimiento de los derechos
de las victimas del conflicto. El accionar de la Fiscalia se encaminé
a impedir que la Unidad de Investigacién Especial, creada por el
Acuerdo, tuviera la autonomia y los alcances necesarios para de-
sarrollar el propésito de contribuir al desmonte de estructuras de
caracter paramilitar. También contribuy6 a sembrar y propagar
la semilla de la inseguridad juridica entre los exguerrilleros y ex-
guerrilleras, a través de los montajes judiciales, como el que en su
momento fue orquestado en el caso de Jesis Santrich, en concurso
con la DEA y el Departamento de Justicia de los Estados Unidos, lo
que produjo un verdadero entrampamiento contra el Acuerdo de
Paz, que terminaria luego, en agosto de 2019, constituyéndose en
uno de los factores explicativos del retorno al alzamiento armado
del Jefe de la Delegacion de paz de las FARC-EP en La Habana, Ivan
Marquez, de otros excomandantes guerrilleros y de centenares de
exintegrantes de esa guerrilla, y de la conformacién de la organi-
zacion denominada Segunda Marquetalia.

Sise hace abstraccién de los roles especificos de cada uno de los
poderes publicos y se sitta el andlisis en la dimensién sistémica
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y del Estado, se pueden hacer varias constataciones sobre la fase
temprana de la implementacion:

1.

Se evidenci6 la naturaleza de clase del Estado y su esencia
como relaciéon social expresiva de la contradicciéon y el con-
flicto inherente al orden capitalista vigente en el pais. En
efecto, al tiempo que la implementacion del Acuerdo de Paz
presionaba a la reforma, enfrenté una organizacion estatal
del poderyladominacién dispuesta para la preservacion del
orden existente y resistente al cambio. De la misma manera,
se expresaron, por un lado, fuerzas y concepciones politicas
(y juridicas) consecuentes con el principio del pacta sunt ser-
vanda y abiertas a la légica reformista del Acuerdo de Paz;
por el otro, otras fuerzas y concepciones politicas que osci-
laban entre la pretension del abierto desconocimiento de lo
convenido o de su revisién con diferentes gradaciones. Con
la implementacién se intensific6 la contradicciéon entre re-
forma y reaccién.

Esa misma contradiccién se expresé y se continué desarro-
llando en el conjunto de la organizacién social. Se ha mani-
festado politicamente entre las fuerzas y partidos politicos
de las diversas expresiones de la derecha, que centraron su
accionar en el propdsito de bloquear y llevar el Acuerdo de
Paz y suimplementacién al fracaso, y sectores democraticos
y progresistas, que reconocieron su significado histérico,
pero con diferenciaciones en su valoracién, los cuales abar-
candesdelaconcepciones quelo interpretaron simplemente
como el instrumento que condujo al desarme de las FARC-
EPy ala generaciéon de condiciones para la superacién de la
violencia, hasta visiones que le han reconocido su potencial
transformador y han abogado por su desencadenamiento.
No obstante, es dificil elaborar una cartografia definitiva de
las fuerzas politicas en contienda, pues también ha habido
posturas ambivalentes en algunos casos.
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3 El espectro de la derecha ha sido liderado por su vertiente

mas extremista, el Partido Centro Democratico, al que se
agregaron sectores de las iglesias pentecostales y de los par-
tidos Conservador, de la Unidad Nacional, Cambio Radical
y Liberal. Por el lado de los apoyos diferenciados al Acuer-
do de Paz y la implementacién estuvieron aquellos del Polo
Democratico, del Partido Verde, de Mais, del progresismo y
también de importantes sectores de los partidos del esta-
blecimiento, asi como de movimientos politicos y sociales,
de pueblos étnicos, de derechos humanos y de las mujeres,
entre otros. A los que se agreg6 el partido de la Farc, tras su
congreso constitutivo de finales de agosto de 2017. Esa con-
formacion heterogénea de fuerzas politicas y sociales, pero
alineadas en esos dos grandes campos en lo que concierne
al Acuerdo de Paz y su implementacién, ha estado marcada
por una contienda politica e ideolégica aguda e intensa, en
la que el debate sobre la paz ha exhibido posturas incluso de
alcance sistémico.

. Departedelos sectores mas ala derecha del campo politico se

hicieron ingentes esfuerzos por imponer un estado de opinion
en contra del Acuerdo de Paz y la implementacién. En concor-
dancia con las estrategias desarrolladas porla derecha a nivel
global, se activaron y desplegaron estructuras complejas y di-
versas de produccién de informacién y comunicacién, en las
que la mentira y su reiteracion, la validaciéon de realidades
virtuales inexistentes yla generacién del miedo se constituye-
ron en pilar fundamental para construir base social y conci-
tar apoyos de los sectores mas pobres de la poblacién y de las
capas medias. Las técnicas fascistas de la comunicacién y la
propaganda se erigieron en factor nodal de la accién politica,
con resultados nada despreciables, como se continGia expre-
sando en la entronizacién cultural del discurso fanatico y de
una suerte de fascismo social, comprendido este en términos
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de la instalacién de discursos que inducen a la solucién de los
conflictos a través del exterminio del enemigo subversivo.

Los grandes poderes econ6émicos y los gremios del capital,
vistos de conjunto, mantuvieron en lo esencial las mismas
posturas mostradas durante el proceso de didlogos y nego-
ciaciones. Con excepcion de los poderes ligados al latifun-
dismo improductivo y ganadero y a los agronegocios, de
abierta y explicita oposicién, han acompanado el Acuerdo
de Paz y suimplementacién siempre y cuando no se aprecie
una afectacién del régimen de propiedad y de sus ganancias
ni de la organizacién del poder y la dominacién de clase.
Aunque es evidente la existencia de facciones que propug-
nan por impulsar procesos de modernizacioén capitalista,
pues consideran que la implementacién puede contribuir a
mejorar las condiciones de acumulacién y, con ello, de la in-
sercién en la economia capitalista mundial, también lo es la
tendencia a la preservaciéon del statu quo y a la reproduccion
del régimen de privilegios que ha permitido histéricamente
su enriquecimiento. Por ello, no ha habido liderazgos expli-
citos de los poderes econdmicos fundados en una valoracién
mas activa de las consecuencias econémicas de la paz o a
favor de la implementaciéon de los acuerdos.

En el mismo sentido, ha de valorarse el papel del capital
transnacional en la fase de implementacién temprana. So-
bre la premisa general de que el Acuerdo de Paz generaba
mejores condiciones para la inversion extranjera y posibili-
taba la llegada a territorios en los que su presencia no habia
sido posible porla dindmica de la confrontacién armada, su
posicién ha sido mas bien de espera a que el nudo de con-
tradicciones propias de la implementaciéon del Acuerdo de
Paz se desate. También en este caso, la implementacién se
ha desenvuelto en medio de la contradiccién entre las mejo-
res condiciones para la acumulacién y la generacién de un
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nuevo régimen de resistencias y luchas sociales y populares
que puede actuar en sentido opuesto.

Para los sectores articulados con la economia corporati-
va transnacional de las sustancias sicotrépicas y con otras
economias ilegales, que han constituido zonas grises de la
acumulacién capitalista por su articulacién con diversas ex-
presiones de la economia legal y construido redes complejas
del poder territorial junto con sectores del latifundismo y
de la propia institucionalidad del Estado, la implementa-
cion del Acuerdo de Paz pudo ser vista en términos de con-
llevar una afectacion de sus intereses en cuanto implicaria
no solo la tendencia a la normalizacién y la superacién de
actividades econémicas consideradas ilegales, sino también
la pérdida de poder politico y de control social sobre la po-
blacién en los territorios. Ello incluye, ademas, la limitacién
del ejercicio de la violencia por cuenta de aparatos armados
de caracter paramilitar que, al tiempo que han cumplido
una funcién de protecciéon de esas economias, se han cons-
tituido histéricamente en baluartes de la preservacion del
orden de dominacién de clase existente, especialmente en
los territorios.

La postura del Gobierno de los Estados Unidos durante la
implementacion temprana estuvo probablemente mediada
por dos consideraciones principalmente. En una dimen-
sién estructural y sistémica, puede afirmarse que el apoyo
al Acuerdo de Paz y a la implementacién se consideré como
parte del propésito de preservacion del rol que le ha sido
asignado a nuestro pais en la estrategia geopolitica de esa
potencia imperialista para el mantenimiento de sus posicio-
nes en el mar Caribe, Centro y Surameérica, asi como para
la contencién de la amenaza que representarian sobre todo
Cuba y Venezuela, pero también los movimientos sociales y
populares de la region. En ese aspecto, su preocupaciéon ha
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sido por una implementacién controlada, que no afecte la
estabilidad de la dominacién de clase. Por otra parte, pue-
de sefialarse que la implementacién fue comprendida en
el componente de solucion al problema de las drogas ilicitas
como una posibilidad de articulacién con la politica anti-
drogas de ese pais; de ahi la actitud permisiva inicial frente
a la sustitucién voluntaria de cultivos de uso ilicito, que se
terminé endureciendo en todo caso con las exigencias para
el retorno a la aspersion aérea de glifosato, asi como con las
presiones sobre la JEP y las actuaciones tendientes a desdi-
bujar su rol.

Por otra parte, debe sefialarse que en la implementacién temprana
la comunidad internacional jugé un papel central. Especialmente
los paises garantes, Cuba y Noruega (con su asistencia permanente
a la CSIVI) y la Organizacién de las Naciones Unidas a través del
Consejo de Seguridad y de las Misiones Verificacién (la primera,
del cese al fuego bilateral y definitivo y de la dejacién de armas; la
segunda, de la reincorporacion integral de las FARC-EP) se consti-
tuyeron en factor indispensable y de (relativa) presion implicita
para el cumplimiento de las obligaciones del Estado colombiano
a la luz del derecho internacional; al mismo tiempo, su funcién
contribuyé a contrarrestar las fuertes presiones de los sectores
mas retrogrados del establecimiento, que pretendian una consu-
macién temprana de la perfidia. Desde luego que en el caso de las
Naciones Unidas y de sus agencias, como lo es también en el caso
de la Unién Europea y de numerosos paises que han acompanado
la implementacién del Acuerdo, ademas de reconocidos propé-
sitos altruistas, también son identificables intereses especificos.
Para la ONU, el Acuerdo de Paz es uno de los pocos casos de acom-
pafiamiento internacional exitoso, en un contexto en el que su rol
en resolucién de conflictos contintia siendo cuestionado. Para la
Unién Europea, el Acuerdo de Paz y su implementacién también
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representan un mejoramiento del clima de las inversiones para sus
paises miembros.

Finalmente, dado el muy corto horizonte temporal de la imple-

mentacion temprana, el mayor énfasis para su valoracién descansa
en lo que se podria definir como el alistamiento inicial: desarrollos
normativos, algunos ajustes institucionales, medidas y acciones

de politica pablica y puesta en marcha del sistema de prestacio-
nes basicas de la reincorporacién socioeconémica. En ese sentido,
y sustrayéndose de desarrollos especificos y hechos puntuales, es

posible hacer las siguientes formulaciones:
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1. Se asisti6 al disefio y aprobacién de desarrollos normativos

importantes que se tradujeron en la irrupcién de un nuevo
orden constitucional y legal que habilité condiciones di-
versas y diferenciadas para el proceso de implementacion.
Tal orden muestra en todo caso evidentes limitaciones de-
rivadas, por una parte, de las alteraciones introducidas al
texto de lo convenido y, por la otra, del incumplimiento de
las obligaciones por parte del Estado en lo concerniente a
aspectos nodales del Acuerdo como son, entre otros, los re-
lacionados con la Reforma Rural Integral y la Participacién
Politica, que hacian parte de los compromisos listados de la
implementacién temprana.

Se apreci6 el inicio del quiebre de la integralidad del Acuer-
do, asi como de la concebida secuencia y sincronia de la
implementacién, con una marcada tendencia a reducirlo
al predominio de una solucién de justicia de sometimien-
to de las antiguas FARC-EP y sus integrantes al proceso de
reincorporacién y a la Jurisdiccién Especial para la Paz. En
ese aspecto, desde el punto de vista sistémico, se empezaron
a sentar las bases para desproveer el Acuerdo de su poten-
cial transformador y limitarlo en lo esencial al desarme de
las FARC-EP. Sin dejar de reconocer, desde luego, el diseiio
y puesta en marcha de numerosas medidas y acciones, que
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por sus caracteristicas fueron en todo caso de dificil articu-
lacién y no correspondieron, por tanto, a la coherencia y
consistencia que el Acuerdo de Paz les quiso introducir con
el principio de integralidad.

El inicio del quiebre de la integralidad del Acuerdo, ademas
de afectarlo en sus propésitos transformadores, empezé a al-
terar la concepcion y las condiciones de la reincorporacion
integral. El Partido de la Farc tuvo que acudir a las elecciones
de 2018 sin que se hubiese implementado las disposiciones
de la participaciéon politica y apertura democratica manda-
das por el Acuerdo. A la reincorporacioén socioecondmica
se le comenzé a estrechar el marco al pretender reducirla
a prestaciones econémicas y a la formulacién de proyectos
productivos de supervivencia, sin articulacién con el con-
junto del Acuerdo y, particularmente, con aspectos rela-
cionados con la Reforma Rural Integral y la sustitucién de
cultivos de uso ilicito. La reincorporacién se fue individuali-
zando y encauzando por el camino de la DDR (Desmoviliza-
cioén, Desarme, Reintegracion), castigando los propdsitos de
una reincorporacion colectiva y en comunidad concebidos
en el Acuerdo.

La idea de una renegociacion de facto del Acuerdo sin la in-
tervencion de una de las partes contratantes se fue incuban-
do y tuvo algunas ejecutorias; las FARC-EP se transformaron
en el partido de la Farc, con este, el establecimiento buscé
imponer lo que en su momento no habia logrado en la Mesa
de Conversaciones ni en el propio Acuerdo ni en la renego-
ciacién que provocé la derrota del plebiscito. El caso de lo
ocurrido con la JEP es lo mas ilustrativo al respecto. Si se
hace un riguroso ejercicio de contraste hay distancias cons-
tatables entre la JEP del Acuerdo y la JEP que se desarroll6
normativamente.

57



Jairo Estrada Alvarez

5. Se evidenci6 que para los sectores de las clases dominantes
mas comprometidos con la guerra y los procesos de victimi-
zacién que ella ha producido, mas alla dela presunta amena-
za sistémica que contendria la implementacién del Acuerdo,
la mayor preocupacién descansaba sobre las posibilidades
que este representaba —pese a las limitaciones impuestas—
para avanzar en el proceso de esclarecimiento de la verdad
histérica, en la identificacion de las multiples responsabili-
dades y en su derivado (y obligado) reconocimiento, inclui-
das las sanciones previstas.

6. Con los multiples incumplimientos se empez6 a delinear la
tendencia a la perfidia estatal, pero, al mismo tiempo, se fue-
ron configurando numerosas expresiones de exigencia de
respeto al principio del pacta sunt servanda.

En consideracién con lo anterior, se puede afirmar que, al finalizar
el gobierno de Santos, aunque el proceso de implementacién regis-
traba avances, su estado era de precariedad y dibujaba tendencias
a la perfidia.

El Acuerdo de Paz y su implementacién, mostrados como una
innecesaria y traidora concesién al terrorismo y como imperio de
impunidad, fueron convertidos en bandera electoral e instrumen-
talizados electoralmente por la coalicion de las fuerzas de derecha
organizada para posibilitar la llegada de Ivin Duque Marquez el 7
de agosto de 2018 a la presidencia de la Republica. El programa del
presidente electo prometia que, durante su gobierno, atendiendo
un principio de realidad, si bien no se harian trizas los acuerdos,
como lo reclamaban los sectores mas extremistas y recalcitrantes
de la derecha, si se asistiria a su reestructuracion y redefinicion.

La contracara de la eleccién presidencial de 2018 mostré una
experiencia interesante de unificacién transitoria de sectores de-
mocraticos, progresistas y de izquierda democrdtica, que tras largas
décadas lograron oponer una candidatura con posibilidades de
triunfo, que se salia de los canones del establecimiento. La copiosa
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votacién alcanzada por el aspirante presidencial Gustavo Petro,
mas de ocho millones de votos, esto es, el 42 % del total de los elec-
tores, seria una de las primeras evidencias de los efectos del Acuer-
do de Paz sobre la reconfiguracién del campo politico en Colombia,
al mismo tiempo que las pretensiones de reversar el Acuerdo o de
reestructurarlo se encontrarian con una importante oposicion.
De esa manera, se constat6 una vez mas que el Acuerdo de Paz y
su implementacién constituian un campo en disputa en trance de
profundizacién, como lo demostrarian los hechos posteriores.

La implementacion en los inicios del gobierno de Ivan Duque

Surtida la implementacion temprana del Acuerdo de Paz, la fase ini-
cial de la implementacién transité hacia un nuevo momento. Del
énfasis inicial que tuvo la implementacion en el desarrollo de un
marco normativo constitucional y legal, que —como se sefial6- re-
sulté en un cumplimiento limitado de lo dispuesto por el Acuerdo,
se transité a requerimientos para una implementacién efectiva a
través de disefios de politica piblica y de puesta en marcha de me-
didas y acciones concretas, algunas de ellas iniciadas con lentitud
y precariedad al final del cuatrienio presidencial de Juan Manuel
Santos.

El comienzo del gobierno de Ivan Duque se confronté con la
realidad histérico-concreta del Acuerdo de Paz y los desarrollos
de la implementacién temprana, que, a pesar de sus limitaciones,
daban cuenta de un proceso en curso, contrapuesto en lo esencial
al proyecto politico de la coalicién de fuerzas de derecha que ha-
bia posibilitado su llegada al ejercicio de la primera magistratura.
La opcién de un desconocimiento explicito de lo acordado en La
Habana, promovida por los sectores mas extremistas, resultaba in-
viable politica y juridicamente. A la existencia de un importante
sector de la sociedad que con gradaciones apoyaba la continuidad
del proceso de paz, sele sumaba la fuerte presién internacional, asi
como el llamado blindaje juridico del Acuerdo, que imponia que
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cualquier propésito de reversion tuviese que pasar por el Congreso
y el control de la Corte Constitucional. Todo ello obligé al Gobier-
no a declarar su compromiso con la continuidad de la implemen-
tacién del Acuerdo de Paz, pues la opcion de quebrantar el orden
constitucional —a la que no le faltaron voceros e intenciones— era,
como ya se dijo, inviable. La metifora de un cuerpo obligado a con-
vivir con algo que se considera una especie de tumor maligno, im-
posible de extirpar, es valida para describir la situacién.

En esa parte del capitulo se buscan sustentar tres tesis principa-
les para describir la trayectoria asumida por el proceso de imple-
mentacion, a saber:

1. Se desarrollé un doble discurso gubernamental. Por una
parte, el que afirmaba dar continuidad al proceso de paz y
la implementacién del Acuerdo; por la otra, el que hablaba
de definiciones y acciones promovidas por el propio Gobier-
no o también de aquellas impulsadas por la coalicién de de-
recha en el Congreso (sin marcar distancia frente a ellas),
que se encontraban en lo esencial en franco contrapelo de lo
acordado.

2. Se asisti6 a la pretension de afianzar la tendencia al que-
brantamiento de la integralidad del Acuerdo de Paz para re-
ducirlo en lo fundamental a un acuerdo de reincorporacién
en lamodalidad de la versién contrainsurgente de la desmo-
vilizacién, desarme y reinsercién (DDR), acompaiiada de un
discurso que demandaba restricciéon de derechos politicos,
castigo y carcel para los miembros de la antigua comandan-
cia guerrillera. Asimismo, de una disminucién o distorsiéon
mayuscula de los aspectos reformistas del Acuerdo.

3. Como consecuencia de lo anterior, se desarroll6 lo que po-
dria calificarse como la pretensiéon de consumacién de la
perfidia, para que se evitara poner en evidencia lo que ya ve-
nia ocurriendo en esos términos.
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La vision del gobierno de Ivan Duque sobre el Acuerdo de Paz des-
cansé inicialmente sobre tres premisas basicas:

1.

El momento histérico que atravesaba el pais no seria el de
la construccién de la paz derivada de la implementacién
del Acuerdo con las FARC-EP y de la necesaria bisqueda de
un acuerdo con las expresiones ain existentes de la rebe-
lién armada, especialmente la del ELN, asi como del some-
timiento a la justicia de estructuras armadas vinculadas
especialmente con economias ilegales y poderes locales.
La centralidad de la politica gubernamental debia situarse
mas bien en el restablecimiento de la seguridad (el retorno
a una versién remozada de la sequridad democrdtica) y en el
logro del imperio de la legalidad (interpretada muy particu-
larmente). La compleja situacion que se vivia, especialmente
la que se expresaba en la acentuacién de la violencia politi-
ca, era explicada como consecuencia del Acuerdo de Paz, y
no como resultado de su no implementaciéon. En un torcido
ejercicio de historia contrafactica se ha lleg6 a afirmar que
si el gobierno de Santos hubiera persistido en la solucién
militar no hubiera sido necesaria la claudicacién frente a
las FARC-EP.

El Acuerdo de Paz seria un acuerdo suscrito por el gobierno
anterior, por tanto, no obligaba al nuevo gobierno, que, por
haber surgido de la voluntad popular plasmada en las urnas,
tendria el derecho de realizar los ajustes que considerase
convenientes a fin de hacerlo compatible con los propésitos
del programa de gobierno de quien gané las elecciones, es
decir, del presidente Duque. Se trataba, en ese sentido, de
relativizar la obligacién de cumplimiento.

En todo caso, frente al hecho histérico-politico del Acuerdo
y al compromiso de implementarlo, el Gobierno poseia un
margen de interpretacién que supuestamente se derivaria
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de la ya citada sentencia de la Corte Constitucional (C-630
de 2017) mediante la cual se consolidé el llamado blindaje
juridico del Acuerdo. Segln la sesgada comprension de esa
sentencia, el Gobierno tendria la facultad de desarrollarlo e
implementarlo ajustandolo a sus propios propésitos, desco-
nociendo que la sentencia en mencién establece limites al
margen de interpretacién al indicar que este no puede desa-
tender el espiritu y la letra de lo acordado.

De estas premisas se puede inferir que la valoracién acerca de un
compromiso real del gobierno de Duque con el Acuerdo de Paz y
su implementacién se torné mas dificil y compleja, pues se llevo,
por una parte, al terreno de la interpretacién y la argumentacién
y, por la otra, se trasladé al campo del disefio y la evaluacién (pre-
liminar) de las politicas publicas, incluida la financiacién, es decir,
en ambitos de aparente mayor sofisticacion, que demandan cono-
cimiento y experticia técnica especifica y resultan distantes y de
poco interés para las gentes del comn, capturadas muchas veces
por la propaganda politica.

En este escrito se sostiene, que la solucién que encontré el Go-
bierno para el si, pero no asi fue la de la simulacién de la implemen-
tacion. Simular es representar una cosa fingiendo o imitando lo que
no es. Se tratd en ese sentido de mostrar que ejecutorias guberna-
mentales, con las que se pudiera construir alguna relacién con la
implementacion, debian ser consideradas como realizaciones del
Acuerdo de Paz y la implementacién, aunque en sentido estricto
no lo fueran.

La tesis de la simulacién se construy6 a partir de la valoracién
a) de los desarrollos normativos del Acuerdo por parte del gobierno
de Duque; b) del documento Paz con legalidad, en el que se consa-
gro el (presunto) compromiso del Gobierno con la implementacién
y se definieron las prioridades del cuatrienio; c) del Plan Nacio-
nal de Desarrollo, en lo relacionado con el capitulo especifico de la
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implementacién, y d) en el Marco Fiscal de Mediano Plazo 2019 y el
proyecto de Presupuesto General de la Nacién 20204

Durante el gobierno de Ivan Duque no se advirtieron desarro-
llos normativos significativos de la implementaciéon del Acuerdo
de Paz. No se conoci6 de la voluntad y decisién politica para su-
perar los déficits que dejé la implementacion temprana o para dar
desarrollo a nuevos requerimientos normativos derivados de los
diferentes puntos del Acuerdo. Lo que si se conocié fueron los es-
fuerzos por empantanar la implementacién, como fue el caso de
las fallidas objeciones presidenciales a la ley estatutaria de la JEP
(Ley 1957 de 2019, finalmente sancionada por el presidente el 6 de
junio), o por contribuir al bloqueo a la apertura democratica y al
ejercicio de justicia territorial con su apoyo al hundimiento en el
Congreso del acto legislativo mediante el cual se creaban dieciséis
circunscripciones especiales territoriales de paz para las victimas
del conflicto. El proyecto de acto legislativo de reforma politica que
presento6 el Gobierno al Congreso (hundido en el tramite) no co-
rrespondia en sus contenidos a las recomendaciones de la Mision
Electoral Especial.

La lectura del documento Paz con legalidad (Duque, 2018), con-
trastado con el contenido del Acuerdo de Paz, muestra una gro-
sera simplificaciéon que quebraba el principio de integralidad y lo
reinterpretaba para ajustarlo a los propésitos mas generales del
Gobierno y a su particular visiéon del Acuerdo de Paz. Esta preten-
sién quedo contenida en elaboraciones adicionales en el Plan Na-
cional de Desarrollo, en el que el Acuerdo fue subsumido al “Pacto
por la Construccién de Paz: cultura de la legalidad, la Conviven-
cia, Estabilizacion y Victimas”. Lo mismo vale para otros temas
que podrian considerarse concordantes con su contenido y que
se encuentran dispersos y alterados en su definicién y propésitos

¢ En esta parte del texto no se pretende realizar un balance detallado de la implemen-
tacién durante el gobierno de Duque, sino identificar aspectos que sean de utilidad
para sustentar la tesis sobre la simulacién de la implementacion.
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en los numerosos pactos que constituyeron el PND en su conjunto
(FARC-CSIVI/ Centro de Pensamiento y Dialogo Politico, 2019a).

Dentro de los aspectos mas relevantes en ese sentido se pueden

senalar:

64

1. La RRI fue limitada en lo esencial a medidas y acciones

focalizadas en los 170 municipios de los Programas de De-
sarrollo con Enfoque Territorial (PDT), los cuales fueron des-
provistos de su enfoque de produccién social del territorio,
ademas de ser subordinados a la politica de seguridad que
se buscaba imponer con las llamadas Zonas Estratégicas de
Intervencién Integral, creadas porla Ley 1941 de 2018. El len-
guaje utilizado fue el de la estabilizacion y la consolidacion.
Aspectos centrales de la RRI, como el Fondo de Tierras y la
formalizacién de la pequefia y mediana propiedad, aunque
se mantuvieron formalmente, no se encontraron dentro de
las prioridades, a lo que se agregaron las distorsiones en sus
propositos. El catastro multipropésito, concebido como ins-
trumento de aclaracién de los derechos de propiedad, meca-
nismo de contencién del despojo de tierras y de regulacion
del uso de la tierra, asi como de soporte de justicia tributaria
territorial, cedié en su disefio a las pretensiones de legali-
zacidén de tierras despojadas o de baldios apropiados por el
poder terrateniente. La jurisdiccién agraria, esencial para
avanzar en la solucién de conflictos, no se contemplé dentro
delas prioridades. Los planes nacionales de la RRI quedaron
relegados a un segundo plano y reducidos a su formulacién.

. Los propésitos, medidas y acciones del punto de participa-

cién politica y apertura democratica practicamente desapa-
recieron. No hicieron parte, en sentido estricto, de la agenda
del Gobierno.

El mayor énfasis se encontr6 en la reincorporacién so-
cioeconémica de los exintegrantes de las FARC-EP, que
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basicamente fue en términos de preservacion de las presta-
ciones econémicas basicas y de la ruta educativa, de apoyo
a proyectos productivos de supervivencia (en su mayoria
individuales) y de continuidad de algunos de los Espacios
Territoriales de Capacitacién y Reincorporacién, pero sin
respuesta a la necesidad acceso a la tierra de los exguerrille-
ros y exguerrilleras devenidos en campesinos y campesinas
pobres ni al propésito de una reincorporacién en comuni-
dad einmersa en las dinamicas territoriales; y tampoco para
quienes se habian localizado en los centros urbanos.

Los disefios de la solucién al problema de las drogas ilicitas
fueron distorsionados, pretendiendo incluso su reversion.
Si bien la politica de sustitucién voluntaria de cultivos de
uso ilicito, tuvo que ser continuada por estar ya en marcha,
se estancé en sus propésitos y fue amenazada por la erradi-
cacién forzada y los anuncios del retorno a las aspersiones
aéreas con glifosato, asi como por la ausencia de los planes
alternativos de desarrollo a construir con las comunidades,
en gran medida dependientes de los avances (ausentes) de la
RRI. A ello se agregé la persistente criminalizaciéon de las co-
munidades ruralesy delos productores individuales de coca,
acrecentada por la no aprobaciéon de la ley de tratamiento
penal diferencial. La concepcion del consumo de sustancias
sicoactivas como un problema de salud publica tendi6 a ser
desplazada por un tratamiento prohibicionista y punitivo.
No se conocieron medidas o nuevas disposiciones para afec-
tar los componentes mas lucrativos del negocio corporativo
transnacional de narcotrafico y la incorporacién de esos ca-
pitales alos circuitos legales de 1a economia.

La politica de victimas fue retérica y demagdgica a la vez. Se
centr6 en un discurso contra la impunidad, que pretendia ex-
culpar al Estado, alas fuerzas militares y de policia, a los agen-
tes estatales civiles y a los agentes privados (terratenientes y
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empresarios, entre otros). Al tiempo que se reconocié la inde-
pendencia judicial, se presioné y desprestigié la JEP. También
se advirtieron pretensiones de incidir sobre el informe de la
Comisién de Esclarecimiento de la Verdad, la Convivencia y
la No Repeticién; no fue constatable la acciéon gubernamental
para contribuir al esclarecimiento de la desaparicién forzada
realizada por el Estado. A lo cual se agregaron las limitacio-
nes derivadas de la asignacién presupuestal. No se evidencid
el debido compromiso con la reforma a la Ley de Victimas y
Restitucion de tierras, tampoco con las obligaciones fiscales
del Gobierno para compensar su desfinanciaciéon y rezago
presupuestal, asi esta se tramitara y sancionara finalmente
(Ley 2078 de 2021).

Porotra parte, la obligacién de incorporar un capitulo especifico de
la implementacién del Acuerdo de paz en el PND derivé en lo que
en este texto se ha llamado una simulacién. En efecto, en un sen-
tido formal, se incorpor6 en el Plan Plurianual de Inversiones un
componente especifico de inversiones para la paz (Plan Plurianual
de Inversiones para la Paz), en el que no son identificables las re-
laciones entre las asignaciones por pactos del PND y las asigna-
ciones por puntos del Acuerdo, asi en la formalidad del plan se
constatara que habria 37.08 billones de pesos de inversiones para
la implementacién durante el cuatrienio de Duque (FARC-CSIVI/
Cepdipo, 2019a). El aserto de la simulacion fue demostrado con ri-
gory detalle (CSIVI-FARC/ Cepdipo, 2019b).

Alo anterior debe agregarse que contenidos del Acuerdo de Paz,
fundamentales para enfrentar la coyuntura (prevista) de intensi-
ficacion de la violencia politica contra hombres y mujeres lideres
sociales y exintegrantes de las FARC-EP, orientados a garantizar el
ejercicio delapoliticay el accionar dela oposicién politica y social,
como los desarrollados en el Punto 3.4 del Acuerdo de Paz, no fue-
ron implementados por el Gobierno, pues este optd por su propia
comprension de la seguridad, en muchos aspectos contrapuesta a
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la visién del Acuerdo. Evidentemente una cosa era el sistema de ga-
rantias de seguridad concebido por las partes en La Habana y otra
la concepciéon de seguridad del Gobierno, que en lo esencial siguié
atada a preceptos de contrainsurgencia, de la doctrina del enemigo
internoy de control del orden piiblico.

En todo caso, fueron evidentes los esfuerzos gubernamentales
por mostrar que se estaba cumpliendo el Acuerdo de Paz; muchas
de las dificultades serian el resultado de la herencia dejada por el
gobierno anterior y, particularmente, de una ausencia de geren-
cia publica y de planeacién, en trance de superacion. Los informes
oficiales de la implementacién mostraban listados de realizacio-
nes parciales y deshilvanadas, cifras pirricas si se comparan con
el universo respectivo, que no lograban (ni podian) proyectar una
idea de implementacién integral ajustada a los compromisos esta-
blecidos en el Acuerdo de Paz y su ruta de implementacion, el Plan
Marco de Implementacién (Consejeria Presidencial para la Estabi-
lizacién y la Consolidacién, 2019).

Finalmente, y desde otra perspectiva, debe sefialarse que la agu-
dizacién de la disputa por la implementacién se encontré atrave-
sada por la disputa, por la verdad histérica y la asuncién de las
responsabilidades por lo acaecido en la larga confrontaciéon arma-
da. Conforme a la tesis negacionista de la existencia de un conflic-
to histérico social y armado, sostenida por el proyecto politico que
inspiré al gobierno de Duque, en virtud de la cual lo que habria
ocurrido en Colombia seria una amenaza terrorista contra el Esta-
do y el orden social vigente, la politica gubernamental se sustent6
en el propésito de imponer una verdad oficial® que posibilitara la
exculpacion del Estado y del propio sistema imperante y permitie-
ra la condena histérica de la insurgencia armada de las FARC-EP,

5 Una verdad oficial que fue quebrada, primero, por los didlogos y negociaciones
de La Habana con el Informe de la Comisién Histdrica del Conflicto y sus Victimas,
Contribucion al entendimiento del conflicto armado en Colombia publicado en noviem-
bre de 2015, y luego, por el propio Acuerdo de Paz por cuenta del Sistema de Verdad,
Justicia, Reparacién y No Repeticidn, elevado a normativa constitucional.

67



Jairo Estrada Alvarez

asi esta haya asumido las responsabilidades que le competen,
como se comprometié a hacerlo y lo han venido haciendo sus an-
tiguos mandos, pisando, incluso, los terrenos del arrepentimiento.
En este aspecto, la resistencia fue maytuscula y la pretensién por
construir un estado de opinién para la exculpacién sistémica y esta-
tal fue mas que protuberante.

Si el gobierno de Duque no fue mas alla en la idea inicial de
reestructurar el Acuerdo y de transitar abiertamente el camino de
la consumacién de la perfidia —-recurriendo a la simulacién- es
porque no pudo, no tuvo la capacidad ni la fuerza politica para ha-
cerlo. El proyecto politico de la coalicién de derecha, a pesar de
haber llegado al Gobierno, no mostré solidez ni consistencia. No
solo eran evidentes las resistencias politicas y sociales frente a pre-
tensiones de incumplimiento, sino que también se advertia una
mayor aprehension social de lo acordado, aunque todavia distante
de la configuracion de una correlacién politica y social de fuerzas
que de manera estable y con propésitos unificados garantizara la
integralidad de la implementacién del Acuerdo en el mediano y
largo plazo. Persistia la situacién de la implementacién como un
campo en disputa, sin definicién plena de la trayectoria futura. No
habia politica para deshacer el Acuerdo, pero tampoco para imple-
mentarlo a plenitud y desatar su potencia transformadora.

Colofon

El destino méas cercano del Acuerdo de Paz estaba trazado por la
urgente superacion de la violencia politica, asi como por la cons-
truccién social colectiva de la verdad histérica, lo cual demandaba
al mismo tiempo lograr encauzar la implementacién por su trayec-
toria reformista y, en lo inmediato, por su superar la tendencia a la
consumacion de la perfidia que se exhibia durante el gobierno de
Duque. Aunque el Acuerdo y su implementacién demostraban ca-
pacidad de resiliencia, fundada en multiples aspectos mostrados
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a lo largo de este capitulo, es evidente que una implementacién
ajustada a los preceptos de integralidad del Acuerdo exigia unas
condiciones politicas que lo permitieran.

Este capitulo corresponde a una versién corregida y actualizada del
texto “Elementos para un andlisis politico de los efectos del Acuerdo
de paz y el estado general de la implementacion”, publicado en 2019
en el libro El Acuerdo de paz en Colombia. Entre la perfidia y la potencia
transformadora, editado bajo mi coordinacién. Bogota: Gentes del Co-
mun, Cepdipo, CLACSO.
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Tendencias iniciales de la planeacion
y financiacién de la implementacién

En este capitulo se examinan las tendencias iniciales del proceso
de implementacién tomando como referente las disposiciones del
Acuerdo de Paz en materia de planeacién y politicas publicas, asi
como de financiacién. Como se podra apreciar, el Acuerdo buscé de
manera novedosa propiciar las condiciones normativas e institu-
cionales para que el proceso de implementacién fuera incorpora-
do dentro de las politicas generales a desarrollar por los gobiernos
sucesivos durante el periodo de tiempo definido por las partes.

El marco normativo de la planeacion y la financiacién de la
implementacion

Con el propésito de habilitar mejores condiciones para la imple-
mentacién del Acuerdo de Paz suscrito entre la guerrilla de las
FARC-EP y el Gobierno nacional, en el capitulo de implementacién
(Punto 6) se consider6 la necesidad de traducir todo el conteni-
do de lo convenido a procesos de planeacién y de politica publi-
ca. En este sentido, se acord6 la formulacién de un Plan Marco
de Implementacién (PMI) para un periodo de implementaciéon
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concebido inicialmente a diez afios. Asimismo, por ser el PMI un
plan indicativo, se pacté por las partes que en el Plan Nacional de
Desarrollo de los sucesivos gobiernos debia incorporarse un ca-
pitulo especifico de la implementacién del Acuerdo (denominado
Plan Cuatrienal de Implementacién), para que de esa manera los
contenidos del Acuerdo hicieran parte de las politicas piblicas a
adelantar durante los respectivos cuatrienios presidenciales y
pudieran concretarse en programas y proyectos de inversién. Se
buscaba garantizar al mismo tiempo que el proceso de implemen-
tacién contara con la correspondiente financiacién y asignaciéon
de recursos de presupuesto.

En la fase de implementacion temprana del Acuerdo, las partes
elaboraron conjuntamente el PMI. El Consejo Nacional de Politica
Econémica y Social expidié el 29 de junio de 2018 el Documento
Conpes 3932 de “Lineamientos para la articulacién del Plan Mar-
co de Implementacién del Acuerdo Final con los instrumentos de
planeacién, programacién y seguimiento a politicas publicas del
orden nacional y territorial” (Conpes/DNP, 2018). El texto integro
del PMI qued6 incorporado a tal documento. Por parte del com-
ponente FARC de la CSIVI se dejaron sentadas salvedades (PMI,
cap. VII, 2018), dentro de las cuales se destacan su desacuerdo con
la extension unilateral del tiempo de la implementacién a quin-
ce anos y con el monto estimado del valor de la implementacién
de 129.5 billones de pesos (MFMP, 2017), el cual indicaba un insu-
ficiente compromiso de inicio con la financiacién del Acuerdo por
parte del Gobierno —que adujo razones derivadas de una situacién
fiscal critica— y se encontraba distante de las estimaciones de fi-
nanciaciéon formuladas por la Contraloria General de la Nacién,
institucién que calcul6 el costo de la implementacién en mas de
220 billones de pesos.

A la existencia del documento Conpes 3932 de 2018, que sefiald
c6mo deberia ser el capitulo de la implementacién en sus conteni-
dos especificos y se acompand de las proyecciones de los compro-
misos fiscales en términos de destinacién de recursos por capitulos
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del Acuerdo, asi como de fuentes de financiacion, se le agregan los
fundamentos normativos del orden constitucional, que le dan ca-
racter obligatorio y vinculante a la incorporacién de un capitulo
especifico dela implementacién en el Plan Nacional de Desarrollo.

En efecto, el Acto Legislativo 01 de 2016 estableci6, en el articulo 3°.:

ARTICULO TRANSITORIO. Plan de Inversiones para la Paz. El Go-
bierno nacional durante los préximos veinte afos incluird en el
Plan Plurianual de Inversiones del Plan Nacional de Desarrollo, un
componente especifico para la paz priorizando los ciudadanos y las
entidades territoriales mas afectadas por la pobreza rural, las econo-
mias ilegales, la debilidad institucional y el conflicto armado. Estos
recursos seran adicionales a las inversiones ya programadas por las
entidades publicas del orden nacional y territorial y se orientaran a
cerrar las brechas sociales, econémicas e institucionales en dichas
entidades territoriales. El gobierno podra efectuar los ajustes insti-
tucionales y normativos necesarios para ejecutar el componente de
paz del Plan Plurianual de Inversiones (...).

Al inicio de cada legislatura el Presidente de la Republica, la Procu-
raduria General de la Nacion, la Contraloria General de la Republica
y la Defensoria del Pueblo presentaran al Congreso un informe de-
tallado sobre la ejecucion de los recursos y cumplimiento de las me-
tas del componente para la paz del Plan Plurianual de Inversiones.
(AL 01/2016)

Ademas de la obligacion de incluir el componente especifico, debe
destacarse el mandato constitucional de disponer recursos adi-
cionales a las inversiones ya programadas a fin de financiarlo. El
acto legislativo previé en ese sentido la necesidad de un esfuerzo
presupuestal distinto a los compromisos ya existentes, incluidos
los recursos derivados del sistema general de participaciones y del
propio sistema general de regalias (a no ser que hubiere desarro-
llos legales en esas materias que pudiesen constituirse en fuentes
nuevas de financiacién).
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Por otra parte, el Acto Legislativo 02 de 2017, en su articulo 1°,
consagré que “las instituciones y autoridades del Estado tienen la
obligacién de cumplir de buena fe con lo establecido en el Acuerdo
Final”.

De esa forma, puede afirmarse que —con las salvedades ya in-
dicadas—- quedé disefiado un marco normativo relativamente
robusto de la implementacién y su financiacién en la fase de im-
plementacién temprana del Acuerdo de Paz. Desde luego que las
normas por si solas no representaban garantia de que lo consagra-
do en el ordenamiento efectivamente se fuera a cumplir.

Las definiciones del Plan Marco de Implementacién sobre la
financiacién

En el PMI se definié la asignacién de recursos para cada uno de
los puntos del Acuerdo, tal y como se aprecia en la tabla 1:

Tabla 1. Montos indicativos para la implementacion
del Acuerdo Final (Pesos constantes de 2016)

Punto del Acuerdo Mor:ito/ Billones Participacion/ %
e pesos
Reforma Rural Integral 110.6 85.5
Participacién Politica 43 3.3
Fin del conflicto 1.9 15
Solucién al problema de drogasiilicitas 8.3 6.4
Victimas 43 33
Total 129.4 100

Fuente: Plan Marco de Implementacién, ob. cit., p. 213.

Tal estimacion se realizé sin contar con los elementos de juicio su-
ficientes; esta aproxim6 un valor segtn el techo de recursos que el
gobierno de Santos definié en el MFMP y los asigné segtn la pon-
deracién que elabor6 por punto del Acuerdo. Para ilustrar esta afir-
macioén, basta considerar a manera de ejemplo el costeo del Punto
1, que se realizé sin que estuvieran formulados los Programas de
Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET) ni disenados los Planes
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Nacionales de la Reforma Rural Integral; tampoco se conocian
los alcances del catastro multipropropésito, ni de la jurisdiccién
agraria a crear, entre otros. En ese sentido, es evidente que desde el
inicio del proceso de implementacion se estaba frente a una subes-
timaci6n de lo que podrian ser sus costos reales.

Por otra parte, al hacer anualizar por promedio aritmético el
PMI, entre 2017 y 2031 se deben destinar al menos 8.63 billones de
pesos de 2016 para la implementaciéon del Acuerdo. Segin el mar-
co fiscal de mediano plazo de 2018, la anualizacién ajustada a las
condiciones fiscales de ese momento se estim6 en los términos de
la tabla 2.

Tabla 2. Costos anuales de la implementacion
del Acuerdo Final y esfuerzo fiscal (Pesos constantes de 2016)

Afio Monto/ Billones
de pesos
2017 8022
2018 7610
2019 7549
2020 7395
2021 7767
2022 8205
2023 8384
2024 8656
2025 8859
2026 9027
2027 9250
2028 9356
2029 9606
2030 9805
2031 10.010
Total 129.502

Fuente: MFMP, 2018.
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En cuanto a las fuentes de financiacién, el PMI estableci6 su com-
posicién, seglin se observa en la tabla 3.

Tabla 3. Montos indicativos por fuente
para la implementacion del Acuerdo

Fuente Costo Total Part(iioi;l:cién
1. Presupuesto General de la Naci6n 46,7 36,0 %
2. Sistema General de Participaciones 37,8 29,2%
3. Sistema General de Regalias 19,7 15,2 %
4. Recursos Propios de Entidades Territoriales 5,5 43%
5. Cooperacién Internacional 1,6 8,9%
6. Privados 8,3 6,4 %
TOTAL 129,5 100 %

Fuente: DNP-MHCP. Cifras en Billones de pesos de 2016.

Sin realizar aGn una valoracién del estado y las perspectivas de
la financiacién de la implementacién, debe advertirse que la cifra
de 129.5 para los quince afios previstos en el PMI representaba un
compromiso muy bajo del Estado colombiano en comparacién
con las necesidades reales y materiales del proceso. Sin duda, la
implementacién qued6 sometida a las restricciones propias de
la politica neoliberal de la sostenibilidad fiscal y de la regla fiscal
(lo cual es, entre otros, una consecuencia de la renegociacion del
Acuerdo de Paz tras la derrota del plebiscito en 2016). En ese aspec-
to, ha habido un margen de discrecionalidad muy grande por par-
te del Gobierno, lo cual ha conducido a que las definiciones sobre
financiacién de la implementacién se encuentren completamente
sometidas a las orientaciones de la politica fiscal en general.

A lo anterior se suma, cuando se analizan las fuentes de finan-
ciacién, que el compromiso fiscal del Gobierno central se definié
apenas en el 36 % del total de los recursos a financiar, igualmente,
que el 29.2 % de ellos técnicamente no representa recursos nue-
vos para la implementacién, como lo dictamina el Acto Legislativo
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01 de 2016, por corresponder a recursos provenientes del Siste-
ma General de Participaciones, el cual tiene definiciones consti-
tucionales y legales precisas acerca de su destinacién especifica,
dentro de las cuales no esti contemplada, por razones obvias, la
implementacién del Acuerdo de Paz. Distinta es la situacién de los
recursos que debe aportar el Sistema General de Regalias (15.2 %
del total de las fuentes de financiacién). En efecto, dadas las dis-
posiciones existentes sobre la materia, es mas factible y viable la
asignacion especifica de recursos para la implementacién, aunque
estos estan sujetos al monto total de las regalias y a las definicio-
nes presupuestales que sobre la materia se realizan cada dos afios.
En este caso, los montos asignados dependen en gran medida del
comportamiento de los precios internacionales de los recursos
minero-energéticos que, como es sabido, se encuentran sujetos al
comportamiento en el mercado de los llamados commodities y a la
especulacién financiera.

Por otra parte, no hay regulaciones que obliguen a los entes te-
rritoriales a destinar recursos para la implementacion (5.5 % del
total), a lo cual se agrega la precaria situacion fiscal de la gran ma-
yoria de los departamentos y municipios del pais. Desde luego que
se esperaban compromisos de los entes territoriales con la imple-
mentacién del Acuerdo de Paz, pero esto queda también sujeto a la
voluntad politica y la discrecionalidad.

Salvo la fuente de la cooperacién internacional, que durante
del proceso implementacién ha jugado un papel significativo, en
lo que tiene que ver con recursos distintos a los ptblicos es poco lo
que se puede esperar. Hasta el momento, con excepciones, ha sido
muy bajo el compromiso del sector privado con la financiacién de
la implementacién.

En suma, mas alla de una valoracién puntual de la financiacién
de la implementacion es preciso advertir sobre una precariedad de
origen, que se deriva tanto de los montos asignados como de las
fuentes que les dan sustento a los recursos. En ese sentido, si en
verdad se pretendiera un proceso exitoso de implementacion del
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Acuerdo de Paz, seria preciso considerar no solo una redefinicién
sustancial del compromiso inicial del Estado, 129.5 billones de pe-
sos de 2016, que deberia entenderse como un piso de financiacién
inicial, sino una redefinicién de las mismas fuentes de financia-
cién, estableciendo un mayor compromiso del Gobierno central, el
cual tendria como condicién cuando menos una flexibilizaciéon de
la regla fiscal, dada la excepcionalidad que implica la implementa-
cién de un acuerdo de paz. El estado real de la financiacién, como
se vera en el capitulo V, indica que se esta lejos de ese propoésito.

La ausencia de planeaciéon y las tendencias a la desfinancia-
cién del Acuerdo de Paz que se registraron durante el gobierno de
Santos, se acentuaron durante el cuatrienio de Duque, que por su
orientacién politica e ideolégica demostré ser contrario al Acuer-
do de Paz en los términos convenidos por las partes, a pesar de
su reiterado discurso de compromiso con la implementacién. Es
evidente, como se vera mas adelante que se ha estado frente a un
claro incumplimiento de obligaciones de planeaciéon y de financia-
cioén vy, por esa via, que se ha venido transitando el camino de la
consumacion de la perfidia.

Distorsiones y simulacion en el Plan Nacional de Desarrollo
(2018-2022)

Desde el gobierno de Santos se empez6 a evidenciar que el proceso
de implementacién no se venia sustentando en los procesos de pla-
neaciénydeasignacién derecursos contemplados en el Plan Marco
de Implementacién. Ese gobierno no cumplié con la obligacién de
ajustar su Plan de Nacional de Desarrollo a los requerimientos de
la implementacién, como lo habia establecido el Acuerdo de Paz
en el Punto 6.1.1. y fue lento en la atencién de las disposiciones en
materia de planeacion, especialmente frente a la formulacién del
PMI junto con el componente FARC de la CSIVI. Dicha formula-
cién culminé al promediar 2018 con un retraso de mas de un afio.
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Asimismo, registré retrasos en la ejecucion presupuestal como lo
evidenciaron los primeros informes de la Contraloria General de
la Republica (CGR, 2018).

Las limitaciones iniciales que registré la planeacién y la finan-
ciacién de la implementacién, se acentuaron durante el gobierno
de Ivan Duque. En efecto, en un contexto de continuidad y pro-
fundizacién del modelo econémico neoliberal que por décadas
ha imperado en el pais, y bajo la pretension de ajustar y redefinir
en consonancia con su politica general del gobierno, distante del
proposito de construccién de paz que inspir6 el Acuerdo de Paz,
se procedié a la elaboracién del Plan Plurianual de Inversiones
para la Paz (PPIP), integrado al Plan Plurianual de Inversiones del
Plan Nacional de Desarrollo (2018-2022), “Pacto por Colombia. Pac-
to por la Equidad” (Ley 2955, 2019, art.4°); buscando responder a
reclamos de diversos sectores de la sociedad y de la propia repre-
sentacion de la FARC en la Comisién de Seguimiento, Impulso y
Verificacion a la Implementacién del Acuerdo de paz (CSIVI-FARC,
2019), que venian advirtiendo sobre un incumplimiento en esa ma-
teria. El analisis de dicho PPIP indica que, en lo esencial, se traté de
una operaciéon de simulacién.

Tal simulacion se evidencié en que el PPIP tuvo dos versiones
en el PND, sin concordancia alguna entre ellas. En efecto, por una
parte, la primera versién comprendié una distribucién arbitraria
de los recursos de inversion entre los numerosos pactos que con-
forman el PND (ver Tabla 4), sin que fuera verificable una relacion
entre estos y los puntos del Acuerdo. De ahi es posible inferir que,
con base en la discrecionalidad gubernamental, se asistié a una
imputacion arbitraria de recursos en nombre de la implementa-
cién, aunque estos no necesariamente estuvieran destinados para
tal propésito.

! De acuerdo con el monto del PND, a la implementacién le correspondian 37.083
billones de pesos, es decir, 3.38 % del total de las inversiones calculadas en 1.096,1
billones de pesos.
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Tabla 4. Plan Plurianual de Inversiones para la Paz
Asignacion de recursos por Pacto/Linea

Milesde
Asignacién por Pacto/Linea millones
2018
I. Pacto por la Legalidad: seguridad efectiva y justicia transparente para 1125.6
que todos vivamos con libertad y en democracia !
Inversiones con recursos de cooperacién Internacional para la Paz 8114
(por demanda) ’
Seguridad, autoridad y orden para la libertad: defensa nacional, 81
seguridad ciudadanay colaboracién ciudadana. ’
Imperio de la ley: derechos humanos, justicia accesible, oportunay
. 305,9
en toda Colombia, para todos
Participacion ciudadana: promoviendo el didlogo, lainclusién
o . K 0,2
democraticay lalibertad de cultos para la equidad
11. Pacto por el Emprendimiento, la Formalizacion y la Productividad:
una economia dindmica, incluyente y sostenible que potencie todos 2508,2
nuestros talentos
Inversiones con recursos de cooperacién Internacional para la Paz 460.8
(por demanda) ’
Entorno para crecer: formalizacién, emprendimiento y dinamizacién 312
empresarial ’
Campo con progreso: una alianza para dinamizar el desarrolloy la
S . 2016,2
productividad de la Colombia rural
111. Pacto por la Equidad: politica social moderna centrada en la familia,
. . 18.114
eficiente, de calidad y conectada a mercados
Inversiones con recursos de cooperacién Internacional para la Paz
2088,9
(por demanda)
Fortalecimiento de las capacidades institucionales en
transversalizacién del enfoque de género dentro de las entidades de 5,8
los niveles nacional y territorial desde la Presidencia
Primero las nifiasy los nifios: desarrollo integral desde la primera 4750
infancia hasta la adolescencia ’
Salud para todos con calidad y eficiencia, sostenible por todos 3719,2
Educacién de calidad para un futuro con oportunidades para todos 9596,2
Alianza por la seguridad alimentariay la nutricién: ciudadanos con 443
mentes y cuerpos sanos ’
Vivienday entornos dignos e incluyentes 882,9
Trabajo decente, acceso a mercados e ingresos dignos: acelerando la 718
inclusién productiva ’
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Dignidad y felicidad para todos los adultos mayores 99,8
Deportey recreacion para el desarrollo integral de los individuos, 4302
para la convivenciay cohesion social ’
VIII. Pacto por la Calidad y Eficiencia de Servicios Piiblicos: aguay 23352
energia para promover la competitividad y el bienestar de todos ’
Inversiones con recursos de cooperacién Internacional para la Paz 227
(por demanda) ’
Energia que transforma: hacia un sector energético mas innovador, 9917
competitivo, limpio y equitativo ’
Agua limpiay saneamiento basico adecuado: hacia una gestién 13207
responsable, sostenible y equitativa ’
XI. Pacto por la Construccion de Paz: Cultura de la legalidad,
. . e es . e 10.431
Convivencia, Estabilizaciony Victimas
Inversiones con recursos de cooperacién Internacional para la Paz 228 7
(por demanda) ’
Inversiones aprobadas por Ocad Paz 2852,3
Acciones efectivas para la politica de estabilizacién: intervencidn 2292
coordinada en zonas estratégicas con seguridad, justiciay equidad ’
Mayor coordinaciony eficiencia del Estado para la estabilizacion 395,3
Instrumentos y herramientas que orientan la inversién y el gasto
eficiente para la estabilizacién, la construccién de pazy la cultura de 11,3
lalegalidad
Reparacion: Colombia atiendey repara a las victimas 1213,6
XVI. Pacto por la Descentralizacién: conectar territorios, gobiernosy 1873.4
poblaciones !
Politicas e inversiones para el desarrollo, el ordenamientoy
L s 35,7
fortalecimiento de la asociatividad
Estimular tanto la productividad como la equidad, a través de la 1693 4
conectividady los vinculos entre la ciudad y el campo ’
Desarrollo urbanoy Sistema de Ciudades (SC) para la sostenibilidad,
.. R R 125,2
la productividad y la calidad de vida
Instrumentos e informacidn para la toma de decisiones que 191
promueven el desarrollo regional ’
Otros pactos (8) 695,6
Total 37.083

Fuente: resumen elaborado con base en Ley 1955 de 2019,
Diario Oficial N.° 50964, 25 de mayo de 2019.

Tomado de http://www.suin-juriscol.gov.co/
viewDocument.asp?ruta=Leyes/30036488
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Porla otra, en la segunda version, la misma inversién fue distribui-
da por puntos del Acuerdo, sin que existiera forma de constatar la
ruta de correspondencia presupuestal entre estos y los pactos que
conforman el PND (ver tabla 5).

Tabla 5. Plan Plurianual de Inversiones para la Paz

Punto/Pilar Milesde
millones
de2018

1. Reforma Ruval Integral 24.970

1.1.Ordenamiento social de la propiedad rural y uso del suelo 632

1.2. Infraestructuray adecuacién de tierras 3961

1.3. Desarrollo social: SALUD 3284

1.4. Desarrollo social: EDUCACION RURAL 12.218

1.5. Desarrollo social: VIVIENDA'Y AGUA POTABLE 2290

1.6. Produccién agropecuariay Economia solidariay cooperativa 1580

1.7. Garantia progresiva del derecho a la alimentacion. 941

1.8. Planes de accién para la transformacién regional 63

2. Participacién Politica 86

2.1. Derechos y garantias plenas para el ejercicio de la oposicién 3

politica en general,y en particular para los nuevos movimientos que
surjan luego de la firma del AC final

2.2 Mecanismos democraticos de participacién ciudadana 83
2.3 Promocién de una mayor participacion en la politica nacional, 1
regional y local, enigualdad de condicionesy con garantias de

seguridad

3. Findel Conflicto (sic) 746
3.2 Reincorporacion de las FARC-EP a la vida civil 700
3.3 Garantias de Seguridad y lucha contra las organizaciones y 47
conductas criminales

4. Solucion al problema de las drogas 43
4.1. Programa Nacional Integral de Sustitucion de Cultivos de Uso 40
Ilicito

4.2. Prevencién del Consumoy Salud Piblica 3
5. Victimas del conflicto 3580
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5.1.Justiciay Verdad 656
5.4 Reparacién integral para la construccién de Paz 1854
5.6 Derechos Humanos 1070
6. Implementacién, Verificacion y Refrendacion 5
6.1. Mecanismos de Implementacién y verificacién 5

7. Recursos para la construccion de paz por distribuir 4800
7.1. Recursos para la construccién de paz por distribuir 4800
Ocad Paz 2852
Total general 37.083

Fuente: Gobierno de Colombia- DNP (2019)

Destinaciones precarias para la implementacion (2018-2022)

De lo anterior se deriva la preocupacion acerca de la financiacién
cierta de la implementacién durante el cuatrienio presidencial de
Ivan Duque, dado que fue evidente que ese gobierno se distanci6
de las obligaciones derivadas del marco constitucional y legal vi-
gente, asi como de lo estipulado en el Documento Conpes 3932 y el
PMI. En el mismo sentido debe afirmarse que, aun asumiendo que
efectivamente el PPIP contenia una destinacién de recursos por
capitulos del Acuerdo de Paz, su estructura distaba significativa-
mente de las necesidades de la implementacién.

Los siguientes ejemplos ilustran la anterior afirmacién (CSI-
VI-FARC/Cepdipo, 2019a, p. 124-130):

a) Segln el PPIP, 67 % de esos recursos, esto es, 24,9 billones de
pesos, correspondian a la Reforma Rural Integral. No obs-
tante, de acuerdo con el PMI, durante el cuatrienio se debian
destinar el 85,4 % de los recursos, es decir, 31,67 billones de
pesos para tal fin. En consonancia con esos datos, el gobier-
no de Duque, de haber cumplido con su propio plan, dejaria
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c)

de destinar 6,77 billones de pesos para los propésitos de la
implementacién en el campo colombiano.

Si se contempla la estructura de los recursos asignados a la
RRI, llama la atencién que un monto significativo de ellos
-12,22 billones de pesos— correspondia a educacién rural, a
salud 3,28 billones y a vivienda y agua potable 2.29 billones.
Si tales recursos se les imputaran a los planes nacionales de
la RRI, sumados concentrarian el 71.2 % del total de los re-
cursos dispuestos para la RRI, es decir, 17 799 billones.

Como consecuencia de esa estructura de usos de los recur-
sos del PPI para la RRI, otros rubros se veian severamente
afectados. El PPIP no respondié en los términos debidos a
los propésitos de estimular la economia campesina y, en ge-
neral, la economia de las comunidades rurales, como tam-
poco a superar una de las causas histéricas de la violencia 'y
el conflicto armado: el acceso a la tierra.

En el PP, el acceso a la tierra de campesinos que no la po-
seen o solo lo hacen de manera insuficiente, asi como la
formalizacién pequena y mediana de la propiedad rural,
apenas cont6 con 632 mil millones de pesos para todo el
cuatrienio, es decir, 2,5 % de los recursos de la RRI; la par-
ticipacion de la produccion agropecuaria y la economia y
solidaria por su parte alcanzoé 1,58 billones de pesos (6,3 %),
y la garantia progresiva del derecho a la alimentacién 941
mil millones (3,8 %). Los PDET -otro de los componentes
angulares del PMI- no aparecieron con asignacién explici-
ta. Solamente hubo una destinacién especifica de $63.000
millones de pesos para los “Planes de Accién para la Trans-
formacién Regional” (0,25 % del total), lo cual no reflejaba
lo sefialado en el Conpes 3932 de 2018, en el que los PATR
se conciben como el instrumento a partir del cual se direc-
ciona la ruta de intervencién en los municipios priorizados
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para la implementacién del Acuerdo. La disposicién de 3.96
billones de pesos —15,8 %— para infraestructura y adecuacion
de tierras, siendo una cifra importante, se encontraba muy
distante de las necesidades en esa materia.

Ademas de esa controvertible estructura de usos de PPI para
la RRI, la cuestion de fondo se encuentra en las fuentes de
financiacion. Si se asume que las fuentes de las inversiones
en salud y educacién provienen del Sistema General de Par-
ticipaciones, en sentido estricto se estuvo frente a una ope-
racién contable de renombramiento de los usos, salvo que se
hubiera dispuesto en el SGP que tales recursos tendrian esa
destinacioén, lo cual no es posible si se tiene en cuenta, como
ya se indicé, que existen disposiciones constitucionales y le-
gales que sefialan los términos de la destinacién especifica.
Segtn lo anterior, en el PPI para la paz el 43 % de los recur-
sos —15,5 billones de pesos— no correspondia a recursos nue-
vos. La cifra podria ser mayor si se considera que el rubro de
agua potable también se financia con cargo a recursos del
SGP. En el PPI este rubro se presenta junto con vivienda y
asciende a 2,3 billones de pesos.

Delo sefialado en el literal b, se infiere que cerca del 44 % de
los recursos del total del PPI proviene del SGP, es decir, cerca
de 16,31 billones de pesos; 0 que, en el entendimiento del Go-
bierno, solo habria para la implementacién cerca de 20,77
billones de pesos durante el periodo del PND, equivalentes a
recursos del presupuesto general de la nacién.

Los montos para la implementaciéon del Punto 2 fueron
minudsculos y, si bien es cierto que el peso especifico de la
“Participacion Politica” dentro del total de los recursos que
prevé el PMI es relativamente bajo, aun asi, la asignacién de
0,23 % —esto es, 86 mil millones de pesos- para el cuatrienio
resultaba insignificante. Para los derechos y garantias de la
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oposicién se sefialaron recursos por el orden de los $3000
millones (750 millones de pesos por ano), mientras que la
promocién para una mayor participacién en la politica na-
cional, regional y local en igualdad de condiciones y con ga-
rantias de seguridad, alcanza 1000 millones de pesos (250
millones por ano). El grueso de este punto se concentré6 con
83.000 millones de pesos en los mecanismos de participa-
cién ciudadana, lo cual significaba una inversién de apenas
597 pesos al ano por persona del censo electoral.

Las inversiones previstas para el Punto 3 Fin del conflicto
fueron igualmente minisculas: 746.000 millones de pesos,
0 sea, 2 % del total del PPI para la paz. Ademas de evidenciar
el reducido costo de la reincorporacion de las FARC-EP a la
vida civil para el cuatrienio, 700.000 millones de pesos, esta
cifra distaba de lo ya establecido en el Conpes 3931 de 2018,
que se ocupa de asuntos de la reincorporaciéon y del Marco
Fiscal de Mediano Plazo de 2018, en el que se estimaron re-
cursos para el Punto 3 del Acuerdo de paz por el orden de
los 2.5 billones de pesos hasta 2026. Se trata, por tanto, de
una inversién basica anual de 250.000 millones de pesos —
sin tener en cuenta que en esta materia las principales in-
versiones se agotaban en 2022-. En realidad, el PPI para la
paz deberia haber contemplado un billén de pesos para el
cuatrienio.

Los recursos restantes, 47.000 millones de pesos, fueron
para las “garantias de seguridad y lucha contra las organiza-
ciones y conductas criminales”: suma irrisoria a la luz de los
requerimientos del Decreto 660 de 2018 y del propésito de
desmantelar las estructuras criminales de caracter parami-
litar responsables del asesinato de mujeres y hombres que
asumen la funcién de lideres sociales.
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h) En lo que respecta a la solucién del problema de las drogas

ilicitas, el PPI para la paz apenas contempl6 43.000 millo-
nes de pesos para los cuatro anos. El PMI estim6 8,3 billones
de pesos durante toda la implementacién; segiin ello, en el
gobierno de Duque se deberian destinar por los menos 2,5
billones de pesos por este concepto. Esa inmensa diferencia
entre el PPI para la paz y el PMI en la asignacién de recursos
constituye evidencia de que el Gobierno se distancié com-
pletamente de aspectos centrales de la politica de “solucién
al problema de las drogas ilicitas” convenida en el Acuerdo
de Paz.

Los recursos anuales destinados al PNIS durante los cuatro
anos ascienden a 10.000 millones de pesos. Si esa suma se
dividiera entre las 132.000 familias vinculadas a acuerdos
colectivos para la sustitucién de cultivos de uso ilicito a cada
una le corresponderia 6313 pesos al mes: Todo un despropé-
sito si en verdad se pretendia sacar adelante el programa de
manera exitosa. Por otra parte, los programas de prevencién
del consumo contaron con recursos igualmente insignifi-
cantes: 750 millones de pesos por afio.

En materia de victimas, el PPI sefial6 la destinacién de 3,5
billones de pesos. Segin esta suma, durante el gobierno
de Duque se concentraria la asignacién del 73 % de los re-
cursos requeridos por el PMI. Esta fuera de discusién que
todo lo que se refiera al fortalecimiento de una politica de
reparacion de las victimas del conflicto y de derechos hu-
manos debe ser saludado. Sin embargo, si se parte de la in-
formacién que arrojaba el PPI para la paz no hay suficientes
elementos de juicio para determinar la concordancia de los
recursos dispuestos con lo establecido en Acuerdo de Paz en
esa materia. En todo caso, inquietaba la baja asignacién de
recursos en el rubro “Justicia y verdad”. Debe presumirse
quealli se encontrabanlos recursos para el Sistema Integral
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de Verdad, Justicia, Reparacién y No Repeticidn. Si ese es el
caso, la asignacién para la Jurisdiccién Especial para la Paz,
la Comision de Esclarecimiento de la Verdad y para la Uni-
dad de Basqueda de Personas Dadas por Desaparecidas seria
apenas de 656.000 millones de pesos durante el cuatrienio
presidencial, vale decir, 164.000 millones de pesos al afno. La
cifra es inconsistente con los 456.606 millones de pesos que
se aprobaron parala JEP, 1a CEV y la UBPD en el presupuesto
general de la nacién de 2019.

Por otra parte, debe recordarse que se estimaba que la cifra
anual para la atencién y reparacién integral de victimas
es superior a los $12,5 billones y que, segin la Comisién de
Implementacién y Monitoreo de Victimas, se requerian por
lo menos $115,5 billones adicionales para sacar adelante la
reparacién a las victimas en los afios subsiguientes, monto
avalado porla Contraloria General de la Reptublica. El Acuer-
do Final y el PMI contemplaron reformas a la politica de vic-
timas. Pocas variaciones se advirtieron al respecto. Por otra
parte, segiin la informacién existente, no es claro si los 1.85
billones del Punto 5 se mezclan con los recursos de dicha
politica o si se preveian los impactos de actualizacién de la
Ley 1448 de 2011. En caso de ser asi, a todas luces dichos re-
cursos resultaban insuficientes.

El PPI establecié un rubro de 4,8 billones de pesos, que co-
rresponderia a “Recursos para la construcciéon de paz por
distribuir”, de manejo discrecional por parte del Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico (MHCP). De esa manera, se
generaron condiciones para reforzar las practicas existen-
tes que facilitan la realizacion de lo que se ha denominado la
contabilidad creativa; tal y como ha sucedido con la politica
de victimas o el SGP, los mismos recursos se registran hasta
en dos o tres programas diferentes. Asimismo, se mantuvo
la falta de claridades respecto de la destinacién especifica de
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los recursos, pese a que en la Ley 1955 del Plan Nacional de
Desarrollo (art. 220) se introdujo la figura del trazado presu-
puestal para la paz.

Alo anterior se agrega que los 2,8 billones de pesos de los Ocad Paz
que, en consonancia con el Conpes 3932, deben financiarlos PDET,
quedaron facticamente en manos del MHCP. De esa manera, 7,6
billones de los 37,1 billones de pesos del PPI para la paz (20,48 %),
quedaron a discreciéon de ese ministerio.

Fuentes arbitrarias e inciertas de financiacién del PPIP
(2018-2022)

Por otro lado, desde el punto de las fuentes de financiacion, el PPIP
no atendi6 la estructura porcentual de las fuentes establecidas en
el PMIy en el MFMP de 2018, tal y como se observa en la tabla 6.

Tabla 6. Fuentes de financiacion del PPIP segiin comparativo
entre Ley 1955/ 2019 y MEMP 2018

PPIP 2019-2022
Fuente 5:::/, % MP:,\;IP %
1-Sistema General de Participaciones 13,0 35,1 13,6 | 36,8
2- Presupuesto General del Nacién 11,3 30,4 13,3 | 36,0
3-Sistema General de Regalias 4,8 12,9 52 14,0
4-Cooperacion Internacional 4,1 11,1 3,3 8,9
5- Recursos Propios - Entidades Territoriales 13 3,5 1,2 3,3
6-Sector Privado 2,5 7,0 0,3 0,9
Total 37,00 100 37,0 100

Fuente: elaboracion propia con base en Gobierno de
Colombia (DNP), (2018), MHCP, MFMP, 2018,
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En efecto, el PPIP denotd el propésito de un menor compromiso
del Gobierno en la asignacién de recursos para la implementacién
con cargo al Presupuesto General de la Naci6n, estimado en dos
billones de pesos para los cuatro afnos, una diferencia de 5,6 puntos
porcentuales. Asimismo, en la contabilidad del DNP se le cargaron
600 mil millones de pesos menos al SGP, 400 mil millones de pesos
menos al SGR y 100 mil millones de pesos menos a los recursos
propios de las entidades territoriales. La diferencia entre la menor
destinacion de estas fuentes sumadas se esperaba fuera compen-
sada con recursos del sector privado (2,2 billones de pesos) y de
la cooperaciéon internacional (800 mil millones de pesos). En ese
sentido, el riesgo de desfinanciacién del PPI para la paz se acentu,
pues en el caso del sector privado se trata de recursos que no son
ciertos al constituir una mera expectativa.

Esta situacién resulta mas preocupante si se tiene en cuenta
que para los afios 2018, 2019 y 2020 los recursos mas estables que
provienen del SGR resultaban insuficientes para alcanzar las me-
tas previstas. Basta observarlas asignaciones que se otorgaron por
el Organo Colegiado de Administracién y Decisién (Ocap-Paz) en el
bienio 2017-2018, y las partidas que previstas para el bienio 2019-
2020 de acuerdo con el “Proyecto de Presupuesto del Sistema Gene-
ral de Regalias para el bienio 1° de enero de 2019 al 31 de diciembre
de 2020”. En primer lugar, en el bienio 2017-2018 el Ocad-Paz reci-
bid recursos por valor de $511.000 millones de pesos, lo cual indi-
ca una brecha de $1.8 billones en relaciéon con el promedio anual
establecido en el Documento Conpes 3932 de 2018. Por su parte,
el proyecto de presupuesto del Sistema General de Participaciones
para el bienio 2019-2020 mostré una brecha de $600.000 millones.

Para la vigencia 2019 la informacién oficial disponible se en-
cuentra en la tabla 7 (MHCP, 2018)-
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Tabla 7. Presupuesto Paz vigencia 2019

(millones de pesos)
Funcionamiento | Inversién Total

Unidad Nacional de Proteccién 158.000 158.000
Ministerio de Hacienda® 1.000.000 1.334.193 | 2.334.193
Jurisdiccion Especial para la Paz 209.308 90.308 299.666
Comisi6n de Esclarecimiento de
la Verdad la Convivenciay la no 51.556 32.120 83.676
Repeticién
Umdadde'Busquedade Personas 35.155 48.329 83.484
Desaparecidas
Total 1.054.019 1.505.000 | 2.959.019

*Bolsa distribuible de acuerdo con priorizacién de la vigencia 2019.

Fuente: Direccién General del Presupuesto Nacional.

En el Marco Fiscal de Mediano Plazo 2019 (MHCP, 2019a), se ex-
cluy6 de la programacion presupuestal el acapite de los “compro-
misos gubernamentales con la implementacion del Acuerdo de
Paz”, que se encontraba incorporado en los MFMP de 2017 y 2018,
lo cual evidencié6 la ausencia de compromiso explicito del gobier-
no con las obligaciones de la implementacién, generando incerti-
dumbre acerca de su financiacién durante los afos del gobierno
Duque. Pese a que el Ministerio de Hacienda afirmé que “el MFMP
2019 incorpora la financiacién de los compromisos adquiridos en
el Acuerdo de Paz, estos recursos estan contenidos en los escena-
rios fiscales de mediano plazo” (MHCP, 2019b), no hacerlo explicito
implicaba imponer un mayor nivel de discrecionalidad en la pre-
supuestacion de los recursos y con ello un evidente sometimiento
de la financiacién a los disefos especificos de la politica fiscal y
a la propia vision politica frente al Acuerdo. Segin el Gobierno,
dado el principio de coherencia que rige el proceso del presupues-
to, la aprobacién del Plan Plurianual de Inversiones para la Paz
contenido en el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 conllevaba
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la obligacién de disponer 37.1 billones de pesos para la implemen-
tacién durante el cuatrienio presidencial.

En el articulo 220 del Plan Nacional de Desarrollo (2018-2022),
Ley 1955 de 2019, se incorpord la figura del Trazador Presupuestal
para la Paz, con la cual se buscaba obligar al gobierno a identificar
de manera precisa los recursos a disponer para la implementaciéon
por parte de las entidades responsables y segin puntos del Acuer-
do de Paz, en un anexo del proyecto de presupuesto general de la
nacién a presentar al Congreso en los anos subsiguientes. Si bien
tal disposicién representé un avance en la identificacién de los
compromisos de financiacién de la implementacién, no logré ga-
rantizar la superacién de las practicas de simulacién y menos aiin
una estructuracion del presupuesto piblico acorde con las obliga-
ciones derivadas del Plan Marco de Implementacién.

Aunque en los proyectos de presupuesto de los afios posterio-
res a la vigencia de 2019, se incorporo6 la figura del trazador pre-
supuestal, persistié la practica de la imputacién de recursos a la
implementacién, presentando asignaciones presupuestales como
si destinaran para ella, cuando en sentido estricto respondian a
obligaciones y funciones misionales del Estado existentes antes
de la firma del Acuerdo de Paz. Debe sefialarse, ademas, que se
incumpli6 con la obligacion de incorporar el anexo del trazador
presupuestal en la respectiva ley del presupuesto general de la na-
cién, lo cual dificulté el seguimiento mas juicioso a la ejecucion
presupuestal.

En el capitulo V del libro, se presentara de manera detallada la
financiacién y la ejecucién presupuestal de la implementacion del
Acuerdo de Paz durante el periodo 2017-2022. En esta parte, sola-
mente se han pretendido evidenciar las tendencias iniciales que ya
sugerian una implementacién carente de planeacién y desfinan-
ciada presupuestalmente.

Apartes de este capitulo fueron publicados originalmente en 2019 en
el texto “La (des)financiacion del Acuerdo de paz como expresion de
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la tendencia a la consumacion de la perfidia”, del libro El Acuerdo de
paz en Colombia. Entre la perfidia y la potencia transformadora, editado
bajo mi coordinacién. Bogota: Gentes del Coman, CEPDIPO, CLACSO.
Para efectos de esta publicacién fueron revisados y actualizados.
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El despliegue de la Paz con legalidad
y la politica de simulacién

Durante el periodo presidencial del Ivan Duque se desplegd a
fondo la politica de Paz con legalidad mediante una accién guber-
namental que puso en marcha una politica de simulacién de la im-
plementacion del Acuerdo de Paz.

La implementacién, concebida como un proceso integral, que
demanda voluntad y decisién politica, disefio y puesta en marcha
de politicas publicas, alistamiento y disposicién concordante de la
institucionalidad del Estado, asi como asignacién y ejecucion efec-
tiva (real y material) de recursos, fue llevada a un estado critico y
precario, y exhibié rasgos propios de tendencias a la consumacién
de la perfidia. Es cierto que la implementacién del Acuerdo tras-
cendia en su definicién temporal (extendida de manera unilateral
por el gobierno de Santos a quince afios) el periodo de gobierno y,
por tanto, que no era posible esperar del cuatrienio la ejecucién
integra de lo pactado; pero también lo es que el perfilamiento de
la implementacién durante ese periodo habria de incidir sobre su
calidad futura.

En ese aspecto, lo que se fue evidenciando fue un quiebre sis-
tematico del principio de integralidad, una fragmentacién del
todo interrelacionado, una adecuaciéon indebida y no cenida a lo
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acordado de aspectos nodales del Acuerdo a la vision politica del
Gobierno, muy distante ademas de un necesario concepto riguroso
de planeacién y politica piblica. De no producirse un redireccio-
namiento, la situacién creada en ese gobierno puede llevar a que
los aspectos gruesos del Acuerdo de Paz entren a hacer parte del
largo listado de incumplimientos que han caracterizado el Estado
colombiano a lo largo de su historia cuando de atender compro-
misos pactados se ha tratado y, en consecuencia, nuevamente de
aspiraciones sociales y populares pospuestas.

La accién gubernamental fue coherente con el proyecto poli-
tico que sirvi6 de soporte al gobierno, el cual ha comprendido el
Acuerdo de Paz como un conjunto de concesiones innecesarias a
un enemigo subversivo que deberia haber sido derrotado militar-
mente y que —de implementarse en su versiéon original- conduci-
rian a una desestabilizacion del orden democratico, encauzandolo
por la senda del castrochavismo y del socialismo. Ante la imposibi-
lidad del desconocimiento explicito por la fuerza normativa que
lo protege (con limitaciones evidentes), por la existencia de im-
portantes fuerzas politicas y sociales que apoyaron el Acuerdo y
continuaban acompanando su implementacién, por la labor de la
llamada bancada porla paz en el Congreso de la Repiblica, y por el
apoyo de la comunidad internacional, el gobierno de Ivan Duque
tuvo que optar pragmaticamente por convivir con esa anomalia,
buscando el camino de la simulaciéon y el hacer trizas (en el sentido
de hacer pedazos) lo pactado.

En este punto es preciso recordar que el proyecto politico de la
extrema derecha liderado por el Centro Democratico, que llevé a la
presidencia a Ivan Duque en una coalicién de diversas expresiones
de la derecha colombiana, sefialé como parte de su agenda el pro-
posito de hacer trizas los acuerdos de La Habana. Ese propésito que
predicé un compromiso presunto con la implementacién, asi el
Gobierno dijera lo contrario, se mantuvo incélume en lo esencial
durante el cuatrienio de 2018-2022.
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Evidenciarlo demanda un tipo de analisis que trascienda las
numerosas declaraciones de algunos funcionarios gubernamenta-
les de alto nivel, la cuidadosa estrategia comunicacional y el apa-
rato de propaganda que se puso en marcha para posicionar la tesis
sobre “la voluntad del Gobierno para continuar con el proceso y
planeacioén a largo plazo” (de la implementacién) y presentar una
situacién cuasi-idilica de la reincorporacién. Mediante una muy
particular pero cuestionable pedagogia, que asemejaba a los y las
exintegrantes de las FARC-EP (13.144, segin sus cifras) y sus fami-
lias a “una poblacién de unos 55.000 colombianos, algo asi como
toda la poblacién de Riosucio, Chocé”, el entonces consejero pre-
sidencial para la estabilizacion y la consolidacién, Emilio Archila,
afirmé que ese municipio, dados “(los) niveles de emprendimiento,
de cobertura y de éxito socioeconémico se habria ganado el pre-
mio Nobel”, llegd a asemejar el estado de la reincorporacién con lo
que se viviria en una “isla de la fantasia” (eso si, dejando de men-
cionar el sistematico asesinato de firmantes del Acuerdo, la desa-
paricién, las amenazas y el desplazamiento forzado de muchos de
ellos) (EI Tiempo, 2021a).

Es indiscutible que ciertas tonalidades del discurso y de la na-
rrativa gubernamental sobre la implementacién y la reincorpora-
cién tuvieron impacto en algunos sectores de la opinion publica 'y
sobre todo de la comunidad internacional, los cuales de buena fe
brindaron su apoyo al proceso de paz y a la propia accién guberna-
mental. El Gobierno, con habilidad, pero instrumentalizando po-
liticamente los apoyos, hablé del respaldo a su politica de Paz con
legalidad, evitando hasta donde le fue posible referirse al Acuer-
do de Paz. Empero, se evidencié al mismo tiempo que habia una
enorme distancia entre el discurso y la narrativa y las ejecutorias
reales y materiales del gobierno. Hasta el propio embajador de los
Estados Unidos en Colombia, Philip Goldberg afirmé: “urgimos al
Gobierno colombiano a hacer mas” (EI Tiempo, 2021b). Y eso es mu-
cho decir, cuando se esta haciendo referencia al aliado estratégico
que con servilismo y devocién acttia bajo los mandatos imperiales.
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Sobre el estado del proceso de implementacién y reincorpora-
cién hemos afirmado que es mas adecuado mostrarlo tal y como
se presenta, que hacer los equilibrios y malabares propios de las
muy conocidas analogias escolasticas, sobre el vaso medio lleno o
medio vacio o lo positivo y lo negativo o el avance y el retroceso.
Nuestra afirmacion sobre el estado critico y precario del proceso no
representa un cuestionamiento al Acuerdo y sus posibilidades, ha-
bla mas bien de su nivel de conflicto y contradicciéon, y sobre la
necesidad de superarlo para que se pueda desenvolver bajo otras
(mejores) condiciones.

Mas alla del analisis de aspectos especificos de la implementa-
cion, sostenemos que la accién gubernamental se caracterizé por
la simulacion (accién de representar algo, fingiendo o imitando lo
que es) de la implementacién y la pretension de hacer trizas (des-
truir completamente, hacer pedazos menudos algo) el Acuerdo
de Paz. En varios trabajos se han aproximado valoraciones en ese
sentido (CSIVI-FARC/Cepdipo, 2019c, 2020a). El Gltimo afio y me-
dio del periodo presidencial de Ivan Duque ofrecié mayores y mas
consistentes elementos de juicio y también suficiente evidencia
empirica que confirmaron que ese fue el camino por el cual opt6 el
gobierno de Duque. La campaiia electoral parala eleccién de nuevo
Congreso y de presidente de la repuiblica mostro la pretensién de
conjugar la simulacién con el hacer trizas. Se acentud la estrategia
de propaganda sobre las (presuntas) ejecutorias gubernamentales
de la implementacién, documentadas en lo que el gobierno deno-
mind “una camino de hechos hacia La Paz (sic)” (Duque y Archila,
2021). Sin duda, se estaba frente a una instrumentalizacién poli-
tica del Acuerdo de Paz y de la implementacién/reincorporaciéon
para intentar producir rendimientos electorales.

La afirmacién sobre una politica que conjugé la simulacién con
el hacer trizas, se sustenta en lo que sigue de este capitulo.
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El desvio de la senda de implementacion

Los disefios politicos y de politica piblica anunciaron temprana-
mente la pretensiéon gubernamental de desviarse de una senda de
implementacién integral (lo cual ya se habia advertido desde el
propio inicio del proceso durante el gobierno de Santos), de avan-
zar en el desconocimiento de aspectos nodales y de optar por una
implementacién fragmentada y selectiva, no necesariamente ajus-
tada a las disposiciones del Acuerdo de Paz.

Los referentes principales de la vision gubernamental se en-
cuentran en la “politica de consolidacién Paz con legalidad” y en
el Plan Nacional de Desarrollo (2018-2022) (Ley 1955 de 2019). El
simple contraste riguroso entre el texto del Acuerdo Final y los
contenidos de esos documentos evidencia al menos cuatro cosas:

a) la protuberante incomodidad por la existencia de un acuer-
do de paz que se evité nombrar segiin sudenominacién, pues
ese solo hecho conllevaba la aceptacion de que en Colom-
bia hubo un conflicto armado (y no una amenaza terrorista),
que se buscaba contribuir a cerrar (lo que no se nombra, no
existe);

b) la simplificacién grosera del Acuerdo Final a una estrecha
vision gubernamental, que sin expresarlo explicitamen-
te quiso verlo reducido a una versién de la Desmoviliza-
cién-Desarme-Reintegracion (DDR), acompanada del castigo
a quienes a su juicio serian delincuentes responsables de
graves crimenes de guerra (anticipandose a las decisiones
de la JEP), y a la adopcién deshilvanada de algunas de las
disposiciones seleccionadas juiciosamente de algunos de los
puntos convenidos en su momento por las partes;

c) la reinterpretacién de contenidos especificos del Acuerdo
para adecuarlos en forma amafiada a los propésitos gene-
rales (y especificos) de la politica y 1a accién gubernamental.
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Dentro de los muchos ejemplos a presentar se encuentran,
entre otros, el Fondo de Tierras, el catastro multipropésito,
los PDET, las garantias de seguridad, la sustitucion de culti-
vos de uso ilicito.

d) la decisién de origen de incumplir la obligacién de una im-
plementacién integral, y frente a la imposibilidad politica y
juridica de destruir completamente, llevar a cabo una politica
de hacer pedazos menudos; que son precisamente los que se le
presentaron a la opinién piblica como las principales ejecu-
torias, segln la reinterpretacién a que fueron sometidos y a
conveniencia gubernamental. Uno de los principales peda-
zos menudos de los cuales se valié el gobierno de Ivan Duque
especialmente y de manera reiterada fueron los Programas
de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET).

Para darle sustento politico y juridico al disefnio de su politica, el
Gobierno afirmé que la Corte Constitucional mediante sentencia
C-630 de 2017 habria posibilitado respecto de la implementacién
del Acuerdo, que los gobiernos que tengan esa obligaciéon conta-
rian con un margen de interpretaciéon o de apreciacién, que les
permitiria hacer los ajustes del caso para hacerlos concordantes
con su politica general. En ese sentido, la Paz con legalidad habria
sido el resultado de ese margen de interpretacion; expresando el
compromiso gubernamental de implementar el Acuerdo de Paz.
Tal y como lo hizo con el propio Acuerdo, también en este caso
se apreci6 una interpretacion amanada de la jurisprudencia por
parte del Gobierno, a fin de producir una pieza a la medida de sus
intereses. En efecto, es cierto que la sefialada sentencia introdu-
ce el margen de interpretacion; pero esa es una verdad a medias,
pues el reconocimiento del margen se acompaiia de otras disposi-
ciones contenidas en la misma sentencia que impone a todos los
desarrollos del Acuerdo (normativos y de politica publica) la obli-
gacion de atender de manera estricta, su espiritu y su letra. No bas-
ta simplemente con enunciar (o anunciar) que una determinada
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accién gubernamental es implementacion del Acuerdo. El rigor en
el seguimiento a la implementacién y especificamente a la accién
gubernamental obliga cuando menos a un ejercicio de contraste
entre lo que se afirma seria una ejecutoria gubernamental y lo
que esta consagrado en el Acuerdo o en la normatividad que lo ha
desarrollado.

Larelectura distorsionada del Acuerdo de Paz

Durante el gobierno de Duque fue comprobable un discurso y una
narrativa gubernamental continua y reiterativa, que buscé restar-
le alcance y significado al Acuerdo de Paz para la sociedad colom-
biana y. sobre todo, desprestigiarlo frente a ella, al mostrarlo como
un acuerdo inutil y generador de impunidad.

Se tratd, en ese sentido, de la continuidad de una politica que
habia rendido sus frutos en la derrota del plebiscito por la paz del 2
de octubre de 2016, que se le atravesoé a la implementacion temprana
en el Gltimo tramo del gobierno de Santos; y que durante el gobier-
no de Ivan Duque adquiri6é nuevos impulsos y dimensiones.

Se estuvo en presencia de un discurso y una narrativa orienta-
dos sobre todo alas huestes partidarias, pero también a sectores de
la sociedad que se consideraba podian ser permeados con menti-
ras o verdades a medias; en quienes se podia producir hartazgo y
rabia cuando se magnifican los hechos (distorsionados o muchas
veces inexistentes); y de quienes se esperaba un respaldo sectario y
fanatico. No fue solo discurso y narrativa para despertar y mover
las pasiones; lo fue también basado en la conviccién propia de un
proyecto politico que reunia a variadas expresiones de la derecha
colombiana, bajo el liderazgo de la mas extrema.

Fue evidente el juego de roles compartido entre los discursos
mas agresivos que se dejaron para el partido (Centro Democratico),
aquellos que aparentaron ponderacién por ser de un (presunto) ex-
tremo centro politico, que le correspondian al presidente, y otros
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de funcionarios del alto gobierno, que oscilaban entre narrativas
de la reconciliacién y el guerrerismo. Con independencia de los
tonos o de los acentos, son identificables varias lineas de despres-

tigio del Acuerdo. Aqui se llama la atencion sobre los aspectos que
fueron mas notorios:
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a)

Se trataria de un acuerdo ilegitimo que en sentido estricto
solamente comprometia al gobierno de Santos. De manera
reiterada se evoco6 la victoria del No en el plebiscito; pero
nada se dijo respecto de la refrendacién por el Congreso de
la Reptblica y sobre los fallos de 1a Corte Constitucional que
la declararon ajustada al ordenamiento constitucional.

Por efecto del Acuerdo se habria producido una fractura de
la sociedad y una polarizacion politica, derivadas de la no
atencion a los resultados del Plebiscito. No se reconocié la
renegociacion que llevé a la firma del segundo y definitivo
Acuerdo, la cual recogi6é buena parte de las objeciones del
No, disminuyendo aspectos del primer acuerdo de La Haba-
na, celebrado en Cartagena de Indias.

Se estaria frente a un acuerdo que genera impunidad,
premiando con curules en el Congreso de la Republica a
criminales de guerra (excomandantes guerrilleros) y desco-
nociendo a las victimas del conflicto. Se ignoraron los alcan-
ces del Sistema Integral de Verdad, Justicia, Reparacién y
No Repeticién y particularmente de la solucion de justicia, a
través de la Jurisdiccion Especial para la Paz; abogando mas
bien por la aplicacién del derecho penal del enemigo.

Como consecuencia del Acuerdo, se habria producido un
estimulo al narcotrafico, expresado en el incremento es-
pectacular del nimero de hectareas cultivadas. Ademas de
la inexistencia factica de la correlacién Acuerdo-narcotrafi-
co, se presentd una argumentacioén amanada que desvirtué
los demostrados impactos de la sustituciéon voluntaria de
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cultivos de uso ilicito, mediante la cual los niveles de resiem-
bra llegaron a ser significativamente inferiores como se evi-
denci6 en los informes de la ONU-DOC (EI Tiempo, 2020a)".

Se afirmé que por efecto del Acuerdo y particularmente del
incremento del narcotrafico habria un deterioro de la segu-
ridad. Sin dejar de considerar los efectos de las economias
ilegales sobre la seguridad, la situacién en ese campo posee
causas histéricas mas complejas, algunas de ellas anteriores
alairrupcién del narcotrafico como factor constitutivo dela
economia y la sociedad en su conjunto.

Particular énfasis tuvo el desprestigio de la JEP, la cual se
busco presentar como simbolo de impunidad y de trato mas
que amable con criminales de guerra. En este caso, ademas
de la critica reiterada a sus disefios, la puesta en duda de la
calidad y efectividad de su trabajo fue continua y sistemati-
ca. La pretensién de intromisién del poder ejecutivo en los
asuntos de esa jurisdiccién, violentando la independencia
judicial fue mas que protuberante. Evidentemente no se qui-
so aceptar que la solucién politica requeria de una justicia
especial, que al tiempo que reconocia y buscaba contribuir a
materializar los derechos integrales de las victimas del con-
flicto, requeria habilitar condiciones politicas y juridicas
para ponerle fin al conflicto armado (en el caso del Acuerdo
celebrado con las FARC-EP).

Del discurso y las narrativas del desprestigio no escap6 la
Comision de la Verdad, la Convivencia y la No Repeticiéon
(CEV), cuyo trabajo fue visto con recelo por la supuesta fal-
ta de objetividad derivada de su presunta conformacién

! Pierre Lapaque, representante de la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga
y el Delito en Colombia, afirmé que “donde se realiza la erradicacion forzada hay un
alto porcentaje de resiembra, entre el 40 y 50 por ciento; pero donde esta la erra-
dicacién voluntaria, alli esta el campesino cocalero que decidi6 cambiar de vida, la
resiembra es de menos del uno por ciento”.
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mayoritaria con simpatizantes y militantes de izquierda
(por cierto, lo mismo se asever6 sobre la integracién de la
JEP). La CEV seria una institucién ideologizada, puesta del
lado de los terroristas y en detrimento del Estado y de sus
fuerzas militares.

La vulneracion del marco normativo

Respecto del marco normativo del Acuerdo de Paz, el gobierno de
Duque combiné con éxito diferenciado: a) propodsitos de desmonte
de aspectos centrales; b) desarrollos normativos parciales y rein-
terpretados; c) paralisis normativa; y d) silencio (de consentimien-
to) frente a iniciativas parlamentarias o extraparlamentarias del
partido de gobierno contra disposiciones del Acuerdo.

Las objeciones presidenciales a la Ley Estatutaria de la JEP (Ley
1957 de 2019) fueron la muestra de un intento (que se sabia seria fa-
llido) de obstaculizar la puesta en marcha de esa jurisdiccién con
los instrumentos requeridos para su trabajo. Tanto el tramite en el
Congreso, como la sentencia de la Corte Constitucional que habia
dictaminado de constitucionalidad de la ley, habian mostrado que
se trataba de una normativa que atendia con rigor el ordenamien-
to juridico; el recurso de la objecién generd que la labor de la JEP
(dotada con todas sus herramientas) se pospusiera temporalmen-
te. Luego, como parte de la narrativa del desprestigio, se senalaria
por el propio Gobierno la falta de celeridad y de produccién de de-
cisiones (imputaciones y sanciones).

Durante lo corrido del periodo de gobierno no fueron consta-
tables nuevos desarrollos normativos que tuvieran el propésito
de completar el marco normativo que quedé inconcluso por los
incumplimientos durante el gobierno de Santos. Nos referimos a
las disposiciones correspondientes a la llamada implementacién
temprana, que quedaron consignadas en el Acuerdo como parte de
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las “prioridades para la implementacién normativa” (Punto 6.1.9
y 6.1.10). En esa materia, no hay nada significativo para presentar
por parte del gobierno de Duque. Ni siquiera se conocié una agen-
da normativa que hablara del compromiso gubernamental para el
cuatrienio y permitiera hacer un ejercicio de seguimiento al cum-
plimiento. Si se tomaran como ciertos los desarrollos pendientes
que se incluyeron en el ya citado documento Paz con legalidad, lo
realizado es mas que magro. La normatividad expedida, valorada
de conjunto, es de menor alcance; comprende en lo esencial y de
manera parcial topicos de interés para la politica del gobierno, con
las acomodaciones unilaterales del caso. En su gran mayoria no se
surti6 el procedimiento de constatacién de normas relacionadas
con la implementacién por parte de la CSIVI, a que obliga el Acuer-
do y la normatividad vigente.

El proyecto de reforma politica-electoral presentado por el go-
bierno en lalegislatura de 2018, que no prospero en el Congreso de
la Repiiblica, merece una mencién particular. Su contenido ni si-
quiera se acercé con precariedad a la iniciativa que se tramito (fa-
llidamente también) durante el gobierno de Santos, menos ain a
la propuesta formulada por la Misién Electoral Especial. El proyec-
to de acto legislativo sobre las circunscripciones especiales territo-
riales de paz, con el que sectores del Congreso buscaban mantener
con vida tan importante desarrollo constitucional transitorio del
Acuerdo de Paz, encontré apoyo por parte del Gobierno nacional,
pero para ser hundido en el Congreso. Por intermedio de su en-
tonces ministra del Interior, Nancy Patricia Gutiérrez, el Gobierno
se sumo a las fuerzas politicas que propugnaban por desvirtuar
el sentido original de las sefialadas circunscripciones especiales
(El Pais, 2019). La disposicién sobre una ley de tratamiento penal
diferencial para los cultivadores de hoja de coca, muy util para
consolidar una politica de sustitucién voluntaria, no tuvo ninguna
acogida por el Gobierno, pese a su anuncio de presentacién de una
propuesta formal.
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En cuanto a normas de menor alcance (en todo caso a tener en
cuenta) que desarrollaron normativamente el Acuerdo, se apre-
ci6 que a) sufrieron las reinterpretaciones del Gobierno, (como se
ejemplifica con el catastro multipropésito, disminuido en sus al-
cances ), o b) se expidieron unilateralmente (como en el caso de los
Decretos 205 y 1080 de 2020, con los que se fijé una fecha limite
de entrega de los bienes del inventario de las FARC-EP o de la Re-
solucion 4309 sobre la Ruta de Reincorporacion Econémica y Social,
que reforzé la DDR), usualmente, como ya se dijo, sin surtir debi-
damente el procedimiento de constatacion bilateral que la norma-
tividad dispuso dentro de las funciones de la CSIVI.

Frente a desarrollos ya existentes al inicio del gobierno de Du-
que, particularmente aquellos de utilidad para la puesta en mar-
cha de politicas publicas, debe decirse que algunos de ellos fueron
reconocidos por fuerza de las presiones politicas y sociales (como
ocurri6 con la inclusién de un capitulo especifico de la implemen-
tacién en el Plan Nacional de Desarrollo, aunque no ajustado -
como ya se dijo— a las disposiciones existentes sobre la materia)
(CSIVI-FARC/Cepdipo, 2019a), otros quedaron subutilizados o en-
gavetados como en el caso especifico de la numerosa normativa
garantias de seguridad (Punto 3.4.), y unos terceros sufrieron rede-
finiciones de facto, como en el ejemplo de los PDET, que quedaron
reducidos a la formulacién de cuestionables hojas de ruta (Cepdipo,
2020a).

En el propésito de una mejor comprension de la politica guber-
namental frente al marco normativo del Acuerdo también deben
contarse los silencios gubernamentales, lo cuales deben conside-
rarse como de consentimiento o aceptaciéon implicita. Esta aseve-
racion adquiere mas fuerza cuando es sabido que frente a diversos
temas sensibles del acontecer nacional son usuales los anuncios
de posicién del presidente de la repablica o de funcionarios gu-
bernamentales. No fue ese el caso frente a diversas iniciativas
parlamentarias contrarias a lo preceptuado en el Acuerdo. Al res-
pecto es muy ilustrativo el caso del (fallido) proyecto de referendo
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concebido por el dirigente de la ultraderecha Alvaro Uribe, pro-
movido por el partido del Centro Democratico y presentado como
iniciativa ciudadana, en el cual se incluia la derogatoria de la JEP
(o su desvertebramiento) y la prohibicién de hacer parte del Con-
greso de la Republica a responsables de delitos de lesa humanidad
(ademas de anticipar indebidamente la decisién judicial, se busca-
ba excluir a excomandantes guerrilleros de la representacion poli-
tica convenida en el Acuerdo de Paz) (Semana, 2021a)2.

La concrecion de la politica de simulacion

En cuanto a la accién gubernamental que se adelantd en el cua-
trienio con fundamento en disposiciones ya existentes (tanto en el
Acuerdo, como producto de sus desarrollos normativos), se advir-
ti6 una marcada tendencia a la simulacién entendiendo por ello
que lo que el Gobierno afirm¢ se habria implementado, en sentido
estricto: a) no correspondia a lo senialado en el Acuerdo; o b) repre-
sentaba apenas una reinterpretacion unilateral de lo establecido
en él o c) incluia ejecutorias como si fueran del Acuerdo, sin serlo.

2 El borrador de la propuesta de referendo, presentada por Uribe 12 de enero de 2021,
decia: “5.- JEP. Derogatoria o reforma de fondo Garantias judiciales a los integrantes de
las FE AA. Alternativas: a) Se derogaria la Jurisdiccion Especial de Paz y sus funciones
se trasladarian a la jurisdiccion ordinaria, pero se mantienen los beneficios judiciales.
b) Se reducirian los periodos de los actuales magistrados. Garantias judiciales a los in-
tegrantes de las FEAA.: En todo caso habria una sala especial para los miembros de la
fuerza publica, con magistrados imparciales que conozcan sus protocolos, estructura
de mando y reglas operacionales. Libertad condicional para miembros de la fuerza
publica: Los miembros de la fuerza ptblica que hayan cometido delitos antes del 1° de
diciembre de 2016, cuando hayan cumplido cinco afnos de condena efectiva, podran
solicitarlalibertad condicional. Se exceptiian delitos de acceso carnal violento, abuso
sexual, secuestro, terrorismo o delitos contra el Estado”. Y “7.- Exclusién del Congreso
de responsables de delitos de lesa humanidad: Las personas responsables de delitos de
lesa humanidad no podran ser miembros del Congreso, ni de corporacién alguna de
eleccion popular, ni podran ser elegidos para cargos unipersonales. (De efecto general
e inmediato, principio de favorabilidad en materia penal pero NO en esta participa-
cién politica.)”.
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En cualquier caso, se traté de una instrumentalizacién politica a
su favor con la que se buscé demostrar el compromiso que tendria
el Gobierno con la implementacion del Acuerdo, y de paso contra-
rrestar las criticas sobre su politica en ese campo.

En este aspecto, la politica de la simulacion resulta mas dificil
desvelarla, pues obliga a seguimientos técnicos y especializados
a procesos y acciones gubernamentales, y requiere enfrentar,
ademas, la muy calculada accién comunicativa del Gobierno por
cuenta de la cual se presenté un estado cuasi-idilico de la imple-
mentacién y la reincorporaciéon, como ya se dijo. En este caso,
aproximar una valoracién juiciosa y con rigor sobre la accién gu-
bernamental impone:

a) Unejercicio de contraste entre las disposiciones del Acuerdo
y sus desarrollos normativos, con lo que en verdad realiz6 el
Gobierno. Por efecto de ese ejercicio, es posible identificar
sila narrativa y las ejecutorias gubernamentales correspon-
dieron a lo pactado por las partes. El caso de los Programas
de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET) es muy ilustra-
tivo de la enorme distancia entre los “PDET del gobierno” y
los “PDET del Acuerdo” (Cepdipo, 2020a).

b) En los casos que corresponda, una identificacién de las obli-
gaciones constitucionales y legales ya existentes antes de
la firma del Acuerdo y su diferenciacion frente a las nuevas
disposiciones derivadas de su firma. Se observo la situacion
irregular que obligaciones consuetudinarias del Estado (y
del gobierno) fueron presentadas como ejecutorias de la
implementacién. De nuevo, el caso de los PDET, es mas que
notorio.

Desde luego que es de suma importancia que, por efecto del
Acuerdo de Paz, la problematica de 170 municipios de la Colombia
profunda, histéricamente sometidos al abandono estatal y parti-
cularmente afectados por el conflicto, se haya hecho visible. Y que,
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por efecto del Acuerdo, los recursos que nunca llegaron a esos te-
rritorios, estuvieran apareciendo. Para el Gobierno, en ese caso, se
trataba de cumplir con lo que el Estado estaba obligado a hacery
no hacia.

No obstante, lo que pretendié el Acuerdo fue sumar esas obli-
gaciones ya existentes disponiendo nuevas (incluyendo nuevos re-
cursos), a fin de contribuir a transformar la vida en esos territorios
e incluso promover nuevos territorios y territorialidades emer-
gentes, desde un propésito de justicia territorial, por efecto de las
articulaciones, coordinaciones y ejecutorias en comin entre quie-
nes conforman la geografia de los 16 PDET y los 170 municipios.
Eso es muy distinto a hablar simplemente de municipios-PDET y
obras-PDET.

Segiin el Acuerdo, los PDET no pueden reducirse a una suma-
toria de ejecutorias, sobre todo de infraestructura, que ya deberia
haber suministrado o estar suministrando el Estado. En lo esencial
se trata mas bien de una construccién social, que incluye todo el
proceso de la politica publica para transformar los territorios. Y
que en el caso del Acuerdo posee disposiciones precisas. No se trata
solamente de la identificacién de necesidades y su organizacion
en pilares?; tarea desde luego valiosa, pero inconclusa, tanto en su
dimensién técnica, como politico-democratica (de preservaciéon y
profundizacién del componente de la participacién social).

Mucho mas problematico y cuestionable atn resulta el hecho
de someter un propdsito que agreg6 a la idea de construir paz con
enfoque territorial, como son los PDET, a una estrategia de seguri-
dad sustentada esencialmente en la ocupaciéon militar y el control
del “orden publico”, como ocurrié con las Zonas Especiales de In-
tervencion Integral (ZEII), también conocidas como Zonas Futuro.

3 Tales pilares son: 1) Ordenamiento social de la propiedad rural y uso del suelo; 2) in-
fraestructura y adecuacion de tierras; 3) salud; 4) educacion rural y primera infancia;
5) vivienda, agua potable y saneamiento basico; 6) reactivacion econémica y produc-
cién agropecuaria; 7) garantia progresiva del derecho a la alimentacién; 8) reconcilia-
cién, convivencia y construccién de paz. social de la propiedad rural y uso del suelo.
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Por mucho esfuerzo narrativo y de argumentacion que se haga lo
uno, los PDET, se encontraba contrapuesto a lo otro, las ZEII.

Mas alla de la narrativa gubernamental, de la estrategia de
propaganda acerca de que “algo maravilloso que estid pasando”
(lema adoptado para publicitar las ejecutorias sobre los PDET
del gobierno), y del bombardeo mediatico sobre las denominadas
obras PDET, terminado el periodo presidencial de Duque, queda-
ron formuladas hojas de ruta de los PDET por parte de una firma
consultora privada que no corresponden a la definicién de PDET
del Acuerdo de Paz (ART, s.f.).

Desde una perspectiva similar, se puede realizar un acerca-
miento a la politica de sustituciéon de cultivos de uso ilicito. Mien-
tras que, por unlado, el Gobierno privilegié la erradicacion forzada
y pretendi6 sin éxito la aspersion aérea de glifosato, buscando re-
tornar a la fracasada guerra contra las drogas (1o cual es abierta-
mente contrario al espiritu del Acuerdo de Paz); por el otro, afirmé
su compromiso con la sustitucién voluntaria y senalé incluso un
nuevo nivel en esa politica, que superaria al gobierno anterior, no
solo por mantener las familias inscritas en el programa, sino por
haber asegurado la financiacién.

Numerosos estudios han demostrado una paralisis de la imple-
mentacién en esa materia y advertido mas bien sobre el retroceso
en la mirada integral al problema de las drogas ilicitas conteni-
da en el Acuerdo y el desmonte gradual de la politica de sustitu-
cién voluntaria (Gonzalez Suarez, 2020) (Gonzalez Posso, 2020). A
lo anterior se adiciona que mas alla de la continuidad parcial del
subsidio transitorio a la sustitucién, no se advirtieron ejecutorias
de “construccién participativa y desarrollo de los planes integrales
comunitarios y municipales de sustitucién y desarrollo alterna-
tivo (Pisda)” (Punto 4.1.3.5.), con los cuales se buscaba contribuir
a una solucién de largo plazo a la problematica socioeconémica
que familias y comunidades cultiven la hoja de coca. El cambio
de gobierno en los Estados Unidos, con la llegada de Joe Biden a
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la presidencia, no generé modificaciones en la sefialada politica
gubernamental.

En igual sentido, se puede valorar la accién gubernamental
frente a las “garantias de seguridad”. Este caso es particularmente
dramatico, si nos orientamos por las manifestaciones exacerbadas
de violencia. Las disposiciones del Acuerdo son copiosas en esa
materia de seguridad y descansan sobre la atencién del principio
de integralidad en la implementacién. Los desarrollos normativos,
formulados durante el gobierno de Santos, son relativamente ro-
bustos y brindan herramientas ttiles para enfrentar los proble-
mas de violencia e inseguridad.

Empero, la visién sobre la seguridad en el Acuerdo chocé con
el enfoque del gobierno de Ivin Duque. Mientras que la primera se
sustenta en una comprension histérica de la violencia, en particu-
lar de la violencia politica, e intenta desarrollar —considerando las
condiciones del pais- el concepto de seguridad humana (integral),
formulado por las Naciones Unidas, el gobierno opt6 por un en-
tendimiento estrecho de la violencia como un fenémeno causado
por economias ilegales y por una vision de la seguridad, limitada al
control del orden publico privilegiando la presencia militar en los
territorios, todavia atrapada por la caduca doctrina (anticomunis-
ta) de la “seguridad nacional”.

Enlugar de valerse de las numerosas herramientas suministra-
das por el Acuerdo y por la normatividad vigente, opté por su pro-
piapolitica, que-como lo muestra con dramatismo la realidad- fue
un fracaso. Pese a la copiosa evidencia en contrario, el gobierno
se empeciné no solo en afirmar que la situacién de violencia e in-
seguridad estaria mejorando, sino que estaria cumpliendo con lo
convenido en La Habana. El caso de quienes conformaron la gue-
rrilla de las FARC-EP y se encuentran en proceso de reincorpora-
cion es suficientemente ilustrativo; resulta cuando menos insélito
que hayan tenido que solicitar medidas cautelares de proteccién
de sus vidas ante la Corte Interamericana de Derechos Humanos
(CIDH) y ante la Jurisdiccién Especial para la Paz. Por presiones de
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la JEP, el gobierno vio obligado a mostrar ejecutorias en el campo
de la seguridad, concordantes muy parcialmente con la estipulado
en el Acuerdo (JEP, 2020). Su situacién de inseguridad llegé a tal
extremo, que la Corte Constitucional declaré el estado de cosas in-
constitucional, el 27 de enero de 2022 (Corte Constitucional, 2022)
con lo cual quedé evidenciada la inaccién gubernamental. Al final
del mandato presidencial continuaba el asesinato sistematico de
quienes hicieron parte de las FARC-EP.

Estos tres ejemplos seleccionados, se podrian extender a otros
topicos de la implementacién. Aqui se ha pretendido apenas lla-
mar la atencién acerca de como se concret6 en casos especificos
una politica de simulacién.

La simulacion de la financiacion

La politica de simulacién alcanzé una mayor sofisticacién (o tal
vez, un mayor nivel de encubrimiento) en lo referido a la finan-
ciacion de la implementacién, entendida en términos tanto de los
recursos dispuestos (incluidas las fuentes), como de los efectiva-
mente ejecutados. Ni siquiera el trazador presupuestal para la paz
garantizo la posibilidad de un seguimiento adecuado a la destina-
cion (y ejecucién) de los recursos; tanto en su disenio como en la
aplicacién practica posibilité (y fortalecié) la simulacion.

Alos problemas de origen de la financiacién del Acuerdo, sefia-
lados al momento de formulacién del Plan Marco de Implementa-
cién por el componente FARC de la CSIVI, con los que se advertia
un proceso insuficientemente financiado desde el inicio, se le agre-
garon las dificultades para identificar y hacer seguimiento a los
recursos dispuestos y efectivamente ejecutados. En principio se
supone que si hay un Plan Marco de Implementacién y ese plan se
desagrega temporalmente (por periodo de gobierno) en capitulos
especificos a incorporar en el respectivo Plan Nacional de Desa-
rrollo, la asignacién y destinacién de los recursos esta asegurada.
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Aun asi, llevar la trazabilidad de lo dispuesto, se torna muy dificil
en la practica.

Recogiendo la experiencia de los pueblos étnicos (especialmen-
te indigenas), que lograron incorporar la figura del trazador presu-
puestal para hacer seguimiento a los recursos que el gobierno se
ha comprometido a asignarles, en el Plan Nacional de Desarrollo
del gobierno de Ivan Duque (Ley 1955 de 2019), se introdujo la figu-
ra del “trazador presupuestal para la paz” (Art. 220), segtn el cual
“las entidades estatales del orden nacional conforme a sus compe-
tencias identificaran mediante un marcador presupuestal especial
denominado —Construccién de Paz- las partidas presupuestales
tanto de funcionamiento como de inversion destinadas a cumplir
la implementacién del Acuerdo de Paz”. La disposicion merece en
todo caso ser destacada.

No obstante, es preciso advertir sobre dos aspectos que estimu-
laron la politica de simulaciéon: primero, al incluir de manera in-
distinta partidas de funcionamiento y de inversion, se asisti6 a la
posibilidad de que por cuenta de gastos de funcionamiento se so-
brestimaran los recursos de la implementacién, dado que esta res-
ponde esencialmente a un plan de inversiones; segundo, mas que
de un ejercicio de planeacién y de programacién presupuestal en
el que se asignaban recursos en funcion de programas y proyectos
especificos, lo que hicieron las entidades estatales fue identificar
qué programas y proyectos de los que ellas tenian podian ser impu-
tables a topicos de la implementacion, para, de esa manera, sumar
recursos y mostrar el (presunto) compromiso fiscal con la imple-
mentacioén. En esa prictica, asignacién de recursos para funciones
consuetudinarias del Estado se terminaron presentando como si
fueran para el Acuerdo de Paz.

Por otra parte, se identificaron rubros imputados a la imple-
mentacién, que no tienen nada que ver con ella (Cepdipo, 2021)%

* Ver: Centro de Pensamiento y Didlogo Politico (2021). El proyecto de presupuesto 2021:
El Acuerdo de paz entre la desfinanciacion y la continuidad de la simulacion. Cepdipo,
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El resultado de toda esa operaciéon presupuestal consistié en que
se terminé mostrando un cuadro de la financiacién del Acuerdo
no ajustado a la realidad, al cual se agregan los problemas de sube-
jecucién identificados por la Contraloria General de la Republica
(CGR). Asi, por ejemplo, en el Cuarto Informe sobre la implementa-
cion del Acuerdo, la CGR advirti6 que, de seguir a este ritmo, la im-
plementacién del acuerdo de paz, que en teoria iba a tardar quince
afios, duraria en realidad veinticinco; especificamente se sefial6
que entre 2017 y 2019, del total de recursos que se planearon, solo
se usaron $15 billones, el 65 % de lo estipulado; con lo cual se alert6
sobre un posible incumplimiento de compromisos pactados en el
Acuerdo de Paz (EI Tiempo, 2020b)°.

A todo lo anterior se adiciona una consideracién formulada
desde el momento del disefio del Plan Marco de Implementacién
durante el gobierno de Santos acerca del papel del Sistema Gene-
ral de Participaciones como fuente de financiacién. En este caso,
se esta en presencia de una fuente que posee reglas (constitucio-
nales y legales) claras de asignacion y destinacion especifica de los
recursos, que hacen imposible, técnicamente hablando, que los
recursos provenientes de ese sistema para financiar la implemen-
taciéon puedan contabilizarse como recursos nuevos. La porcién del
SGP que hipotéticamente podria financiar programas o proyectos
dela implementacién podria provenir del rubro de libre inversién,
que representa un porcentaje exiguo dentro del total de los recur-
sos del sistema. Mientras que los recursos del SGP son usados por
el gobierno como un comodin contable, segiin la Contraloria “me-
nos del 1% dela ejecucién en 2019 ha sido financiada con recursos

Documento de Trabajo No. 25.

5 “El primer afo de implementacién se gastaron $ 4,9 billones, de los 8,17 que ha-
bia disponibles. El segundo afio, la inversién fue de 4,01 billones, frente a 7,61 que
se habian planeado. 2019 fue la vigencia en la que mas se cumplié con el objetivo
de invertir los recursos que se tenian como meta: se usaron $ 6,21 billones de $ 7,55
disponibles. La razén, explica el informe, es que se reasigné parte del gasto social del
Presupuesto General de la Nacion (PGN). Y este afio van unos $ 4,83 billones, de unos
$7.3 billones guardados para la paz”.

114



La implementacién del Acuerdo de Paz con las FARC-EP

del SGP, por debajo de las expectativas de financiacién contempla-
das en el Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP) y en el Plan Plu-
rianual de Inversiones PPI de Paz del PND 2018-2022” (CGR, 2020).
Informes posteriores de la CGR ha reafirmado esta valoracién,
como se vera en el capitulo V de este libro.

Ademas de estas tendencias, todo indica que los recursos de la
implementacién durante el gobierno de Ivin Duque terminaron
engrosando las arcas del sistema de corrupcién que ha imperado
en el pais, como se evidenci6 al final del cuatrienio con el Ocad-Paz:

[.]Jorgano del Sistema General de Regalias (SGR) responsable de
viabilizar, priorizar y aprobar proyectos de inversion financiados
con recursos de regalias, que contribuyan a la implementacién del
Acuerdo Final [...]. También es responsable de designar la entidad pa-
blica ejecutora de dichos proyectos y la instancia encargada de con-
tratar la interventoria del mismo. (MHCP, s.f.)

En efecto, sin que atn haya resultados de las investigaciones
anunciadas sobre la apropiacién corrupta de los recursos a través
de un entramado liderado por altos funcionarios del Gobierno, las
cifras iniciales indicaron que se trataba de mas de 500.000 millo-
nes de pesos (Prieto, 2022). German Vargas Lleras advirtié sobre
montos significativamente superiores si se considera que hubo
una feria de asignacién de proyectos por mas de 7,7 billones de
pesos.

Solo en el Ocad Paz, actas 51 a la 56, se aprobaron iniciativas por va-
lor de 4,4 billones. Y en total fueron asignados 7,7 billones para 844
proyectos. Revisada la informacién, se da cuenta de 382 en ejecucién
y 129 terminados, pero no hay informacién de 333. ;Cémo puede ser
posible? Qué escandalo. Nadie da cuenta de nada. No lo hace el DNP,
que, ademas, recibié 61.000 millones dizque para hacerles segui-
miento y control a los proyectos. Tampoco la Contraloria, a la que
también le giraron recursos adicionales por 77.000 millones para
este efecto, y menos la Procuraduria, que recibié mas de 15.000, con
igual propésito. (Vargas, 2022)
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Y agregé con cierto sarcasmo: “Cémo no sefialar que en los re-
cursos de la paz si se rasp6 la olla: de 7,77 billones asignados para
10 afios, solo faltan por ejecutar 900 millones. Qué eficiencia” (Var-
gas, 2022).

La politica de desprestigio de la contraparte exguerrillera

Un componente importante del hacer trizas y parte del propoésito
de restarle valor al Acuerdo, se observé en el persistente despres-
tigio de la parte exguerrillera contratante del Acuerdo de Paz, en
proceso de reincorporacién. La pretension de deslegitimar a quie-
nes dejaron las armas fue una pretension de deslegitimacion del
propio Acuerdo.

Debe advertirse sobre una cierta sutileza en la politica guberna-
mental. El cuestionamiento a la parte contratante no comprometia
a la exguerrillerada de 1a base (que ha venido siendo individualiza-
da para acercarla cada vez més a una politica de Desmovilizacién,
Desarme, Reintegracién [DDR]), sino a los mandos guerrilleros,
especialmente a aquellos que hicieron parte de la maxima coman-
dancia (Secretariado y Estado Mayor Central). El desprestigio se
adelanté a través de dos maneras:

a) mediante la reiterada calificacion de criminales de guerra'y
de responsables de delitos de lesa humanidad;

b) denunciando el incumplimiento de los compromisos a que
estan obligados segtin el Acuerdo.

Sobre lo primero es preciso senalar que no es el Gobierno nacio-
nal el que debe proferir fallos sobre asuntos que le corresponden
ala JEP El Acuerdo previd, como parte de las competencias de esa
jurisdiccion, la investigacion y sancién de graves crimenes de gue-
rra y de delitos de lesa humanidad, presuntamente cometidos por
las partes comprometidas en el conflicto (incluyendo excepciones,
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como en el caso de los expresidentes de la repiblica). Lo acorda-
do se elev6 a norma constitucional (con distorsiones, por ejemplo,
para proteger a los llamados terceros civiles) y tuvo desarrollos le-
gales, dentro de las cuales se encuentran las normas estatutariasy
procesales, respetuosas del derecho constitucional al debido pro-
ceso. Sien los documentos y discursos gubernamentales (del presi-
dente o altos funcionarios de Gobierno) reiteradamente se aludi6é
a los criminales de guerra o responsables de crimenes de lesa hu-
manidad que se encuentran en el Congreso de la Republica®, fue
evidente que ademas de una transgresién intencional de la inde-
pendencia judicial, se estuvo frente a un desacatamiento del or-
den constitucional del debido proceso y un propésito notorio de
afectar la reincorporacioén politica en su forma de representacion
parlamentaria. A manera de ilustracién, reiterando esa posicién
a proposito de las imputaciones de la JEP a ocho integrantes del
antiguo Secretariado de las FARC-EP, el presidente Duque sefiald
que su gobierno esperaba:

[Que] quienes cometan crimenes de lesa humanidad no solamente
tengan sanciones ejemplarizantes y proporcionales, sino que tam-
bién no estén revestidos de honores y que, por el contrario, la san-
cion colectiva implique que no tengan derechos por encima de los
demas ciudadanos [...] Si bien vemos que se adelantan imputaciones
por el delito de secuestro a quienes ejercieron el mando superior de
grupos terroristas, también es importante, y es lo que esta a prueba,
que esas sanciones sean proporcionales, sean efectivas y no traigan
la revictimizacion de quienes fueron flagelados. (Semana, 2021b)

6 Para mostrar este punto, en la introduccién del documento Paz con legalidad, se
afirma: “También creemos que los integrantes condenados por crimenes de lesa hu-
manidad deben abandonar sus curules en el Congreso mientras cumplen sus conde-
nas, haciendo claridad que su partido puede reemplazarlos para que no pierdan las
curules que hoy ocupan; y que, quienes no hayan cumplido con todos los requisitos
que se exige para los beneficios de la Jurisdiccién Especial para la Paz (JEP), incluidos
la entrega de todos los bienes mal habidos, con destino a la reparacién de las victimas,
deberian perder la totalidad de los beneficios de la justicia transicional”(p. 3).
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Respecto a lo segundo, se hizo cada vez mas evidente el proposi-
to de construccién de una matriz de incumplimiento por parte de
quienes integraron las FARC-EP, con fundamento en las siguientes
lineas:

a) se engand al pais y a las victimas al no hacer entrega de los
bienes incluidos en el inventario entregado ala ONU el 17 de
agosto de 2017;

b) no se ha ofrecido verdad en los términos convenidos ni en
la JEP, ni la CEV; los relatos exguerrilleros son amanados y
buscan la exculpacion;

¢) no se ha colaborado en el combate al narcotrafico, pues no
se han entregado rutas ni redes de comercializacién;

d) no se contribuye debidamente el proceso de desminado
humanitario.

En cuanto a los bienes, ademas del desconocimiento factico de la
naturaleza y los alcances de una economia irreqular de guerra como
la que tuvieron las FARC-EP, que impediria cualquier propésito de
sobreestimacioén, ha habido una simplificacién antitécnica que la
reduce a bienes monetizables, ignorando el peso significativo —in-
cluso con propésitos reparadores de las victimas— de los bienes no
monetizables. A lo cual se agregan las dificultades de aseguramien-
to efectivo por parte del Estado de los bienes monetizables, dada
su diferenciada situacion juridica, caracteristica material y locali-
zacion. Tras la entrega del inventario en la fecha acordada por las
partes, le correspondia al Estado su aseguramiento. Por razones
que escapan a los propésitos de esta parte del capitulo, no lo hizo.
Tempranamente, en el gobierno de Santos y por efecto del Decreto
903 de 2017 se trasladé indebidamente la responsabilidad de cus-
todia a las antiguas FARC-EP hasta tanto no se produjese su entre-
ga material. Con base en esa disposicién unilateral, el gobierno de
Duque expidié los Decretos 205 y 1080 de 2020 con los cuales le
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puso fecha limite a la entrega del inventario. Se obligé a lo imposi-
ble. Cumplido el término, 31 de diciembre de 2020, lo que sigui6 fue
el informe del Gobierno a la JEP y la Fiscalia. Si cualquiera de es-
tas dos instituciones hubiera considerado un incumplimiento por
parte de los firmantes del Acuerdo en esa materia, podria haberse
activado un incidente de desacato o el inicio de investigaciones
propias del resorte de la Fiscalia. La consecuencia, si ello hubiera
ocurrido, podria haber derivado en una seria afectacién al proceso
de paz con las FARC-EP y, en especial, al proceso de reincorpora-
ci6én (Estrada et al., 2021).

Las comparecencias a la JEP y la CEV por parte de integrantes
de las antiguas FARC-EP ha sido una demostracién de su compro-
miso con las victimas del conflicto; por cierto, con enorme distan-
cia frente a lo realizado por agentes del Estado o por los terceros
civiles, lo cual denota un proceso de construccién de la verdad
histérica y judicial con sesgos que enfatizan, indebidamente, en
las responsabilidades guerrilleras. Dada la etapa procesal en la
que se encontraban los llamados macrocasos de la JEP, sentenciar
acerca de la calidad de las contribuciones exguerrilleras resultaba
mentiroso e irresponsable. La intencién de una condena mediati-
ca fue evidente, lo que servia de paso como alistamiento para las
discusiones que se veian venir acerca de las sanciones a aplicar.
El desprestigio de la otra parte contratante resultaba til para dar
sustento a la presunta incompatibilidad entre tener sancién por
la JEP y ejercer la representacion politica en el Congreso. Por otra
parte, los sefialados dictimenes a priori sobre las caracteristicas
de las responsabilidades guerrilleras tenian el propésito de incidir
indebidamente sobre el informe final de la CEV.

En lo referente a los compromisos derivados del Punto 4 del
Acuerdo, no existe obligacién exguerrillera alguna de contribuir
“a identificar redes, sistemas de comercializacién y rutas de orga-
nizaciones criminales dedicadas al narcotrafico”, como se afirmé
por parte de funcionarios del Estado, en cabeza del Alto Comisio-
nado para la Paz, Miguel Ceballos, a partir de su lectura amainada
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del Acuerdo, y con la que de paso se pretendi6 insistir en que las
FARC-EP constituian una organizacién dedicada al narcotrafico.
Esa presunta obligacién sefialada es parte de lo que el Acuerdo
denomina la “judicializacién efectiva” (Punto 4.3.1.), en realidad
a lograrse mediante el “fortalecimiento y ampliacién de la coo-
peracion internacional”. En lo que concierne a los compromisos
exguerrilleros, estos se refieren principalmente a la contribucion
al Programa Nacional Integral de Sustitucién de Cultivos de Uso
Ilicito (PNIS). La formulacién general del Acuerdo habla del:

[..] compromiso de las FARC-EP de contribuir de manera efectiva,
con la mayor determinacién y de diferentes formas a la solucién al
problema de las drogas ilicitas, y en un escenario de fin del conflicto,
de poner fin a cualquier relacién que, en funcién de la rebelion, se
hubiese presentado con ese fenémeno.

Todo ello se habia cumplido por la parte contratante del Acuerdo.
Desde otra perspectiva, otro tanto se puede sefialar respecto de las
obligaciones exguerrilleras en materia de desminado. Las contri-
buciones brindadas se ajustaban a la dinamica del trabajo en este
campo y a los rasgos especificos que asumié la accién mancomu-
nada (de Gobierno, exguerrilla y Naciones Unidas).

Vistas de conjunto, las acciones de deslegitimacién poseian una
intencionalidad perversa, en la medida en que se acompafiaron de
la pretensién de habilitar condiciones para el inicio de incidentes
de incumplimiento ante la JEP o a propiciar investigaciones de la
Fiscalia por la comisién presunta de delitos después de la firma
del Acuerdo de Paz. No parece exagerado afirmar que se traté de la
prefiguracion de escenarios para producir (sin éxito) expulsiones
por parte de la JEP de antiguos comandantes guerrilleros, llevarlos
a la carcel y hasta poderlos extraditar. Sin duda, otra manera per-
versa de hacer trizas el Acuerdo, con clarisimas connotaciones de
perfidia; otro golpe certero a los propésitos de la reincorporacién
integral, especialmente en su ambito politico. Existe suficiente evi-
dencia para dar sustento al cumplimiento integro por parte de la
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antigua guerrilla de las obligaciones contraidas en el Acuerdo de
Paz (CSIVI-FARC/Cepdipo, 2020b).

La precarizacion de la institucionalidad del Acuerdo

La institucionalidad propia del Acuerdo, concebida para hacer
seguimiento e impulsar la implementacién, apenas funcion¢ for-
malmente, lo hizo de manera muy irregular y diferenciada, y se
encontré distante de las posibilidades que ofrecen sus disefios de
origen.

La situacién de esa institucionalidad se explica por la lectura
general que el gobierno de Ivan Duque hizo del Acuerdo y sobre
todo porque fue concebida equivocadamente como una forma de
cogobierno exguerrillero. Estas instituciones se contemplaron
esencialmente para mantener la interlocucién entre las partes
contratantes del Acuerdo y como mecanismos de seguimiento,
impulso y verificacién a la implementacién, buscando ademas el
despliegue de formas de participacién de las mujeres y de los pue-
blos étnicos, asi como de procesos y organizaciones comprometi-
dos con el propdsito comun de la construccién de la paz estable y
duradera. Se puede hablar de un sistema de instituciones, ajustado
a esos propositos (Estrada et al., 2020). Siempre bajo el entendi-
do de que la responsabilidad principal y mayor frente a la imple-
mentacion, le corresponde al Gobierno, como lo estipula el propio
Acuerdo.

La politica de simulacién se extendi6 también a este campo. Tal
y como en otros aspectos, ante la imposibilidad de desconocer lo
convenido, entre otras cosas porque hay desarrollos legales que le
dan sustento, se opté por un formato que mostraba una institu-
cionalidad activa funcionando. Lo que el Gobierno mostré como
realizaciones de la implementacién, en muchas ocasiones obliga-
do por las circunstancias (y también por las presiones), fue la rea-
lizacién de reuniones; en su inmensa mayoria apenas de tramite
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administrativo formal, con intermitencias irregulares y alcances
muy diferenciados, y sin mayores consecuencias para la imple-
mentaciéon. En este aspecto, la politica de simulacién fue politica
de oidos sordos.

El caso de la Comisién de Seguimiento, Impulso y Verificacién a
la Implementacién (CSIVI) fue suficientemente ilustrativo y cons-
tituy6 un referente que se reprodujo incluso con mayor precarie-
dad en otras instancias del Acuerdo. A la realizacién muy irregular
de sus reuniones, se agreg6 la inasistencia permanente —mientras
ocup6 el cargo- de la entonces ministra del Interior, Alicia Aran-
go, en su calidad de representante del Gobierno en la CSIVI, in-
cluso cuando se debian abordar temas de su resorte, como en el
caso de las garantias de seguridad. Ello se complementd, ademas,
con dificultades para concertar el orden del dia, la exégesis extre-
ma y acomodada de la normativa que regula el funcionamiento
de la instancia, con la consecuencia de limitar sus posibilidades,
y la realizacién material de las reuniones con resultados preca-
rios. Mas alla de la preservacion de uno de los pocos espacios bi-
partitos de interlocucién, necesarios en todo caso al menos para
ventilar temas y preocupaciones, y con muy contadas excepciones
(por ejemplo, en materia de acreditaciones de exintegrantes de las
FARC-EP), es poco lo que esta instancia tuvo para mostrar en tér-
minos de ejecutorias de impulso a la implementacién. En la fase
final del gobierno, el trabajo fue alin mas limitado y fragil.

En la misma direccién, se puede valorar el trabajo del Conse-
jo Nacional de Reincorporacién (CNR), sometido a un sistematico
desdibujamiento de sus funciones originales. Aunque la instancia
se mantuvo formalmente, dist6 en su accionar de lo preceptuado
en el Acuerdo y la normatividad que lo regula. Asuntos tan sen-
sibles como la formulacién de la llamada Hoja de ruta de la rein-
corporacion social y economica, fueron definidos unilateralmente
buscando alinear el proceso a la estrategia del DDR. La Comisién
Nacional de Garantias de Seguridad (CNGS) tuvo que ser convoca-
da por presiones sociales y de la propia JEP, pero mas alla de esa
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circunstancia no se pudo ni siquiera concretar el propdsito para el
cual fue concebida: “el disefio y [..] seguimiento de la politica pu-
blica y criminal en materia de desmantelamiento de cualquier or-
ganizacién o conductas de que trata este acuerdo que amenacen la
implementacién de los acuerdos y la construccién de la paz”(en lo
esencial se trata del desmonte del paramilitarismo). Un analisis si-
milar se podria extender a la totalidad de las instancias propias del
Acuerdo; escapa a los objetivos de este texto (Estrada et al., 2020).

El desconocimiento del enfoque étnico y de género

La conjuncién de la simulaciéon y el hacer trizas se extendié por
simple inferencia l6gica a la implementacién de los enfoques gé-
nero y étnico. En ambos casos, se reprodujeron las tendencias de la
politica gubernamental de la Paz con legalidad, desde luego con las
particularidades correspondientes.

En el caso del enfoque de género hubo un evidente interés por
presentar ejecutorias, con las que, segiin el Gobierno, se habrian
atendido las disposiciones del Acuerdo en esa materia. El segui-
miento riguroso a las estrategias, programas y cifras gubernamen-
tales evidencia que mucho de ello no correspondié al Acuerdo de
Paz ni alos indicadores del Plan Marco de implementacién; con lo
cual no fue constatable —que mas alla de las narrativas— se estuvie-
ra frente a un proceso de transversalizaciéon del enfoque de géne-
ro segin lo convenido en La Habana. A lo anterior se agregd una
simplificacion conceptual del enfoque (sustentada en una lectura
binaria), que es conducente a que las diversidades sexuales practi-
camente desaparecieron del lenguaje y de la politica gubernamen-
tal. No hubo agenda alguna para la poblacién LGTBI, derivada de
las disposiciones del Acuerdo. No se advirtio, por otra parte, el di-
seflo y puesta en marcha de un plan estratégico, concordante con
lo establecido en el Acuerdo, a fin de contribuir a la superacién de
las brechas de género propias del régimen patriarcal que impera
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en el pais. En ese aspecto, debe sefialarse el desaprovechamiento
de la “Instancia especial de mujeres para el enfoque de género en
la paz”, concebida en el Acuerdo para promover la participacién
e impulsar la transversalizacion del enfoque (Cardoza y Velandia,
2020; Cardoza y Sandoval, 2021).

La situacion del enfoque étnico resulté atn méas precaria. Las
propias fuentes institucionales, especialmente la CGR, hablaron
de un bajo o nulo nivel de cumplimiento en los diferentes puntos
del Acuerdo con los pueblos étnicos, incluso, advirtieron sobre la
inconsistencia en las cifras yla ausencia de acuerdos técnicos para
la implementacién. En general, son constatables el rezago de las
acciones institucionales, las deficiencias en la garantia de salva-
guarda del derecho a la consulta previa, asi como vacios notables
en la transparencia y el acceso a la informacién. En los informes
gubernamentales se dieron por cumplidos indicadores del PMI,
especialmente en aspectos concernientes a la participacién de los
pueblos étnicos en los desarrollos normativos o los acondiciona-
mientos institucionales relacionados con la implementacion del
Acuerdo. La realidad muestra que tales desarrollos o acondiciona-
mientos, cuando se dieron, no contaron con procesos consultivos
o de concertacién. La transversalizacion del enfoque, que no se li-
mita al capitulo étnico del acuerdo, es evidentemente otro de los
propoésitos pospuestos del Acuerdo de Paz. También en este caso se
esta frente a una politica gubernamental que no se abri6 a la con-
tribucién del Acuerdo de Paz a la superacion de la deuda histérica
con los pueblos étnicos (Naranjo, 2020; Vargas, 2021).

El tratamiento hostil a Cuba, el garante de la paz

Segln las disposiciones del Acuerdo de Paz, el proceso de imple-
mentacién cuenta con dos garantes, Cuba y Noruega. Estos paises
han venido desempefiando a cabalidad esa funcién, ajustandose
a lo que le corresponde a todo garante: velar porque lo acordado
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concuerde con lo implementado y—en el caso de que se presenten
diferencias entre las partes— contribuir a buscar férmulas para
que estas sean superadas en la instancia de la CSIVI, bajo un prin-
cipio de imparcialidad.

En el caso de Cuba, es conocida la politica, desarrollada por dé-
cadas, de contribuir a la paz de Colombia (Castro, 2008). Desde la
década de 1980 son constatables diferentes momentos en los que a
pedido del Gobierno colombiano, se ha actuado para superar mo-
mentos dificiles derivados de la dindmica de la confrontacion de
fuerzas rebeldes contra el Estado. El Acuerdo de Paz con las FARC-
EP fue posible gracias a los buenos oficios de Cuba. Delegados es-
peciales del Gobierno de ese pais, contribuyeron en su momento a
que se desarrollara la fase discreta o exploratoria entre el Gobier-
no colombiano y la guerrilla de las FARC-EP, que condujo a que el
26 de agosto de 2012 se firmara en La Habana el acuerdo de agenda
de conversaciones. El proceso de paz con las FARC-EP se adelantd
en territorio cubano y cont6 con todas las condiciones necesarias
brindadas por el Gobierno de Cuba para que pudiera llegar a feliz
término. Firmado el Acuerdo de Paz, el 24 de noviembre de 2016,
Cuba, a peticién del gobierno de Santos, asumié el rol de garante
de la implementacién y ha venido cumpliendo ese papel de ma-
nera impecable, como ya se dijo (Estrada, 2020b). Esa posicion del
Gobierno cubano merece el reconocimiento y el agradecimiento
de la sociedad colombiana.

El gobierno de Duque tuvo que aceptar la condicién de garante
de Cuba, pese a que el proyecto politico de derecha que lo inspira-
ba, consideraba que ese pais lideraba junto con Venezuela, una es-
trategia de expansion del castrochavismo en la Region y veia, segiin
se ha expuesto en este texto, el Acuerdo de Paz como una extension
de esa estrategia.

La situacién generada por el atentado del ELN contra la Escuela
de Policia General Santander el 17 de enero de 2019, ademas de con-
ducir a la ruptura unilateral de las conversaciones con esa guerri-
lla, le sirvi6 de argumento para desarrollar una politica inamistosa
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y hostil contra el Gobierno de Cuba, que se concreté con la labor de
zapa adelantada ante el Gobierno de los Estados Unidos por el en-
tonces Alto Comisionado para la Paz, Miguel Ceballos, para incluir
a Cuba en la lista arbitraria de paises que no cooperan en la lucha
contra el terrorismo, elaborada por la potencia imperial (Estrada,
2022a)’. E113 de marzo de 2020, el sefior Ceballos informo a la opi-
nién piblica —con inusitado regocijo— sobre la inclusién de Cuba
en la senalada lista, afirmando que tal decisién representaba, a su
juicio, un espaldarazo del gobierno Trump a la politica de gobier-
no del presidente Duque, a sabiendas de que tal gestion conllevaba
consecuencias para el Gobierno cubano y para la poblacién de la
isla (EI Tiempo, 2020c)?.

Esa primera decision de los Estados Unidos fue seguida por la
inclusién de Cuba en la lista de paises patrocinadores del terro-
rismo. A la gestion del gobierno de Duque se le agregaba el apoyo
de Cuba al régimen de Maduro, cuyo gobierno era sefialado por la
potencia imperial, de crear un “un ambiente permisivo para que
los terroristas internacionales vivan y prosperen dentro de Vene-
zuela™. De esa manera, qued6 en evidencia que en realidad se es-
taba frente al desarrollo de uno de los componentes de la politica
exterior de los Estados Unidos para enfrentar la triada del mal, que

7 El argumento presentado por el Gobierno colombiano consistia en la negativa de
Cuba ala peticion de extradicion de los miembros de la Delegacién de Paz del ELN que
se encontraban en La Habana. El Gobierno de Colombia pretendia que Cuba descono-
ciera los protocolos acordados con el ELN para el evento de una ruptura de los diélo-
gos y violara normas vigentes del derecho internacional sobre la materia. Debe sefia-
larse que la postura cubana de respetar los protocolos fue respaldada por Noruega, el
otro Garante del proceso con el ELN y por sectores de la comunidad internacional. En
esta parte del texto me apoyo en Jairo Estrada Alvarez (2022a).

8 Tras conocer la noticia, Ceballos afirmé textualmente: “En este momento, hay
un espaldarazo del Gobierno de los Estados Unidos al Gobierno de Colombia y a
la insistente solicitud del presidente Ivan Duque y la Cancilleria que estas per-
sonas sean entregadas a la justicia colombiana” (se refiere a los miembros de la
Delegacién del ELN).

° Ese argumento también se ha caido por su propio peso si se considera que entre
tanto el gobierno de Biden —desde hace meses— ha iniciado acercamientos con el go-
bierno de Venezuela, de conocimiento publico, variando su politica frente a ese pais.
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ademas de a Cuba y Venezuela, incluye a Nicaragua. Toda esa tra-
ma, junto con los intentos de socavar y derrocar a esos gobiernos,
ha quedado muy bien documentada en el libro del exasesor para
la seguridad nacional John Bolton, La habitacion en la que sucedié
(Bolton, 2020).

Lainclusioén de Cuba en la senalada lista se inscribié dentro del
proposito de arreciar el infame bloqueo econémico que, segin es-
timaciones del Gobierno de la isla ha tenido, en sus mas de sesenta
anos de aplicacién y hasta diciembre de 2020, un costo de 147 853
millones de délares (Blanco y Carmenate, 2021). Con el propésito
de concitar mayores apoyos de los sectores mas extremistas del de-
rechista Partido Republicano y de la mafia cubano-americana con
fuerte influencia en el voto del estado de Florida, Trump ya habia
expedido 243 medidas adicionales para acentuar el bloqueo econé-
mico, institucionalizado en el ordenamiento estadounidense por
cuenta de la Ley Torricelli (1992) y de la Ley Helms-Borton (1996).

A todas esas disposiciones, por efecto de la inclusién de Cuba
en la lista de paises patrocinadores del terrorismo, se agregaba ahora
la pretension de cerrar cualquier posibilidad de financiamiento en
el mercado mundial con la aspiracién de acrecentar las carencias
y dificultar ain mas el acceso de la sociedad cubana a recursos ba-
sicos y sembrar, asi, el descontento social para minar la legitimi-
dad del Gobierno. Tal y como ha ocurrido —fallidamente- desde el
6 de abril de 1960, cuando el Subsecretario Asistente para Asuntos
Interamericanos, Lester D. Mallory, fij6 como estrategia de lucha
contra la Revolucién Cubana “privar al pais de recursos materiales
y financieros para generar y lograr la rendicién por hambre, sufri-
miento y desesperacién” (Arias, 2021).

Es claro, por tanto, que la insistencia del gobierno de Duque en
la extradicion de los integrantes de la Delegacion de paz del ELN,
ademas de una accién inamistosa, desobligante y perversa frente
a un gobierno que por décadas ha manifestado y demostrado su
compromiso con la paz de Colombia, se sumaba a la estrategia de
los Estados Unidos y de la derecha transnacional de consolidar sus

127



Jairo Estrada Alvarez

posiciones geopoliticas y de enfrentar la amenaza derivada de la
presunta expansion del castrochavismo en la region.

Deben mencionarse otros dos hechos que demuestran la or-
questacién continua de una politica del Gobierno derechista co-
lombiano contra Cuba, que apuntaban a reforzar la malévola tesis
de su presunto patrocinio al terrorismo. Me refiero, en primer
lugar, al tratamiento dado a la informacién suministrada por la
Embajada de Cuba (sin poder verificar) sobre un posible atentado
en Bogota por parte del Frente Oriental de Guerra del ELN. El 11 de
febrero de 2021, el gobierno de Duque transmitioé:

[..] a Cuba la peticion del Estado colombiano de informacién precisa
sobre posibles hechos, datos o condiciones de tiempo, modo o lugar
que pudiera conocer el Gobierno cubano acerca de la alerta que han
transmitido en relacién con un posible ataque terrorista del ELN en
Bogota. (Deutsche Welle, 2021)

Aqui se deja entrever que la delegacion diplomatica cubana tenia
conocimiento detallado de los presuntos hechos, haciéndola cém-
plice de ellos. La entonces canciller colombiana, Claudia Blum,
fue mas all al asegurar que los miembros del Comando Central
del ELN que se encontraban en Cuba “son responsables de la eje-
cucion de directrices emitidas por la direccién nacional del ELN”
(Deutsche Welle, 2021). La guerrilla, por su parte, aclard, “que la
informacién que recibié la embajada de Cuba en Bogota no hace
parte de los planes militares del ELN” (Deutsche Welle, 2021).
Decantados esos hechos, se puede afirmar que muy probablemen-
te se estaba frente a una operaciéon urdida desde los servicios de
inteligencia y el Gobierno colombiano, con el fin de producir un
entrampamiento que comprometiese al garante del proceso de
paz.

Esta afirmaciéon que pudiera parecer exagerada y presa de teo-
rias conspirativas, adquiere mayor peso cuando se consideran, en
segundo lugar, las revelaciones de la revista colombiana Raya,
que dejaron en evidencia que durante el gobierno de Ivan Duque
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se adelantaron operaciones conjuntas encubiertas entre los 6rga-
nos de inteligencia colombianos y estadounidenses para espiar a
la delegacion diplomatica cubana en Colombia y para urdir pla-
nes y acciones de guerra sucia contra Cuba, al mejor estilo de los
tiempos de la Guerra Fria (Bolanos, 2022). Segin los documentos
secretos analizados por Raya, se lleg6 al extremo de sembrar falsas
pruebas en el ordenador de un comandante del ELN para presen-
tar a funcionarios de la embajada cubana como supuestos espias
y agitadores subversivos, responsables de la revuelta social que se
desat6 en Colombia tras el paro nacional del 28 de abril de 2021(E!
Tiempo, 2021c). Sin duda, historias delirantes.

Ademas del insélito trato a la relacién diplomatica con Cuba, Ga-
rante de mas de un proceso de paz, se pusieron de manifiesto accio-
nes sistematicas de espionaje y entrampamiento inscritas dentro de
una estrategia general para vincular al Gobierno cubano con acti-
vidades de patrocinio al terrorismo. La investigaciéon publicada por
Raya mostré que esas labores de inteligencia nunca pudieron cum-
plir sus objetivos ni presentar evidencias ajustadas a la realidad.

Durante el gobierno de Duque se apreci6 la absurda dualidad
de Cuba, por un lado, garante de la paz y, al mismo tiempo, patro-
cinador del terrorismo internacional. Entre tanto, el Gobierno
progresista a través del presidente Gustavo Petro y de otros altos
funcionarios, sectores del Congreso de la Reptublica, intelectuales,
iglesias y numerosas voces de la comunidad internacional han lla-
mado a excluir a Cuba de la lista elaborada por los Estados Unidos
y a superar esa injusta situacion que afecta al conjunto de la socie-
dad cubana (Cancilleria, 2022).

La situacion del componente internacional de verificacion

El componente internacional de la verificacién (Punto 6.3), aunque
logro sostenerse e incluso fortalecerse en algunos aspectos, se vio
sometido a presiones indebidas por parte del Gobierno, incluso
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a su desmonte parcial, y también al desconocimiento factico del
acompanamiento internacional, segin los términos del Acuerdo.

Hay dos instituciones internacionales de la mayor importancia
en el propodsito de seguimiento a la implementacién y de la formu-
lacién de recomendaciones para el direccionamiento de la accién
gubernamental, derivadas del sistema de Naciones Unidas. Una,
surgida a peticién de las partes hecha al Consejo de Seguridad por
intermedio del secretario general: la Misi6n Politica de Verifica-
cion; la otra, la Oficina del Alto Comisionado de la Naciones Uni-
das para los Derechos Humanos. Ambas con mandatos precisos,
definidos en el propio Acuerdo de Paz, en los puntos 6.3.3. y 6.3.4
respectivamente.

En el contexto de una politica de simulacién y de hacer trizas el
Acuerdo, como se ha venido exponiendo en este texto, los informes
y la accidn politica de estas instancias adquieren el mayor signi-
ficado. Por una parte, constituyen un freno de facto frente a las
pretensiones de desconocimiento del Acuerdo; al mismo tiempo
contribuyen a llamar la atencién sobre tépicos sensibles de la im-
plementacién y sobre la necesaria puesta en marcha de medidas
por parte del Gobierno.

Aunque se comprende que la Misién de Verificaciéon es una
institucién neutral de caracter politico-diplomatico, de la cual
se esperan lecturas ponderadas sobre el estado de la implemen-
tacién, la preocupante tendencia que exhibié el proceso (critica
y de precariedad), demandaba mayor contundencia en la valora-
cion de la accién gubernamental frente a las obligaciones deriva-
das del Acuerdo. Pero esto no fue lo que pasé; sin embargo, no se
desconoci6 la importancia de los pronunciamientos que, vistos en
conjunto, fueron utiles para la preservacion del Acuerdo y para
contrarrestar tendencias de la politica gubernamental. La presion
del Gobierno para que la politica de estabilizacién Paz con legali-
dad fuera aceptada (sin serlo) como la politica de implementacién
del Acuerdo fue mayuscula; el acomodamiento indebido de apar-
tes de las valoraciones de la ONU a un reconocimiento de éxito de
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la politica gubernamental fue reiterado en un inusual uso politico
de los documentos y declaraciones de esa organizacién. Aunque
el mandato de la misién no compromete la verificacién de todo el
Acuerdo (Punto 6.3.3.) debe reconocerse su esfuerzo por cumplirlo
atendiendo la perspectiva de integralidad de la implementacién.
La labor de la Misién se complejizé alin mas a partir de 2021 dada
la solicitud de extender el mandato a la verificacién de las sancio-
nes de la JEP.

Los informes de la Oficina del Alto Comisionado de las Nacio-
nes Unidas para los Derechos Humanos han producido reiterados
malestares en los gobiernos, aun antes del inicio de la implemen-
tacion del Acuerdo de Paz, dadas sus posturas criticas y de compro-
miso a fondo con la defensa de los derechos humanos. La opinién
publica tuvo conocimiento de las pretensiones (y presiones) del
gobierno de Duque hasta el momento de renovar el mandato el 30
de octubre de 2019, tras meses de negociaciones, en las que inclu-
so se llegd a poner en entredicho la continuidad del mandato de
la Oficina en Colombia. Se hablé incluso de condicionamientos.
Asimismo, fue reiterado el cuestionamiento piblico a los informes
presentados por la Oficina, incluido el “capitulo especial en rela-
cién con la implementacion de los acuerdos en materia de dere-
chos humanos”.

Por otra parte, el gobierno de Duque inicié y consolid6 el des-
monte de un componente importante del sistema de verificacion:
los Notables. Sin explicacién alguna, decidié de manera unilateral
desconocer esta instancia, cuyo mandato también fue estipula-
do de manera precisa en el Acuerdo (Punto 6.3.2.), y que encontré
conformada por los expresidentes Pepe Mujica y Felipe Gonzalez
al inicio del periodo gubernamental; mantuvo si, la Secretaria Téc-
nica conformada por el Cinep/Cerac para el apoyo a los Notables.
Se exhibi6 de esa manera una situacién extrana: hubo Secretaria
Técnica para apoyar a los Notables, pero no hubo instancia de
Notables.

131



Jairo Estrada Alvarez

A lo anterior se adiciona el congelamiento del componente de
acompaifiamiento internacional (Punto 6.4.2.), con lo cual se desco-
noci6 toda la potencialidad derivada del trabajo mancomunado de la
institucionalidad internacional (Estados, organismos multilaterales,
organizaciones sociales y no gubernamentales). Mas bien se opté por
relacionamientos directos al antojo y conveniencia, que no necesa-
riamente responden a los propésitos de la implementacién del Acuer-
do de Paz, asi este sea usado sobre todo en la busqueda de recursos.

La individualizacion de la reincorporacion

En medio de la minimizacién de los problemas de la reincorpo-
raciéon y de la maximizacién de las ejecutorias del Gobierno en
esa materia, se observo una tendencia del proceso distante de los
disefios pactados por las partes en La Habana y en la que se ad-
virti6 un reforzamiento del enfoque predominante hasta la firma
del Acuerdo de la Desmovilizacién-Desarme-Reintegraciéon (DDR).
También en este caso, la simulacién adquirié cuerpo.

Ademas del simil fabricado por la Consejeria Presidencial para
la Estabilizacién y la Consolidacién (CPEC) entre el estado de la
reincorporacién y la vida en una isla de la fantasia, se conocieron
declaraciones del expresidente Santos y de los exnegociadores
Humberto de La Calle y Sergio Jaramillo con reconocimientos a
la politica de reincorporacion del gobierno de Ivan Duque (Neira,
2020d)*. Solo lecturas limitadas y parciales sobre la reincorpora-
cién permiten aseveraciones de ese tipo. En efecto, en lo que con-
cierne a asuntos basicos tales como la provisiéon de condiciones
para la continuidad de hecho de los ETCR tras su terminaci6én for-
mal o el mantenimiento de la renta basica y de las obligaciones de

10 Sergio Jaramillo afirmé: “Yo creo que el gobierno Duque ha abordado la reincor-
poracion con seriedad. En algunos puntos ha ido incluso més alla de lo que estaba
acordado, prolongando la vida de los ETCR, por ejemplo [..]".
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aseguramiento social (salud y pensiones), la ruta educativa, entre
otros, es decir, lo referido a aspectos puntuales (y limitados) de la
reincorporacién individual (incluidos casos proyectos producti-
vos) es cierto que el gobierno de Duque cumplié con lo obligado.
Incluso, concibi6 y puso en marcha una hoja de ruta de la reincor-
poracion, que se desvié de los disefios de origen con los cuales se
buscaba privilegiar una reincorporacién colectiva inmersa en las
dinamicas territoriales, reforzando el encauzamiento del proceso
hacia la DDR (Estrada, 2020c).

Los magros avances de la reincorporacién colectiva, juntados a
las nuevas expectativas surgidas en sectores de la exguerrillerada,
estimularon la salida de los ETCR y la formacién de una didspora
que en 2021 se expresaba en 93 Nuevas Areas de Reincorporacién
(NAR), frente a la cual no habia practicamente respuesta alguna por
parte del Estado. La poblacién de firmantes directos del Acuerdo que
habitaban los ETCR se estimaba, en 2021, en 2893, un 30 % aproxi-
madamente del total de la poblacién exguerrillera. A esa poblacién
debe reconocérsele que el proceso de reincorporacion no registré
un mayor nivel de precariedad gracias a una mezcla de tozudez y
sacrificio. El acceso a la tierra, el disefio y puesta en marcha de los
proyectos productivos, las soluciones de vivienda, entre otros, se
encontraron con el santanderismo hirsuto, la precariedad de la ins-
titucionalidad estatal y las inercias de sectores del funcionariado
publico. De tal manera, que lo que hay de reincorporacion colectiva
es mas el producto del esfuerzo propio, con apoyos focalizados de
la cooperacién internacional, que de una accién gubernamental efi-
ciente y ajustada a las disposiciones del Acuerdo. La gran mayoria
de los planes especificos de la reincorporacién socioeconémica que-
daron engavetados o en formulaciones preliminares.

Junto a esas realidades especificas de la reincorporacién, se en-
cuentran los ya sefialados problemas del exterminio en curso con-
tra quienes integraron la fuerza guerrillera, los casos en ascenso
de desplazamiento forzado (calificados por el gobierno de Duque
como traslados), a lo cual se agregan las amenazas y la persistente
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estigmatizacién, estimulada desde la presidencia de la reptblica
hacia abajo.

El cinismo parece ser un sustantivo mas apropiado que la simu-
lacién al momento de aproximar una valoracién de la accién gu-
bernamental del cuatrienio de Duque frente a la reincorporacién
integral. Tal y como ocurre con la implementacién en su conjunto,
también en este caso se estd frente ala necesidad urgente de recon-
ducir el proceso hacia la senda trazada por el Acuerdo de Paz.

Impactos del incumplimiento y la no implementacion

Los otros componentes de la conjuncién de la simulacién y el hacer
trizas se refieren no ya a los asuntos que comprenden de manera
mas directa el Acuerdo y su implementacion, sino a los impactos
politicos, econémicos, sociales y culturales generados por la no
implementacion.

Aunque evidentemente se trata de un aspecto de dificil com-
probacién empirica, pues se sitia en el campo del andlisis de si-
tuaciones contrafactuales (¢qué hubiera sucedido si el Acuerdo se
hubiera implementado integralmente?), la no implementacién o la
implementacién parcial o distorsionada, o la simulacién de la im-
plementacién, producen efectos que vistos en conjunto no solo han
aplazado, sino que han incidido sobre las condiciones de posibili-
dad para desatar los efectos transformadores del Acuerdo de Paz. La
implementacién precaria de la Reforma Rural Integral ha impedido
las transformaciones que se esperaba que el Acuerdo desatara; lo
mismo se podria predicar respecto de las disposiciones de los demas
puntos del Acuerdo. Los eventos a mencionar comprenderian un
muy extenso listado. Y debe considerarse, ademas, que no se esta
frente a asuntos menores. Aunque no se trata de grandes transfor-
maciones sociales, si se esta frente a un potencial reformista y mo-
dernizador del orden social vigente en diversos ambitos.
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En ese sentido, en principio se trata de responder a la pregunta
sobre la responsabilidad —sobre todo ética y politica— que se deriva
del haber obstruido o de la omisién de actos por parte del Gobier-
no, cuando ha sido el propio Estado (o el Gobierno en su represen-
tacién) quien se comprometié con el Acuerdo de Paz. A lo cual se
adiciona que su politica general, en lugar de reforzar las condicio-
nes para la regulacion politica de la conflictividad social, acentu6
la confrontacién en diversos ambitos y niveles, minando en pers-
pectiva las posibilidades de la construcciéon de la paz.

No debe quedar ninguna duda: parte de la compleja situacion
que exhibe en la actualidad la realidad colombiana, en especial la
relacionada con la continuidad de la violencia y de expresiones te-
rritorializadas de la guerra, tiene una de sus explicaciones princi-
pales en la no implementacién integral del Acuerdo de Paz con las
FARC-EP. Y en eso, le cabe al gobierno de Ivan Duque la mayor res-
ponsabilidad. Desde luego, bajo el entendido de que un Gobierno
es expresion de la configuracion especifica, en un momento deter-
minado, de las relaciones de fuerza y de poder, que se encuentran
organizadas institucionalmente. En este caso, con el gobierno de
Duque, se trat6 del mandato que ha reflejado de mejor manera las
resistencias sistémicas contra cualquier atisbo de reforma que se
considera pueda afectar las condiciones histéricas de la Constitu-
cién y la reproduccién del orden social existente™.

Seria ingenuo haber esperado que un gobierno con el talante del
de Duque se hubiera comprometido con la implementacién cabal

1 Que tales resistencias no proceden exclusivamente de gobiernos lo demuestra
el entrampamiento al proceso de paz con las FARC-EP y a los exintegrantes de la
Delegacion de Paz en La Habana, Ivin Marquez y Jests Santrich, orquestado por la
Fiscalia de Néstor Humberto Martinez y la DEA, y amplificado por los medios de
comunicacién, por cuenta del cual se pretendia involucrar ademas a funcionarios
del mas alto nivel del gobierno de Santos, incluido el entonces vicepresidente, Oscar
Naranjo. En ese caso, se traté de una conspiracion transnacional, que logré ser desve-
lada gracias a una juiciosa investigacion periodistica adelantada por Edison Bolafios
de El Espectador. Sin duda, esa conspiracién vario la trayectoria del proceso de imple-
mentacion, con implicaciones que trascienden los hechos inmediatos.
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de Acuerdo de Paz. La politica por la que tuvo que optar, que se ha
tratado de exponer en esta parte del libro, representa mas que for-
taleza y conviccion casi fanatica por un proyecto politico retarda-
tario, el miedo porque el potencial reformista y transformador del
Acuerdo —de desatarse— pudiera romper (o cuando menos agrietar)
los muros que han mantenido represada la forma histérica de la
dominacién de clase que atin continta prevaleciendo.

Este capitulo no ha discutido las posibilidades del Acuerdo y
su implementacion. Tampoco las condiciones politicas y sociales
que hacen posible que lo acordado se mantenga vivo en medio de
la politica aqui descrita; manifestando por cierto que los analisis
sobre el Acuerdo deben trascender el texto y el chequeo de la im-
plementacién (sin dejarlos de lado, desde luego). Todo ello escapa
a los alcances de lo que aqui se ha propuesto, pues de lo que se ha
tratado basicamente es de poner al desnudo el despliegue de la po-
litica gubernamental de la Paz con legalidad, que imperé durante el
cuatrienio 2018-2022%

En su version original, este texto se nutrié de intercambios realiza-
dos con el equipo de investigadores e investigadoras del Centro de
Pensamiento y Dialogo Politico en el segundo semestre de 2020; fue
publicado en 2021 con el titulo “Elementos para la caracterizacién de
la “paz con legalidad”, como capitulo del libro La “paz con legalidad”
al desnudo. Simulacion de la implementacion y trizas del Acuerdo de paz
con las FARC-EP. Bogota: CEPDIPO, Gentes del Comn. El texto ha sido
corregido y actualizado.

12 La vision gubernamental, radicalmente opuesta a lo desarrollado en este capitulo,
se encuentra en Duque Marquez y Archila Pefialosa (2021).
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Condiciones de la implementacion al final
del gobierno de Ivan Duque

Al finalizar el gobierno de Ivan Duque, se comprobé lo que era pre-
visible desde que se firmé el acuerdo entre las FARC-EP y el Estado
colombiano el 24 de noviembre de 2016: su materializacién estuvo
atravesada por una intensa disputa, que lo llev6 por un camino en
el que, por una parte, se observaron distorsiones frente a su dise-
fio original, modificaciones unilaterales, cumplimientos parciales,
incumplimientos, simulaciones, y una marcada tendencia a la
consumacion de la perfidia —expresada en la pretensién de hacerlo
trizas— en algunos de sus componentes principales. Y por la otra,
al mismo tiempo, algunos logros significativos, pero limitados jun-
to con una mayor aprehension social que lo fue llevando a ser in-
corporado en las aspiraciones de amplios sectores de la sociedad
colombiana, particularmente de aquellos que se expresaron en la
rebelion social que se vivié en Colombia tras el paro nacional del
28 de abril de 2021.

En todo caso, debe afirmarse que —vistos de conjunto y en su
integralidad- la mayoria de los propésitos y disposiciones princi-
pales democratizadores y transformadores de la realidad social
contenidas en el Acuerdo pueden considerarse aplazados o pos-
puestos. Sin dejar de lado los poco perceptibles (y madurados)
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efectos politicos y culturales asociados con la indiscutible redefi-
nicién del campo politico y el realinderamiento de los proyectos
(politicos) de sociedad ya elaborados o en trance de formulacién,
que se encuentran en un momentum histérico en el que no se ad-
vierte todavia una trayectoria consolidada del proceso politico y
social en el mediano y largo plazo.

Aunque los resultados del plebiscito del 2 octubre de 2016 ya ha-
bian advertido sobre algunas de las resistencias sistémicas frente
a la materializacién de la solucion politica con las FARC-EP, lidera-
das por las expresiones politicas guerreristas de las clases domi-
nantes y sectores de los gremios del capital, tras la refrendacion
del Acuerdo renegociado por parte del Congreso de la Reptblica en
noviembre de 2016 y la declarada constitucionalidad de ese acto
por el tribunal constitucional, se desplegaron con razén expectati-
vas acerca del inicio del proceso de implementacion.

Tales expectativas fueron mayores luego de observarse las mar-
chas guerrilleras desde sus antiguos campamentos (en los que se
lograba una presencia territorial en cerca de 380 municipios) ha-
cia las 27 Zonas Veredales Transitorias de Normalizacién (ZVTN).
De esa manera, se consumo por parte de las FARC-EP el desmonte
de su despliegue estratégico politico-militar, iniciado con el acuer-
do de dejacion de armas de junio de 2016, asila dejacidn terminara
materialmente meses después, el 15 de agosto de 2017, como se ha-
bia convenido, en un lapso por cierto en extremo corto y acelerado
si se compara con otras experiencias internacionales.

Terminado el cuatrienio presidencial 2018-2022, debe recono-
cerse que primaron maés las expectativas sembradas por la firma
del Acuerdo, considerando el arco historico de democratizacién
que este podria abrir, que la valoraciéon de las condiciones histéri-
co-concretas con que se encontraria el proceso de implementacién,
las cuales ademas del examen de la correlacion social y politica de
fuerzas en el orden nacional-estatal y en la dimension geopolitica,
también incluyen el papel de los hechos contingentes.
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Este capitulo tiene el propésito principal de ofrecer un analisis
de las tendencias de la implementacién hacia el final del gobierno
de Ivan Duque, para lo cual se han identificado factores conside-
rados relevantes que pueden contribuir a un entendimiento mas
complejo de la situacién del proceso terminado el cuatrienio presi-
dencial, de los conflictos y contradicciones que lo atravesaban, asi
como de las trayectorias de salida que se encontraban en disputa.

Se han tomado como punto de partida las previsiones para lo-
grar su cumplimiento, sefialando los limites asociados con una
marcada tendencia a su juridizacion y la presencia de una (con-
tinua) renegociaciéon de facto de lo acordado, y mostrando que
el Acuerdo y su implementacién se encontraron en medio de un
campo politico en intensa disputa, en el que —durante el gobierno
de Ivan Duque- se observo un severo deterioro de las condiciones
de su materializacién, el cual se acompané de la persistencia de
la violencia, de la continuidad de la guerra y de la pretensién de
retorno y remozamiento de la politica de la sequridad democrati-
ca. Una atenci6n particular se brinda a afectaciones a la verdad y
la justicia para terminar el conflicto, asi como al papel del factor
internacional. En igual sentido, se consideran los impactos deriva-
dos de la pandemia del covid-19.

La perspectiva de andlisis se amplia con el abordaje de aconte-
cimientos politicos y sociales condensados en el paro, la rebelién
social y en la eleccién presidencial del 19 de junio de 2022, que tuvo
un significado especial en la medida que advirtié una reconfigura-
cién del campo politico y de fuerzas en contienda, que parece dar-
le nuevas posibilidades al Acuerdo y la implementacién; de igual
manera, ocurre con la incorporacién de valoraciones preliminares
acerca del rol de la parte exguerrillera contratante del Acuerdo.
Finalmente, se plantea la necesidad de una actualizacién de lo
convenido en La Habana a fin de que —sin afectar los contenidos y
disposiciones ya pactadas— se permita recuperar para la sociedad
colombiana el bien comun en que, entre tanto, devino el Acuerdo
de Paz (afectado por su estado critico y precario) y lo erija como
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componente esencial de una nueva politica de Estado encauzada
al logro de la paz completa o integral.

Las previsiones del Acuerdo para lograr su cumplimiento

La guerrilla que firmé el Acuerdo de Paz sabia que existia una ten-
dencia histérica de parte de las clases dominantes a incumplir lo
que pactaba. En efecto, los acuerdos alcanzados al calor de las lu-
chas sociales y populares registraban un acumulado incontable de
incumplimientos estatales de alcance nacional y local, a los que
se sumaban las promesas no materializadas de la Constitucién de
1991, especialmente en el orden de los derechos politicos, econé-
micos, sociales y culturales de la poblacién. Por tanto, no podian
dejar de considerarse escenarios del incumplimiento. Nadie firma
un acuerdo de paz a la espera anticipada de su incumplimiento por
cuenta de una de las partes contratantes.

En atencion a ello, en el propio Acuerdo el proceso de imple-
mentacién fue discernido con fundamento en dos supuestos: a)
debia ser provisto con los mayores cerrojos juridicos posibles, que
impidieran una reversion facil y expedita de lo acordado; b) debia
concretar compromisos de gobierno decantados hacia obligacio-
nes de Estado en términos de procesos de planeacién y politicas
publicas verificables.

A lo anterior se agrega, por un lado, el principio universal de
toda negociacién y acuerdo: pacta sunt servanda (los acuerdos son
para cumplirlos), que da cuenta de la buena fe y de la disposicién
de las partes firmantes. Y, por el otro, el hecho de contar con unos
Garantes (Cuba y Noruega) y de incluir un sistema de verifica-
cién internacional (Notables, Verificacién de 1a ONU, entre otros).
Todo lo expuesto, bajo el entendido de que la implementacion se
encuentra inmersa en la persistencia y continuidad del conflicto
social y de clase y, en consecuencia, que se trata de un campo en
disputa en el que los vectores o las trayectorias de salida estan en
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funcién de las configuraciones especificas asumidas por las fuer-
zas en contienda, por las luchas sociales y de clase.

La realidad muestra que las previsiones adoptadas para ga-
rantizar la implementacién no se presentaron segin lo previsto
inicialmente. Aunque se expidi6 el acto legislativo 01 de 2017 me-
diante el cual se produjo el llamado blindaje juridico del Acuerdo,
que obliga a los tres gobiernos de turno posteriores al inicio de la
implementacion (art. 2°), debe afirmarse que las disposiciones alli
contenidas por via de la interpretacién —el margen de apreciacion—
permitieron que haya desarrollos que afirmandose dar cuenta del
espiritu y propésitos del Acuerdo, se hayan ajustado mas bien y
subordinado a las politicas del respectivo gobierno, como en efecto
ha ocurrido, desatendiendo los alcances de la jurisprudencia cons-
titucional sobre la materia (C-630 de 2017).

Lo cual se ha traducido en concreto en que en nombre de la im-
plementacién se han llevado a cabo ejecutorias que no necesaria-
mente correspondan a él, como se evidencié durante el gobierno
de Duque, con su particular interpretacién (y simplificaciéon) del
Acuerdo a través de la politica de estabilizaciéon Paz con legalidad
que fue presentada como la politica de implementacién de ese Go-
bierno. Por otra parte, la existente proteccién constitucional no
conlleva su justiciabilidad; los instrumentos que brinda en el orden
juridico, habiendo algunos, son mas que insuficientes para exigir a
través del aparato de justicia que lo incumplido se cumpla o que lo
distorsionado se ajuste de manera estricta a lo pactado.

Las disposiciones respecto de la asimilacién del Acuerdo al len-
guaje de la planeacién y las politicas tienen un alcance similar.
El Plan Marco de Implementacién, cuyo disefio y aprobacién por
parte de la CSIVI estaban previstos dentro de los cuatro meses si-
guientes a la puesta en marcha de esa instancia, se sancioné con
mas de un ano de retraso en marzo de 2018 e incluy6 un conjun-
to de salvedades del componente FARC de la CSIVI, que mostra-
ban desde el inicio la inconformidad de la organizacién politica
en la que se habia convertido la extinta guerrilla frente a diversos
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asuntos de la implementacién y especialmente respecto a los te-
mas del costeo y la financiacion.

A lo anterior se agregd, por un lado, que al no haber PMI no se
pudo ajustar el Plan Nacional de Desarrollo del Gobierno de San-
tos a los requerimientos de la implementacién para lo que queda-
ba de su mandato presidencial; y por el otro, que ya en el gobierno
de Duque -luego de numerosas advertencias y denuncias- se di-
sefiara un capitulo especifico de la implementacién a incorporar
en el Plan Nacional de Desarrollo, que en sentido estricto no co-
rrespondio a los requerimientos técnicos y de contenido exigidos
por el Acuerdo, como se expuso en el capitulo II de este libro. El
diseno de ese capitulo se fundamenté en lo dispuesto por el Acto
Legislativo 01 de 2016, pues —por efecto de los incumplimientos
gubernamentales— no se produjo la reforma de la ley organica de
la planeacion (Ley 152 de 1994), con la que se buscaban los ajustes
normativos e institucionales necesarios para la adecuada formu-
lacién del capitulo especifico. En consideracién a lo senalado, la
fuerza normativa y vinculante que se esperaba del capitulo especi-
fico de la implementacion se vio severamente menguada, asi en el
PND del gobierno de Duque se introdujera —en respuesta a deman-
das del componente FARC de la CSIVI, de movimientos sociales y
de sectores parlamentarios— el trazador presupuestal para la paz
(Ley 1955 de 2109, Art. 220).

Los limites dela juridizacion y la renegociacion de facto

Lo anterior puso en evidencia que la simple firma del Acuerdo y el
compromiso formal de cumplimiento no fueron suficientes para
que lo pactado lograra en efecto materializarse. De paso, se mos-
traron al mismo tiempo los limites de la juridizacion extrema de
un acuerdo que siendo esencialmente politico se vio sometido a la
definicién de un complejo entramado normativo, impuesto por el
contexto del proceso de didlogos y negociaciones; aspecto que por
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cierto no se ha advertido en esas dimensiones en otras experien-
cias internacionales y en los acuerdos que se firmaron décadas
atras en nuestro pais con otras organizaciones guerrilleras.

El derecho, asi como sus rituales y procedimientos, al tiempo
que contribuye a asegurar condiciones favorables, también puede
devenir en trampa o ilusién. Mas atn cuando los desarrollos nor-
mativos quedan supeditados a las decisiones de terceros, que no
participaron directamente del proceso que llevé a la construccién
del Acuerdo (el gobierno de turno, el Congreso, la Corte Constitu-
cional). La parte gubernamental firmante se disolvid en tres pode-
res publicos, de los cuales se predica autonomia en sus decisiones.
La parte guerrillera firmante, devenida en organizacién politica
legal, terminé como simple espectador y reducida al escenario de
la denuncia, por cierto, timida y muy limitada.

La organizacion guerrillera era conocedora de esos limites; qui-
so compensarlos forzando el acuerdo sobre el Acto Legislativo 01
de 2016, aprobado antes del cierre de la negociacién, con el cual se
dispuso el fast track (procedimiento expedito) por un afo para el
tramite de desarrollos legislativos (constitucionales y legales) y se
otorgaron facultades extraordinarias al presidente de la reptblica
por seis meses para expedir normas (decretos-leyes) que contri-
buyeran al desencadenamiento de la implementacion. Incluso se
pacté una agenda normativa prioritaria como parte de la llamada
fase de implementacién temprana del Acuerdo (AF, Puntos 6.1.9.,
6.1.10., 6.1.11.).

Aunque hubo desarrollos normativos importantes, ni el fast
track ni las facultades extraordinarias respondieron integramente
a lo dispuesto por las partes. Muy rapidamente se confirmé algo
que siempre se debe recordar, el derecho (las normas) tiene un
origen politico; si bien dicho origen provenia del Acuerdo de Paz,
en la materializacion intervinieron terceros. Como resultado de
esa intervencioén, al tiempo que se produjeron normas ajustadas
a lo acordado (como en el caso del Acto Legislativo de reincorpo-
racion politica), se produjeron distorsiones protuberantes (como
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en el caso de la Jurisdiccién Especial para la Paz), abiertos incum-
plimientos (como en el caso de la reforma politico-electoral o las
circunscripciones especiales territoriales de paz), simplificaciones
(como en el caso del Estatuto de la Oposicion) o simplemente des-
conocimientos o silencios (como es el caso del sinntimero de dispo-
siciones no desarrolladas normativamente).

Mas alla del analisis especifico de la normativa que se ha pro-
ducido por efecto del Acuerdo y de las trayectorias asumidas por
la planeacion y la politica piblica de la implementacién, puede
afirmarse que se ha llevado a cabo en diversos ambitos y niveles
una nueva renegociacion de facto de los acuerdos de La Habana y
que en algunos aspectos —como es el ejemplo particular de la JEP-
lo que el gobierno de Juna Manuel Santos no logré en la mesa de
conversaciones, se impuso en el proceso de implementacién, lo
cual incluyé también aspectos de la reincorporacién de la fuerza
insurgente a la vida civil. En tal renegociacién no ha participado la
parte contratante hoy exguerrillera.

También se ha evidenciado, como ocurre con el ordenamiento
juridico en general -y la experiencia de mas de treinta afios de la
Constituciéon de 1991 es suficientemente ilustrativa al respecto-,
que las normas teniendo una eficacia simbélica pueden carecer de
eficacia material. Parte del marco normativo que ha logrado im-
plementarse, ha sido llevado a la condicién de inane. El ejemplo de
las normas desarrolladas sobre las garantias de sequridad (Punto
3.4.) es mas que ilustrativo; el gobierno de Duque decidi6 simple-
mente desatenderlo o simular que lo aplicaba.

El Acuerdo y su implementacion en un campo politico
en intensa disputa

Lo anterior lleva al discernimiento ya planteado acerca de que la
implementacién es un campo en disputa, cuya trayectoria se en-
cuentra en buena medida en funcién de la configuracién especifica
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del campo politico comprendido en sentido amplio, no reducido
exclusivamente a los espacios institucionales de la organizacién
del poder y la dominacién, es decir, incluyendo también en él las
luchas, la accién politica y la movilizacion social.

En ese sentido, debe afirmarse que las condiciones de la imple-
mentacién han estado atravesadas por un nivel de complejidad
mayusculo, que ha afectado sin duda la trayectoria inicialmente
esperada. En términos generales, el proceso de implementacién se
encontré con unas condiciones politicas caracterizadas por altos
niveles de conflictividad y de agudizacién de las contradicciones
sociales y de clase, que han llevado incluso al cuestionamiento a
fondo del orden social vigente, como se mostré en la rebelién so-
cial que se desato tras el paro del 28 de abril de 2021.

Después de iniciado formalmente el proceso, el 24 de noviem-
bre de 2016 y hasta la terminacién del gobierno de Santos el 7 de
agosto de 2018, hubo desarrollos normativos parciales importan-
tes y algunos alistamientos institucionales, que se centraron en
aspectos también parciales del proceso de reincorporacién guerri-
llera. No se apreci6 simetria entre el interés gubernamental por
consolidar el acelerado proceso de dejacién de armas, por un lado,
y el despliegue del proceso de implementacién en términos de la
integralidad y sincronia que él demandaba, por el otro. La deja-
cién de armas terminé el 15 de agosto de 2017 sin la materializa-
cion de las garantias debidas para la reincorporacion en el nivel
socioeconémico. Se habilitaron si —por efecto del acto legislativo
03 de 2107- las condiciones para reincorporaciéon politica, espe-
cialmente en lo concerniente a la creacién de la organizaciéon po-
litica sucesora de las FARC-EP, el partido de la Fuerza Alternativa
Revolucionaria del Comun (Farc), que se concret6 en el congreso
fundacional celebrado del 28 de agosto al 1°. de septiembre de 2017
(CNE, 2017).

! Aunque la norma superior constitucional preveia el reconocimiento de pleno
de derecho de la personeria juridica del partido constituido, el procedimiento de
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La etapa de la implementacion que le correspondié al gobierno
de Santos se encontré tanto con la férrea oposiciéon de los sectores
politicos, econémicos y sociales que se habian opuesto al Acuer-
do de Paz, articulados en torno a la derecha extrema del uribismo,
como con un Gobierno que a medida que se acercaba a su final
se tornaba débil y con imposibilidad de garantizar las mayorias
parlamentarias requeridas para que el proceso adoptase una con-
figuracion con la consistencia y solidez que exigian las disposicio-
nes de la llamada implementacién temprana. A esto se agregé la
falta de voluntad y decisién politica en el nivel presidencial cuan-
do tuvo las condiciones para ello, en aspectos que, sin duda, le
pudieran haber dado un mayor impulso al proceso tanto en desa-
rrollos normativos como en la disposicién de la institucionalidad
gubernamental.

Esta ultima puso en evidencia los limites de un Estado que se
habia preparado por décadas para la obtencién de una victoria
militar que por cierto no llegé; de tal manera que las condiciones
de la implementacién se encontraron con una institucionalidad
adversa a ella, no solo porlos rasgos de la ya existente, sino porque
el Acuerdo demandaba una institucionalidad nueva, emergente,
que fue irrumpiendo con extrema lentitud e incluso con distorsio-
nes de origen. Las visiones contrapuestas que habia en la sociedad
frente al Acuerdo también tuvieron expresion en el funcionariado
publico, especialmente en el que por rango no se ocupa de las deci-
siones gruesas, sino de aquellas que comprometen la accién guber-
namental inmediata. El ejemplo de las veintisiete Zonas Veredales
Transitorias de Normalizacién fue mas que palpable. Ni una sola
de ellas estaba dispuesta con las dotaciones acordadas al momento
en el que llegaron a ellas las fuerzas guerrilleras. El incumplimien-
to en numerosos asuntos facilmente identificables ha sido un ras-
go de este proceso desde el inicio.

otorgamiento formal de tal personeria por parte del Consejo Nacional Electoral se
prolong6 hasta el 31 de octubre de 2017.
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La implementacién exhibi6é tempranamente un quiebre de la in-
tegralidad y la sincronia que ella exigia y se fue convirtiendo mas
que en un todo articulado e interrelacionado, en una sumatoria de
partes dispersas que fueron asumiendo dinamicas desiguales y dife-
renciadas, con tendencias a la autonomizacién en algunos campos.
Por ello, es comprobable que a la par que algunos componentes del
Acuerdo han tenido mayores desarrollos —como en el caso del Sis-
tema Integral de Verdad, Justicia, Reparacién y No Repeticion (SIV-
JRNP)-, otros han sido sometidos a la paralisis y al estancamiento o
simplemente reposan en los escritorios del Estado.

En el trecho final del gobierno de Santos, el proceso de cons-
truccién de la paz y la implementacién del Acuerdo sufrieron un
entrampamiento con el caso Santrich (dado a conocer en abril de
2018), urdido por el entonces fiscal general de la nacién, Néstor
Humberto Martinez?, junto con agencias estadounidenses en ca-
beza de la DEA. Tal entrampamiento —documentado en la juiciosa
investigacion del periodista Edinson Bolafios que se publicé mas
de un ano y medio después (Bolafios, 2020), la cual sigue a la espera
de la debida indagacién y demanda para el esclarecimiento ple-
no de la verdad?- tuvo efectos mayores sobre el desenvolvimiento
del proceso que se encontraba en curso. Dentro de estos efectos
se encontraron el anuncio del retorno al alzamiento armado del
exjefe negociador de las FARC-EP en La Habana, Ivan Marquez,
del propio JesGs Santrich y de otros importantes excomandan-
tes guerrilleros con destacados roles durante la guerra, y la crea-
cién por parte de ellos de la organizacién denominada Segunda

2 Existe suficiente evidencia que demuestra la persistente labor de zapa del exfiscal
Martinez para generar bloqueos o distorsiones a la implementacién del Acuerdo de
paz; con cinismo, presuntamente siempre por el bien de la paz y en defensa del orde-
namiento constitucional.

3 El caso Santrich, ademas de pretensiéon de comprometer a uno de los principales
representantes de las FARC-EP en la mesa de conversaciones de La Habana en acti-
vidades de narcotrafico con propésitos de extradicion a los Estados Unidos, también
buscaba involucrar al vicepresidente de la Reptiblica, Oscar Naranjo y otros funciona-
rios del Estado. Un caso como mucha turbiedad.
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Marquetalia el 29 de agosto de 2019; esta se dio para aducir la “trai-
cién del Estado a los acuerdos de paz”, explicada, ademas del sefia-
lado entrampamiento, por los incumplimientos del Estado y por
operativos militares desarrollados con mayor intensidad en los
meses de junio y julio de 2018 en la regién de El Pato, especifica-
mente contra el ETCR de Miravalle en el que se encontraban Ivan
Marquez y Oscar Montero, el Paisa. Aunque el entrampamiento
fue reconocido posteriormente por el mismo expresidente Santos
y otros altos exfuncionarios de su gobierno, el sefialado retorno
a las armas fue considerado por ellos y otros sectores que habian
acompanado el proceso como una traicién al Acuerdo de Paz; tesis
a la que se sumaron sectores mayoritarios de la direccién del par-
tido de la Farc.

Mas alla de los hechos especificos del caso Santrich, de las per-
sonas que se pretendian involucrar directamente y de las valora-
ciones que de él se puedan derivar, lo cierto es que ese evento puso
de presente la existencia de una conspiracién contra el Acuerdo de
Paz, que bien se inscribe dentro de lo que se pueden definir como
las resistencias sistémicas contra los propésitos reformistas y
transformadores contenidos en él, en este caso buscando el des-
crédito de lo acordado y forzando la salida de la escena politica y
de la implementaciéon de importantes dirigentes exguerrilleros®.
En toda accién politica, incluidas las operaciones encubiertas, es
importante hacerse la pregunta acerca de quiénes son los mas di-
rectos beneficiarios.

La victoria electoral de Ivan Duque deterioré con severidad las
ya dificiles condiciones de la implementacion y permitié consolidar
la linea de oposicion al Acuerdo que venia desarrollando su parti-
do, el Centro Democratico, desde el inicio del proceso, para el cual

4 Solo el tiempo histérico permitira el debido esclarecimiento de lo ocurrido. El he-
cho se encuentra atravesado por intereses politicos en diferentes niveles e instancias.
Un analisis detallado escapa a los propésitos de este texto. Como en todo proceso de
construccion de la verdad, es preciso el ejercicio juicioso y ponderado, la documenta-
cion debida y el conocimiento de las voces comprometidas que se puedan escuchar.
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lo convenido en La Habana daba cuenta de un pacto de Santos con
las FARC-EP sustentado en concesiones innecesarias a una guerri-
lla que debia haber sido derrotada militarmente. La concrecién de
la solucién politica se consideré como una traicién de Santos a la
politica de la sequridad democrdtica, que €l habia respaldado en su
condicién de ministro de defensa de Uribe, y con la cual —pese al
consenso politico y fiscal de las clases dominantes y la intervencién
de los Estados Unidos a través del Plan Colombia- luego de dos pe-
riodos presidenciales de Alvaro Uribe de intensificacién de la guerra
no se habia logrado el esperado sometimiento guerrillero.

El Acuerdo de Paz fue instrumentalizado burdamente en la
campana electoral de 2018, en la cual se anunci6 el propésito de
hacerlo trizas. Con falacias se logré concitar apoyos electorales en
importantes sectores de la poblacién, al presentarle a ella que la
paz con las FARC-EP no beneficiaba al pais. En la experiencia inter-
nacional, en muy contadas ocasiones, se ha desatado una preten-
sién de bloqueo a la implementacién de un acuerdo de paz con los
alcances que se han exhibido en el caso colombiano.

La llegada a la presidencia de Ivan Duque fue posible gracias a
una coalicién de partidos liderada por el Centro Democratico, de
la que hicieron parte los partidos Conservador, Liberal, la Unidad
Nacional, los partidos evangélicos del Movimiento Independiente
de Renovacién Absoluta (Mira) y Colombia Justa Libres, a la que
se agregaron los respaldos de sectores mayoritarios de las iglesias
pentecostales, los gremios del capital y los efectos producidos por
el voto en blanco promovido por el Partido Verde.

Todas las expresiones politicas de las clases dominantes y de
los partidos del establecimiento terminaron unificados en torno
al propésito de contener el candidato que aglutiné a sectores de-
mocraticos, progresistas, de la llamada izquierda institucional y
de los movimientos y organizaciones sociales: Gustavo Petro; para
este momento, prevalecié la tesis sobre la amenaza sistémica y
castrochavista que supuestamente él representaba. A pesar de que
su programa politico era el propio de un progresismo moderado, de
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corte social-liberal, dadas las configuraciones del campo politi-
co-electoral, era presentado como la llegada del socialismo y del
comunismo, reeditando las viejas practicas de la légica cultural
del anticomunismo, por cierto, remozadas y con plena vigencia en
el presente.

El gobierno de Ivan Duque y el deterioro severo
las condiciones de implementacion

Posesionado Ivan Duque en la presidencia para el cuatrienio 2018-
2022, y luego de un inicio que se movia entre la expectativa y la
incertidumbre respecto de la posicién esperada de su gobierno
frente al Acuerdo de Paz y su implementacion, se advirtieron los
primeros contornos de lo que seria la accién gubernamental. Para
entonces era evidente la imposibilidad material de hacer realidad
—en su sentido original- el proposito de hacer trizas el Acuerdo.

Dos razones principales explicaban la situacién: a) la presion
internacional en diversos niveles e instancias, que -manteniéndo-
se en los términos de la moderacién propia del lenguaje diplomati-
co predominante- habia reafirmado su apoyo al proceso en curso
y destacado la importancia de su continuidad y consolidacién; b)
el blindaje juridico del Acuerdo, comprendido en el contexto del de-
recho internacional y desde la obligacién de implementacién dis-
puesta por la Corta Constitucional en el Acto Legislativo 01 de 2017.
Alo cual se agregaba la, entre tanto, mayor aprehension social del
Acuerdo en sectores significativos de la poblacién, que permitia
constatar un mayor respaldo social.

Dadas esas circunstancias, de manera temprana el gobierno de
Duque opt6, por una parte, por desarrollar un doble discurso fren-
te al Acuerdo de Paz, que en buena medida se mantuvo a lo largo de
su mandato: uno, en los foros e instancias internacionales, en los
cuales se acercé al lenguaje que la comunidad internacional espe-
ra escuchar y con el cual se buscaban réditos politicos y fuentes de
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financiacién; y otro, en el ambito nacional, sustentado en ataques
sistematicos de variada intensidad, pero acompanados de una re-
térica del compromiso con la paz. Por la otra, amparandose en las
posibilidades derivadas de la interpretacién de la normativa y de
la jurisprudencia constitucional, el llamado margen de aprecia-
cién o de interpretacién, opt6 por su propia lectura del Acuerdo,
consignada en el folleto presidencial Paz con legalidad.

Lalectura de contraste entre el Acuerdo de Paz y lo contenido en
el mencionado folleto da cuenta de una simplificacién extrema de
los acuerdos de La Habana y de los propésitos con los que el Gobier-
no anunciaba comprometerse en su implementacién. Tal simplifi-
cacion representé en realidad un nuevo camino en el hacer trizas
que anunciaba la campaiia electoral, no en el sentido de destruir
completamente, sino de la otra acepcién contemplada por la Real
Academia de la Lengua: hacer pedazos menudos algo, propoésito este
que buscé cumplirse a cabalidad. El nombre del Acuerdo fue exclui-
do dellenguaje gubernamental y la politica de estabilizacién Paz con
legalidad fue presentada como la politica de implementacion.

El compromiso con la implementacién quedé presuntamen-
te sellado con la incorporacién en el PND del capitulo especifico
de la implementacién dispuesto en el Acto Legislativo 02 de 2016
(Art. 3°.), como ya se dijo. En este caso, el ejercicio de interpreta-
cioén sesgada fue atin mayor, pues se afirmé que las obligaciones de
la implementacién se encontraban diseminadas en los diferentes
pactos que constituian el PND y respecto de lo concreto del capitu-
lo especifico se observd un ajuste antitécnico y por conveniencia a
los puntos del Acuerdo.

En la valoracién de las condiciones de la implementacién esta
dimensién posee una importancia cardinal, pues se trata —de ma-
nera especifica— de la traduccién del discurso y las narrativas en
definiciones de politica pablica, en acciones esperadas de Gobier-
no y en la disposicion efectiva de los recursos de presupuesto.

En analisis realizados por el Centro de Pensamiento y Dia-
logo Politico (Cepdipo), se demostré que se puso en marcha una
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operacion con aparente sofisticacién técnica —no identificable a
primera vista— con la cual en lo esencial se sentaron las bases para
una simulacién de la implementacién en diferentes niveles y &m-
bitos, a través de la cual las disposiciones del Acuerdo quedaron
en buena medida diluidas en obligaciones constitucionales y le-
gales ya existentes antes de su firma (CSIVI-Farc, 2019c; Cepdipo,
2021). Se present6 como parte de la implementacién lo que ya era
obligacién del Estado; la operacion se perfeccioné con la instru-
mentalizacién de la figura del “trazador presupuestal para la paz”.
Mas que a programas y proyectos derivados de las necesidades de
la implementacién del Acuerdo, en el proceso de presupuestaciéon
se indagd en las instituciones del Estado cuales de sus acciones
podian ser imputadas a cada uno de los puntos del Acuerdo con
base en rubros globalmente asignados. A eso se terminé reducida
la implementacién (Cepdipo, 2020b). Con otros puntos de vista y
otras formas de analisis de los recursos dispuestos, los informes de
la Contraloria General de la Repiiblica han llegado a conclusiones
similares (CGR, 2020).

Mas alla de las trayectorias especificas de la implementacion,
sobre las cuales hay numerosos informes de organismos de con-
trol e instituciones especializadas®, aqui se trata de ilustrar que en
la presidencia de Duque las condiciones politicas de la implemen-
tacion, vistas desde el nivel gubernamental, sufrieron un deterioro
severo, como se expuso en el capitulo anterior. El Acuerdo de Paz
y la implementacién se enfrentaron a un gobierno adverso a sus
propoésitos; y para el que lo dispuesto en él no solo era inaceptable,
sino que contrariaba y se atravesaba a sus propésitos y priorida-
des. Se trataba de una anomalia que estaba obligado a lidiar. Y se
lidi6é de manera consecuente con lo que le era propio de su proyec-
to politico de derecha extrema.

> Me refiero a los informes de la Contraloria General de la Republica, de la
Procuraduria General de la Nacién, de la Secretaria Técnica Cinep-Cerac de los
Notables y del Instituto Kroc, asi como de centros de investigacién y organismos no
gubernamentales especializados.
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Las condiciones de la implementacién identificadas al final del
gobierno de Santos —con el ya sefialado quiebre de la integralidad
y sincronia requeridas para preservar un concepto de totalidad-,
se intensificaron y profundizaron en los afios subsiguientes. El go-
bierno de Duque registr6 avances identificables en el desvencija-
miento del Acuerdo, reforzando tendencias a la consumacién de
la perfidia en algunos aspectos, pese a realizaciones menores y dis-
persas también constatables.

Persistencia de la violencia y continuidad de la guerra

Llevando la consideracion de las condiciones politicas a las pers-
pectivas generales de la construccién de una paz estable y durade-
ra, durante el gobierno de Duque se advirti6é un franco retroceso.
Paz completa, aspiracién de sectores importantes de la sociedad
colombiana, implicaba implementacién integral y sincrénica del
Acuerdo de Paz, solucién politica con el ELN y, entre tanto, también
con las otras organizaciones rebeldes, la organizacién surgida del
retorno al alzamiento armado, denominada Segunda Marquetalia,
y las llamadas disidencias de las FARC-EP (el Estado Mayor
Central), asi como el sometimiento concertado a la justicia estatal
de las diversas organizaciones criminales vinculadas a las econo-
mias ilegales, incluido el desmantelamiento del paramilitarismo.
Escapa a los propésitos de este texto, un analisis detallado de la
complejidad que exhibe el cuadro de las organizaciones armadas,
unas de naturaleza politica rebelde, otra de caracter criminal, in-
cluidas las zonas grises (en las que se entrelaza lo uno y lo otro), y
sus expresiones territoriales. Los avances logrados en la compren-
sién de esa complejidad no pueden ser desatendidos y reducidos
a los sustantivos de terrorismo y narcotrafico y a una reedicién
del desconocimiento de la persistencia del conflicto social armado
y de expresiones organizadas de la rebelién armada, como ocu-
rrié en cuatrienio de Ivan Duque; hacerlo implica condenar a la
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sociedad colombiana a una prolongacién indefinida de una guerra
y con ello a hacer abortar los propésitos de construccién de una
paz estable y duradera.

Al finalizar el gobierno de Duque, la persistencia de la violencia
estructural y de la violencia politica en particular, con tendencias
verificables de intensificacién y profundizacién sobre todo en los
territorios de la Colombia profunda, era otro de los factores expli-
cativos de las condiciones de la implementacién. En efecto, con-
trario a las expectativas iniciales que frente al Acuerdo tenian las
comunidades campesinas, los pueblos étnicos y la poblacién en
general que vive en los territorios, la vida en estos lugares, lejos de
registrar cambios conducentes a la superacién de las condiciones
padecidas por décadas, registr6 un deterioro inobjetable.

El cese unilateral de fuego indefinido decretado por las FARC-
EP el 17 de diciembre de 2014, luego el cese bilateral y definitivo
de fuego y hostilidades acordado el 23 de junio de 2016 y, poste-
riormente, la firma del Acuerdo y el inicio de la implementacién
habian permitido abrir un compas de esperanza. Los hechos de
guerra y de violencia decayeron inicialmente de manera abrupta.
Habia razones e indicadores de inicio para pensar que en efecto las
cosas podian cambiar en los territorios, bajo el entendido de que
construir paz con enfoque territorial no era una simple deriva del
desarme de las FARC-EP.

Empero, el cuadro que se continué dibujando luego en los te-
rritorios mostré el continuo y sistematico asesinato de lideres y
lideresas sociales, incluidos aquellos y aquellas de los pueblos ét-
nicos, de defensores y defensoras de derechos humanos, la viola-
cién persistente de los derechos humanos, la prolongacién de la
desaparicion forzada, el registro en aumento de las masacres, el
recrudecimiento del desplazamiento forzado; a lo cual se adicio-
no6 el asesinato de exguerrilleros y exguerrilleras de las FARC-EP
con cifras que en agosto de 2022 ascendieron a 330. La confronta-
ciéon armada, la guerra que se esperaba pudiera ser superada, se
torn6 mas bien enrarecida y difusa; junto con el accionar militar
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del Estado y las organizaciones rebeldes que atn persisten en el
alzamiento armado, se apreci6 al finalizar el gobierno de Ivan Du-
que un sinndmero de organizaciones armadas (aparentemente
descentralizadas y con marcadas loégicas de autonomizacién) vin-
culadas con economias ilegales y poderes locales, que disputaban
de manera intensa el poder y el control territorial.

Contrario a lo previsto, la dindmica territorial condujo a un de-
terioro mayusculo de las condiciones de la implementacién en ese
nivel. Resulta cuando menos paradoéjico implementar un Acuerdo
de Paz en medio de la guerra y la violencia, tal y como se vive en los
territorios. Son multiples las razones que explican esa situacién.
Aqui se exponen apenas algunas de ellas.

La implementacién temprana demandaba acciones urgentes
e inmediatas por parte del Estado en términos de una presencia
en los territorios dejados por las FARC-EP, con las que al tiempo
que se esperaba superar las logicas de militarizacién y ocupacion,
asi como de estigmatizacién de las comunidades y organizacio-
nes sociales como retaguardias o brazos largos —segin el caso— de
la insurgencia armada, se debia haber asistido al despliegue del
Estado a través de lo que nunca o precariamente se habia mani-
festado: inversion e institucionalidad social para el desemperio
de sus funciones sociales. De manera concomitante se trataba del
reconocimiento de que la “paz territorial” mas alla de una rede-
finida intervencion del Estado, descansaba sobre la mas amplia
participacién social y ciudadana y la asuncién, por tanto, de que
el territorio —como relacién social que es— se construye con funda-
mento en el reconocimiento de la accién colectiva de comunida-
des y procesos organizativos en procura de mejoramiento de sus
condiciones de vida y de trabajo, de su bienestar y buen vivir. En
ese sentido, la implementacién temprana tenia como supuesto el
abandono de la predominante concepcion de la doctrina estatal y
militar de la sequridad nacional y del combate al enemigo interno
para en su lugar instalar y materializar el concepto de seguridad
humana contenido en el Acuerdo de Paz.
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Finalizado el cuatrienio presidencial 2018-2022, fue constata-
ble que muy poco o nada de ello ocurrié. Los territorios dejados
por las FARC-EP, en los que esa organizacién guerrillera ejercia
su poder cumpliendo también funciones de naturaleza estatal
(de regulacion de conflictos politicos, econémicos, sociales y am-
bientales), quedaron sin amparo alguno y sometidos a una intensa
disputa por su control entre las guerrillas existentes, las organi-
zaciones criminales vinculadas con economias ilegales, especial-
mente la del negocio corporativo transnacional del narcotrafico,
incluidas las de contrainsurgencia paramilitar, y las fuerzas mi-
litares estatales y de policia, configurando entramados de guerra
y de violencia territorial de compleja configuracién y caracteriza-
cién con dindmicas y especificidades propias segin las respecti-
vas tendencias territoriales (Estrada, 2020d). Haber llegado a una
situacion de esas caracteristicas es esencialmente responsabilidad
del Estado y particularmente de la concepcién politica y de los én-
fasis derivados de ella en el accionar gubernamental.

A los retrasos y el accionar parsimonioso del gobierno de San-
tos para desatarla implementacién territorial, se agregd la notoria
reorientacién impuesta por el gobierno de Duque hacia el retorno
remozado de la politica de seqguridad democratica de la primera dé-
cada de este siglo, en la que la cuestion territorial fue comprendida
como parte de una politica de seguridad que desdijo de las raices
politicas y socioeconémicas de los conflictos socioterritoriales, in-
cluidas sus expresiones armadas, reduciendo estos simplemente a
problemas de terrorismo y narcotrafico o de narcoterrorismo.

Un ejemplo de ello son las Zonas Especiales de Intervencién
Integral (ZEII) -Decreto 2278 de 2019-, también conocidas como
las Zonas Futuro, con las que se pretendi6 reeditar los planes de
consolidacién integral (territorial), disefiados en el gobierno de
Uribe y con comprobables continuidades durante el gobierno de
Santos, concebidos en su momento en medio de la intensificacién
de la guerra provocada por el Plan Colombia; esto sumado a la pre-
sencia militar directa de los Estados Unidos a través de unidades
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de las fuerzas especiales SFAB dirigidas desde el Comando Sur (Se-
curity Force Assistance Brigades), con lo cual se nutrié aiin mas la
persistencia de la (fracasada) guerra contra las drogas.

Sobre todo, al gobierno de Ivan Duque le cabe la responsabilidad
politica de haber llevado al pais por el camino de una nueva dina-
mica de la guerra territorial, ahora mucha mas difusa y de mayores
complejidades, con partes intervinientes de mas dificil identifica-
ci6én en cada caso. Lo hizo porlas convicciones propias derivadas de
las posturas de la derecha mas extrema, que ademas de hacer trizas
el Acuerdo, persistieron en la idea de la solucion final militar; tam-
bién por el hecho de que esa via la consideré mas reditable politi-
camente en la medida en que permitia reforzar aiin mas los rasgos
autoritarios del régimen politico, buscando reinstalar el miedo y el
estado de inseguridad, y en consecuencia pretendiendo habilitar las
condiciones para un retorno de largo plazo a sus politicas de seguri-
dad, que se consideran como la raiz de un circulo virtuoso que deriva
en confianza inversionista (crecimiento econémico) y avance social
(por el efecto derrame, propio de la teoria neoclasica en la que se sus-
tenta el proyecto neoliberal). A lo cual se adiciond la insistencia en el
predominio de una estructuracién de la economia con fundamento
en las economias financiarizadas de la extraccién minero-energéti-
ca, constituidas en raiz de los conflictos socioterritoriales.

La idea de justicia territorial, subyacente al Acuerdo de Paz, no
encontré cabida en el gobierno de Duque. El propésito de compen-
sar la subrepresentacion politica mediante el reconocimiento de
dieciséis circunscripciones especiales territoriales de paz apenas
pudo ser resuelto mediante providencia de la Corte Constitucional
que acogi6 el 22 de mayo de 2021 la accién de tutela interpuesta
para darles vida nuevamente, después del incumplimiento por
parte del Congreso de la Reptublica en diciembre de 2017, que —en
franca maniobra de santanderismo hirsuto- logré sepultarlas tran-
sitoriamente. Posesionado Duque en la presidencia, el gobierno no
adelant6 ninguna iniciativa legislativa para recuperarlas; frente a
los intentos de sectores parlamentarios de la bancada por la paz de
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revivirlas después de iniciado el cuatrienio, mas bien se puso del
lado del partido del Centro Democratico y de otros partidos de la
coaliciéon de Gobierno para contribuir a hundirlas. Tras la obligada
sancion presidencial, a través del Decreto 1207 de 2021 que regla-
mento su organizacion, el Gobierno limité sus alcances.

Los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET),
un complejo disefno que sienta las bases para la transformacién so-
cioecon6émica y ambiental de los territorios® fueron reducidos al ya
sefialado listado de ocho pilares, en los que se afirma estarian clasi-
ficadas mas de 32 000 iniciativas de las poblaciones de 170 munici-
pios, pero sin responder técnica ni financieramente y en términos
de participacién social y ciudadana, a las disposiciones de planea-
cion y politica pablica previstas en el Acuerdo de Paz. La politica
de simulacién adquirié en este caso un nivel tal de elaboracién que
permiti6é —sobre todo mediante una calculada estrategia comunica-
cional y de propaganda- sembrar expectativas en la poblacion, re-
ducir los PDET a un listado de ejecutorias de obras PDET y enganar
a sectores de la opinién publica y de la comunidad internacional.
Los PDET que demandaban un complejo esfuerzo de planeacién con
participacion de las comunidades terminaron convertidos en hojas
de ruta, sin el debido sustento técnico y financiero.

Por otra parte, las previsiones del Acuerdo en materia de susti-
tucién voluntaria de cultivos de uso ilicito que en sentido estricto
debian comprenderse —como lo sefiala el Acuerdo- en franca concor-
dancia con la RRI, se encontraron con la reproduccion inercial de lo

¢ La complejidad en el disefio resulta de que los PDET del Acuerdo de Paz exigen
un esfuerzo de articulacién e interaccién de las disposiciones de la Reforma Rural
Integral (acceso a la tierra, catastro multipropésito, planes nacionales de la RRI, juris-
diccién agraria, planeacion participativa), de la sustitucion voluntaria de cultivos de
uso ilicitos y otras componentes del Punto 4 de Solucion al problemas de las drogas
ilicitas, de las garantias de seguridad (Punto 3.4.) del Acuerdo, con las demandas es-
pecificas de los territorios, incluidos los requerimientos de la participacién social y
ciudadana. A esto se adiciona la articulacién e interaccién entre las escalas nacional,
departamental y municipal con las comunidades, lo cual supone instancias e institu-
cionalidad emergente de expansion democratica.
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iniciado durante el gobierno de Santos (la continuidad de los acuer-
dos de sustitucién pactados con las comunidades), sin desarrollos
que permitieran consolidar en perspectiva los planes de desarrollo
alternativos y en un contexto de intensificacién de la erradicacién
forzosa y de persistencia en el propdsito no logrado (por limites im-
puestos por la Corte Constitucional y por fallos de tribunales depar-
tamentales de justicia) de retorno a la aspersién aérea.

Pretension de retorno y remozamiento de la politica
dela seguridad democrdtica

A lo anterior se suma que las disposiciones del Acuerdo en materia
de garantias de seguridad, la mayoria de ellas con marcos normati-
vos promulgados durante el gobierno de Santos, no gozaron de la
debida accién gubernamental y fueron en lo esencial incumplidas
y pospuestas. En este caso se juntan disposiciones de alcance nacio-
nal aplicables a los territorios, con medidas especificas de seguridad
para ellos (derivados de aspectos de los Puntos 2.1,, 2.2., 2.3. y 3.4. del
Acuerdo de Paz), dentro de la cuales ocupa un lugar central la lucha
contra:

[..] las organizaciones y conductas criminales responsables de homi-
cidios y masacres, que atentan contra defensores y defensore/as de
derechos humanos, movimientos sociales o movimientos politicos o
que amenacen o atenten contra las personas que participen en la im-
plementacion de los acuerdos y la construccion de la paz, incluyen-
do las organizaciones criminales que hayan sido denominadas como
sucesoras del paramilitarismo y sus redes de apoyo. (Punto 3.4.)

7 Se utiliza esta expresién extensa del Acuerdo dado que ella es contentiva del consen-
so semdntico al que se tuvo que llegar, por la resistencia del gobierno de Santos a reco-
nocer de manera explicita en la mesa de conversaciones la existencia y persistencia
del paramilitarismo.
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Ese cuidadoso disefio de un sistema de garantias de seguridad fue
concebido en previsién a la larga experiencia histérica de trata-
miento estatal y paraestatal violento a lo que desde el punto de vis-
ta del establecimiento se ha considerado como amenaza sistémica,
reivindicativa, reformista o revolucionaria, llevando a la confor-
maciéon de un bloque de poder contrainsurgente (Franco, 2009).
Fue una de las condiciones explicitas del desarme guerrillero.

En lugar de los desarrollos para la reconduccién de la politica
de seguridad segtn lo previsto en el Acuerdo, el gobierno de Duque
optd porla suya, la ya sefialada reedicién remozada de la seguridad
democrdtica, tomando distancia frente a lo pactado, reconocién-
dolo formalmente, poniéndolo en el congelador, ralentizando, o
buscando una relectura conforme a su propio entendimiento. Por
exhortacion de la Jurisdiccién Especial para la Paz (JEP, 2020), ante
la solicitud de medidas cautelares ante esa jurisdiccién por parte
de los firmantes del Acuerdo —que también se adelant6 en mayo de
2020 ante la Corte Interamericana de Derechos Humanos (CIDH)-,
se vio obligado a mostrar realizaciones en esa materia, que en lo
esencial en todo caso se inscribieron dentro de lo que en este texto
se ha definido como una politica de simulacién o de ajuste amafia-
do de lo dispuesto en el Acuerdo. La situacién de inseguridad de
quienes integraron la guerrilla de las FARC-EP lleg6 a tales niveles,
que la Corte Constitucional se vio obligada a declarar en enero de
2022 el estado de cosas inconstitucional, para proteger los derechos
de esa poblacién.

El tratamiento dado a la movilizacién y la protesta social, pri-
mero en el paro del 21 de noviembre de 2019 y semanas subsiguien-
tes, luego frente a las movilizaciones contra la violencia policial en
septiembre de 2020 y, posteriormente, frente al paro del 28 de abril
de 2021 y la rebelién social que le siguié, demostré la necesidad
urgente dela implementacion en este campo. Mas ain cuando este
continnum de luchas fue concebido como parte de la extension de
la amenaza terrorista a los grandes centros urbanos, las ciudades
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intermedias e incluso a los municipios donde tales expresiones no
se habian dado.

En la interpretacion que los sectores de la derecha mas extre-
ma les dieron a las luchas sociales irrumpieron las expresiones de
terrorismo de baja intensidad y de revoluciéon molecular disipada. Las
preocupaciones del Acuerdo de paz frente a la estigmatizacién y la
criminalizacién de la movilizacién y la protesta social no solo se
confirmaron, sino que se acentuaron. En ese sentido, se conjugb
un agresivo discurso gubernamental en que se identific6 moviliza-
cién y protesta con accién criminal, con expresiones francamente
fascistas provenientes del partido de gobierno el Centro Democra-
tico. A lo cual se adiciond, la violencia estatal (militar y policial)
para enfrentar la situacidn, lo cual merecié la condena en sectores
la comunidad internacional y de la opinién piblica nacional por
las graves violaciones a los derechos humanos, exhortando al mis-
mo tiempo a respetar lo méas altos estindares y a honrar los com-
promisos internacionales del Estado colombiano en esa materia
(CIDH, 2020; 2021)%.

Por otra parte, en un informe de la JEP, se llamé la atencién so-
bre expresiones de paramilitarismo urbano en el contexto del paro
del 28 de abril y posterior a la rebelién social de 2021. El informe
de Monitoreo de Riesgos y Prevencién de Afectaciones a los Dere-
chos Humanos en Colombia destacé el “surgimiento de practicas
de autodefensa y paramilitarismo para atemorizar personas que
participan en la protesta social” (JEP, 2021a).

A la ya preocupante situacion de violencia en los territorios, se
adicioné la que se expres6 con intensidad en grandes centros urba-
nos, ciudades intermedias y municipios; lo cual generé creciente

8 En comunicado de prensa, en septiembre de 2020, la CIDH condené “el uso excesivo
de la fuerza policial y expresa preocupacion por hechos de violencia en el marco de
las manifestaciones publicas en Colombia”. En mayor de 2021, la CIDH condend “las
graves violaciones de derechos humanos en el contexto de las protestas en Colombia,
rechaza toda forma de violencia y reitera la importancia de que el Estado honre sus
obligaciones internacionales”.
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preocupacion acerca de las perspectivas de consolidar propésitos
de construccién de paz estable y duradera y de consolidar opcio-
nes de solucién politica a la muy heterogénea conflictividad social
y de clase que se venia expresando en Colombia.

Frente a esas aspiraciones y particularmente respecto de las
condiciones de la implementacién del Acuerdo, resulté muy pre-
ocupante que en el gobierno de Duque se trat6 de imponer y tra-
ducir en accién gubernamental una visién ya superada sobre los
origenes del conflicto social armado, la guerra y la violencia, y sus
derivas de afectacion en la poblacién, desconociendo los resulta-
dos de los informes del Centro Nacional de Memoria Histérica y
de la Comision Histérica del Conflicto y sus Victimas (CNMH, 2013;
CHCYV, 2015). El Acuerdo de Paz aproximé una comprensiéon com-
pleja de esa problematica; se concibié sobre el reconocimiento
de causas de origen y factores de persistencia no superados des-
pués de varios anos de la implementacién. El negacionismo o el
reduccionismo a una cuestion de terrorismo y narcotrafico, pudo
brindarle réditos politicos al proyecto politico que goberné en
Colombia hasta el 7 de agosto de 2022, pero evidenci6 una visién
cuanto menos irresponsable en sentido histérico frente al propé-
sito comun de superacion definitiva de la pagina de la guerra y la
violencia estructural.

Las condiciones de la implementacién hasta aqui descritas die-
ron cuenta de una marcada tendencia al deterioro; lo cual se ex-
preso en el estado general critico y precario del proceso al finalizar
el gobierno de Ivin Duque. Si se sometiera al escrutinio detalla-
do cada uno de los puntos del Acuerdo (lo cual no es propésito de
este texto), la situacién de la implementacién del Acuerdo genera-
ba ain mayor preocupacion. No representa novedad afirmar que
las disposiciones principales de cada uno de ellos no registraron
tendencias de efectiva materializacién mas alla de la retérica gu-
bernamental sobre el presunto cumplimiento, sobre realizacio-
nes magras y muy parciales, que vistas en conjunto expresaron
el reforzamiento del quiebre de la integralidad y sincronia ya
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sefialados, y en consecuencia de la tendencia a hacer trizas lo pac-
tado (CSIVI-Farc/Cepdipo, 2020a).

Lo anterior genera mayores inquietudes cuando se considera
—segln experiencias internacionales— que los primeros afios de la
implementacién resultan decisivos en la trayectoria que finalmen-
te puede asumir el proceso. La necesidad de reconducir el proceso
a fin de reencauzarlo hacia sus propésitos originales tiene como
condicién una modificacién de las condiciones generales, politi-
cas, socioeconémicas y culturales, lo cual no era descartable si se
tenian en cuenta las dindmicas méas recientes del conflicto social
y de la clase y las tendencias que exhibian las luchas en Colombia,
como se vera mas adelante, reafirmando la tesis de que las condi-
ciones de la implementacién y ella misma son expresivas de un
campo de fuerzas en intensa disputa. Con el inicio del gobierno
progresista social-liberal de Gustavo Petro, el 7 de agosto de 2022,
se abrieron nuevas condiciones de posibilidad.

Afectaciones ala verdad y la justicia para terminar
el conflicto

Los mayores logros del proceso parecen concentrarse en el Sistema
Integral de Verdad, Justicia, Reparacion y No Repeticién, particu-
larmente en su propésito mas general de aproximar un proceso
complejo de construccién social de la verdad frente a los hechos
acaecidos en el conflicto, los cuales —dados la duracién, intensi-
dad, métodos y modalidades utilizados— generaron millones de
victimas y condujeron a que se presentaran situaciones definidas
por el derecho internacional como graves crimenes de guerra y de-
litos de lesa humanidad. Precisamente, en ellos se encuentra, en
gran medida, el foco principal del SIVJRNR.

La construccién compleja y social de la verdad, expresada par-
cialmente tanto en el informe por de la Comisién de Esclarecimien-
to de la Verdad, la Convivencia y la No Repeticién (CEV), y en los
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casos definidos (y por definir) por parte de la JEP en un horizonte
de funcionamiento de quince afios, asi como la labor desarrollada
por la Unidad de Basqueda de Personas Desaparecidas (UBPDD),
representan, sin duda, un avance significativo de cara a los dere-
chos de las victimas del conflicto y a las expectativas de la sociedad
en su conjunto. En ese sentido, la identificacién de responsabilida-
des, el reconocimiento de ellas por quienes intervinieron de mane-
ra directa o indirecta en la confrontacion, asi como la definicién
de sanciones reparadoras o punitivas segiin las circunstancias (en
el caso de la JEP), adquieren particular significado.

Tal y como lo enseflan experiencias internacionales, no debe
esperarse que de la implementacién del SIVJRNP resulte una cons-
truccién consolidada y definitiva de la verdad histérica y judicial
sobre el conflicto y sus victimas. El Acuerdo de Paz apenas brinda
la apertura de un trayecto largo, pues sera el devenir histérico el
que permitira ir decantando las verdades que atin no tienen posi-
bilidad de ser contadas, asi como la identificacién atiin mas expli-
cita de las responsabilidades sistémicas, colectivas e individuales
(algunas de ellas ya comprobadas, pero vivientes en el reino de la
impunidad).

Dadas las implicaciones politicas y culturales de la construc-
cién de la verdad, no ha sido casual que en el proceso del SIVJRNR
se hayan manifestado con intensidad las “resistencias sistémicas”,
especialmente de aquellos sectores de las clases dominantes que
para preservar y reproducir su poder han recurrido histéricamen-
te a todas las formas del ejercicio de la violencia estatal (politica,
militar y policial, comunicacional, judicial, entre otras) y privada
por parte de poderes econdémicos corporativos y empresariales. Lo
cual ha incluido la conformacién y financiacién de ejércitos mer-
cenarios de caracter paramilitar, que han actuado en connivencia
y coordinacién con las fuerzas estatales para enfrentar al enemigo
subversivo comun en el contexto de la guerra contrainsurgente, la
cual gozé todo el tiempo de la concurrencia, documentada en la in-
vestigacion historica, a través de la llamada ayuda o asistencia de
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los Estados Unidos y de agencias de inteligencia britanica e israeli
(Vega, 2015).

Desde la propia mesa de conversaciones en La Habana se advir-
tieron tales resistencias por parte de la delegacién negociadora del
gobierno de Santos, centrada al inicio en una solucion de justicia
de sometimiento negociado aplicable solo a las FARC-EP (como se
disefid en el llamado marco juridico parala paz, Acto Legislativo 01
de 2012). Tras la persistente renuencia a la conformacién de una
comision histérica; finalmente, el gobierno de Santos se allané a
la organizacién de la Comision Histérica del Conflicto y sus Victi-
mas, cuyo informe, mas alla de las diferentes visiones expuestas
acerca de las causas de origen, los factores de persistencia y los
impactos del conflicto armado sobre la poblacién, fue de suma uti-
lidad para contribuir a abrirle paso al planteo sobre las miltiples
responsabilidades y, con ello, para el disefio del concepto y los pro-
positos del SIVJRNP. Eso si, con la limitacién derivada del acuerdo
de las partes, de excluir del examen de las responsabilidades a los
presidentes de la repiiblica y sus equipos de gobierno.

En el proceso de implementacién temprana, los disefios nor-
mativos del sistema, particularmente los de la JEP, sufrieron en su
paso por el Congreso de la Republica modificaciones unilaterales
por parte del Estado contratante y, luego de ser sometidos al con-
trol de constitucionalidad por parte de la Corte Constitucional, ex-
hibieron un producto normativo final distante de su concepcién
original. Enrique Santiago demostré en un juicioso estudio que la
JEP finalmente aprobada no correspondia en sentido estricto con
la JEP del Acuerdo de Paz, asi preservara algunos de sus aspectos
componentes sustantivos (Santiago, 2019).

En ese proceso de desfiguramiento de la JEP fue notoria la in-
tervencién del entonces fiscal general de nacién, Néstor Humberto
Martinez, cuya labor se centrd —mas alla de los detalles juridicos y
de técnica juridica— en disminuirle a la JEP su naturaleza de jus-
ticia especial, hacerla parecer mas una modalidad particular de la
justicia penal, inducir una individualizacién de la responsabilidad,
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excluir de la obligacién de comparecencia a los llamados terceros
civiles responsables, aligerar las responsabilidades de las fuerzas
militares estatales y reforzar el régimen de condicionalidad y las
responsabilidades guerrilleras, incluido el caracter de las sanciones
a aplicar. En suma, hacer del sistema y particularmente de la JEP
una jurisdiccién aplicable principalmente a las FARC-EP. No todas
sus pretensiones se lograron; pero si trazaron la pauta que ha ser-
vido de referente a los sectores mis extremistas de derecha para su
continuo y sistematico ataque a la JEP, el cual se ha acompafiado del
cuestionamiento a la CEV por sus presuntos sesgos de izquierda.

Durante el gobierno de Duque se acentuaron las pretensiones
de desvirtuar y bloquear el trabajo de la JEP. Adicionalmente, se
presenté como un sinénimo de “impunidad para las FARC” y se in-
tensifico la presion frente a su accionar y las decisiones (afectando
con protuberancia la independencia judicial) con el propésito de
reducirla a una justicia que obliga exclusivamente a quienes inte-
graron la fuerza guerrillera y de forzar un régimen de sanciones
que impidiera de facto la materializacién de aspectos de la rein-
corporacion politica de antiguos altos mandos guerrilleros. Igual-
mente, al tiempo que se le exigié celeridad, se afecté su normal
funcionamiento, como ocurrié con las fallidas objeciones presi-
denciales a la ley estatutaria de la JEP; en sentido estricto un dic-
tum del exfiscal Martinez y de los sectores politicos y econémicos
que él representa.

Los desarrollos legislativos sobre la JEP (la Ley Estatutaria, 1957
de 2019; de procedimiento, ley 1922 de 2018) la terminaron ali-
neando de manera significativa a los rituales y procedimientos de
la jurisdiccién ordinaria, desdibujando su condicién de “justicia
especial”, que para serlo imponia ejercicios de creatividad como
justicia para terminar un conflicto armado y no reducirla a una de
modalidad especial (disminuida) de la jurisdiccién penal, como ha
venido ocurriendo (Moncayo, 2021).

Aunque aln resulta prematuro emitir una valoracién sobre
el trabajo de la JEP, pues se encuentra en pleno despliegue de sus
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funciones y actividades, la seleccién de casos que se hizo hasta aho-
ra denota un esfuerzo de ponderacién (limitado e impregnado por
el calculo politico para equilibrar), que parece enfatizar en las res-
ponsabilidades guerrilleras, aunque también incluyendo respon-
sabilidades de las fuerzas militares®. La evidencia demuestra de
manera diferenciada el compromiso asumido por quienes estuvie-
ron en armas, incluida la antigua comandancia guerrillera. Segiin
datos de la JEP del 21 de junio de 2021, del total de 12 967 personas
que se habian acogido a la jurisdicciéon 9.806 eran exintegrantes
de las FARC-EP, 3007 correspondian a miembros de la Fuerza Pu-
blica, 142 a agentes del Estado y 12 al contexto de la protesta social.
Los exintegrantes de la guerrilla han cumplido con las exigencias
procesales y frente a las imputaciones derivadas del auto 01, asu-
mieron la correspondiente responsabilidad (EI Espectador, 2021a,
2021b). En el caso de los integrantes de la fuerza puablica, al tiempo
que han respondido a los requerimientos de la jurisdiccién, se ha
apreciado en algunos altos mandos militares en retiro la preten-
sidn de utilizar los beneficios brindados por la jurisdiccién (como
la excarcelacién) sin cumplir con la obligacién de ofrecer verdad
sobre los hechos que los comprometen (JEP, 2021b; 2021c)*.

° Los casos seleccionados por la JEP hacia el final del gobierno de Duque eran: Caso
01. Retencion ilegal de personas por parte de las FARC-EP; caso 02: Prioriza situacion
de Ricaurte, Tumaco y Barbacoas (Narifio); caso 03: Muertes ilegitimamente presen-
tadas como bajas en combate por agentes del estado; caso 04: Prioriza situacién te-
rritorial de la region de Urab4; caso 05: Prioriza situacion territorial en la region del
norte del Caucay del sur del Valle del Cauca; caso 06: Victimizacién de miembros de la
Unién Patriética; caso 07: Reclutamiento y utilizacién de nifios y nifias en el conflicto
armado.

10 En todo caso, se ha advertido asimetria en la metodologia escogida para el abordaje
de los casos. En el caso de las FARC-EP se adopt? el concepto de “coautoria mediata
de aparatos criminales”, importado del derecho penal aleman aplicado a antiguos
miembros de la Staatssicherheit (Stasi) de la extinta Republica Democratica Alemana
y usado también contra la criminalidad transnacional de caracter econémico, mas
no en el contexto de la justicia derivada de los propésitos de terminacion de conflic-
tos armados. La aplicacién por analogia de tal concepto ha posibilitado la imputa-
cién (y juzgamiento) de todo el alto mando guerrillero y facticamente de las FARC-EP
como organizacion. Respecto de las Fuerzas Militares, se optd por una metodologia
del recaudo de pruebas de abajo hacia arriba, que a lo sumo llevara a imputaciones
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Por efecto de la reduccion de sus alcances en el proceso de
implementacién, la JEP quedé centrada en la investigacién, im-
putaciéon y sancién de quienes intervinieron directamente en la
contienda militar (guerrilla y fuerzas militares). Los paramilitares
quedaron excluidos por tener normatividad especifica; los terce-
ros civiles lo hacen solo voluntariamente. Asi es que el producto
final que de ella se debe esperar serd apenas muy parcial; repre-
sentando en todo caso un avance frente al régimen de impunidad
que ha prevalecido por décadas en relacién con los llamados agen-
tes del Estado. De esa manera, los disefios de La Habana que bus-
caban aproximar un concepto mas complejo de responsabilidad
y sancién frente a los hechos ocurridos durante la confrontacién
armada, que trascendiera las responsabilidades individuales —sin
negarlas—y obligara la incorporacién de una visién mas sistémica
y estructural, han sido severamente afectados.

En perspectiva histérica, se trata de una caracterizacién pro-
funda del orden de la guerra, sustentado esencialmente en la con-
frontacién entre quienes legitimamente se rebelaron y alzaron en
armas contra el orden social vigente y el Estado que lo organizay
reproduce, por una parte, y un orden capitalista y un Estado que
desplegaron toda su capacidad para preservarse y reproducirse,
por la otra (Estrada, 2015). El desarrollo histérico-concreto de ese
orden de la guerra (insurgente y contrainsurgente a la vez) conllevo
la irrupcién de métodos, practicas y repertorios de la accién poli-
tico-militar, que explican —pero no justifican- la transgresion de
normas regulatorias de la guerra y construcciones del derecho in-
ternacional de los derechos humanos y del derecho internacional

(y juzgamientos) individuales de altos mandos, pero sin comprometer la institucion
militar en su conjunto desde una perspectiva de aparato criminal (en el que eviden-
temente devino) y en el que el concepto de coautoria mediata se extenderia a todo el
alto mando castrense. La consecuencia logica de esa asimetria metodologica salta ala
vista, incluso teniendo en cuenta la importancia de las recientes imputaciones contra
mandos militares e integrantes de la fuerza publica por graves crimenes de guerra y
delitos de lesa humanidad cometidos en operaciones realizadas en el Catatumbo y el
departamento del Cesar.
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humanitario (graves crimenes de guerra y delitos de lesa humani-
dad), con los consecuentes procesos de victimizacién sistematica
de la poblacién.

El Acuerdo de Paz busca, en perspectiva del reconocimiento de
los derechos integrales de las victimas del conflicto y, a futuro, de
la no repeticién, criticar y superar ese orden de la guerra a través
de suimplementacion integral y sincrénica, incluido lo correspon-
diente a la jurisdiccién especial parala paz. No se trata simplemen-
te del juzgamiento y condena de la rebelién armada o de forzar
el arrepentimiento individual y colectivo por haber combatido el
orden social y el Estado o incluso de desarrollar autofobias frente
al pasado (como se ha advertido en declaraciones de exintegrantes
del Secretariado de las FARC-EP); se trata si de responderle a las
victimas del conflicto.

En ese mismo contexto y como parte del SIVJRNR, en el trabajo
de la Unidad de Basqueda de Personas Dadas por Desaparecidas
(UBPD), los mayores logros se deben al compromiso exguerrillero.
No ha ocurrido lo mismo con la desaparicion forzada, de la cual es
responsable el Estado, que en magnitud lo compromete en decenas
de miles de casos. Como sucede en otros ambitos, hay renuencia
a reconocer que esa fue una politica sistematica adelantada por
décadas de conflicto, lo cual se traduce en los resultados y estadis-
ticas brindados porla Unidad. A lo anterior se suma la precariedad
presupuestal, que —dada la magnitud del problema de la desapari-
cién- apenas ofrece la posibilidad de una aproximacién mas bien
simbélica.

La CEV adelant6 su trabajo durante tres afios y siete meses.
Segln la organizacién propia y el reglamento que se dio, es co-
nocido que llevé a cabo una muy importante labor, incluyendo
la recepcién de numerosos testimonios y versiones en compare-
cencias voluntarias, de paramilitares, de informes elaborados y
entregados a la Comisién por organizaciones politicas y sociales,
de derechos humanos, de pueblos étnicos, de algunos gremios eco-
noémicos y de las fuerzas militares, asi como sus propios trabajos
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de investigacion histérica y en los territorios y encuentros con
victimas del conflicto, entre otros (CIDH, 2022)". Empero, debe de-
cirse con toda claridad que fueron notorias las ausencias de acto-
res fundamentales en cualquier proceso de esclarecimiento de la
verdad: los gobiernos de turno y sus representantes, los gobiernos
subnacionales, el Congreso de la Republica, el aparato de justicia,
los partidos politicos, los grupos econémicos, los gremios, las fuer-
zas militares y de policia (incluidos los servicios de inteligencia) y
los medios de comunicacidon, entre otros. Los casos individuales
identificables de comparecencias de importantes actores politicos
lo fueron con propésitos puntuales concertados.

Tal y como se perfilaron —y se contintan perfilando- los traba-
jos del SIVIRNR es posible afirmar que de ellos no se pueden es-
perar los resultados en su momento discernidos y concebidos en
el Acuerdo de Paz; representan —y representaran— un indiscutible
avance en la aproximacion social a la verdad del conflicto, que por
lo pronto es de suma utilidad para la consolidacién de un proce-
so historico largo en el que las grietas que se han venido provo-
cando por efecto de la implementacion limitada y parcial abran
paso a una implosién que permita irrumpir lo que por ahora se
ha resistido a aparecer a plenitud, pese a la evidencia existente: la
responsabilidad sistémica y estructural derivada del orden social
vigente; la responsabilidad del Estado en tanto organizador y re-
productor de dicho orden; la responsabilidad politica de la clases
dominantes en el surgimiento y desenvolvimiento de la guerra, en-
tre otros. El orden insurgente que se constituyé en Colombia fue
en respuesta y concomitante al orden de contrainsurgencia; segiin

1 La CEV “escuché a aproximadamente 30 mil personas en entrevistas individuales y
colectivas con victimas, familiares, testigos, actores armados del conflicto, terceros ci-
viles, empresarios, integrantes de la fuerza publica, expresidentes, entre otras perso-
nas referentes del 4&mbito social y politico. Ademas, entablé un proceso participativo
que incluyo la apertura de 28 Casas de la Verdad en diferentes municipios afectados
por el conflicto y la realizaciéon de mdultiples actos, didlogos y diligencias para la no
continuidad y no repeticion del conflicto armado; de reconocimiento de responsables
y de dignificaci6n a victimas; respecto las recomendaciones; entre otras” (CIDH,2022).
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la investigacion social este fue histéricamente anterior a aquel. La
rebelién armada —se haya estado o no de acuerdo con ella- no fue
un exabrupto devenido en empresa criminal.

Lo anterior explica el lugar indiscutible de la construccién de la
verdad y del reconocimiento de los derechos integrales de las victi-
mas en el examen de las condiciones de la implementacién. La ins-
trumentalizacién politica es mas que notoria; durante el gobierno
de Duque el tema se exacerbd. Los ataques sistematicos contra el
SIVJRNP y sus instituciones correspondieron a una disputa por la
verdad y el relato histéricos. Se expresaron de diversa manera: en
la presién indebida del Ejecutivo contra la JEP y su independencia,
en la puesta en duda del trabajo y del informe final de la CEV por
su presunto sesgo ideolégico, en la precariedad presupuestal, en
la captura del Centro Nacional de Memoria Histérica, entre otros.

A todo ello le subyace un sustento grueso, propio de visiones
de extrema derecha: el negacionismo histérico, que, ademas, se ha
acompanado de la magnificacion del rol del enemigo terrorista en
los hechos acaecidos durante la guerra, en la demanda de justicia
punitiva contra él, al tiempo que se desconocen, silencian o mi-
nimizan las responsabilidades sistémicas y estatales. Parte de la
critica contra la JEP, se ha sustentado, por ejemplo, en haber equi-
parado a las fuerzas militares con el terrorismo. Sin duda, se trata
de convicciones politicas e ideolégicas propias de su proyecto po-
litico; tras las cuales se esconde la garantia de impunidad frente
a las propias actuaciones y la demagogia frente a las victimas del
conflicto.

El 28 de junio de 2022, la CEV present6 su Informe Final, de
indiscutible valor por el esfuerzo de recoger la heterogeneidad
de las voces de las victimas del conflicto y aproximar una expli-
cacion compleja de lo sucedido durante las largas décadas de la
confrontacién armada; pero con limitaciones derivadas de su fun-
damentacion teérica y metodolégica y exhibiendo rezagos frente
a la explicacién sustantiva de los origenes del conflicto social ar-
mado y su persistencia, demostrados en la profusa investigacién
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historica (De Zubiria, 2022). El Informe Final de la Comisién de la
Verdad esta conformado por diez volimenes que presentan sus
hallazgos sobre las dindmicas del conflicto. Adicionalmente, la
entidad redacté el undécimo volumen con un mensaje al pais, la
Convocatoria a la Paz Grande (CEV, 2022).

Por otra parte, al final de gobierno de Duque la JEP anunci6 que
se estaba relativamente cerca de proferir sus primeros fallos san-
cionatorios. Una vez se produzcan'?, muy seguramente generaran
nuevas discusiones e intensificaran los debates sobre la solucion de
justicia contenida en el Acuerdo de Paz. Por lo pronto, es previsible
que la disputa por la verdad del conflicto se extienda por un perio-
do que seguramente trascendera las actuales generaciones vivas.
En este caso, se trata de un proceso de larga duracién, al que el
Acuerdo de Paz le ha hecho una significativa contribucién con la
brecha que ha abierto.

El papel del factor internacional

La tendencia mostrada por el proceso de implementaci6n al finali-
zar el gobierno de Ivan Duque hubiera sido de mayor precariedad
sino hubiera contado con el concurso dela comunidad internacio-
nal. El Acuerdo de Paz previ6 un sistema relativamente robusto de
verificacién y acompanamiento internacional (Estrada y Toloza,
2020), que no logré —si se ve de conjunto— activarse plenamente.
Tras la firma del Acuerdo de Paz se formaliz6 ante el Gobierno
la presencia de los paises garantes, Cuba y Noruega, a través de
sus embajadores en la Comisién de Seguimiento, Impulso y Verifi-
cacién a la Implementacién (CSIVI), principal instancia bipartita
de la implementacién. Asimismo, se constituyé el mecanismo de
los Notables en cabeza de los expresidentes Pepe Mujica y Felipe

12 Cerca de dos anos después de ese anuncio, a la fecha de terminacién de este texto en
mayo de 2024, no se ha proferido ninguna sancién por parte de esa jurisdiccién.
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Gonzalez, con la asesoria de la Secretaria Técnica integrada por el
Cinep y el Cerac; se instruy6 al Instituto Kroc para contribuir con
informes de seguimiento a la implementacién. Y se puso en mar-
cha el trabajo de la Misién de Verificacién de la ONU, que se ocupd
inicialmente de la comprobacién del proceso de dejacién de armas
y luego del proceso de reincorporacién (por extensiéon temporal y
redefinicién de su mandato). Igualmente, se ampli6 el mandato de
la Oficina del Alto Comisionado para los Derechos Humanos de la
ONU en asuntos de la implementacién y la reincorporacién. Salvo
algunas reuniones iniciales para su organizacién y puesta en mar-
cha, el acompanamiento internacional definido en el Punto 6.4.2.
nunca despeg6, principalmente por el desinterés gubernamental.

Al sistema de verificacién contenido en el Acuerdo de Paz se le
agregaron apoyos explicitos de la ONU y su Consejo de Seguridad,
de la Unién Europea, destacandose especialmente los de Noruega,
aunque no fueron los Gnicos. El inicio del proceso de implemen-
tacién cont6 en general con condiciones favorables en este cam-
po, aunque ya se empezaba a advertir una reconfiguracion de la
geopolitica regional que también incidiria sobre la trayectoria del
proceso.

Tal y como ocurrié con el Acuerdo en general, el gobierno de
Duque tuvo que aceptar el sistema existente de verificaciéon y
acompanamiento internacional, buscando debilitarlo en todo
caso. Se reconocieron los garantes y se dio continuidad al man-
dato de la Segunda Mision de Verificacién y de la Oficina del Alto
Comisionado para los Derechos Humanos de la ONU. El mecanis-
mo de los Notables se desactivé de facto, aunque manteniendo su
Secretaria Técnica (lo cual es un contrasentido); continud el traba-
jo del Instituto Kroc, con alcances mas que marginales. Por otra
parte, se mantuvo la interlocucién pragmatica con otros sectores
dela comunidad internacional.

Muy rapidamente el Gobierno comprendié que podia desple-
gar un doble discurso en este campo, que le permitiera en todo
caso contribuir a desarrollar una politica internacional alineada
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explicitamente con el gobierno de Trump y las estrategias trans-
nacionales de la derecha para la regién. Aunque concibié el Acuer-
do de Paz como parte de una presunta estrategia de expansion del
castrochavismo en la regién, comprendié al mismo tiempo que un
discurso de reafirmacion de los compromisos con la construccion
de la paz le era 0til en escenarios y foros internacionales y podia
concitar apoyos de financiacién, asi fueran menores. La Paz con
legalidad, no el Acuerdo de Paz, hizo parte de una politica exterior
no exenta de indebidas presiones dentro y fuera del pais, que buscé
alineamiento o apoyos de la comunidad internacional a su favor.

Como parte de ese doble discurso se destacé el relacionamiento
con Cuba. Se aceptd y reconoci6 su trabajo como pais garante de
la implementacién, y de manera simultanea se buscé tensionar la
relacion diplomatica forzando la ruptura de relaciones (sin lograr-
lo). Es conocida la labor desempefiada por el Gobierno colombiano
en el proceso que terminé en la inclusién de Cuba en enero de 2021
en lalista que elaboran de manera arbitraria los Estados Unidos de
paises que patrocinan el terrorismo internacional, con lo cual se
dio sustento a la intensificacién del bloqueo econémico contra el
hermano pais (Doimeadios, 2020)%.

El trabajo de los garantes, Cuba y Noruega, ajustado a las fun-
ciones que les fueron senaladas, fue impecable y respondi6 a las
expectativas de la sociedad colombiana; fue Gtil en su contribucién
a preservar la institucionalidad del Acuerdo de Paz, especialmente
la CSIVI, asi esta —como ha ocurrido con toda la institucionalidad
del Acuerdo- apenas haya logrado cumplir de manera en extremo
parcial e intermitente sus funciones. La Mision de Verificacion de

3 Como ya se expuso en el capitulo III, el argumento (mas bien pretexto) del gobierno
de Duque, se sustent6 en la no atencién de Cuba a la solicitud de extradiciéon de los
integrantes de la comision negociadora del ELN que permanecian en la isla tras la
ruptura unilateral de las conversaciones que se adelantaban con esa guerrilla. La po-
sicién de Cuba, apoyada por Noruega y, en general, por la comunidad internacional,
fue fiel a las normas del derecho internacional que en el caso sefialado obligan al
reconocimiento y aplicacion de los protocolos acordados por las partes para eventos
como el de la ruptura de conversaciones.
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la ONU, por su parte, cumpli6 una valiosa labor, haciendo esfuer-
zos de analisis objetivo de la implementacién y la reincorporacién;
la ponderacién que demanda su trabajo y su propésito de contri-
buir a mostrar avances en un proceso a todas luces afectado por
la politica de Ivan Duque la aproximé a narrativas que no sefala-
ron con suficiencia las responsabilidades gubernamentales frente
al estado por el que atravesaba el proceso. En momentos especi-
ficos, su trabajo y sus pronunciamientos fueron utilizados por el
Gobierno al ser reinterpretados abusivamente a su favor. Con la
Delegacién de la Oficina del Alto Comisionado para los Derechos
Humanos, dadas sus posturas mas explicitas, la relacién con el go-
bierno de Duque no estuvo exenta de tensiones recurrentes.

En general se advirti6 la pretensién gubernamental de limitar
la verificaciéon y el acompanamiento internacional a relaciones
de caracter bilateral, buscando excluir (o minimizar) la otra par-
te contratante del Acuerdo de Paz. Ese propésito lo logré parcial-
mente y se advirtié en el caracter que asumi6 la interlocucién. La
parte exguerrillera conté menos en relacion con lo que se aprecié
en el inicio de la implementacién. Lo cual se explica en parte por
su evidente pérdida de capacidad y debilidad manifiesta. Toda esa
situacién ha afectado las condiciones del proceso.

Por otro lado, la lectura gubernamental de la situacién geopo-
litica regional permitié ampliar la comprensién de su visién y su
politica frente a la implementacioén. Fortalecer el proceso —en esa
perspectiva— significaba fortalecer las estrategias socialistas y co-
munistas para la regién. Dado el talante politico del Gobierno, su
analisis respondi6 esencialmente a un enfoque trasnochado (pero
reelaborado) de la Guerra Fria. En ese sentido, las condiciones de
la implementacién estuvieron marcadas inexorablemente por las
reconfiguraciones geopoliticas (inestables) en la regiéon y por la
conviccién de que el Gobierno de Colombia es el principal aliado
estratégico de los Estados Unidos, y responde a los designios impe-
riales (demoécratas o republicanos). El gobierno de Duque se aline6
abiertamente y sin reservas a la politica de Trump y tuvo interés
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explicito en su reeleccién. Tras la posesion de Joe Biden se esforzé
por reafirmar su identidad con los intereses imperiales y la subor-
dinacién que histéricamente ha caracterizado a los gobiernos co-
lombianos de turno.

Algunos impactos de la pandemia del covid-19

Tal y como ocurrid con la trayectoria del proceso politico y so-
cioeconémico general, la pandemia del covid-19 incidié sobre las
condiciones del proceso de implementacién. Los impactos de la
pandemia se desenvolvieron en dos planos distintos pero interre-
lacionados. Por una parte, estaba el problema de salud piblica y
las respuestas estatales y gubernamentales en ese campo -la ges-
tién publica—- que de ella se derivaban. Por la otra, los impactos po-
liticos, econdémicos, sociales y culturales sobre el orden social en
su conjunto, asi como de la accién de Gobierno para enfrentarlos.
Todo bajo el supuesto de que se estuvo en presencia de una contin-
gencia, que terminé imponiendo un régimen de excepcionalidad
similar al de un estado de guerra.

En cuanto a lo primero, se puso en evidencia la incapacidad
sistémica para brindar respuestas adecuadas y efectivas para en-
frentar la propagacioén del virus, y —una vez descubierta la vacu-
na- para enfrentarlo con la celeridad debida. Los limites del orden
neoliberal de la salud (de privatizaciéon y mercantilizacién) fueron
mas que evidentes; a lo cual se agregd una gestiéon mediocre que
terminé privilegiando la economia y los negocios sobre la salud y
lal6gica ~también neoliberal- de sdlvese quien pueda.

Respecto delo segundo, al tiempo que se agudizaron las tenden-
cias ala crisis que ya se venian advirtiendo, se pusieron al desnudo
todos los rasgos propios del orden de concentracién de la rique-
za y de la desigualdad que impera en el pais; particularmente la
precariedad de estructura econémica impuesta por el régimen de
acumulacién neoliberal y sus politicas, asi como la concomitante
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desproteccién general en que se encontraba la inmensa mayoria
de la poblacién. La abrupta caida de la actividad econémica se
acompané de un aumento sin precedentes de la desocupacién, de
la pérdida mayor del ingreso promedio ya precario, del incremen-
to sin igual de la pobreza y la miseria.

También en este caso, la acciéon gubernamental -renuente a
distanciarse de la ortodoxia- se concentré en la reproduccion de
la politica econémica y social neoliberal que ha imperado en lo
esencial durante mas de tres décadas en el pais: la conjuncién de
incentivos al capital con subsidios precarios para los sectores mas
pobres de la poblacién. Las respuestas excepcionales que deman-
daba una situacion excepcional en el contexto de una gestiéon ca-
pitalista de la crisis apenas encontraron eco. No hubo ni siquiera
espacio para la heterodoxia de estirpe keynesiana de estimulo a la
demanda. Mds de lo mismo, la opcién que continiio prevaleciendo,
ademas de corresponder a la vision de los sectores extremistas de
derecha, se sustent6 en parte en el convencimiento de que la pan-
demia imponia resignacién e impedia reaccién o respuesta social
por el confinamiento obligado.

Ademas de estos senalados impactos, la pandemia permiti6 el
establecimiento de un régimen de excepcionalidad cuasi-perma-
nente, que contribuyé a fortalecer los rasgos autoritarios del régi-
men politico, a disminuir en algunos casos el ya precario trabajo
del poder legislativo y en otros —segiin conveniencia del Gobierno-
a limitar el debate parlamentario o imponer las mayorias (virtua-
les) para sacar adelante sus proyectos. La presion contra el poder
judicial se intensifico, especialmente contra la Corte Suprema de
Justicia y, en particular, contra la JEP.

1 El derrotado proyecto gubernamental de reforma tributaria del primer de 2021 es
fiel demostracion de ello; descansé sobre la idea de que era posible profundizar la re-
distribucién atin mas regresiva del ingreso, extrayendo de los bolsillos de los sectores
medios y pobres de la poblacién cerca de 25 billones de pesos. Sin tocar a los grandes
duefios del capital y concentradores del ingreso se buscaba enfrentar el problema
fiscal y financiar el asistencialismo con la solidaridad de los de abajo.
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Al gobierno mediocre de Duque, pero muy activo en su estrate-
gia de derecha extrema, la pandemia le sirvié durante un periodo
importante para recuperarse del franco desprestigio en que ve-
nia cayendo desde 2019 y, sobre todo, para enfrentar las protestas
sociales que registraban tendencias a la reactivacién en marzo
de 2020, luego del paro del 21 de noviembre de 2019 y de la mo-
vilizacién social que se extendi6 hasta las siguientes semanas. La
suspension de facto de las condiciones para el ejercicio de los de-
rechos politicos por efecto del confinamiento le dio sin duda un
nuevo aire (transitorio) al Gobierno, posibilitando el despliegue de
la regulacién y el control biopoliticos de la poblaciéon. Las luchas
tuvieron que entrar un estado de hibernacion obligada; sin lograr
evitar, en todo caso, algunas expresiones localizadas. En ese mar-
co, el Gobierno pudo intensificar su politica de seguridad en los
territorios. Asimismo, se advirtié una acentuacion de la violencia
politica, el creciente asesinato de lideres y lideresas sociales, asi
como de exintegrantes de las FARC-EP.

Ese contexto afectd las condiciones de la implementacién del
Acuerdo de Paz, reforzando el interés del Gobierno de reducirlo a
aspectos parciales dela reincorporacién en su versién distorsiona-
da y relegando temas urgentes y prioritarios a un segundo plano.
Ala simulacién ya advertida, se le agregd la ralentizacion de lo que
en todo caso venia siendo objeto de implementacién precaria.

No obstante, al mismo tiempo, ese mismo contexto le abrié
mayores posibilidades en el debate ptiblico al poner de presente la
importancia y necesidad de su implementacién en aspectos pun-
tuales, de suma utilidad para enfrentar los efectos de la pandemia.
Me refiero especificamente a las discusiones sobre la democracia
(politica) para contrarrestar las tendencias autoritarias, a la im-
portancia de aspectos de la RRI y, sobre todo, de los PDET para me-
jorar la vida en los territorios, al significado de la sustitucién de
cultivos de uso ilicito para confrontar el pretendido retorno pleno
a la guerra contra las drogas, a la contraposiciéon de la politica de
seguridad humana integral a la politica de seguridad del Gobierno,
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entre otros. De esta manera, se suma a la mayor aprehension social
del Acuerdo que se habia advertido en las luchas del fin de 2019.

En igual sentido se puede discernir respecto de la trayectoria
del proceso politico general y de las luchas. Aunque como ya se
dijo, los efectos de la pandemia sobre la poblacién fueron devasta-
dores en los mas variados ambitos e indujeron una especie de pa-
ralisis transitoria de las luchas, de manera simultanea esa misma
situacién produjo efectos comparables con los de una tregua. En
este caso, sobre acumulados de mas larga duracién (tres decenios
cuando menos), los de la década anterior, y los de 1a movilizacién
social del 21 de noviembre de 2019 y semanas subsiguientes, se
puede afirmar que se fue gestando un alistamiento imperceptible
y no calculado de fuerzas que se manifesté luego en la rebeliéon
social iniciada tras el paro del 28 de abril de 2021.

La reconfiguracion del campo politico y de fuerzas
en contienda

Una comprensiéon mas apropiada de las condiciones politicas de
la implementacién, conlleva, por una parte, la consideracion de
la politica y la accién politica que se desenvuelve en los espacios
institucionales; esta se centra en procesos electorales y la accién
parlamentaria, que responde a disefios, rituales y procedimientos
normalmente regulados constitucional y/o legalmente. Por otra
parte, tener en cuenta la politica y la accién politica desde abajo
que se adelanta en diferentes espacios sociales y se manifiesta en
la protesta y la movilizacion social, respondiendo a procesos orga-
nizativos y de construccién social (sin descartarla espontaneidad).
No se trata de la separacion tajante entre lo uno y lo otro, pero si
del reconocimiento de la conformacién de ambitos relativamente
auténomos, con interrelaciones de diferente alcance, que vistos en
conjunto son expresivos de las complejidades de la constitucién
del campo politico y de fuerzas en contienda. En la base —o si se
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prefiere en el trasfondo- se encuentran los conflictos sociales y de
clase que son inherentes al orden social vigente.

Las condiciones dela implementacién descritas en este capitulo
han mostrado los limites que ella ha encontrado, y evidenciado las
resistencias sistémicas, representadas de manera principal —aun-
que no exclusivamente— por los sectores de la derecha mas extre-
ma. Al tiempo que tales sectores desplegaron un intenso accionar
para impedir que el Acuerdo de Paz se materializara en los térmi-
nos en los que fue pactado (en el gobierno de Duque a través de
sus expresiones politicas y recurriendo a los mas variados reper-
torios), se aprecid, por otro lado, que se fue ampliando el espectro
de condiciones que, ademas de reafirmar que la implementaciéon
es un campo en disputa, indicaban que existen acumulados y pro-
positos comunes en importantes sectores de la sociedad colombia-
na por sacar adelante la dificil tarea de construir la paz completa
y en ese marco de persistir en la implementacién del Acuerdo de
La Habana. Desde luego con interpretaciones distintas y alcances
diferenciados. Vistos en conjunto, se constituyeron en freno a las
pretensiones de desconocimiento o incumplimiento del Acuerdo,
presionaron por su implementacién y lo incorporaron como parte
sustantiva de la agenda de aspiraciones transformadoras, demo-
craticas y progresistas de la sociedad colombiana.

Para una mejor comprension de ese espectro de condiciones, es
preciso tener en cuenta que mas alla de su contenido y disposicio-
nes, el Acuerdo de Paz posee unos efectos politicos y culturales ain
no perceptibles a plenitud, pues trascienden el presente y poseen
alcances hacia futuro y de caracter generacional. Me refiero a que
el Acuerdo, ademas de sacudir el campo politico y de fuerzas en
contienda, forzando un relativo alineamiento a favor o en contra,
introdujo un cambio cultural (en curso) en el que la perspectiva
predominante de una trayectoria del proceso politico marcada por
la guerra y la securitizacion de la seguridad piblica (Salazar y Ye-
nissey, 2011) tendia a ser desplazada por la perspectiva de la cons-
truccién de la paz y la transformacién democratica.
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La firma del Acuerdo de Paz y el inicio de la implementacién,
ademas de debilitar las lineas de fundamentacién y justificacion
de la accién politica gubernamental que mostraban a la guerrilla
de las FARC-EP como la causante de los problemas de la sociedad
colombiana, pues rapidamente puso al desnudo que estos tenian
mas bien una explicaciéon de orden sistémico, habilité nuevas con-
diciones para la contienda politica en los espacios instituciona-
les, asi como para la protesta y la movilizacién social y popular.
El manido discurso contrainsurgente con el que la acciéon politica
colectiva se explicaba como una extension de los brazos largos del
narcoterrorismo mostroé fragilidad y se fue quedando sin piso®. Al
mismo tiempo, se fue perdiendo el miedo y quebrando el control
social impuesto por las politicas de seguridad.

Los resultados electorales de 2018, especialmente aquellos de la
eleccion presidencial, registraron la mayor votaciéon de la historia
reciente a favor de fuerzas democraticas y progresistas, asi estas
no lograran alzarse con la victoria. Ellos fueron también un efecto
del Acuerdo de Paz. Lo mismo puede predicarse de las movilizacio-
nes sociales desde noviembre de 2019 y de la rebelién social que
le sigui6 al paro del 28 de abril de 2021; en este caso con explica-
ciones atn mas complejas (Estrada, 2021a). En el mismo sentido
debe comprenderse el triunfo de la formula del progresismo so-
cial-liberal, confirmada por Gustavo Petro y Francia Marquez, que
se alz6 con la presidencia de la reptiblica en junio 19 de 2022. En la
eleccion parlamentaria también se evidencié una mayor presencia
de fuerzas democraticas, progresistas y de la izquierda institucio-
nal. La bancada del Pacto Histérico es la mas grande hasta ahora
alcanzada por fuerzas de ese espectro politico.

En una aproximacién méas puntual a los cambios en el
campo politico -utiles para valorar las condiciones de la

5 No ha desaparecido, desde luego. El gobierno de Duque intenté reeditarlo, como
ya se dijo, para justificar su retorno a las politicas (remozadas) de la seguridad
democratica.
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implementacién— debe sefialarse que a la derrota del plebiscito
del 2 de octubre de 2016 le siguieron importantes movilizaciones
sociales en defensa del Acuerdo de Paz en momentos en que se le
pretendia desconocer, de suma utilidad para que finalmente se
concretara el acuerdo renegociado definitivo del 24 de noviembre
del mismo ano. Tales movilizaciones no lograron, empero, erigirse
luego en movimiento a favor de la implementacion. Los primeros
afios del proceso sufrieron la herencia provocada por el tipo de ne-
gociacion impuesta por el gobierno de Santos en La Habana que
limit6 la participacion social y ciudadana, reduciéndola a foros
tematicos segiin puntos del Acuerdo —solicitados por las FARC-EP,
y organizados por la Universidad Nacional y el Programa de Na-
ciones Unidas para el Desarrollo (PND) a peticién de las partes-,
los cuales contaron de todas maneras con una muy significativa
representacion de organizaciones sociales y populares.

La menguada participacién de la sociedad se tradujo a la vez en
una insuficiente pedagogia de paz y en una débil aprehensién social
del Acuerdo. Asunto que para la definicion de las condiciones de
la implementacién ha tenido indiscutibles implicaciones. No solo
respecto de las disposiciones contenidas en el Acuerdo, sino para
la comprension de que lo pactado no era simplemente un trato con
las FARC-EP, para su propio beneficio, sino que recogia en sentido
estricto aspiraciones reformistas y transformadoras del orden so-
cial vigente histéricamente aplazadas y demandadas por amplios
sectores de la sociedad. Entre tanto, se puede afirmar que el Acuer-
do ha sido objeto de una mayor apropiacién social, ha devenido en
bien comin de la sociedad colombiana y, como ya se dijo, ha sido
referente de la movilizacién social y se ha incorporado a su agenda
politica y social por la democracia verdadera y la justicia social.

En el devenir de la implementacién debe llamarse la atencién
sobre el rol diferenciado del Congreso de la Reptblica y de los sec-
tores democraticos y progresistas que hacen parte de él. Durante
el gobierno de Santos, la mayoria de los partidos tradicionales y
del establecimiento (con excepcién del Centro Democratico) junto
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con las organizaciones de la llamada izquierda democratica (o ins-
titucional) garantizaron las mayorias necesarias para posibilitar
aspectos la implementacién normativa del Acuerdo de Paz. En
efecto, con su concurso se aprobé el Acto Legislativo 01 de 2016,
con el cual se abrié paso el procedimiento de fast track en 2017,
asimismo, se refrendé el Acuerdo de Paz, luego de la derrota del
plebiscito del 2 de octubre de 2016. En igual sentido, contribuye-
ron desarrollos legislativos importantes, contemplados en la fase
de implementaciéon temprana. No obstante, al mismo tiempo, esas
mismas mayorias —con excepcién de los sectores democraticos y
progresistas— produjeron incumplimientos y distorsiones en as-
pectos centrales de la implementacién normativa (verbi gratia,
la reforma politica-electoral o las circunscripciones especiales
territoriales de paz). En el ultimo afio y medio de ese gobierno se
desvanecieron.

Tras las elecciones parlamentarias de 2018, se produjo un reaco-
modamiento en el Congreso que sellé las tendencias que se habian
advertido desde el segundo semestre de 2017 y durante la camparia
electoral del primer semestre de 2018. Los partidos tradicionales y
del establecimiento, ademas de contribuir a la victoria electoral de
Duque, conformaron la coalicién de Gobierno que le daria el pre-
sidente electo las mayorias necesarias en el Congreso. La fuerzas
democraticas y progresistas, que habian logrado una importante
representacion parlamentaria, aunque en minoria, junto con in-
tegrantes de partidos del establecimiento conformaron la bancada
por la paz, unificada entre otros en torno al propésito comin de
defensa del Acuerdo de Paz celebrado con las FARC-EP. A ella se
sumo el grupo parlamentario de la Fuerza Alternativa Revolucio-
naria del Coman (hoy Partido Comunes).

La bancada por la paz jugd un papel importante y de oposicién
férrea frente a las pretensiones de contrarreforma y de desmon-
te de aspectos normativos del Acuerdo de Paz en el Congreso de
la Republica que se observaron durante el gobierno de Ivan Du-
que; algunos de sus integrantes propiciaron destacados debates de
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control politico realizados frente a las politicas gubernamentales
contrapuestas a los propésitos de la construccién de la paz, den-
tro de los cuales se pueden resenar los referidos a la violencia en
los territorios, las garantias de seguridad, el asesinato de lideres y
lideresas sociales y de firmantes del Acuerdo de Paz, la presencia
de fuerzas especiales de la SFAB del Comando Sur de los Estados
Unidos. Su presencia (diferenciada) en los territorios de conflicto
fue igualmente significativa. Su condicién de minoria parlamen-
taria, junto con valoraciones distintas sobre los contenidos y los
alcances del Acuerdo de Paz, no les permitié adelantar iniciativas
parlamentarias que redundaran en desarrollos normativos adicio-
nales requeridos para impulsar la implementacién (salvo en as-
pectos muy puntuales como, por ejemplo, la inclusién del trazador
presupuestal para la paz en el PND). En todo caso, en el contexto
de las condiciones politicas institucionales adversas de la imple-
mentacién durante el gobierno de Duque, la bancada por la paz fue
un indiscutible factor de contrapeso; también en la contribucién a
una pedagogia de paz y a la apropiacion social del Acuerdo.

A lo anterior se agrega la conformacién de una masa critica de
mujeres y hombres intelectuales, artistas, generadores de opinién,
académicos e investigadores, miembros de colectivos y organiza-
ciones no gubernamentales de diversa naturaleza, de medios alter-
nativos de comunicacion (incluidos medios individuales masivos),
dirigentes politicos y sociales, en escala nacional, regional o local,
entre otros, que sumadas y sumados contribuyeron a la produc-
cién de un nuevo clima cultural (y politico) a favor del propésito
comun de la construccién de la paz en general, y en muchos ca-
sos con referencia especifica a la implementacién del Acuerdo de
Paz con las FARC-EP. Todo ello habla de muy amplios sectores de
la sociedad contrapuestos a las pretensiones de los sectores mas
extremistas de la derecha que goberné hasta el 7 agosto de 2022,
los cuales no han renunciado a la pretensién de cerrar el paso a las
aspiraciones democratizadoras del Acuerdo de Paz.
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Al mismo tiempo, crecié la audiencia que descansa sobre las
trayectorias de lucha de la clase trabajadora, del campesinado, de
los pueblos étnicos, de las mujeres, de los estudiantes y jovenes
mujeres y hombres, en general, de las gentes del comin. Precisa-
mente en este aspecto, debe destacarse la nueva calidad de las lu-
chas y de la movilizacién social, que se expresé en el paro del 28
de abril de 2021 y la rebelién social de los meses de mayo y junio.
En numerosos trabajos se ha mostrado que esos acontecimientos
no pueden considerarse espontaneos, sino que se inscriben dentro
de un continuum de luchas y movilizaciones que conjugan la larga
duracién, normalmente imperceptible, con sucesos de la Gltima
década’® y expresiones mas recientes en el contexto del paro del
21 de noviembre de 2019 y de la movilizacién social de las semanas
subsiguientes, y de las protestas contra la violencia estatal y poli-
cial de septiembre de 2020 (Revista Izquierda, 2021).

Para los propésitos de este capitulo, la rebelion social intro-
dujo un cambio significativo en el campo politico y de fuerzas en
contienda, en cuanto —dados sus rasgos- fue expresiva de un cues-
tionamiento a fondo del orden social vigente en el pais al asumir
dimensiones antisistémicas, asi estas no condujeran necesaria-
mente a la consideracién de que se encontraba en curso la cons-
truccién social de un proyecto politico, econémico y sociocultural
de superaciéon del statu quo predominante (Estrada, 2021a). En
perspectiva cultural, se traté esencialmente de una redefinicién
de las relaciones de poder existentes. Hoy se puede afirmar que se
asistié a un reconocimiento y despliegue del poder propio conte-
nido en la nueva clase trabajadora, que conllevé una disminucién
del poder de quienes han ejercido y reproducido el orden de domi-
nacién de clase (Estrada, 2021b). Lo cual abrié un arco histérico de

16 Me refiero a las mingas indigenas de 2008 y afios subsiguientes, al movimiento de
la MANE de 2011, la continua protesta sindical, el paro agrario de 2013, la cumbre
agraria, étnica y popular de 2016 y meses posteriores, junto con protestas de movi-
mientos socioterritoriales, paros del magisterio y de otros sectores organizados de la
clase trabajadora.
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esperanza respecto de las posibilidades de transformaciones mas
profundas demandadas por la sociedad colombiana.

En ese contexto, se abrieron nuevas condiciones de posibilidad
para el Acuerdo de Paz, reafirmandose que la trayectoria de la im-
plementacién se encuentra estrechamente interrelacionada con
el curso del proceso politico general y con la (re)configuracién en
curso del campo politico. Al tiempo que el paro y la rebelidn social
hicieron suyos los propésitos del Acuerdo y su implementacién,
incorporandolo en las numerosas construcciones programaticas
—incluido el pliego nacional de peticiones—, se evidencié la vigen-
cia y utilidad de las disposiciones pactadas en La Habana y la ne-
cesidad de su implementacion. Estas Gltimas tienen la virtud y la
calidad de ser compromisos asumidos formalmente por el Estado,
asino se hayan cumplido; representan una base que puede ser am-
pliada y dotada con mayor solidez.

El alcance de esta afirmacién se comprende mejor si se consi-
dera que en la primera linea de la rebelién social estuvieron los y
las jovenes y sus familias y dentro de ellos y ellas un contingente
muy significativo de una generacién cuyos padres y madres vivie-
ron lustros atras la intensificacién de la guerra en los territorios,
fueron victimas del despojo y el desplazamiento forzado hacia los
grandes centros urbanos, la ciudades intermedias y las cabeceras
municipales, engrosando la pobreza y miseria que los circunda,
juntando la ausencia de futuro y vida digna con las condiciones
trabajo precario e informalidad impuestas por décadas de predo-
minio del régimen de acumulacién neoliberal y sus politicas.

No fue accidental la brutal represion estatal (militar y policial)
frente a la rebelion social ocurrida en Colombia (Indepaz, Tem-
blores Ong, 2021), menos aln la pretensién de usar el aparato de
justicia para criminalizarla y judicializarla, tampoco el intento de
fijar marcos normativos para constreiiir y disciplinar el legitimo
derecho a la protesta y la movilizacién social. La derecha extre-
ma que gobernaba en ese momento tenia la conviccién de que de-
bia enfrentar la amenaza sistémica con un tratamiento de guerra
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integral (mediante el despliegue de recursos politicos, juridicos,
bélicos y comunicacionales). Desde antes del paro y la rebelién so-
cial se venian advirtiendo rasgos de un proceso de fascistizacién
reforzado por las condiciones impuestas pandemia del covid-19
(Estrada, 2020e), cuya profundizacién se encontraba dentro de las
trayectorias posibles de salida frente a la crisis de la dominacién
de clase. Lo ocurrido posteriormente mostro, en el proceso elec-
toral de 2022, que esa posibilidad no se pudo concretar por efecto
del triunfo en la eleccién presidencial del proyecto progresista so-
cial-liberal encabezado por Gustavo Petro y Francia Marquez.

Dados los rasgos y alcances de la rebelién social de mayo y ju-
nio de 2021, no es de suponer que esa salida electoral haya resuelto
el conjunto de problemas que la provocaron, asi haya sectores de
opinién que tengan la esperanza de que el electo Gobierno progre-
sista podra impulsar un proceso de cambio politico reformista con
apego a la institucionalidad existente. Sera preciso un compas de
espera; advirtiendo en todo caso que la naturaleza de las deman-
das politicas y sociales trasciende los espacios institucionales, con-
lleva un desborde del orden constitucional vigente con énfasis en
la superacion de sus fundamentos neoliberales, al tiempo que pre-
serva y amplia sus contenidos social-liberales y busca proyectar
y desarrollar propésitos de democracia verdadera politica, econé-
mica y social.

No es previsible aun lo que ha de seguir tras la pausa inicia-
da con el reflujo de la movilizacién social en julio de 2021. En los
meses subsiguientes, la politica de Duque adelanté acciones pre-
ventivas frente a una eventual nueva irrupciéon de la protesta y la
movilizacién social; en el campo popular se advirtieron numero-
sas dinamicas de articulacién y coordinaciéon encauzadas a forta-
lecer los procesos organizativos y los contenidos programaticos de
las luchas. El triunfo electoral del progresismo, aunque puede ins-
cribirse dentro del continum de las luchas, apenas logra de manera
parcial recoger las aspiraciones de la rebelion social de 2021. Se ha
llegado al gobierno; mas no se tiene el poder.
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La disputa por el poder supera en la actualidad los propésitos
de acceso al poder constituido y organizado institucionalmente
a través de procesos electorales con pretensiones de reforma mo-
derada; contiene al mismo tiempo la necesidad de reconocer di-
namicas y formas de produccién de poder social desde abajo. Mas
que de contraponer una cosa con la otra, se trata de contribuir a la
convergencia de los procesos que una y otra conllevan, identifican-
do los limites y posibilidades en cada caso. Propésito de complejo
logro, si se considera la heterogeneidad de las dindmicas, procesos
e intereses. De la misma manera que no se puede ser indiferente
frente a la contienda electoral y sus resultados registrados, tam-
poco puede ocurrir lo mismo frente a las experiencias exhibidas
en la rebelion social. La (re)configuracién del campo politico y de
fuerzas en contienda esta atravesada por estos dos planos, en sus
especificidades, autonomias relativas, contradicciones y conflic-
tos, e interrelaciones.

La trayectoria futura de las condiciones de la implementacién
comprende necesariamente la salida que se vaya perfilando en el
campo politico. Bien sea para abrir nuevas posibilidades y reen-
cauzar el Acuerdo de Paz y su implementacién (si nos atenemos
a los anuncios y manifestaciones de compromiso del Gobierno
progresista) o para que aspectos centrales hasta ahora no imple-
mentados entren a hacer parte de largo listado histérico de los in-
cumplimientos estatales.

En ese marco, hay un aspecto del mayor significado que es pre-
ciso serialar. Me refiero a los entendimientos que se tienen de la
paz de lado de quienes abrazan ese propésito mayor. En nuestro
caso, mas alla del necesario concepto de paz completa que le sub-
yace, me refiero a si esta se comprende simplemente como el silen-
cio de los fusiles derivado del desarme guerrillero ya logrado en el
caso de las extintas FARC-EP, es decir, como una paz pacificadora
o gatopardista; o si la paz se comprende de la mano de reformas
en direccién a procesos de democratizacion y justicia social, como
estaba previsto en el Acuerdo. El Acuerdo de paz celebrado con los
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FARC-EP responde a este iltimo entendimiento y presume una im-
plementacién integral y sincrénica.

El concepto de paz a construir y materializar también se en-
cuentra en disputa, aunque no se evidencie a primera vista. El
tema no es menor si se considera que en su trasfondo se encuen-
tran propoésitos politicos perfectamente diferenciables ala hora de
responder a las preguntas por el significado histérico del Acuerdo
de Paz: ;fue 1til solamente para desarmar a las FARC-EP y contri-
buir a una estabilizacién de la dominacién de clase? o ¢;desencade-
no6 reformas modernizantes y democratizadoras que posibilitaron
una redefinicién de las relaciones de poder y aportaron a los pro-
positos de transformaciones méas profundas del orden social vi-
gente? Las condiciones de la implementacién aqui examinadas y
el estado actual del proceso no permiten atn la emisién de un dic-
tamen definitivo, en el cual no se excluyen escenarios intermedios.

Elrol dela contraparte exguerrillera

En la valoracién de las condiciones de la implementacién al final
del gobierno de Duque es preciso tener en cuenta el rol desempe-
flado por la contraparte exguerrillera. De ella debe sefialarse que
en los aspectos esenciales cumplié con los compromisos estableci-
dos en el Acuerdo de Paz: hizo dejacién de armas, transité a partido
politico legal, ha participado en elecciones, entregé el inventario
de bienes, se acogié a la JEP, ha sido actor principal del SIVJRNR y
continta en el proceso de reincorporacién socioeconémica, entre
otros.

A pesar de su comprobado compromiso con el proceso de im-
plementacién, en el contexto de la contienda politica se le senalé
reiteradamente, especialmente por los sectores de la derecha mas
extrema y del mas alto Gobierno, por presuntos incumplimientos
del Acuerdo, que sometidos al examen riguroso no tienen sus-
tento alguno. Es evidente que se buscaba un arrinconamiento a
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posteriori, no logrado en la mesa de conversaciones; también que
en ese proposito se han registrado en todo caso avances.

Por la naturaleza del proceso, las resistencias sistémicas que
se han exhibido y las condiciones que hasta ahora ha tenido la
implementacién, es posible afirmar que no habra compromiso o
muestra de cumplimiento que satisfaga, asi se continte cediendo
hasta el extremo. Mas que el referente del Acuerdo de Paz, lo que
parece interesar es del &mbito politico-ideolégico y cultural: para
la historia se ha pretendido imponer el juzgamiento y la condena
de la rebelién armada, su inutilidad, la tesis que en lugar de insur-
gentes hubo criminales. El saldo de décadas de lucha guerrillera
ha tendido a ser reducido exclusivamente a la comisién de graves
crimenes de guerra y de lesa humanidad, a un equiparamiento de
la rebelién con el paramilitarismo, a la idea de una guerra que en
absoluto habria comprometido al orden social vigente, al Estado
que lo ha organizado y reproducido, a las clases dominantes, sus
organizaciones politicas, econémicas, sociales y gremiales, a sec-
tores de la poblacién que se involucraron o fueron involucrados
de manera directa o indirecta. Todo pareciera haberse dirigido a
un apuntalamiento de la tesis sostenida en el pasado acerca de que
las FARC-EP hicieron —ellas solas—una guerra que devino en guerra
contra la sociedad, tesis reelaborada por el uribismo con su concep-
cién negacionista del conflicto social armado, conocida como la
amenaza terrorista, frente a la cual se produjo una legitima defensa
del Estado y de ejércitos mercenarios privados.

Desde luego que se trata, en abstraccion frente a asuntos parti-
culares y especificos, del desconocimiento de facto del proceso de
negociacion entre partes y de la aceptaciéon de que no hubo derro-
ta militar que conllevara a la rendicién; en lo esencial, del desco-
nocimiento de la naturaleza del Acuerdo de Paz, de su significado
y contenidos. Las condiciones de la implementaciéon impusieron
una renegociacién permanente de las condiciones generales de
la reincorporacién, que cuando se examinan al detalle se fueron
distanciando in crescendo de lo acordado. Reiteradamente fueron
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apareciendo nuevas exigencias, que normalmente se sustentan en
lo (supuestamente) politicamente correcto, las cuales no se han for-
mulado frente a otros factores y actores del conflicto. Es como sila
guerra hubiera sido de una sola cara y con un principal responsa-
ble, la guerrilla. A todas luces, un contrasentido, que contrasta con
la evidencia que brindan la investigacién histérica y la multipli-
cidad de voces y saberes, incluidos los de los guerrilleros, que hoy
permiten aproximaciones mas juiciosas a la comprensién comple-
ja de la confrontacién armada que comprometié por décadas a las
FARC-EP como una de sus partes.

Ademas de las condiciones examinadas en otros apartes de este
trabajo, el proceso de reincorporacion integral se ha adelantado en
el marco de este contexto general (Estrada, 2020c). El mayor in-
cumplimiento que se ha presentado frente a quienes de buena fe
dejaron las armas consiste en que no se les ha garantizado por par-
te del Estado colombiano lo mas basico: 1a vida. Hacia el final del
gobierno de Duque, la cifra de asesinatos de mujeres y hombres
exintegrantes de la FARC-EP ascendia a 353, a lo cual se agregaban
numerosos casos de desapariciéon y desplazamiento forzado, asi
como de continua estigmatizacién. Aun asi, la tozudez aprendida
en la vida guerrillera ha llevado a un nimero mayoritario a persis-
tir en el proceso.

La reincorporacién politica, mas alla de las formalidades cum-
plidas, dentro de la cuales se encuentran la transformacién de las
FARC-EP en partido politico legal (CNE, 2017), la participacion elec-
toral, el financiamiento estatal y la conformaciéon de una bancada
parlamentaria, no indica que se haya acompaiiado de la construc-
cién de un proyecto politico sdlido y consistente con perspectiva
de mediano y largo plazo e influyente en la politica nacional. A
la presencia marginal y la insuficiente iniciativa politica propia,
se agregé el trato discriminatorio por parte de quienes podrian
considerarse probables aliados politicos, que privilegiaron el cal-
culo politico y electoral, como se apreci6 en las elecciones de 2022.
La alianza politica estable en perspectiva de frente o coalicién
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electoral se estim6 inoportuna, pues se afirmaba que restaria res-
paldos en sectores de la poblacién; aunque deben reconocerse al-
gunas dinamicas regionales y locales que se distanciaron de esa
vision. En la accién parlamentaria, frente a temas especificos se
han constituido coincidencias en el terreno. El trato recibido por
el Partido Comunes en diferentes contextos, incluida la campafia
electoral de 2022, es mas que ilustrativo; a lo cual se agrega la de-
bilidad y ausencia de temple de una bancada parlamentaria que,
siendo relativamente importante en ntimero, poco se ha hecho
sentir y ha estado méas bien a la zaga. En suma, la tendencia al ais-
lamiento, unida a la débil iniciativa politica, ha sido un rasgo de
ese proceso.

La reincorporacién socioeconémica se ha sustentado princi-
palmente en las prestaciones individuales pactadas en el Acuerdo
(renta basica y otras). El propésito de darle prioridad a la reincor-
poracion colectiva se encontré con una estrategia gubernamental
—iniciada en el Gobierno de Santos y acentuada durante el gobierno
de Duque- que prefiri6 el reforzamiento de la reincorporacién indi-
vidual, reencauzandola por la senda de la “Desmovilizacién-Desar-
me-Reintegracién”, conocida como el DDR, ejecutada en el contexto
de la guerra contrainsurgente. La reincorporacién colectiva se ha
visto confrontada por un entramado de institucionalidad dispersa,
normatividad difusa, santanderismo extremo, tecnocratismo desbor-
dado, financiacién precaria, lo que, aunado, se ha erigido en verda-
dero bloqueo a ese propésito. El acceso a la tierra para garantizar un
lugar de las numerosas iniciativas continu6 siendo uno de los prin-
cipales problemas durante el gobierno de Duque.

No es exagerado afirmar que los avances que serian destacables
en ese campo responden esencialmente al trabajo y la iniciativa
exguerrillera y a los apoyos de la cooperacién internacional. En
lo que concierne a la sostenibilidad socioeconémica de mediano
y largo plazo de los proyectos colectivos que se estan adelantan-
do, hay inquietudes fundadas al considerar su escala, tamafio e
insercién en las economias territoriales. Probablemente puedan
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cumplir una funcién de economias subsidiarias, de subsistencia
o complementarias al trabajo que individualmente se realiza (o se
tendra que realizar). Pero es poco probable que logren constituirse
en empresas rentables segiin la l6gica que impone el mercado ca-
pitalista. De hecho, ese no era el propésito de la concepcién socioe-
condmica que tenia la fuerza guerrillera.

La falta de respuesta rapida del Estado frente a las exigencias
inmediatas de la reincorporacién guerrillera se constituyé —junto
con otros— en factor de lo que hoy se puede definir como la diaspo-
ra exguerrillera, lo cual condujo a un debilitamiento objetivo de
las condiciones para una reincorporacién colectiva. En este sen-
tido, puede afirmarse que la accién estatal no mostré interés en
contribuir a posibilitar una reincorporacién exguerrillera que de-
viniese en referente de la produccién social del territorio. Lo cual
tiene también una explicacién politica. Al final del gobierno de
Duque no habia rastro alguno del plan integral de la reincorpora-
cién comprehensivo de planes o programas sociales que, segin lo
dispuesto en el Punto 3.2.2.7., debia haberse formulado y puesto en
marcha. Todo habia sido llevado a una languida e individualizada
hoja de ruta de la reincorporacion.

Las condiciones de la implementacion y de la reincorporacién
también tienen otro factor explicativo en el destino de la propia
fuerza exguerrillera, en el rol de la organizacién politica surgida
del Acuerdo de Paz y de sus liderazgos. Se trata de un campo de
estudio poco explorado y sobre el cual apenas se pueden esbozar
algunos planteamientos. Mi tesis central es que hay una distancia
grande entre la guerrilla que logré el inicio de un proceso de dialo-
gos y negociaciones yla firma del Acuerdo de Paz, yla organizacion
que emprendié el proceso de implementacién y reincorporacion.

Las condiciones iniciales sin duda la abrumaron, pues fue pre-
ciso lidiar de manera simultanea con numerosas problematicas de
alta complejidad. En los primeros meses de la implementacién, al-
gunas de ellas fueron: la localizacién de la fuerza guerrillera en las
ZVTNy la adecuacion de tales zonas para convertirlas en espacios
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habitables; la preparaciéon y puesta en marcha del proceso de de-
jacion de armas; la acreditacién de quienes integraban las FARC-
EP; la bisqueda de salidas para los prisioneros y las prisioneras de
guerra; la elaboracién del inventario de bienes con base en trabajo
consultivo con los antiguos frentes guerrilleros; la preparacién del
congreso fundacional del partido politico a surgir tras la dejacion
de armas; la participaciéon en las instancias de la implementacién
y la reincorporacién, especialmente la CSIVI y el CNR; la organiza-
cién y el seguimiento al proceso de implementacién en la fase de
implementacién temprana, con particular atencién a los desarro-
llos normativos del Acuerdo en el Congreso en el periodo conocido
como del fast track; el relacionamiento politico con organizaciones
politicas y sociales, asi como con la comunidad internacional.

Varias de estas problematicas persisten por cierto en la actua-
lidad. En la medida que se fue desenvolviendo el proceso, apa-
recieron nuevas, dentro de las cuales se pueden mencionar la
participacién electoral, la organizacién del proceso de reincorpo-
racion socioeconémica, la comparecencia al SIVJIRNR con énfasis
en la JEP incluida la preparacién del ofrecimiento de la verdad y el
disefio y puesta en marcha de una estrategia de defensa juridica (y
politica). A lo cual se adicion6 una problematica de gran exigencia:
mantener la unidad y la cohesién internas y construir legitimidad
fundada en el autorreconocimiento colectivo mas que el principio
de la antigua jerarquia militar.

Aunque las FARC-EP habian desarrollado una indiscutible ca-
pacidad organizativa, de mando y liderazgo interno, que les habia
permitido enfrentar por décadas al Estado colombiano sin ser de-
rrotadas (y también sin vencerlo), con la firma del Acuerdo de Paz
se enfrentaron a exigencias de otra calidad. Esencialmente se trat6
de la transformacién de su disposicidn y capacidad politico-mili-
tar para organizar y hacer la guerra en la bisqueda del logro de
sus planes y objetivos (el plan estratégico) en disposicién y capaci-
dad para construir la paz, cumplir los compromisos derivados del
Acuerdoy demandar del Estado el cumplimiento de los suyos, bajo
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la premisa de que no se estaba frente a la disolucién por efecto de
una rendicidn, sino frente al propdsito de dar continuidad a su lu-
cha dentro del orden existente, es decir, desplegar accién politicay
al mismo tiempo contribuir al proceso de normalizacion de la vida
de quienes integraron la fuerza guerrillera.

Mas alla del analisis de aspectos especificos, que seguramente
seran objeto de estudio de la investigacién social sobre el proceso
de paz, en este texto quiero apenas llamar la atencién sobre dos
aspectos que me parecen relevantes para una comprensién com-
pleja de las condiciones de la implementacién. Me refiero, por una
parte, a la preservacién —en el nuevo contexto— del acumulado co-
lectivo, politico, organizativo y cultural construido durante la con-
frontacién armada y, por la otra, al liderazgo politico, teniendo en
cuenta las necesarias interrelaciones.

Respecto de lo primero, la configuracion especifica de la guerra
—después de la ruptura de los didlogos del Caguan- impuso una
tendencia al fortalecimiento de las dinamicas federativas asocia-
das a la organizacién en bloques guerrilleros y especialmente a
una marcada territorializacion de la confrontacién armada. Aun-
que se preservo el mando unificado en cabeza del Secretariado y
del Estado Mayor Central, el caracter federativo evidentemente se
fortalecié. Se expresé luego en la forma como se terminé estruc-
turando la delegacién negociadora guerrillera en La Habana, en
la aproximacion de acuerdos parciales y en las decisiones definiti-
vas que llevaron al Acuerdo Final; posteriormente, también en la X
Conferencia guerrillera en agosto de 2016 y en el congreso funda-
cional del partido de las Farc, que culminé el 1° de septiembre del
mismo afio, escenarios en los que fueron aflorando diferencias de
diversa naturaleza.

En lugar de la cohesion y la unidad internas, que habrian su-
puesto la intensa deliberacién y la construccién de acuerdos en
torno a propésitos comunes que permitieran agregar los acumu-
lados y experiencias de los bloques guerrilleros, se terminaron
imponiendo practicas de hegemonizacién sustentadas en una
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instrumentalizacién del principio leninista del centralismo de-
mocrdtico, muy distinto al ordeno y mando propio y comprensible
en estructuras militares. La consecuencia légica: procesos de de-
puracion interna, que fortalecieron internamente a los sectores
mayoritarios, pero que vistos de conjunto y mas all, en realidad
produjeron un debilitamiento general del proyecto politico en
construccion en las nuevas condiciones, menguando, ademas, la
capacidad de interlocucién frente al adversario y los potenciales
aliados. Como efecto de ello, también afectidndose las condiciones
dela implementacion.

En el mismo sentido, debe valorarse el rol del liderazgo colec-
tivo e individual. El liderazgo de la implementacién ha sido en
general distinto en sus individualidades y accionar conjunto, con
algunas excepciones, a lo que fue el liderazgo histérico de la orga-
nizacién guerrillera, asi haya identificables lineas de continuidad.
Parte de esa diferencia tiene que ver con los asuntos que se han
tenido que enfrentar; también con los contenidos y la forma de
hacerlo. Igualmente, tiene que ver con la capacidad de unir y co-
hesionar internamente, asi como de construir legitimidad antes
que lealtades hacia individuos. En ese aspecto se ha advertido una
ausencia de liderazgo, que ha sorprendido a estudiosos del proceso
de paz; también al momento de realizar analisis comparado con
otras experiencias internacionales. Esa calidad del liderazgo se ha
hecho notoria, entre otros, en la forma de tramitar el pasado pro-
pioy de aproximarse ala construccién dela verdad, en el disefio de
la estrategia de defensa juridica y politica de quienes comparecen
ante la JEP, en el relacionamiento con el establecimiento, en la va-
loracién del estado del proceso de implementacién y reincorpora-
cioén y sus tendencias, en la regulacién y tramite de las diferencias
internas, enla concepcion de la politica, lo politico, la organizacién
y la accién politicas. Quienes lideraron las FARC-EP y hoy dirigen
su organizacién politica sucesora no son en el presente personas
de peso en la politica nacional o intervinientes reconocidos en los
grandes debates nacionales.
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Todo lo anterior ha contribuido, desde la perspectiva de las
condiciones de la implementacién, a un debilitamiento de la parte
contratante exguerrillera del Acuerdo, que, ademas, no logra re-
presentar entre tanto al universo de los antiguos integrantes de la
extinta guerrilla.

En esta valoracion basica y parcial de lo ocurrido con la fuerza
guerrillera que fue constructora del Acuerdo de Paz e hizo transito
a la vida politica no puede dejarse de lado el impacto producido
por el ya expuesto retorno a las armas de un importante nimero
de excomandantes guerrilleros encabezados por Ivin Marquez,
quien fungié como jefe de la Delegacién de Paz en La Habana y
participé activamente en la implementacién temprana. Sin duda,
esa decision afect6 las condiciones generales de implementacion
tornandolas mas complejas; en lo concreto, ademas de la (re)aper-
tura de nuevos frentes de guerra que se consideraban cerrados,
agreg6 a las dificultades de concrecién de la paz completa, cuya
bisqueda precisa, ademas del ELN, también de la bisqueda de la
solucién politica con esa organizacién guerrillera y otras estructu-
ras existentes.

La necesidad de actualizar el Acuerdo de Paz

Con las piezas para un analisis de las condiciones de la implemen-
tacion del Acuerdo de Paz celebrado con las FARC-EP, que aqui se
han presentado, se ha buscado contribuir a la comprensiéon mas
compleja del proceso iniciado formalmente el 24 de noviembre
de 2016. Basicamente se ha insistido en la naturaleza conflictiva
y contradictoria, desigual y diferenciada de esas condiciones, y se
ha tratado de evidenciar que tanto la construccién de la paz como
la implementacién del Acuerdo de La Habana se encuentran en un
campo abierto y en disputa, en el que al final del gobierno de Duque
no se avizoraban, por tanto, trayectorias definitivas de salida.
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Mas alla de esta afirmacién, considerando el tiempo transcu-
rrido y sin desconocer algunos avances identificables, era notorio
que los tépicos del Acuerdo que comprometian la activacion de su
potencial reformista y transformador a través de la reforma rural
integral y la apertura democratica con garantias de participacién
politica y social no habian logrado despegar con integralidad y
sincronia. Por eso, se ha sostenido la tesis de la paz pospuesta, atra-
vesada durante el gobierno de Duque por practicas de simulacién
y pretensiones gubernamentales de consumacién de la perfidia,
que se constituyeron en referentes del estado critico y precario por
el que atravesaba el proceso.

Si se considera el esfuerzo social colectivo y el valor cultural que
este significa para sentar las bases de la superacién de la impronta
de guerra y confrontacién que ha marcado la historia de las Gltimas
seis décadas en el pais, era mas que evidente que se estaba frente
a una perspectiva que en absoluto se debia desechar. Al terminar
el gobierno de Duque, pese a su politica, habia mayores claridades
acerca de los alcances y posibilidades que se derivan del Acuerdo de
Paz; lo convenido se habia convertido en bien comn de la sociedad
colombiana y —con flujos y reflujos— venia siendo apropiado por ella
en forma continua y sistematica. Con una virtud, es atin aspiracion
en el sentido de que sus disposiciones no han merecido la imple-
mentacién debida, pero es sobre todo un compromiso ya pactado
a la espera de que sea cumplido en los términos en los que fue con-
cebido y acordado. Eso lo diferencia de agendas programaticas con-
tenidas en proyectos politicos a las que todavia les falta el recorrido
de su concrecion y de la incorporacién en marcos normativos y de
decision de procesos de planeacion y politica piiblica. E1 Acuerdo de
Paz tiene ya un recorrido trazado, incluso con algunas definiciones
parciales. Se trata de un activo que no se contrapone, sino que agre-
ga a propoésitos comunes de construccién de paz sustentada en la
democracia verdadera y la justicia social.

En ese sentido, se trata de propiciar un didlogo entre las disposi-
ciones del Acuerdo y la agenda alternativa que bajo las condiciones
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actuales se precisa en Colombia (Estrada, 2022). Son evidentes, por
ejemplo, coincidencias entre los contenidos del Acuerdo y el progra-
ma del programa del progresismo social-liberal. Entre otras cosas,
porque el Acuerdo mismo es expresivo de propésitos reformistas
(parciales) histéricamente aplazados, que han hecho parte de las rei-
vindicaciones de importantes sectores de la sociedad, empezando
por la posibilidad del cierre definitivo de la confrontacién armada.

Esa afirmacién lleva a proponer la necesaria actualizacion
del Acuerdo, sin reversion alguna de sus pilares y disposiciones,
la cual debe ser comprendida como la necesidad de un acuerdo
politico nacional a construir con el concurso de las partes contra-
tantes y con una garantizada participacién social que habilite el
didlogo nacional a fin de reelaborar y reconducir el proceso de im-
plementacién con base en la formulacién y aprobacién del marco
normativo pendiente; la actualizaciéon del Plan Marco de Imple-
mentacién en sus componentes fisico y financiero; la definicién
precisa del capitulo especifico de la implementacién a incorporar
en los sucesivos planes nacionales de desarrollo, haciéndolo ex-
tensivo a los planes departamentales y municipales, incluidas las
acciones de politica pablica y la concrecion de un acuerdo fiscal
que permita la financiacién efectiva de lo dispuesto, entre otros as-
pectos. En conclusién, una actualizaciéon concebida como parte de
una nueva politica de paz de Estado, que contenga también dentro
de sus propositos el logro de la paz completa.

Si se tienen en cuenta los anuncios del gobierno de Gustavo
Petro sobre la bisqueda de la llamada paz total, pareciera que en
desarrollo de ese propoésito la implementacién del Acuerdo de Paz
puede contar con nuevas y mejores condiciones. E1 Gobierno ha
manifestado su compromiso con la implementacién y anunciado
la decisién de superar el estado precario en el que lo dejé el gobier-
no de Duque. Mas alla de esa manifestacién de voluntad sera pre-
ciso esperar a las medidas y acciones gubernamentales concretas
que permitan confirmar el anunciado compromiso.
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Financiacién y ejecucion presupuestal
(2017-2022)*

Este capitulo aproxima un balance del proceso de implementacién
en el periodo comprendido entre 2017 y 2022. El foco principal del
analisis se encuentra en la financiacién y la ejecucion presupues-
tal, aunque incorpora aspectos de las politicas piblicas durante
ese periodo. El texto se ocupa de las tendencias mas generales e
incluye una valoracién sobre lo observado en cada uno de los pun-
tos del Acuerdo de Paz. El estudio se sustenta en los reportes del
Sistema Integrado de Informacién para el Posconflicto (SIIPO),
instrumento creado por el Acuerdo con el propédsito de hacer se-
guimiento al Plan Marco de Implementacién (PMI); incorpora
igualmente aspectos de los analisis realizados por la Contraloria
General de la Reptublica y la Procuraduria General de la Nacién
y, en menor medida, por la Secretaria Técnica del Componente de
Verificacion Internacional.

El analisis de las tendencias de financiacién y de ejecucion
presupuestal se comprende complementario a estudios que pri-
vilegian el analisis politico o lecturas sobre el marco normativo
del Acuerdo de paz. En ese aspecto, suministra elementos de juicio

* Este capitulo fue elaborado en coautoria con las investigadoras Maria Isabel Galvis
Sudrez y Francis Clarissa Vargas Diaz.
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derivados de la propia concepcién de la implementacién conte-
nida en el Acuerdo, que pretendié traducir sus disposiciones al
lenguaje de la planeaciéon y la programacion presupuestal, bajo el
entendido que el cumplimiento de lo pactado en La Habana era
realmente materializable si se acompafiaba de la correspondiente
asignacioén y ejecucion de recursos.

El estudio realizado evidencia limitaciones derivadas de las de-
finiciones iniciales de los indicadores y las metas trazadoras del
PM]I, asi como de la calidad diferenciada de los reportes de infor-
macioén al SITPO porlas entidades responsables del Estado. Asimis-
mo, de las proyecciones fiscales de la implementacion expuestas
en el Marco Fiscal de Mediano Plazo (MFMP) de los afios de 2017
y 2018. Tales proyecciones fueron cuestionadas inicialmente por
el componente FARC de la CSIVI en las salvedades formuladas al
PMI contenido en el Documento Conpes 3932 de 2018 (PMI, 2018,
pp. 225-229) y, posteriormente, en los informes de seguimiento a
la implementacién realizados por la Contraloria General de la Na-
cion. Las sefialadas limitaciones no impiden aproximar una valo-
racion delas principales tendencias de financiaciéon y de ejecucion
presupuestal.

Por otra parte, es preciso advertir que las tendencias aqui iden-
tificadas no dan cuenta del impacto efectivo de los recursos dis-
puestos durante el periodo 2017-2022. Tampoco, de si los recursos
reportados como dispuestos tuvieron verdaderamente una desti-
nacién especifica a la financiacién de la implementacion. A pesar
de la creacién de la figura del trazador presupuestal para la paz
(TCP) (Ley 1955 de 2019, art. 220), con el propésito de marcary hacer
seguimiento a los recursos de la implementacién, hasta el momen-
to el TCP no ha logrado cumplir a cabalidad la funcién para la cual
fue concebido (Estrada et al., 2021). El anilisis detallado del TCP,
no realizado en este estudio, no excluye la posibilidad de practicas
de simulacién, como las observadas durante el gobierno de Ivan
Duque, como se expuso especialmente en el capitulo III del libro.
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Como se podra apreciar, el proceso de implementacién —asu-
miendo lo establecido en el PMI- exhibe claramente tendencias de
rezago general en la ejecucion presupuestal y no corresponde a la
estructura original de asignacion de recursos por punto del Acuer-
do de Paz; ademas de esto, evidencia problemas de planeacién y de
programacion presupuestal.

Tendencias generales de financiacion y ejecucion
presupuestal

La financiacién del Acuerdo Final ha sido desde el inicio un asunto
controversial, tanto en lo referido al monto como a las fuentes de-
finidas en el Plan Marco de Implementacién y el Marco Fiscal de
Mediano Plazo de 2017. Respecto del monto, establecido en 129.5
billones de pesos de 2017 a ejecutar en quince afnos, se ha adverti-
do el subcosteo, ya sefialado en el capitulo II; frente a las fuentes,
se han cuestionado, sobre todo, los recursos correspondientes al
Sistema General de participaciones, por considerarse que estos tie-
nen destinacién especifica de origen constitucional y legal y, en
sentido estricto, no son recursos nuevos, como lo dispone el Acto
Legislativo 01 de 2016.

El Segundo informe al Congreso sobre la ejecuciéon de los re-
cursos y cumplimiento de las metas del componente para la paz
del Plan Plurianual de Inversiones presentado por la Contraloria
General de la Repiblica al Congreso de la Reptblica (CGR, 2018),
alert6 tempranamente acerca de que los recursos dispuestos en la
planeacion indicativa del PMI que coste6 el Acuerdo Final eran in-
suficientes para responder a los requerimientos de la implementa-
cion, especificamente dela RRI. Tal afirmacion la sustenté en que el
PMI no evidenciaba recursos a asignar para cubrir los municipios
rurales y rurales dispersos mas alla de los 170 municipios PDET
priorizados, mientras que el estudio de la Misién para la Transfor-
macién del Campo (MTC), desarrollado por el DNP en 2015, habia
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realizado una estimaci6n del costo de la inversion puiblica requeri-
da para superar las brechas de pobreza entre el campo y la ciudad,
cubriendo la totalidad de los municipios (365 rurales y 300 rurales
dispersos; 98.5 % de los cuales tienen cabeceras urbanas con me-
nos de veinte mil habitantes).

A pesos de 2022, esa diferencia en la identificacién de requeri-
mientos de inversién piblica se traduce en que mientras el PMI
estableci6 139.2 billones de pesos para la RRI, el costeo de la MTC
correspondia a 247.4 billones de pesos, generandose una desfinan-
ciacion (o un rezago de financiacién) de 108.2 billones de pesos. Si
el costo del PMI ($163.5 billones) se ajustara a lo establecido en la
MTC, su valor seria, a pesos de 2022, de 271.7 billones de pesos (ver
figura 1). Estas cifras poseen el mayor significado, pues advierten
sobre un problema de planeacién (y de desfinanciacién) de origen
que necesariamente redunda en los resultados de la implementa-
cién del AE.

Figura 1. Diferencias de Costeo seguin Plan Marco de Implementacion
y Mision de Transformacion del Campo (billones de pesos 2022)

Fuente: PMI-MFMP 2017, Informes sobre la ejecucion de los recursos
y cumplimiento de las metas para el componente de paz del Plan
Plurianual de Inversién de la Contraloria General de la Reptblica

El presente analisis se sustenta en el costeo inicial de PMI, segiin
el MFMP de 2017, indexado a pesos de 2022. De acuerdo con los
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reportes de la ejecuciéon presupuestal, a noviembre de 2022, se ha-
bian ejecutado 50.4 billones de pesos, frente a los 58.9 billones de
pesos estimados en el MFMP. Es decir, habia un rezago de ejecu-
ci6én de 8.56 billones de pesos, que es expresivo de los rezagos acu-
mulados durante el quinquenio 2017-2022 (ver figura 2).

Figura 2. Rezago de ejecucion presupuestal (2017-2022)
(en billones $ 2022)

Fuente: autores con base en calculos a partir de informes
de la CGR, indexados a noviembre de 2022.

Este rezago podria ser aiin mayor si se considerara que puede ha-
ber una sobreestimacién del reporte por recursos orientados des-
de la oferta social del Gobierno (existente desde antes del AF), que
no benefician a municipios PDET ni es especifica en su destinaciéon
a otros territorios rurales dispersos. Se trata de los recursos de pro-
gramas de atencién a la primera infancia, adulto mayor y oferta
del Sena en territorios no PDET, cuyo monto alcanza 8.6 billones
de pesos. En ese caso, descontando la sobreestimacion sefialada, la
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ejecucion presupuestal se situaria en 41.9 billones y el rezago total
de ejecucidn alcanzaria 16.95 billones de pesos (ver figura 3).

Figura 3. Rezago ejecucion ajustada 2017-2022

(en billones $ 2022)
Programado PMI-Marco Fiscal de Mediano Plazo 2017-2022: $ 58.9 billones
Total Ejecucion 2017-2022 Corregida. $ 41.9 billones
Proxi Rezago Ejecucion ler Quinquenio $ 16.95 billones
14,00 12,93
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-2,00
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Fuente: autores, con base en calculos a partir de informes de la CGR,
los cuales fueron actualizados a noviembre de 2022 y corregidos por
sobrestimacién de gasto reportado desde la oferta social del Estado.

En la tabla 8 se puede apreciar la programacién presupuestal por
punto del Acuerdo, segiin el componente de paz del PND (2018-
2022), indexada a pesos de 2022, comparada con la ejecuciéon
presupuestal, considerando tanto el escenario de las ejecuciones
presupuestales segin reportes de las entidades del Estado, como
el escenario con el descuento de la ya senalada sobreestimacion.
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Tabla 8. Ejecucion presupuestal por Punto del Acuerdo Final
(incluye todas las fuentes de financiacion) (Billones de pesos)

Programacion Ejecucién
Componente
puiscurio | MPES | dep | 2o | 207
2018-2022
1. Reforma rural integral 139.9 31.6 35.0 26.6
2. Participacién politica 5.4 0.1 0.9 0.9
3. Fin del posconflicto 2.4 0.9 3.8 3.8
4. Drogas ilicitas 10.5 0.1 5.5 5.5
5. Victimas 5.4 45 4.1 4.1
6. Implementacién 0.0 0.0% 1.1 1.1
Por distribuir 0.0 9.7 0.0 0.0
Total 163.7 46.9 50.4 41.9

Fuente: autores, con base en calculos a partir de informes
de la CGR, los cuales fueron actualizados a 2022.

* Ejecucion corregida por sobrestimacion de gasto
reportado desde la oferta social del Estado.

Dado que la distribucién de la programacién presupuestal del
MFMP 2017 se realiz6 para todo el tiempo de la implementacién,
es decir, a quince afios, y que ese MFMP solamente sefal6 una ci-
fra global para el periodo 2017-2022 (58.9 billones de pesos), sin
discriminar recursos programados por punto del AF, no se puede
realizar un ejercicio de comparacién que permita identificar de
manera precisa rezagos o mayores ejecuciones por punto del AF.
Tal comparacién solo es posible con referencia a la programacién
del componente de paz del PND (2018-2022), que evidenciaria una
mayor ejecucién de 3.5 billones de pesos con relacién a lo estableci-
do en el PND, y un rezago de 5 billones de pesos, si se descontaran
los recursos sobreestimados. Sin resolver, de todas maneras, los ya
sefalados escenarios de rezago global de 8.5 billones y 16.95 billo-
nes de pesos, seglin se considere o no la sobreestimacion.
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En la figura 4 se observa la ejecucién comparada si se consi-
derara la meta de distribucién porcentual de la asignacién pre-
supuestal a quince afios del MFMP, la distribucién porcentual
contemplada en el PND 2018-2022, la ejecucién presupuestal re-
portada por las entidades responsables y la ejecucién descontando
la sobreestimacion ya indicada.

Figura 4. Ejecucion comparada por punto del Acuerdo Final

(en porcentaje)
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Fuente: autores, con base en calculos a partir de informes de la

CGR, actualizados a 2022 * Ejecucién corregida por sobrestimacién
de gasto reportado por instituciones del sector social.

Lo registrado en la figura 4 indica, al menos tendencialmente, que
habia rezagos especialmente en el Punto 1y el Punto 2 del Acuerdo,
mientras que en los demas puntos se registraba mayor ejecucion.
Lo anterior, sin tener en cuenta un analisis del impacto efectivo de
los recursos dispuestos.

Por otra parte, la distribucién de la ejecucién presupuestal
por pilares del AF evidencia los problemas de una planeacién y
ejecucion presupuestal concordante con las disposiciones del AE
Como se aprecia en la figura 5, el 62 % por ciento de los recursos
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se concentro en cuatro (4) pilares: “1.4 Educacion Rural” (23 %), “1.2
Infraestructura y adecuacién de tierras” (20 %), “4.1. Programa
Nacional de Sustitucién de Cultivos Ilicitos” (10 %) y “1.6 de Pro-
duccién Agropecuaria y Economia Solidaria” (9 %).

Para el caso del gasto orientado a “1.4 Educacién Rural”, esta
concentracion de recursos se deriva principalmente del proyecto
de inversion del ICBF de atencién a la Primera Infancia; en cuan-
to a los recursos del pilar “1.6 de Produccién Agropecuaria y Eco-
nomia Solidaria”, esta ejecucioén se explica por los subsidios a la
tercera edad y la atencién del Sena en territorios rurales a nivel
nacional. En ambos pilares la mayoria de los recursos no se orien-
tan a municipios PDET. Los recursos asociados al pilar “1.2 Infraes-
tructura y Adecuacién de tierras”, provienen principalmente del
SGR (Ocad-Paz), representando giros a territorios por parte de este
6rgano colegiado.

Figura 5. Ejecucion 2017-2021 por pilar del Acuerdo Final
(en porcentaje)
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Fuente: autores, con base en calculos a partir de
informes de la CGR, indexados a 2022.
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Al mismo tiempo, pilares tan importantes como el “1.1.
Ordenamiento social de la propiedad y uso del suelo” o el “1.8.
Planes de accién para la transformacién territorial”, con el 3 % del
total de la ejecucién, respectivamente, poseen registros muy bajos.

Las cifras aqui expuestas evidencian los limites de la programa-
cion presupuestal y, en general, de la planeaciéon del proceso de im-
plementacién, que afectan el principio de integralidad. Es evidente
la falta de direccionamiento por parte del Gobierno central, pero
también la apropiacion de las disposiciones del AF por parte de las
diferentes entidades del Estado.

Esta afirmacién posee mayor soporte, cuando se hace una com-
paracién entre la ejecucion presupuestal y las metas trazadoras
del PML. En efecto, como lo muestra la figura 6, es notoria la distor-
sién entre la planeacién y ejecucién presupuestal frente a los re-
sultados de politica pablica. Solamente para ilustrar, se presentan
algunos casos: en pilares estructurales de la RRI, por ejemplo, un
22 % de la ejecucion se concentré en educacion rural con avances
en metas trazadoras de 11 % en erradicacion del analfabetismo y
49 % en cobertura universal de la primera infancia, al tiempo que
tan solo un 3,2 % se oriento al pilar ordenamiento social de la pro-
piedad con avances de 9 % en la meta trazadora de entrega de tie-
rras. Asimismo, el 10 % de la ejecucién se orient6 al pilar PNIS con
avances bajos y moderados en sus metas trazadoras (tratamiento
diferencial sin cumplir, 14 % en territorios PNIS libres de sospecha
de minas antipersonal), sumado al rezago de atencién del progra-
ma PNIS en su fase de ciclo corto y largo a través de proyectos pro-
ductivos, con un 98 % de familias sin atender.
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Por otra parte, si se considera la ejecucién presupuestal desde la pers-
pectiva delas fuentes de financiacién, es comprobable que en el perio-
do 2017-2022, el PGN aport6 el doble de lo programado en el MFMP
de 2017 y en el componente de paz del PND 2018-2022, al apalancar el
62 % del total ejecutado. La Cooperacién internacional también mos-
tré una mayor participacién frente a lo programado. Por el contrario,
el SGP y el SGR, registraron aportes sensiblemente inferiores con re-
lacién a lo originalmente previsto (ver figura 7).

Figura 7. Ejecucion por fuente de financiacion del Acuerdo Final %

Privados ﬁ/ 7%
o
Cooperacion internacional -1]1‘73%

- 1,
sorepaies el 1o

Entidades territoriales ‘349‘%0
6

o | — "
.,

P 1%,

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70%

20%

62%

Ejecucién 2017-2022 = Componente de Paz PND 2017-2022 = MFMP 2017

Fuente: calculos de los autores a partir de informes de la CGR.

Como se puede advertir, los problemas de programacién también
comprometen las fuentes de financiacién.

Finalmente, es preciso destacar los riesgos de financiacién y de
ejecucion de los recursos sefialados en el sexto informe elaborado
por la Contraloria General de la Republica (CGR, 2022).

Riesgo de desfinanciacién de la implementacién, por la fal-
ta de lineamientos para el uso de recursos provenientes del
Sistema General de Participaciones y las entidades territo-
riales, conllevando a una ejecucién de la implementacién
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del AF inferior a la prevista con posible incumplimiento de
compromisos.

Programacién y ejecucién presupuestal desbalancea-
da frente a las metas trazadoras que requieren de mayor
financiacién.

Riesgo de desfinanciacién de la RRI, toda vez que los al-
cances y metas de algunos de estos son muy limitados y el
costeo de los Planes Nacionales Sectoriales que suma $89.6

billones de 2021, no alcanza a cubrir los requerimientos de
la RRI.

En cuanto a la focalizacién territorial del Ocad-Paz, un 28 %
por valor de $1,4 billones se orientaron a municipios no
PDET, evidenciando asimetrias en el acceso a los recursos.

El bajo monitoreo a las obras ha conllevado ha incumpli-
mientos, deficiencias de calidad y pérdida de valor de las in-
versiones del Ocad Paz.

Posible disminucién del impacto de las inversiones de la
cooperacion internacional por la desarticulacion de la eje-
cucién de estos recursos con el PMI. Se registran $ 7.8 bi-
llones de aportes de la cooperacién durante el quinquenio,
de los cuales $ 1.3 billones se canalizaron a través del Fondo
Multidonante.

En suma, la tendencia general de la ejecucién presupuestal del pe-
riodo 2017-2022, ademas de evidenciar los limites que ella tiene de-
rivados del disefo original, es expresiva tanto de notorios rezagos
(desiguales), como de la desatencion de la estructura de recursos a
destinar por punto del Acuerdo de Paz.
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Tendencias de financiacion y de ejecucion presupuestal por
punto del Acuerdo

En lo que sigue, se examinan las tendencias de financiacién y de
ejecucién presupuestal por punto y pilar del Acuerdo, segin lo dis-
puesto en el Plan Marco de Implementacion.

Hacia un nuevo campo colombiano: Reforma Rural Integral

Una valoracion general del estado actual de la RRI permite afir-
mar que su implementacién se encuentra distante de los proposi-
tos originales, pese a que se puedan identificar de manera dispersa
y fragmentada algunas ejecutorias. Segin informes de entidades
estatales como la Contraloria General de la Republica (CGR) y la
Procuraduria General de la Nacién (PGN), de la Secretaria Técnica
de los Notables (STN), que hace seguimiento a la implementacién,
y del Centro de Pensamiento y Didlogo Politico, 1la RRI es uno de los
puntos del AF que registra mayores retrasos en la implementacion.
La comparacién entre objetivos y resultados hasta ahora medi-
bles permite constatar que no ha habido una reduccién significa-
tiva de la pobreza extrema y de la pobreza rural. Respecto de 2016,
cuando la pobreza multidimensional alcanzé 17,8 % en el nivel
nacional y 37,6 % en las zonas dispersas, dicho indicador apenas
se habia reducido en 2021 de manera moderada en los centros po-
blados y rurales al 16 % y en el nivel nacional 31,1 % manteniéndose
una brecha adn significativa. La tasa de analfabetismo ascendi6
a 8,4 %, mientras que en los centros poblados y rurales dispersos
alcanzé 18,1 %, evidenciando también una brecha notable!.

! Dane. (2022). Pobreza y desigualdad. Pobreza multidimensional. https://www.
dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/pobreza-y-condiciones-de-vida/
pobreza-multidimensional
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Acceso a la tierra, formalizacion masiva de la propiedad y ordenamiento
social de la propiedad

En desarrollo del Acuerdo de Paz, en el PMI se propusieron inter-
venir diez millones de hectareas. Tres millones de ellas para la
conformacién de un Fondo de Tierras, a entregar gratuitamente;
siete millones para formalizar masivamente la pequefia y mediana
propiedad. A junio de 2022, la Agencia Nacional de Tierras report6
la entrega de 508.840,55 hectareas, lo cual corresponde al 17 % de la
meta prevista en el PMI (ver tabla 9).

Tabla 9. Hectdreas entregadas por la ANT 2017-2022

Afo Metas ANT Resultado
2017 956,31 956,31
2018 3312,13 4297,28
2019 28.633,90 31.123,85
2020 72.479,21 72.676,05
2021 169.688,19 155.898,22
2022 262.980,91 243.888,84

Fuente: elaboracién propia basada en SIIPO.

En 2021 se adopt6 el Plan Nacional de Formalizacién Masiva de
la Propiedad. Segtn el Sistema Integrado de Informacién para el
Posconflicto (SIIPO), administrado por el DNP, con corte a 30 de
junio de 2022, se habian formalizado por la Agencia Nacional de
Tierras (ANT): 2 713.902,52 hectareas, lo que corresponderia a un
39 % del total previsto en el PMI (tabla 10):
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Tabla 10. Hectdreas formalizadas por ANT 2017-2022

Ao Metas ANT Resultado
2017 592.367,00 994.389,11
2018 750.927,00 882.706,90
2019 65.305,00 63.363,32
2020 117.573,00 117.096,53
2021 540.625,00 242.524,51
2022 866.947,00 413.822,15

Fuente: elaboracion propia basada en SIIPO.

Frente a esta informacién registrada en el SIIPO, debe considerar-
se la observacién de la CGR en el sentido de que la mayor parte
de las hectareas reportadas como entregadas y formalizadas co-
rresponden a territorios étnicos y que al realizar el cruce entre
los dos reportes se estarian sumando los mismos casos atendidos
(CGR, 2022, pp. 57-56, 261). Lo anterior tiene como consecuencia
que se esta frente a una muy probable sobrevaloracién en estas
metas y que, por lo tanto, se hace preciso realizar un trabajo de
depuracién en el registro de hectareas entregadas y formalizadas
a fin de establecer el estado real de la implementacién y generar
transparencia en el seguimiento y futuros reportes. Por otra par-
te, la Procuraduria General de la Nacién sefial6 —respecto a la dis-
tribucién de hectareas ingresadas en el Fondo de Tierras— que el
42 % de estas se ubican en municipios PDET y que solo tres subre-
giones concentran 60 % de las mismas: Sur de Bolivar, Cuenca del
Caguan y Piedemonte Caqueteiio y Arauca, mientras que otras sie-
te subregiones tienen una participacién de menos del 5 % (PGN,
2022, p. 46).

Los Planes de Ordenamiento Social de la Propiedad Rural (POS-
PR) son los instrumentos de politica publica que buscan coordi-
nar acciones en los diferentes Ambitos de Gobierno para lograr
una distribucién mas equitativa de las tierras rurales y el acceso
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y regularizacién de la propiedad. Estos planes buscaban ser imple-
mentados por oferta en las zonas focalizadas por el Ministerio de
Agricultura, con prioridad de los municipios PDET, especialmente
en aquellos donde opera el Plan Nacional de Sustitucién de Culti-
vos Ilicitos (PNIS) y se encuentran las Zonas de Reserva Campesi-
na. Pese a la importancia de estos planes, la Procuraduria General
de la Nacién indicé que, aunque el Ministerio focalizé 1047 mu-
nicipios para la implementacién de los POSPR, la ANT programé
la implementacion de solo 59 de ellos con corte a 31 de marzo de
2022, de los cuales se encontraban formulados y aprobados 48,
desprogramados por causas de orden publico 8, y en formulacién
3. Solo esta en fase de implementacién en el municipio de Ovejas
(Sucre) (PGR, 2022, p. 46). El retraso en la implementacion en este
aspecto era protuberante al final del gobierno de Duque.

Otro de los instrumentos de la RRI es el Sistema General de
Informacién Catastral, Integral y Multipropésito, que seglin el
Acuerdo de Paz buscaba que en un plazo maximo de siete afios
concretara la formacién y actualizacién del catastro rural, dan-
do resultados tempranos en las zonas rurales priorizadas, con el
fin de propiciar el uso adecuado, productivo y sostenible de la tie-
rra y estimulando ademas del recaudo, la desconcentracién de la
propiedad rural improductiva (Punto 1.1.9.)(CGR, 2022, pp. 18-19).
En el Sexto Informe de Seguimiento presentado por CGR, se sefia-
16 que, con corte al 31 de marzo de 2022, el Instituto Geografico
Agustin Codazzi habia informado sobre la intervencion de 9 millo-
nes de hectareas en 53 municipios; lo cual corresponde a un 7.9 %
de la meta contemplada en el PMI. De esa forma se evidencia el
significativo retraso en la aplicacién de este instrumento. En ese
mismo sentido se afirmé que del total del sector, segiin el balance
de esa entidad, 87,8 % se encuentra sin actualizar, 0.8 % esta par-
cialmente actualizado y 7.1 % sin formar. Ello significa que 54 %
del territorio nacional estaba sin actualizar y 30.5 % sin formar
(CGR,2022, p. 62-63).
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Por otra parte, el incumplimiento en la creacién de la jurisdic-
cioén agraria no ha permitido que se activen las funciones para lo
cual fue concebida. Apenas en la legislatura que inici6 el 20 de
julio de 2022, se presentd al Congreso de la Reptublica el proyec-
to de acto legislativo mediante el cual se “establece la jurisdiccién
agraria y rural”. El proyecto se encuentra actualmente en tramite
legislativo.

En suma, los instrumentos previstos en el AF para consolidar
el proceso de ordenamiento social de la propiedad no han contado
con la debida respuesta estatal y gubernamental y constituyen un
factor fundamental de incumplimiento y rezago en la implemen-
tacién de la RRI

Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET)

El disefio y puesta en marcha de los Programas de Desarrollo con
Enfoque Territorial (PDET) constituye uno de los pilares de la RRI.
Con ellos se busca, como ya se ha afirmado en este libro, la trans-
formacion estructural de territorios particularmente afectados
por el conflicto, en el contexto de los propésitos generales y ob-
jetivos de la RRI. Para materializar tales alcances de los PDET, se
considerd necesario disefiar de manera participativa Planes de
Accidn para la Transformacién Regional (PATR), los cuales debian
incorporar una visién de la construccién territorial que tuviera
en cuenta las condiciones demograficas, politicas, sociales, econé-
micas, culturales y ambientales de la poblacién que habita en los
territorios, y sobre la base de diagnosticos elaborados en conjunto
con las comunidades, identificara necesidades, acciones y metas
especificas de la transformacién territorial.

Los PDET parecieran representar el componente de mayor
nivel de implementacién de la RRI, segtin los reportes guberna-
mentales sobre gestién e inversién piblica. No obstante, es preci-
so senalar que el analisis de su implementacién se ha trasladado
al campo de la conceptualizacion, el disefio técnico y método de
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estructuracion. Entidades expertas como el Centro de Pensamien-
to y Didlogo Politico advirtieron que las hojas de ruta formuladas
no corresponden a las disposiciones del Acuerdo dado que la me-
todologia para su construccién desdibujo tanto el contenido como
los alcances de los PDET al simplificarlos y subordinarlos a la po-
litica de Paz con legalidad. En ese aspecto, se ha planteado que es
necesaria su reformulacién para ajustarlos a lo estipulado en el
Acuerdo de Paz.

Por otra parte, es preciso sefialar que el disefio de las hojas de
ruta (en el que se afirma se recogen las 32 808 iniciativas propues-
tas por la poblacién participante) no logré garantizar la articula-
cién de los diferentes instrumentos del Acuerdo (Planes de Accién
para la Transformacion Regional (PATR), los Planes Nacionales
parala RRI, el Plan Nacional Integral de Sustitucién de Cultivos de
Uso Ilicito (PNIS), y los Planes de Reparacién Colectiva), segiin se
habia dispuesto en el articulo 280 de la Ley 1955 de 2019. Las hojas
de ruta han mostrado hasta el momento un nivel muy bajo de arti-
culacién (Estrada et al. 2021b).

Al inicio del gobierno de Petro, se encontraban disefiadas
quince de las dieciséis hojas de ruta, faltando solo el Pacifico Me-
dio. Sobre su situaciéon de las hojas de ruta existen las siguientes
valoraciones:

a. Losllamados grupos motores no reconocen las hojas de ruta
como una herramienta utilizada para la priorizacién de ac-
ciones en los municipios PDET; las priorizaciones realizadas
bajo la metodologia de estos instrumentos no corresponden
en su mayoria a las necesidades reales de los territorios; los
ciudadanos consideran que la metodologia es complica-
da y no comprensible; y afirman que no se aseguro la par-
ticipacién de las comunidades dadas las limitaciones de
conectividad en las reuniones virtuales que se terminaron
imponiendo por efecto de la pandemia del covid-19.
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b. Las iniciativas que han sido clasificadas como estratégicas
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en la metodologia de la hoja de ruta no fueron priorizadas
para ser implementadas en los planes de trabajo construi-
dos en las sesiones tanto institucionales como de las mesas
de impulso. La entidad ha recomendado la coordinacién de
acciones para la proteccién de las comunidades a fin de que
generar condiciones que permitan la implementacién de
los PDET. Se advierte igualmente que las condiciones de se-
guridad continGan siendo adversas en estas zonas. Por otra
parte, no se tenia un instrumento de seguimiento a la arti-
culacion de los PDET con los Planes Nacionales de RRI. Se
carece de reportes en el SIIPO sobre la tasa de pobreza extre-
ma en los municipios PDET y, ademas, de trece indicadores
del PND 2018-2022, la mitad tienen un nivel inferior al 50 %
respecto de la meta del cuatrienio.

A juicio de la Secretaria Técnica de los Notables existe un
bajo porcentaje de iniciativas movilizadas a través de pro-
yectos de inversién, pues a abril de 2022 solo el 21 % de estas
contaban con una ruta de implementacién. Asimismo, se ha
evidenciado que no existe equilibrio en la implementacién
de los diferentes pilares de las iniciativas y dentro de ellos; y
tampoco entre las diferentes regiones. Por otra parte, la STN
llamé la atencién sobre la necesidad de ampliar la partici-
pacién de las comunidades y organizaciones sociales en el
proceso de implementacion de las iniciativas, dado el bajo
nivel registrado (STN, 2022).

. La mayoria de las catorce hojas de ruta se diseniaron durante

la pandemia a través de medios virtuales, los cuales incidie-
ron sobre las condiciones de presentacién de informacién
compleja y de caracter técnico a las comunidades. Secto-
res organizados de los territorios consideraron que las ho-
jas de ruta no representaban el instrumento propicio para
asegurar la participacién y la visién de las comunidades.
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A lo anterior se adicionan las limitaciones del enfoque de
género, la dificultad para hacer seguimiento a las iniciati-
vas para la poblacién LGTBI, el bajo nivel de financiacién e
implementacién de iniciativas étnicas en los PDET y que el
sistema de seguimiento a la hoja de ruta no contiene los indi-
cadores acordados en el PMI.

La situacién de los PDET al inicio del Gobierno de Petro confirma-
ba la necesidad de su reformulacién y aceleracién, para alinearlos
con lo dispuesto en el Acuerdo de Paz y sobre todo para que pue-
dan cumplir su objetivo fundamental: transformar la vida y 1a eco-
nomia en los territorios, contribuir a la superaciéon de la violencia
y propiciar condiciones para el cumplimiento de los propédsitos de
la RRI. Los PDET se encuentran lejos de representar un propésito
comun para la transformacién territorial; no cuentan con proyec-
tos de alcance estratégico que le sirvan de soporte a tal transfor-
macién; han sido municipalizados y reducidos a una sumatoria
desarticulada de obras PDET, que en su mayoria corresponden a
obligaciones consuetudinarias del Estado, ya existentes antes de la
firma del Acuerdo.

Planes nacionales de la RRI

Los Planes Nacionales de la Reforma Rural Integral (PNRRI), otro
de los pilares de la RRI, fueron concebidos para generar condicio-
nes de mejoramiento de las condiciones de vida, trabajo y pro-
duccién de la poblacién pobre de la Colombia rural a través de la
provisién continua y sistematica de bienes y servicios ptblicos es-
tatales. Se consideraron, ademas, como instrumentos macro de la
planeacioén sectorial en el nivel rural.

De acuerdo con la CGR, de los dieciséis planes contemplados,
trece de ellos fueron adoptados durante las vigencias de 2020 y
2021, lo cual ya indicaba un rezago en la implementacion, al que
se adicionan las limitaciones frente a las necesidades de las zonas
rurales y rurales dispersas, los problemas de costeo y la falta de
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concordancia con otros planes y proyectos de la RRI (CGR, 2022,
p. 311). Ademas, estaba pendiente de formulacién y adopcién del
Plan Nacional de Salud Rural.

La STN, por su parte, advirtié que uno de los principales retos
de la implementacién de las RRI consiste en articular los Planes
Nacionales con las iniciativas ciudadanas contenidas en los PDET,
teniendo en cuenta el desencuentro actual y los desfases en su
planeacién. La STN seflalé que esa articulacién se podria lograr a
través dela inclusion de los PNRRI en el PND (2022-2026), acompa-
nandola de la debida asignacion de presupuesto (STN, 2022, p. 30).

También en el caso de los PNRRI, se esta frente a un notorio
retraso en la implementacion de la RRI; segln el SIIPQ, el nivel de
cumplimiento muestra un 87,5 % de la meta establecida. La adop-
cién de los planes no ha conllevado a su efectiva puesta en marcha;
materializarlos es alin una obligacién pendiente.

Como se ha podido apreciar, las tendencias de la implementa-
cién de los componentes de la RRI comprueban que el Punto 1 del
Acuerdo Final no ha tenido los desarrollos previstos. Tampoco se
adviertelaatencion al principio de integralidad, que suponela inte-
rrelacién entre sus diferentes componentes. Las transformaciones
del campo colombiano se encuentran en lo esencial pospuestas.
Es evidente el incumplimiento del Estado. Esta constatacién de las
tendencias asumidas por la politica piblica se refuerza cuando se
analizan las tendencias de financiacion.

Tendencias de financiacion y ejecucion presupuestal

Segln cifras oficiales, durante el periodo 2017-2022 se habian inver-
tido $35 billones en la Reforma Rural Integral, siendo las principales
fuentes de financiacién el PGN (66 %), el Sistema General de Regalias
SGR (19 %) y la Cooperacién Internacional (9 %). El afio con mayores
inversiones fue 2021, duplicando su monto respecto a la vigencia an-
terior al alcanzar los $ 11,2 billones, cifra explicada principalmente
porlos mayores aportes del PGN y del Ocad Paz del SGR (ver figura 8).
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Figura 8. Ejecucion Presupuestal y Fuentes de Financiacion Reforma Rural
Integral. Millones de Pesos de 2022

PGN
66

Fuente: calculos propios a partir de informes de la
CGR, actualizados a octubre de 2022.

Al analizar la estructura de la ejecucién presupuestal, se advier-
te un desbalance entre las inversiones destinadas a los diferente
pilares de la RRI, como se aprecia en la figura 9, lo cual, ademas
de evidenciar problemas en la planeacién presupuestal, limita
los alcances de la inversion publica frente al propdsito general
de transformar el campo con base en la reduccién de la pobreza
y la extrema pobreza, de las brechas entre el campo y la ciudad,
y el fortalecimiento de la actividad productiva, con énfasis en la
produccién de alimentos. De mas dificil identificacién son los im-
pactos de tal inversion sobre una transformacién del campo desde
una perspectiva territorial.
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Figura 9. Inversiones pilares de la Reforma Rural 2017-2022 (%)

Fuente: calculos propios a partir de informes de la
CGR, actualizados a octubre de 2022.

El 63 % de la ejecucion presupuestal se ha concentrado en los pila-
res de educacién rural y de infraestructuray adecuacién de tierras.

En el caso de la educacion rural (32 % del total de la ejecucion
presupuestal), el 94 % ha sido financiado con cargo a recursos del
PGN. Segtin la CGR, este monto se explica por los reportes del Insti-
tuto Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF), en el marco de Pro-
grama de Atencién a la Primera Infancia seguido por el Ministerio
de Educacién Nacional (MEN), el cual contribuye principalmente
a las estrategias de i) cobertura de educacién rural para prescolar,
basica y media, de ii) calidad y pertinencia en la educacién rural
y iii) fortalecimiento de la educacién técnica y tecnoldgica. De
acuerdo con el ente de control, ha sido evidente en todo caso el
bajo compromiso del Ministerio de Educacién Nacional en el cum-
plimiento de los indicadores relacionados con la dotacién gratuita
de material pedagdgico a establecimientos educativos oficiales en
zonas rurales, y en las metas asociadas a los modelos educativos
flexibles implementados en las instituciones educativas (CGR,
2022, p. 80).
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El pilar de infraestructura y adecuacion de tierras (31 % de la
ejecucion presupuestal), sustenta su financiacién en un 47 % pro-
veniente del PGN a través del Ministerio de Transporte, el IPSE y
Mintic, aportando a las estrategias de infraestructura vial rural,
infraestructura de energia rural e infraestructura de conectividad
rural. Los proyectos del Ocad-Paz del SGR han contribuido al 45 %
de la ejecucién y un 5 % ha sido a través de los proyectos finan-
ciados a través de la figura de obras por impuestos en territorios
PDET. El restante 3 % corresponde a los aportes de la cooperacién
internacional y de las entidades territoriales.

Frente a la ejecuciéon presupuestal de este pilar, la CGR ha sefia-
lado, entre otras, las siguientes problematicas, entre otras (CGR,
2022, p. 286y 289):

i) falta de inventarios viales municipales y departamentales
que limitan una adecuada planeacién de las intervencio-
nes en construccién y mantenimiento de las vias terciarias
rurales;

ii) baja cobertura de la estrategia de acceso comunitario a in-
ternet en centros poblados con mas de cien habitantes, toda
vez que en el Plan Nacional de Conectividad Rural (tan solo
fueron priorizados los municipios PDET);

iii) escasa asignacién presupuestal de la Agencia de Desarrollo
Rural (ADR) para la ejecucién del Plan Nacional Sectorial de
Riego y Drenaje;

iv) asimetrias en la asignacién de los recursos asociados al
Ocad Paz, toda vez que un 28 % de lo asignado no favorecié a
territorios PDET;

v) asimetrias en el acceso a obras por impuestos por parte de los
municipios mas rezagados y pérdida de oportunidad de eje-
cucién de proyectos por menor techo fiscal asignado para la
ejecucion de la estrategia frente a las solicitudes por parte de
los contribuyentes.
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La senalada concentracién de la ejecucién presupuestal en es-
tos dos pilares, se acompana del bajo peso registrado en pilares
esenciales de la RRI. Tal es el caso del Ordenamiento Social de la
Propiedad, el cual registré durante el periodo 2017-2022 apenas un
4 % del total de la ejecucidn, de los PATR con un 6 % y de la garantia
progresiva del derecho a la alimentacién con tan solo un 2 %. Tras
la cifra destinada a los PATR se encuentran deficiencias en la infor-
macién reportada por las diferentes fuentes de informacion que
no permiten establecer datos detallados de los recursos que llegan
alos municipios PDET y en particular los asociados a la implemen-
tacién de las iniciativas pactadas con la comunidad.

En el caso de los recursos para garantizar el acceso progresivo al
derecho a la alimentacion, el ente de control afirma que si bien hay
avances en cuanto a aprobaciones de solicitudes de construccién o
rehabilitacién de plazas de mercado que contribuyen a la estrategia
de accesoy consumo de alimentos, los programas que maneja esta en-
tidad no se enfocan en la estrategia de produccién y comercializaciéon
de alimentos y se orientan mas bien a practicas agroecolégicas en la
produccion de alimentos para el autoconsumo (CGR, 2022, p. 22).

La salud rural es otro de los pilares con un bajo registro de in-
version durante el periodo 2017-2022 (apenas 3 % del total). Como
ya se dijo, alin no se habia adoptado el PNS de Salud Rural, y aun-
que hay algunos avances en telemedicina, no se advierten desarro-
llos en la estrategia de atencién a poblaciéon dispersa mediante el
Modelo de Atencién Integral Territorial Maite.

Hasta el momento no hay reportes de ejecucién de los PNS
Formalizacién de la Propiedad, Riego y Drenaje y de los faltantes
financieros para completar la implementacion del Catastro Mul-
tipropodsito (CGR, 2022, p. 73). La demora en la adopcién del Plan
Nacional Sectorial de Formalizacién de la Propiedad retrasé la di-
namica presupuestal y, por ende, los avances en la meta trazadora
de entrega y formalizacion de tierras son bajos.

Por otra parte, aunque el pilar de produccién agropecuaria y eco-
nomia solidaria, muestra un registro de ejecuciéon del 14 % del total
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de los recursos, mas del 70 % de los recursos dispuestos en el perio-
do 2017-2021 provienen del presupuesto de Prosperidad Social por
cuenta de la implementacién del proyecto de subsidio econémico
para poblacién adulta mayor en situacion de vulnerabilidad, enmar-
cado dentro de la estrategia de proteccién social rural. Entre tanto,
los compromisos presupuestales de entidades como la ADR, UAEOS
y Ministerio de Agricultura han sido bajos, por lo que las ejecutorias
de las demas estrategias de este pilar de la RRI no son significativas.
Conforme lo indica la CGR “preocupan los rezagos asociados a las
opciones de generacion de ingresos para las familias que habitan o
colindan las areas de especial interés ambiental, el apoyo a las orga-
nizaciones de productores rurales, la implementacién de un esque-
ma de extension rural efectivo, el fomento a la comercializacién y
agregacion de valor de la produccién de la ECFC, asi como de las es-
trategias para su proteccion en aspectos laborales” (CGR, 2022, p. 40).
Las tendencias de la ejecucion presupuestal aqui registradas
muestran que ademas de los limites exhibidos por la politica pu-
blica en materia de implementacién de la RRI, hay notorios reza-
gos en la financiacién. A lo cual se agrega una financiacion que
no corresponde a los requerimientos de los pilares del Punto 1 del
Acuerdo, una dispersién que no permite preservar el principio de
integralidad y muestras de registro de inversién publica que en
sentido estricto no estan alineadas con los propésitos y disposi-
ciones del Acuerdo Final y con el Plan Marco de Implementacion.

Participacion politica: apertura democrdtica para construir de paz

Las disposiciones del Punto 2 del Acuerdo de Paz demandan en gran
medida una decidida accién gubernamental, a concretarse a través del
disefio y puesta en marcha de politicas pablicas; aunque también exi-
gen el concurso del poder legislativo, en lo concerniente a desarrollos
legislativos (constitucionales y legales), como en el caso de la reforma
politica electoral y las garantias para la protesta social, entre otras.
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Tal y como ha ocurrido con las disposiciones de la RRI, la im-
plementacién del Punto 2 del AF se encontraba al promediar 2022
sin las debidas ejecutorias gubernamentales. El gobierno de Ivan
Duque no se interesd en promover los desarrollos legislativos
pendientes; tampoco adelanté una gestiéon gubernamental que
materializara el marco normativo que habia emergido durante
el gobierno de Santos. La visién contraria a las disposiciones del
Acuerdo de Paz se tradujo en que propoésitos esenciales de la aper-
tura democratica se encuentran hasta el momento pospuestos.

Tanto el Acuerdo como el PMI contemplaron tres pilares en la
implementacién del Punto 2:

a. Los derechos y garantias plenas para ejercicio politico de la
oposicion;

b. el fortalecimiento de los mecanismos democraticos de parti-
cipacién politica, y

c. la promociéon de una mayor participaciéon en la politica na-
cional, regional y local.

Para efectos de una valoraciéon de este punto, méas alla de la va-
loracién politica y cualitativa que escapa a los propésitos de este
texto, se han tomado como referencia solamente las cuatro metas
trazadoras que quedaron contempladas en el PMI.

Frente a los derechos y garantias plenas para la oposicién poli-
tica se definieron dos metas: 1) Disminucién significativa del ase-
sinato de lideres sociales en el marco del SISEP; y 2) disminuciéon
significativa de las violaciones de derechos humanos en el marco de
manifestaciones publicas de acuerdo con la normatividad ajustada.

La primera de ellas a cargo de la Presidencia de Repiblica y la
segunda, sin entidad responsable, en PMI. Ninguna de las metas
trazadoras cuenta con fichas técnicas ni reportes en el SIIPO, lo
cual impide el seguimiento. No obstante, la realidad vivida por
el pais en los afios que lleva el proceso de implementacion mues-
tra un alarmante registro en ascenso de asesinatos de lideres y
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lideresas social, que persiste en la actualidad. En el mismo sentido,
es comprobable la persistente violacién de derechos humanos en
la protesta y la movilizacién social, como se evidenci6 en el paro de
noviembre de 2019 y semanas subsiguientes, en la brutal represion
policial de septiembre de 2020 y, particularmente, en el tratamien-
to de guerra dado a la rebelién social de 2021.

Respecto de la promocién de una mayor participacién en la
politica nacional, regional y local, el PMI contemplé dos metas: 1)
Disminucién significativa del indice de abstencién en elecciones
municipales en el décimo afio de la implementacion de los acuer-
dos; y 2) dieciséis curules en el Congreso de la Reptblica de los terri-
torios y poblaciones méas afectados por el conflicto y el abandono.

La primera, sin entidad responsable en el PMI, y la segunda,
con responsabilidad del Ministerio del Interior. Segtin los reportes
realizados en el SIIPO, la primera meta tenia un reporte de cum-
plimiento del 100 % por parte del Ministerio del Interior, que no se
acompandé de un registro cualitativo en el sistema que permitiera
identificar el respaldo técnico del nivel sefialado. Respecto de la
segunda meta sobre la creacién de las dieciséis curules de paz en el
Congreso de la Republica, es importante sefialar que no se conta-
ba con ficha técnica ni reporte en el SIIPO, lo cual alerta sobre las
limitaciones del sistema para dar cuenta actualizada del estado de
la implementacién y evidencia la insuficiente responsabilidad ins-
titucional en la generacién de insumos y reportes oportunos a este
instrumento de seguimiento del Estado y del mayor interés para la
opinién publica. Pese a lo anterior, debe afirmarse que el cumpli-
miento de esta meta del PMI, por cierto, con notorio retraso, fue el
resultado de una accién judicial con la que se super6 la maniobra
parlamentaria que pretendié enterrar las 167 curules. En efecto, el
presidente Duque se vio obligado a sancionar el Acto Legislativo 01
de 2021 atendiendo la orden de la Corte Constitucional. Su Gobier-
no nunca adelanté gestion favorable alguna; al contrario, cuando
el proyecto fue presentado nuevamente al Congreso contribuyé
a hundirlo. Por cuenta de las 16 curules de paz, las victimas del
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conflicto tendran representacién en la Camara de Representantes
en los periodos 2022-2026 y 2026-2030.

Tendencias de financiacion y ejecucion presupuestal

La situacién precaria de la implementacién del Punto 2 al fi-
nalizar el gobierno de Duque también se expresé en las tenden-
cias de la ejecucién presupuestal. Durante el periodo 2017-2022
se invirtieron $ 910.030 millones en las estrategias asociadas al
Punto 2 Participacién Politica, que son expresivos de un notorio
rezago. Como se puede apreciar en la figura 10, la mayor parte de
los recursos ejecutados, el 78 %, corresponde a la Cooperacién
Internacional. Sin ese aporte, se hubiera estado frente a una cuasi
desfinanciacién del Punto 2. Del PGN solamente ha provenido el
19 % de la financiacién contabilizada ($ 178.185 millones), con un
leve repunte durante las vigencias 2021 y 2022, lo cual evidencia el
bajo compromiso gubernamental.

Figura 10. Ejecucion Presupuestal y Fuentes de Financiacion Participacion
Politica. Millones de pesos de 2022
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Fuente: cdlculos propios a partir de informes de la
CGR, actualizados a octubre de 2022.
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De acuerdo con la CGR, durante la vigencia 2021, se registraron in-
versiones financiadas por la Cooperacién internacional, asi (CGR,
2022, p. 125):

i

ii.

iii.

iv.

Fondo Multidonante de Naciones Unidas, con el proyecto
“Transformacién territorial para el ejercicio libre y seguro
de los liderazgos, la defensa de los derechos humanos y los
procesos de reincorporacién” por US $2,5 millones.

”

Real Embajada de Noruega con el proyecto” “Fortalecer las
capacidades de la sociedad civil y las instituciones publicas
para disefiar e implementar politicas e iniciativas para la
prevencion y proteccién de la vida, la integridad y el papel
de los lideres de los derechos humanos a nivel nacional y en
los territorios priorizados”, por valor de US $2 millones.

Fondo Multidonante de las Naciones Unidas para el Soste-
nimiento de la Paz (MPTF), con dos proyectos “Convocatoria
para proyectos de reconciliacién” por US $2 millones y “Vo-
ces desde los territorios: desarrollando nuevas narrativas
para impulsar mayor corresponsabilidad en la implementa-
cion del Acuerdo Final de Paz” por US $1,7 millones.

Unién Europea con el proyecto “Fortaleciendo la garantia de
los derechos de personas defensoras de derechos humanos,
lideres y lideresas sociales sus organizaciones y colectivos
en Colombia por US $1,9 millones.

Como se observa en la figura 11, del total de la ejecucién presu-
puestal, el 58 % ($543.125 millones) se destiné a los mecanismos de
participacién ciudadana. El PGN aport6 $99.680 millones, expli-
cados principalmente por el presupuesto de Mintic? seguido por

2 Por medio del proyecto de inversién 2018011000080 “Servicio de asistencia, capa-
citacién y apoyo para el uso y apropiacion de las TIC, con enfoque diferencial y en
beneficio de la comunidad para participar en la economia digital nacional”
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Ministerio del Interior® y el Departamento Administrativo de la
Funci6n Publica.

El 27 % de la ejecucién presupuestal se orienté a promover una
mayor politica en condiciones de seguridad, con aportes del PGN
por valor de $ 63.209 millones, la mayoria correspondiente al pre-
supuesto de funcionamiento de la Registraduria Nacional del Es-
tado Civil seguido por aportes del Ministerio del Interior, DNP y
Dapre.

El 14 % restante, se destind a derechos y garantias plenas para
el ejercicio de oposicién politica, con aportes del PGN por valor
de $ 15.295 millones, con cargo principalmente al presupuesto del
Ministerio del Interior.

Figura 11. Inversiones pilares participacion politica 2017-2022 (%)
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Fuente: calculos propios a partir de informes de la
CGR, actualizados a octubre de 2022.

> Por medio del proyecto de inversion 2018011000417 “Fortalecimiento a la
Implementacién de la Gestién Preventiva del Riesgo de Violaciones a los Derechos
Humanos en el Territorio Nacional”.
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El bajo nivel de ejecuciéon presupuestal, concuerda con los bajos
avances de los indicadores de este Punto del AF. Como lo senala la
Contraloria General de la Reptblica (CGR,2022, p. 127-139):

i)

ii)

No se registran avances en la expedicién de los marcos nor-
mativos relacionados con la reforma politica, con las garan-
tias de promocién de la participacién ciudadana y con la
planeacién democratica y participativa, los cuales estaban
previstos para 2017;

subsisten los retrasos en la conformacién del Sistema In-
tegral de Seguridad para el Ejercicio de la Politica (SISEP),
debido al rezago en la formalizacién de las instancias de pla-
neacioén, informacién y monitoreo, lo cual impide la opera-
cién integral del sistema e impacta de manera negativa sus
resultados;

iii) en cuanto a indicadores de producto, el resultado mas sig-

nificativo se asocia al cumplimiento de la meta trazadora
de la eleccion de dieciséis curules de paz al Congreso de la
Repiblica;

iv) persiste el rezago en los propésitos asociados a disminucién

del asesinato de lideres sociales y de violaciones de derechos
humanos en las manifestaciones publicas;

a pesar de contar con la reglamentacién para el acceso a los
medios de comunicacién social del Estado y los que hacen
uso del espectro electromagnético por parte de los partidos
politicos, este indicador no ha sido implementado por falta
de recursos de presupuesto.
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Fin del conflicto

Reincorporacion economica y social

El tercer Punto del AF se orienta a la construccién e implemen-
tacién de la ruta que garantice la reincorporacién integral (poli-
ticas, econdémica y social) de los exintegrantes de las Farc, tras la
dejacion de las armas. Para cumplir con este objetivo, el Gobierno
nacional y la extinta guerrilla de las FARC-EP, acordaron, ademas,
garantias de seguridad y la lucha contra las organizaciones crimi-
nales que atentan contra los defensores de derechos humanos, los
movimientos sociales y todos aquellos que participen en la cons-
truccién de la paz.

En términos de metas trazadoras que permitan evaluar el cum-
plimiento de la ruta de reincorporacion integral de las FARC-EP a
la vida civil, se plantearon dos: 1) Porcentaje de miembros de las
FARC-EP acreditados y que voluntariamente acceden a la ruta re-
incorporacién con todas las medidas de la reincorporaciéon econé-
mica y social sostenible, y 2) la creacién del Programa de atencién
especial para discapacitados del conflicto con incapacidad perma-
nente y adultos mayores, que gestione recursos de cooperacion no
reembolsable internacional y de instituciones no gubernamenta-
les para su realizacion.

Segin los reportes de avance en el SITPO, se tendria un logro del
100% en cada uno de ellos.

En el balance presentado por la Agencia de Reincorporaciéon en
el sistema de informacién, se sefiala que, para el mes de agosto de
2022,11237 personas, lo que corresponde el 88 % del total los miem-
bros acreditados de las FARC (12 749), habian accedido a la ruta de
reincorporacién a través de actividades individuales, familiares,
grupales, etc. Esta atencién se concentro en cinco departamentos
del pais durante 2022: Meta, Antioquia, Cauca, Caqueta y Tolima.
Por otra parte, a través de la creacion del programa Capazcidades
en 2020, se dio cumplimiento al segundo indicador. A diciembre
de 2021 se habian certificado 1.204 personas excombatientes con
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discapacidad y se identificaron 151 personas que no habian sido
certificadas atin; ademas se identificaron en el Registro Nacional
de Reincorporacién y las bases del Ministerio de Salud ochenta
personas que fueron diagnosticadas con enfermedades de alto
costo atendidas por el sistema de salud (SIIPO, 2021). Sin embargo,
el indicador correspondiente al porcentaje de integrantes de las
FARC-EP que teniendo enfermedades de alto costo han accedido
ala ruta integral de atencién ain continua sin ficha técnica y sin
reporte en el sistema.

Sibien la mayor parte de los indicadores correspondientes a la
reincorporacién reflejan elevados niveles de cumplimiento, pues
corresponden en buena parte al financiamiento del nuevo parti-
do politico Comunes, su Centro de Pensamiento y su participacién
en la actividad electoral, asi como a la creacién de los Consejos
de Reincorporacién, los Espacios Transitorios de Capacitaciéon y
Reincorporacién, los planes y programas para atencion y el pago
de asignaciones basicas en la primera fase de reincorporacion, se
requiere una actualizacién de estos indicadores a fin de enfocar-
los —de manera progresiva— en dar cuenta de los resultados de los
procesos que se encuentren en curso.

Sin desconocer (algunas) respuestas institucionales observadas
durante los primeros afios de la reincorporacién, no se puede ob-
viar que el proceso de reincorporacion se ha visto sensiblemente
afectado por los problemas de proteccién, de garantia del derecho
a la vida y a la seguridad de los exguerrilleros y las exguerrille-
ras, la falta de formalizacién y entrega de tierras a comunidades
o exintegrantes de las FARC-EP, y la sostenibilidad precaria de los
proyectos productivos emprendidos por esta poblacidn; esto ha re-
dundado en muchos casos en la falta de confianza en el proceso
y en otros en el abandono de los ETCR, asi como en la pérdida de
la perspectiva comunitaria de la reincorporacién. En parte, como
consecuencia de esa situacién, se ha producido una diaspora ex-
guerrillera a lo largo del territorio nacional, especialmente en cen-
tros urbanos.
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Un asunto sustantivo no resuelto dentro del proceso de reincor-
poraciéon ha sido el acceso a la tierra y su formalizacién, especial-
mente de los ETCR, si se considera que se trata de una condicién
necesaria para contribuir a la sostenibilidad de los procesos pro-
ductivos y al fortalecimiento de una perspectiva comunitaria del
proceso, alli donde todavia es posible. Los resultados registrados
hacia el final del gobierno de Duque eran mis que modestos: la
compra de doce terrenos pertenecientes a los ETCR; la adjudica-
cién de un predio en el marco del Decreto 1543 de 2020 con fines de
proyectos productivos y la posibilidad de utilizar el procedimiento
de acceso planteado en el Decreto Ley 902 del Fondo de Tierras.
En lo esencial persistian obstaculos juridicos y de procedimiento
que han ralentizado el proceso de adjudicacién de tierras. Aln es
tarea y obligacién del Gobierno nacional desarrollar mecanismos
de acceso ala tierra, si en verdad se pretende garantizar la sosteni-
bilidad de la reincorporacién de un segmento importante del total
de la poblacién exguerrillera.

Por otra parte, respecto a los proyectos productivos, que resul-
tan ser otra variable que genera expectativa para la sostenibilidad
del proceso de reincorporacién en el largo plazo, existen debilida-
des que alertan sobre la necesidad urgente de su fortalecimiento,
tanto en términos de gestién como de financiamiento. Segin la
CGR, entre 2018 y marzo de 2022 se habian aprobado 4162 pro-
yectos productivos individuales y 101 proyectos productivos co-
lectivos para 8556 personas en reincorporacion. La entidad llamé
la atencién sobre la posible pérdida de recursos en 592 proyectos
individuales que tuvieron que ser cerrados por falta de acompa-
flamiento, seguimiento y asistencia técnica (CGR, 2022, p. 319). Por
parte de la PGN también se han realizado recomendaciones enfo-
cadas a la mayor celeridad en la aprobacion y el desembolso de los
recursos para los proyectos productivos y en el fortalecimiento del
acompanamiento, ademas de que en la ruta individual se fortalez-
can las estrategias de enganche laboral (PGN, 2022, p. 346).
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Garantias de seguridad

Respecto al pilar de Garantias de Seguridad y lucha contra las or-
ganizaciones y conductas criminales, en el PMI se estipularon tres
metas principales: 1) La implementacién del Programa integral
de seguridad y proteccion para comunidades, lideres, dirigentes,
representantes y activistas de organizaciones sociales, populares,
étnicas, de mujeres y de género; 2) la reduccion significativa de or-
ganizaciones criminales continuadoras del paramilitarismo y sus
redes de apoyo desmanteladas; y 3) la reduccion significativa de
los casos de amenaza, hostigamiento y asesinato de integrantes de
organizaciones sociales.

Las dos ultimas metas estan a cargo de la Oficina del Alto Co-
misionado parala Paz. Al final del gobierno de Duque no contaban
ni con ficha técnica ni con reporte en el sistema de informacién.
La primera meta sobre la implementacién del Programa integral
de seguridad para lideres se encuentra a cargo del Ministerio del
Interior. Si bien tiene ficha técnica aprobada, no tenia reporte en
ninguna de las vigencias del periodo de implementacién analiza-
do. La misma situacién presentan cinco de los siete indicadores a
cargo de esta misma entidad. Los principales avances en este pilar
de garantias de seguridad se han dado en la expedicién de actos
legislativos o proyectos de ley, creaciéon de planes, sistemas y de-
pendencias en entidades pablicas como la Fiscalia General de la
Nacién y la Policia Nacional. Se evidencia la necesidad de tener
un reporte mas orientado al cumplimiento efectivo de los fines de
la lucha estatal contra las organizaciones criminales de caracter
paramilitar.

Como se sefial6 en el apartado del Punto 2, la situaciéon de se-
guridad de los lideres sociales y defensores de DD. HH. ha sido una
de las principales dificultades para garantizar una efectiva imple-
mentacién de las medidas contempladas tanto para la participa-
cién politica como para el fin del conflicto. En este contexto, la
falta de garantias de seguridad de los firmantes del Acuerdo de Paz
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también se constituye en uno de los principales retos. Al inicio del
gobierno de Petro, se registraba el asesinato de 355 exintegrantes
de la extinta guerrilla de las FARC-EP, especialmente en los depar-
tamentos de Cauca, Narifno, Antioquia, Caqueta, Meta, Putumayo,
Norte de Santander y Valle del Cauca.

A esto se suma que, en coincidencia con las zonas afectadas
tanto por los hechos de violencia contra lideres como contra fir-
mantes de paz, coexistian situaciones de desplazamiento forzado
y de masacres de la poblacién civil, asi como el asesinato de lideres
y lideresas sociales, y defensoras y defensores de derechos huma-
nos, en un contexto de persistencia de la confrontacién armada,
de redistribucién y reestructuracién de organizaciones y actores
que han venido disputando el control territorial; esto ha generado
escenarios de alto riesgo para los territorios, las comunidades v,
en general, la poblacién que los habita. Segiin Indepaz entre 2020
y 2021 hubo 179 masacres y en 115 municipios se concentraron he-
chos de agresion sistematica de agresiones y violencia armada en
las que 500 organizaciones sociales habian sido victimas de ame-
nazas. E]l mismo instituto reconoci, no obstante, que la firma del
Acuerdo Final favoreci6 la disminucién de hechos de violencia y
de victimas, respecto a los afios anteriores, lo que demuestra el va-
lor agregado de los acuerdos y su significado en perspectiva terri-
torial. En 2022, segin el registro Indepaz, fueron asesinados 189
lideres sociales, entre ellos campesinos, victimas del conflicto ar-
mado, lideres civicos y comunales, indigenas, afrodescendientes;
cerca del 60 % de estos hechos se llevaron a cabo en los departa-
mentos del Cauca, Narifio, Antioquia, Putumayo y Valle del Cauca,
en su orden (Indepaz, 2022). La Defensoria del Pueblo, por su par-
te, indic6 que durante el 2022 habian sido asesinados 215 lideres,
coincidiendo con la incidencia por departamentos reportada por
el Indepaz (Defensoria del Pueblo, 2022).

Esta situacion pone de manifiesto el deber del Estado de acti-
var y fortalecer en su conjunto y de manera urgente las figuras
que fueron creadas por el Acuerdo Final, las cuales buscan la
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proteccién de las comunidades y sus organizaciones, asi como la
prevencion efectiva y programada de posibles hechos de violencia.
Para ello, se precisa —entre otros— que se reaviven las instancias del
SISEP y de la Comisién Nacional de Garantias, asi como de todas
aquellas dependencias institucionales creadas para combatir las
organizaciones criminales desde su investigacién hasta su judicia-
lizacién. Asimismo, que se garantice la implementacién integral
de medidas sociales, econdémicas, politicas y reparacién que se en-
cuentran estipuladas en los demis puntos del Acuerdo, con el fin
de contribuir a construir desde los territorios la visién de seguri-
dad humana subyacente al Acuerdo de Paz.

Tendencias de financiacion y ejecucion presupuestal

Durante el periodo 2017-2022 se invirtieron $3.8 billones en las es-
trategias asociadas al Punto 3 Fin del Conflicto, siendo las princi-
pales fuentes de financiacién el PGN, con $3,1 billones (83 %) y la
Cooperacion Internacional, con 0,7 billones (17 %). La tendencia de
ejecucion anual durante el periodo se aprecia en la figura 12.

Figura 12. Ejecucion presupuestal y fuentes de financiacion Fin
del Conflicto. Millones de Pesos de 2022
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Fuente: calculos propios a partir de informes de la
CGR, actualizados a noviembre de 2022.
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Figura 13. Inversiones pilares Fin del Conflicto 2017-2022 (%)
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Fuente: calculos propios a partir de informes de la
CGR, actualizados a noviembre de 2022.

Como se puede apreciar en la figura 13, el 56 % ($1.3 billones) de
la ejecucion presupuestal del Punto 3 del AF se destiné a la finan-
ciacién del proceso de reincorporacion. De ese monto, el 75 % fue
cubierto por el PGN, principalmente a través gastos de funciona-
miento e inversién de la Agencia Nacional de Reincorporaciéon
(ARN)% Esta entidad invirtié la mayor parte de los recursos a través
del Fondo Colombia en Paz con un registro total de $923.736, que
se destinaron principalmente a renta basica y asignaciones Gni-
cas ($627.591), proyectos productivos ($94.483 millones) y pagos de
aportes a pensiéon y BEPS ($35.536 millones) (FCP, 2022).

El 35 % ($1,3 billones) se orient6 al Pilar 3.3. Garantias de Segu-
ridad y lucha contra las organizaciones criminales. De ese total,
el 94 % fue a cargo del PGN ($1,17 billones). Segiin 1la CGR, 95 % de
los recursos corresponden a gastos de funcionamiento de la Po-
licia Nacional, Presidencia de la Republica, Fiscalia General de la
Nacién, Defensoria del Pueblo, Ministerio del Interior y Departa-
mento Administrativo de la Funcién Publica (CGR, 2022, p. 159).

4 Proyectos de inversion “Fortalecimiento de la reincorporacién de los exintegrantes
de las FARC-EP” y “Prevencion de riesgos de victimizacién y reincidencia en pobla-
cién en proceso de reintegracién y en reincorporacién”
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Finalmente, un 9 % ($354.465 millones) se oriento a las estrategias
del cese al fuego, recursos invertidos, en su mayoria, en el 2017.

La tendencia de ejecucién presupuestal evidencié avances de
cumplimiento del Estado en la financiacién del partido politico
sucesor de las FARC-EP (hoy denominado Comunes) y su centro
de pensamiento, el reconocimiento de prestaciones como la renta
basica y la asignacién Gnica, el pago de los recursos definidos para
proyectos productivos, la compra de algunos predios, entre otros.
Dist6 de proveer condiciones para una reincorporacion sostenible.
Los recursos destinados para las garantias de seguridad, en sentido
estricto, estan diluidos en la financiacién del funcionamiento de
instituciones del Estado relacionadas con la politica de seguridad;
sin garantia de que tales recursos se hayan orientado a los propé6-
sitos del Punto 3.3. del Acuerdo de Paz. Con razén, la CGR sefiala:

Los desafios del Fin del Conflicto estan relacionados, de una parte,
con la estabilizacién econémica de las personas en reincorporacion,
a través de los programas previstos en el CONPES 3931 frente a los
cuales no se evidencian resultados de impacto y en los proyectos pro-
ductivos que deben ser sostenibles; y, de otra parte, con una exhausti-
va revision de las normas, politicas, programas e instancias del pilar
de Garantias de Seguridad que permita superar su desarticulacién,
los rezagos y las debilidades en el reporte de los resultados. (CRG,
2022, p.13)

Solucion al problema de las drogas ilicitas

El primer pilar de este punto del AF corresponde al Programa
Nacional Integral de Sustitucién de Cultivos de Uso Ilicito (PNIS).
En este se resaltan tres metas principales: 1) En 2022 los territorios
PNIS estaran 100 % libres de cultivos ilicitos; 2) el tratamiento penal
diferencial habra beneficiado a pequenios agricultores que estén o
hayan estado vinculados con cultivos de uso ilicito, y 3) el 100 % de
acciones Integrales Contra Minas Antipersonal implementadas en
territorios en los que se haya suministrado informacién.
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La implementacion del PNIS ha sido débil y fragmentada; ha
exhibido una precaria financiacién y se ha acompafiado de poli-
ticas contrarias al propdsito de priorizar de la sustituciéon volun-
taria de cultivos de uso ilicito. No obstante, el reporte realizado
en el SIIPO por la Direccién de Cultivos Ilicitos refleja un nivel
de cumplimiento de 92 %. Segtn el balance cualitativo realizado
por esta dependencia de la Agencia de Renovacion del Territorio,
a 30 de septiembre de 2022 el Sistema de Informacién del PNIS
arrojaba un total de 46.092,38 hectareas erradicadas de manera
voluntaria, 3336 pertenecientes a familias indigenas y 4285 a fami-
lias afrocolombianas. La misma entidad sefialé que se encontraba
adelantando gestiones de financiacién para poder cumplir con los
compromisos del 100 % de las familias que se vincularon al progra-
ma. Aunado a ello, el nivel de cumplimiento del indicador sobre el
porcentaje de familias vinculadas al programa que cuentan con
apoyo financiero para los proyectos productivos de ciclo largo era
apenas del 16 %, lo que implicaba que a 30 de septiembre de 2022
solo 1986 familias se encontraban implementando proyectos de ci-
clo largo, 689 de estas con mujeres como cabeza de hogar.

Asimismo, se esperaba que la ruta para el tratamiento penal
diferencial estuviese articulada de manera integral con el PNIS.
Aunque el reporte realizado al SIIPO por el Ministerio de Justicia
registra un nivel de cumplimiento del 50 %, ninguna de tres ini-
ciativas radicadas ante el Congreso de la Repiblica logré dar vida
juridica a este compromiso (una en 2017 y dos en 2018), configu-
randose en un notorio rezago en la implementacién.

La meta de acciones integrales de desminado de territorios evi-
denci6é una mayor dindmica desde 2020. Aunque se reporta con
un cumplimiento de 100 % en el SIIPO, el balance cualitativo de la
Oficina del Alto Comisionado para la Paz del Gobierno de Duque
se circunscribi6 a una diversidad de gestiones, recoleccion de in-
formacioén, y reuniones, lo cual limita la posibilidad de conceptuar
sobre los resultados del desminado efectivo de los territorios.
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El Punto 4 del AF buscaba que, aunado a la estrategia de susti-
tucién de cultivos, se desarrollaran los pilares de la prevencién del
consumo como medida de salud piblica y la solucién al fenémeno
de produccién y comercializacién de narcéticos, lo que daria un
enfoque integral al tratamiento del problema de drogas. En ningu-
no de estos dos pilares se establecieron metas trazadoras. Sin em-
bargo, la suma de los diferentes indicadores sefiala que en materia
de prevencién del consumo habria un registro de 46,6 % de cumpli-
miento. Al revisar en profundidad en qué consisten los soportes de
ese registro, se encuentra que estos corresponden especialmente a
la expedicién de documentos, estudios y sistemas de seguimiento.
Respecto del porcentaje de personas que reciben un tratamiento
por consumo de sustancias sicoactivas (SPA) se indicé en el balan-
ce del Ministerio de Salud, con corte a 31 de diciembre de 2021, que
513.858 personas habian sido atendidas, es decir, el 9,7 %. repor-
tandose un cumplimiento de 71 % frente a la meta de atencion del
12.4 % de la poblacién identificada. Los mayores rezagos en este
aspecto se presentan en el cumplimiento de los indicadores de ca-
racter étnico.

En cuanto ala comercializacion, se registr6 en el SIIPO un nivel
de cumplimiento del 69,4 %. Este porcentaje se soport6 en que la
mayor parte de los indicadores se refieren a la creacién o formu-
lacién de estrategias, campafias, espacios de didlogo, informes o
estudios. Los menores resultados se identificaron en aspectos sen-
sibles como la estrategia integral de lucha contra la corrupcién
asociada al narcotrafico, el plan nacional de politica criminal, las
investigaciones estructurales de la criminalidad con judicializa-
ciéon efectiva y el fortalecimiento de instancias de investigacion,
supervision y control financiero.

Durante el periodo 2017-2022 se invirtieron $5,2 billones en la
solucién del problema de las drogasilicitas. Las principales fuentes
de financiacién provinieron del PGN (59 %) y de la Cooperacion In-
ternacional (37 %). Por cuenta del PGN se destinaron $3,2 billones
durante este periodo, mostrando una tendencia decreciente con
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un repunte en 2021, afo en el que se invirti6 un total de $947.777
millones con esta fuente de financiacion.

Figura 14. Ejecucion presupuestal y fuentes de financiacion
solucion al problema de drogas
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Fuente: calculos propios a partir de informes de la
CGR, actualizados a noviembre de 2022.

Figura 15. Inversiones pilares solucion al problema
de drogas 2017-2022 (%)
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Fuente: cilculos propios partir de informes de la
CGR, actualizados a noviembre de 2022.

El 99 % ($5,2 billones) de los recursos se orienté a las estrategias
asociadas al PNIS-Programa Nacional de Sustitucién de Cultivos
Ilicitos; 61 % fue apalancado por recursos del PGN ($3,1 billones), de
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los cuales $2,3 billones se invirtieron a través del Fondo Colombia
en Paz en los componentes de pagos para la asistencia alimentaria
y asistencia técnica a familias inscritas al Programa Nacional de
Sustitucion de Cultivos (PNIS).

Segiin lo indica la CGR,

[.] el comportamiento de la ejecucién presupuestal destinada al
PNIS da cuenta de los siguientes aspectos: i) La programacién de re-
cursos en 2022 no cubre las necesidades del PNIS, toda vez que se
debe hacer un esfuerzo fiscal cercano a los $1,2 billones para garanti-
zar la atencién total de las 99.097 familias inscritas en el Programa;
ii) se sostiene el avance asociado al nimero de hectareas sustituidas
en el marco del PNIS, iii) persiste el rezago en el componente de Pro-
yectos Productivos especialmente en Ciclo Largo; iv) se mantienen
los retrasos en las acciones asi como limitacién de recursos para im-
plementar las estrategias de sustitucién en PNN, sostenibilidad y re-
cuperacién ambiental. (CGR, 2022, p. 177-181).

En cuanto a la solucién a la produccién y comercializacién de
narcéticos se resalta la aprobacién e implementacién del Plan
Nacional de Politica Criminal (PNPC) en 2021 y respecto del pilar
Prevenciéon del Consumo y Salud Publica, se evidencié —en gene-
ral- una limitada asignacién presupuestal y, por ende, resultados
poco significativos.

Acuerdo sobre victimas

La implementaciéon del Punto 5 del Acuerdo de Paz buscé reco-
nocer la centralidad a las victimas del conflicto armado a través
de los pilares del PMI: Justicia y verdad, reparacién integral para
la construcciéon de paz y derechos humanos. El primer pilar tie-
ne como objetivo la construccién de la arquitectura institucional
necesaria para garantizar los derechos a la verdad y a la justicia
como parte integral del proceso de reparacioén y como contribu-
cion a la no repeticion de los hechos victimizantes ocurridos en el
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marco del conflicto armado. La meta trazadora establecida en el
PMI se encuentra cumplida, pues se refiere a la entrada en funcio-
namiento de las nuevas entidades del SIVJRNR: la Justicia Especial
para la Paz, la Comision para el Esclarecimiento de la Verdad y la
Unidad de Basqueda de Personas Dadas por Desaparecidas. De
cara al futuro de la implementacién es necesario crear nuevos in-
dicadores enfocados en la medicién de resultados y del logro de
los objetivos de estas entidades y, en el caso de la Comisién para
Esclarecimiento de la Verdad que ya presenté su informe final, se
requerird medir el cumplimiento de sus recomendaciones por par-
te de las diferentes instituciones responsables del Estado.

Por otra parte, el Punto 5 buscé fortalecer e impulsar medidas
ya contempladas en la Ley de Victimas y los Decretos Leyes étnicos
4633, 4634 y 4635 de 2011. En ese sentido, se definieron dos metas
trazadoras: 1) Sujetos de reparaciéon colectiva con Plan de Repara-
cién Colectiva implementado; y 2) avance significativo en la repa-
racion integral de las victimas.

En la primera meta trazadora se report6 al SIIPO un nivel de
cumplimiento de apenas el 36,8 %. Esta meta comprendi6 la su-
matoria de Sujetos de Reparaciéon Colectiva que cuentan con la
totalidad de bienes y servicios definidos en su Plan Integral de
Reparacién Colectiva y cuyos avances porcentuales resultan de la
mediciéon frente a las metas anuales acumuladas planteadas por la
entidad y no frente al universo total de los sujetos pendientes de
atencién. Vale resaltar en este caso que, en ninguna de las vigen-
cias, a excepcién de 2018, se ha logrado el total de la meta, pese a
que el incremento anual se ha proyectado de forma muy modera-
da, en la atencién de seis a nueve sujetos de reparacion colectiva.
Por otra parte, se encuentran vacios en los reportes de trece indi-
cadores de la Unidad paralas Victimas que resultan centrales para
comprender de una manera mas integral los avances en este pilar.

En la segunda meta, si bien no es claro el alcance de la expre-
sidn “avance significativo” en la reparacién integral, segin la ficha
técnica, este indicador se concibe como la sumatoria de sujetos de
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reparacién colectiva que cuentan con al menos el 50 % de avance
en la implementacién del Plan Integral de Reparacién Colectiva.
Asi, para 2021 la meta acumulada era de 117 sujetos, frente alo cual
se report6 un logro de 94 %. Vale seiialar que la prérroga, por diez
anos, de la vigencia de la ley y los decretos leyes plantea un esce-
nario propicio para dar un mayor impulso a la reparacién integral
y proponer metas mas exigentes afio a ano. Asimismo, dar mayor
alcance a la reparacién integral y no limitarla exclusivamente a
la ruta de reparacién colectiva, sino integrar la medicién a otros
componentes y medidas de la ruta de reparacion.

Tendencias de financiacion y ejecucion presupuestal

Durante el periodo 2017-2022 se invirtieron $5.2 billones en el
Punto 5 de Victimas del conflicto, siendo las principales fuentes de
financiacién el PGN (66 %) y la Cooperacion Internacional (31 %).
Con recursos del PGN se invirtieron $ 3.2 billones durante este pe-
riodo, mostrando una tendencia al ascenso hasta 2021 ano en el
que se destiné un total de $719 740 millones (figura 16).

Figura 16. Ejecucion presupuestal y fuentes de financiacion
Victimas del Conflicto
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Fuente: calculos propios a partir de informes de la CGR,
actualizados a noviembre de 2022.
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Figura 17. Inversiones pilares Victimas del Conflicto (%)
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Fuente: calculos propios a partir de informes de la
CGR, actualizados a noviembre de 2022.

El 60 % ($2,4 billones) de los recursos se orient6 al desempeiio de
las funciones misionales del pilar Justicia, verdad; de ellos, 88 %
($1,8 billones) se apalancé con el PGN (Figura 17).

Por otro lado, el 28 % ($1,1 billones) de las inversiones del Punto
5 se orientaron a las estrategias del pilar Reparacion integral para
la construccion de paz, recursos provenientes en un 44 % del PGN
($460.229 millones), representado principalmente por la ejecucion
presupuestal de la UARIV a través del proyecto de inversiéon Im-
plementacién de las medidas de reparacién individual y colectiva
Nacional por medio del cual se financian productos tales como in-
demnizaciones administrativas, victimas atendidas con atencién
psicosocial, victimas reconocidas, recordadas y dignificadas por el
Estado y lineas de crédito disponible y del Ministerio de Salud a
través del proyecto Apoyo para la Implementacién de las Medidas
de Asistencia y Rehabilitacién a Victimas del Conflicto Armado
Nacional.

El pilar con menos recursos ejecutados fue Derechos huma-
nos con un 12 % de las inversiones totales ($475.396 millones); de
ellos 99 % provino de la Cooperacién Internacional. Con recursos
del PGN los aportes fueron solo de $25 410 millones, a través de
los proyectos Disefio e implementacion del sistema nacional de
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informacién para el seguimiento, monitoreo y evaluaciéon de la po-
litica puiblica integral en derechos humanos nacional del Dapre, y
Fortalecimiento del conocimiento y exigibilidad de los derechos
de las victimas del conflicto, mediante el acompafiamiento, aseso-
ria y seguimiento a la Ley 1448, decretos reglamentarios, decretos
ley 4633, 4634 y 4635 de 2011 y la ley 1719 de 2014 nacional de la
Defensoria del Pueblo.

Si bien son relevantes registros asociados a la misionalidad
del Sistema de Justicia, Verdad y Reparacién en concordancia
con la dindmica de inversiones reportadas, segiin la CGR las prin-
cipales dificultades identificadas se relacionan con (CGR, 2022,
pp.298-300):

i) lainexistencia del universo de personas dadas por desapare-
cidas lo cual afecta los ejercicios de planeacién y proyecciéon
de costos de los Planes Regionales de Bisqueda;

ii) la insuficiencia de asignacién presupuestal para la repara-
ci6én integral de las victimas y de los Planes de Reparacién
Colectiva de acuerdo al universo de victimas a reparar;

iii) rezago en la articulacién de las entidades encargados de de-
finir los sujetos y actividades a reparar con los recursos mo-
netizados de las extintas FARC;

iv) falta de asignacién de recursos para la implementacién de
las estrategias asociadas al pilar de Derechos humanos.

Mecanismos de implementacion y verificacion

En el Punto 6 del Acuerdo se definieron los mecanismos de imple-
mentaciéon y verificacion, el componente internacional de verifi-
cacion de la Comisién de Seguimiento, Impulso y Verificacion a
la implementacién del Acuerdo Final (CSIVI), el componente de
acompanamiento internacional y las herramientas de difusion y
comunicacion.
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En el PMI este punto solo contemplé una meta trazadora: la
operacion de veinte Emisoras de FM de interés piblico clase “C” en
las zonas mas afectadas por el conflicto, a partir de la definicion de
los puntos geograficos. Sobre esta meta se observ un registro de
84 % de cumplimiento. Al respecto es importante aclarar que las
metas anuales no corresponden al total de emisoras previstas, sino
a un avance progresivo en las mismas; de lo cual se deduce que
el Ministerio de las TIC, responsable del cumplimiento, ha venido
trazando metas entre dos y cuatro emisoras por vigencia. Para el
31 de diciembre de 2021 se informé por parte de la entidad en el
balance cualitativo presentado en SIIPO, que durante la vigencia
analizada se pusieron en marcha seis emisoras en los municipios
de Arauquita (Arauca), Algeciras (Huila), Florida (Valle), Bojaya
(Chocd), Puerto Leguizamo (Putumayo) y el Tambo (Cauca), para
un total actual de once emisoras en funcionamiento.

Respecto de los demas indicadores de seguimiento, el SIIPO
reporta un alto nivel de cumplimiento. Los mayores registros se
encuentran en el componente internacional de verificacion que
buscaba la suscripcién de convenios con la comunidad internacio-
nal, la solicitud de la Misién politica de verificacion de las Naciones
Unidas, con fecha de vencimiento en 2017, y los espacios generados
para la interlocucién con actores que participan en el componen-
te de acompafiamiento internacional. Los mayores retrasos se en-
cuentran en el indicador sobre las consultas previas adelantadas
frente a las medidas de la implementacién que pudiesen afectar a
los pueblos étnicos, a cargo del Ministerio del Interior. Aunque se
han generado sucintos reportes cualitativos, no se cuenta con regis-
tros cuantitativos que indiquen el porcentaje de cumplimiento en el
periodo analizado. El Ministerio ha manifestado que la responsabi-
lidad de las consultas recae sobre cada entidad interesada, lo cual
cuestiona en todo caso su rol como entidad rectora en asuntos ét-
nicos y en el acompanamiento de las consultas previas adelantadas
por actores publicos y privados.
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Por otra parte, el pilar mis significativo de este punto, referido
a los Mecanismos de implementacién y verificacién, muestra en
el SIIPO un nivel de cumplimiento de 79.3 % para el periodo. En
este pilar se destaca el funcionamiento de la CSIVI, la contrata-
ciéon de Juntas de Acciéon Comunal en el marco de la construccion
de vias terciarias, el acompanamiento de los entes de control y la
asistencia técnica en control interno a municipios priorizados. Los
menores resultados se reflejan en los indicadores étnicos que tie-
nen como responsables a la PGN y a la Defensoria del Pueblo. En
el primer caso, el Gltimo afio no presenta registros; la Defensoria,
por su parte, no ha reportado en ninguna vigencia. En cuanto al in-
dicador de nimero de victimas, desmovilizados y reincorporados
contratados para proyectos de vias terciarias no se cuenta atin con
ficha técnica.

Otro indicador importante en este pilar corresponde al Sistema
de Informacion del Posconflicto (SIIPO). Frente a él debe sefialarse
que en el reporte cualitativo se afirma que el DNP se encontraria
en la produccion de cinco médulos: a) El médulo PMI ya se encuen-
tra disponible pero a la fecha cuenta con 497 fichas técnicas de un
total de 517 indicadores; b) el médulo de Planes Nacionales de la
RRI, de los cuales se encuentran cargados 15 de los 16 que debian
crearse; ¢) el médulo de Plan Nacional de Desarrollo, en el cual se
asocian los indicadores que guardan relacién con el PMI; d) el mé-
dulo PDET que brinda informacién de los 62 indicadores PDET del
PMI; e) el médulo de georreferenciacion en el que se visualiza en
mapas la ubicacién de los territorios PDET.

Segin lo anterior, el SIIPO contintGa en proceso de construc-
cién y se identifica la necesidad de generar una mayor sensibili-
dad en las entidades piiblicas concernidas en el PMI para mejorar
los reportes realizados, y en muchos casos para dar cumplimiento
efectivo al reporte de algunas entidades que reiteran incumpli-
mientos, incluso en el establecimiento de las fichas técnicas. Por
otro lado, la construccién plena del SIIPO demanda una mayor ar-
ticulacion y desglose de la informacién financiera que contribuye
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al cumplimiento de cada punto, pilar y estrategia, y sus diferentes
fuentes como parte integral de sus reportes, si en verdad se pre-
tende que este cumpla la funcién para la cual fue concebido en el
Acuerdo de Paz.

Finalmente, es preciso sefialar que la obligacién de revisary ac-
tualizar el PMI no se ha cumplido durante el periodo estudiado.
Fue una obligacién desatendida por el gobierno de Duque. Se trata
de una tarea de indudable importancia para la planeacién y la eje-
cucion presupuestal de la implementacién en mora de realizarse.
En estudios se han sefialado pautas que podrian servir de sustento
al cumplimiento de esa obligacién (Estrada et al, 2021c, pp. 37-78):

a. Realizar un balance y recosteo de la implementacion y de
sus fuentes de financiacién a fin de ajustar las proyecciones
econémicas de lo requerido para cumplir con acuerdo;

b. armonizar los tiempos de implementacién con los tiempos
propuestos en el Acuerdo Final, de cara al nivel de cumpli-
miento actual;

c. avanzar en la construccién de metas trazadoras en cada uno
de los pilares del PMI y en cada uno de los enfoques trans-
versales, especialmente el de género;

d. terminar de definir tiempos y responsables de los indicado-
res en donde se requieren ajustes o en los que no se cuenta
con estas claridades;

e. aprovechar de la curva de aprendizaje institucional de los
primeros afios de implementacién y profundizar en las re-
comendaciones de politica, entre otros.

Tendencias de financiacion y ejecucion presupuestal

Durante el periodo 2017-2022 se destin6 alrededor de $1 billén
para las estrategias del punto Implementacién, verificacién y re-
frendacién; 38 % proveniente del PGN ($428.133 billones), 57 % de
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la Cooperacion Internacional y 3 % correspondiente a los aportes
de las entidades territoriales (figura 18).

Figura 18. Ejecucion presupuestal y fuentes de financiacion
Implementacion, verificacion y refrendacion
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2%

SGP
0%

Entidades
Territoriales
3%

Regalias

Fuente: calculos propios a partir de informes de la
CGR, actualizados a noviembre de 2022

Figura 19. Inversiones pilares Implementacion,
verificacion y refrendacion

TG.1.1. Capitulo de
6.5. Herramientas de

Rt T Genero 6.1. Mecanismos de
difusién y comunicacidn 6% : o
implementacion y
9% iR
verificacién

70%

6.4. Componente de
acompanamiento
internacional
12%

6.2 Capitulo Etnico
3%

6.3. Componente
internacional de
verificaclén de la
CsM
0%
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El 70 % ($760 557 millones) de los recursos se orientd a los
Mecanismos de Implementacion y Verificacién. De ese total, 46 %
($348 609 millones) provinieron del PGN, principalmente represen-
tado en la ejecucion de los entes de control, la Procuraduria General
de la Nacidn, la Contraloria General de la Republica y la Defensoria
del Pueblo, en cumplimiento del articulo 3°. del Acto Legislativo
de 2016. También aportaron a este pilar recursos del DNP para
Desarrollo Sectorial Nacional en cumplimiento a sus funciones de
seguimiento a la implementacién del Acuerdo Final de Paz a través
y administracién del SITPO (Proyecto ampliacion de las capacidades
en el diseno y seguimiento de politicas) (figura 19).

De otra parte, 9 % ($102 312 millones) se destiné a las herra-
mientas de difusién y comunicacién. De esa suma, 72 % fue apor-
tado por el PGN ($65.700 millones), explicado principalmente por
el presupuesto del Ministerio de las TIC a través del proyecto de
inversién Extension, descentralizacién y cobertura de la radio pua-
blica nacional, que aporta a la estrategia de herramientas de difu-
sién y comunicacién.

El 12 % correspondiente al componente de acompafnamiento
internacional fue financiado en su totalidad por los aportes de la
Cooperacion Internacional. En este pilar es representativo el papel
de la Mision de Verificacién de las Naciones Unidas, encargada de
verificar la reincorporacién politica, econdémica y social, y las ga-
rantias de seguridad para los integrantes de las FARC-EP, sus fami-
lias y para las comunidades.

Enfoque étnico y de género

Enfoque étnico

Respecto al cumplimiento del capitulo étnico del AF, en el SIIPO se
report6 un 49,6 % de cumplimiento de los indicadores y metas étni-
cas de la RRI. Sin embargo, trece de los indicadores referidos al or-
denamiento social de la propiedad que estan a cargo de la Agencia
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Nacional de Tierras se encuentran con reportes del 0 % y dos de
ellos no cuentan con ficha técnica aprobada, situacién que advierte
sobre la necesidad de priorizar las estrategias de acceso a tierra'y
uso del suelo y gestioén catastral para los pueblos étnicos. En la mis-
ma via, la CGR ha venido sefialando en sus Gltimos dos informes
(2021-2022) que los Planes Nacionales de la RRI que han sido adop-
tados no cuentan con lineamientos claros ni presupuestos especifi-
cos para la implementacién del enfoque transversal étnico.

Los puntos que presentan menores resultados, segiin el SIIPO,
son: Participacién Politica (36,6 %), Fin del conflicto (42,8 %) y So-
lucién al problema de drogas (30,2 %). Estos resultados parecieran
concordar con lo sefialado por los diferentes 6rganos de control
e instancias de seguimiento. En la medida en que el Sisep no se
ha consolidado, no se puede esperar que presente como resultado
informes especiales sobre las afectaciones a los pueblos étnicos.
Asimismo, los indicadores a cargo del Ministerio de Interior, cen-
trados principalmente en el fortalecimiento organizativo y comu-
nitario para garantizar la participacion de estas comunidades, no
poseen reporte alguno. La misma situacién se presenta con los in-
dicadores del Ministerio de las TIC y la Registraduria Nacional del
Estado Civil.

En el Punto 3 de Fin del conflicto, los principales rezagos se pre-
sentan por el Ministerio del Interior que muestra un cumplimiento
del 0 % en las medidas de fortalecimiento de los sistemas propios
de proteccién de los pueblos étnicos; ademas, falta la aprobacién
de la ficha técnica sobre las medidas de seguridad y protecciéon re-
forzadas tanto individuales como colectivas de las comunidades
étnicas. La Fiscalia General, aunque registra mayor informacién
en los indicadores a su cargo, tiene pendiente la construccién de
un mecanismo de recepcién de insumos para la toma de decisio-
nes de priorizacién de casos que afectan a los pueblos étnicos;
adicionalmente, no cuenta con ficha aprobada para el indicador
respectivo. Finalmente, el Programa especial de armonizacién
parala reincorporacién social y econémica de los exintegrantes de
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la guerrilla de los pueblos étnicos atin no ha sido adoptado, pese a
que presenta un reporte de 15 % de cumplimiento, segin la Agen-
cia de Reincorporaciéon y Normalizacion.

Frente a la solucién del problema de las drogas ilicitas, las ma-
yores dificultades se presentan con la ausencia del enfoque o de
componentes étnicos en el Programa Nacional de Sustitucién de
Cultivos de Uso Ilicito, asi como con la falta de una ruta para el tra-
tamiento penal diferencial de las comunidades étnicas con cultivos
de usoilicito. En el mismo sentido, los indicadores a cargo del Minis-
terio de Salud referidos a la consulta del Programa Nacional de In-
tervencion Integral frente al consumo de drogasilicitas y el enfoque
étnico en la Politica Nacional de Reduccién del Consumo de SPA,
aln no contaban con reportes en el sistema.

Finalmente, en el Punto 5 sobre Victimas del conflicto armado
se resalta un nivel de cumplimiento de 67 %. Sin embargo, los nue-
ve indicadores a cargo de la Unidad para las Victimas no contaban
con reporte, en su mayoria referidos al Programa de asentamiento
retorno, devolucién y restitucién que atn no ha sido creado, los
planes de reparacion colectiva en territorios PDET y no PDET y los
procesos de retorno y reubicacién. Los mayores registros de cum-
plimiento provenian de la Consejeria Presidencial de Derechos
Humanos y el Ministerio de Salud. La primera, responsable del
Plan Nacional de Derechos Humanos; y el segundo, responsable de
la atencién psicosocial de los pueblos étnicos. Frente a este tltimo
es importante sefialar que aiin se encuentra en pilotajes para la
incorporacion del enfoque étnico en el Programa de Atencién Psi-
cosocial a las Victimas.

Enfoque de género

En lo que respecta al enfoque transversal de género en la imple-
mentacién del Acuerdo Final en el SIIPO se reporta 67% de cumpli-
miento. Los mayores registros se reflejaron en la reforma rural, la
solucién al problema de drogas ilicitas y el Punto 6 de verificacion.
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El menor porcentaje se encontré en el Punto 5 sobre las victimas
(24,6 %). En contraste con estos reportes, tanto 6rganos de control
como organizaciones con competencias en el seguimiento a la im-
plementacién coinciden en que uno de los principales retos y re-
zagos del Acuerdo se encuentra en la materializacién de medidas
diferenciales tanto para mujeres como para la poblacién LGTBI.

Por ejemplo, si bien la CGR reconoce que la Consejeria Presi-
dencial para la Mujer report6 varias sesiones de la Alta Instancia
de Género de Gobierno, entre las cuales se tiene como objetivo la
implementacién de lineamientos para la transversalizacion del
enfoque de género, los resultados no expresan ni se materializan
en instrumentos o estrategias institucionales que incorporen el
enfoque (CGR, 2022, p.273). Asimismo, se advierte que el enfoque
esta siendo entendido institucionalmente como un reporte esta-
distico de mujeres beneficiarias de los programas o proyectos y los
reportes presupuestales resultan de ejercicios de prorrateo y no
de una planeacién de recursos sensible al género, redundando en
asignaciones del orden del 4 % del total del presupuesto de inver-
sién orientado al Acuerdo.

Oxfam senalé que las medidas de género han sido tomadas
por las entidades y por el Gobierno en general como un aspecto
secundario del Acuerdo Final. Asimismo, ha indicado que la mayor
parte de acciones tienen un enfoque asistencialista, que termina
contribuyendo a la desigualdad y discriminacién de las mujeres.
Igualmente ha destacado las debilidades de la transversalidad del
enfoque y hecho un llamado a implementar medidas especiales,
concretas y diferenciales con caracter afirmativo, de acuerdo con
las necesidadesy prioridades de las mujeres rurales (Oxfam, 2022).

Si bien, segin el SIIPO, existen cumplimientos del 100 % en
materia de entrega de tierras a mujeres, subsidio integral para
compra de tierras y la linea especial de crédito, la STCVI ha sefa-
lado que —segiin datos de la Agencia Nacional de Tierras— solo 826
mujeres fueron beneficiarias de la entrega de tierras con corte a
junio de 2021; el Subsidio Integral de Acceso a Tierras solo habria

257



Jairo Estrada Alvarez

beneficiado durante 2022 a 54 mujeres y a la linea especial de cré-
dito habrian accedido apenas 31 mujeres que accedieron a ella (ST-
CVI, 2022). Por otra parte, la poblacién LGTBI no se cuenta ni con
metas ni con reportes de avance desagregados.

De acuerdo con la PGN, las herramientas de seguimiento al en-
foque de género no permiten hacer un seguimiento integral a su
implementacién. De acuerdo con la entidad, 26 % de los indicado-
res no tienen metas establecidas, lo que dificulta medir el avance
concreto. La PGN ha alertado sobre la urgencia de actualizar el to-
tal de fichas técnicas delos indicadores de género en el Plan Marco
de Implementacién (PGN, 2022b, p. 16).

Segln lo expuesto, se precisa impulsar de manera decidida y
concreta la implementacion de los enfoques diferenciales, no solo
como un asunto transversal, sino especializado y particular, dado
que la transversalidad ha redundado en miradas que no recono-
cen las diferencias y las necesidades especiales de las poblaciones
y comunidades. En la misma medida, se requieren presupuestos
especificos para cada enfoque, de tal forma que las acciones pue-
dan programarse en perspectiva de atender las prioridades y nece-
sidades de los pueblos étnicos y las mujeres. Igualmente, se hace
necesaria una estrategia de conceptualizacién e implementaciéon
de los enfoques realizando un seguimiento acorde con los resul-
tados tangibles en el mejoramiento de la calidad de vida de las
mujeres rurales y las comunidades étnicas en sus territorios y, en
especial, al cierre de brechas frente al total nacional.

La precaria situacién de la implementacién de los enfoques
étnico y de género se refleja igualmente en la baja asignacién de
recursos, como se observa en la tabla18.

Colofon

La implementacién integral del Acuerdo de Paz pasa necesaria-
mente por el cumplimiento de las disposiciones en materia de
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financiacién. Como se ha podido apreciar, aun desatendiendo las li-
mitaciones de origen que posee el PMI, durante el periodo 2017-2022
no se han atendido por parte del Gobierno nacional las obligaciones
contraidas. Se ha identificado un rezago de ejecucién presupues-
tal estimado en pesos de 2022 en $8,56 billones que podria alcan-
zar $18,95 billones (si se descontaran recursos de sobreestimacion
de gasto reportados por instituciones del sector social). A lo cual se
agrega, una ejecucién presupuestal por punto del Acuerdo no con-
cordante con la estructura de asignacioén prevista en el PMI. Ese ras-
go de la ejecucion denota falta de planeaciéon y programacion.

Segin lo sefialado, la implementaciéon integral del Acuerdo, si
se pretende su cumplimiento a cabalidad, exige esfuerzos orien-
tados a la superacion del rezago identificado y una asignaciéon de
recursos que se ajuste a la estructura de financiaciéon originalmen-
te prevista. Superar los problemas de planeacion y programaciéon
conlleva necesariamente la revisién y actualizacion del PMI, in-
cluidos los componentes de costeo y de asignacién por punto del
Acuerdo. En este caso, se precisa especificamente que tal actualiza-
cién se extienda al MFMP.

A lo anterior se agregan las limitaciones del SIIPO, por efecto
de la falta de compromiso de un niimero significativo de entidades
responsables de la implementacién que no cumplen la obligacién
de cargar al sistema la informacién respectiva. Como consecuen-
cia de ello, se dificulta una caracterizacién mas rigurosa del esta-
do real de la implementacién. Finalmente, es preciso sefialar, mas
alla de los resultados generales del periodo 2017-2022, que no se
cuenta con andlisis de impacto efectivo de los recursos hasta ahora
dispuestos por el Estado en materia de implementaciéon. Muy segu-
ramente, si los hubiera, tales estudios registrarian una situacién
aln mas critica que la exhibida al final del gobierno de Duque.
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El Acuerdo de Paz en el contexto
de la politica de paz total

La politica de paz total y laimplementacion

Como se ha sefialado en capitulos anteriores, la llegada de Gustavo
Petro a la presidencia de la repiblica produjo una variacién en la
trayectoria proceso politico. Se esta frente a un gobierno progresis-
ta social liberal que, segin su programa ha anunciado el compro-
miso con politicas democratizadoras y modernizantes del orden
vigente, asi como con la puesta en marcha de reformas sociales
y al modelo econdmico inscritas dentro un concepto de capitalismo
progresista (Estrada, 2024).

Sin que se pueda afirmar que se trata de un proyecto de transfor-
maciones estructurales sustantivas, los propésitos y la trayectoria
hasta ahora exhibida por el gobierno de Petro son concordantes
con la pretensiéon de habilitar condiciones para impulsar un pro-
ceso de reformismo continuado, que en la visién gubernamental
deberia trascender el actual periodo de gobierno 2022-2024.

Aln estan por conocerse los alcances reales del cambio politico
desde dentro pretendido por el progresismo, si se tienen en cuenta
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los condicionantes sistémicos derivados de la organizacién insti-
tucional del poder de clase, de la férrea oposicién —con tendencia
creciente a la unificacion- de las variadas expresiones de la dere-
cha, sus partidos politicos, los gremios econémicos y los medios
de comunicacién, entre otros, de las propias limitaciones concep-
tuales y politicas del progresismo, y de aquellas asociadas con el
movimiento real de la clase trabajadora y sus luchas.

En todo caso, por lo pronto, debe reconocerse la existencia de
nuevas condiciones politicas (en intensa disputa) si se toman como
referente la situacién heredada y las politicas desarrolladas por el
gobierno de Ivin Duque. Dentro de ellas, ocupa un lugar central
la politica de paz, en general, y la postura frente al Acuerdo de Paz
celebrado con la extinta guerrilla de las FARC-EP y su implementa-
cién, en particular.

Mas alla de su retorica sobre la politica de seguridad, al final
del cuatrienio presidencial anterior se habia multiplicado el cua-
dro de la violencia y del conflicto armado. Ademas de la continui-
dad de causas estructurales que fundamentan la continuidad de
la rebelién armada, el persistente papel de las economias ilegales,
especialmente del narcotrafico y en la mineria, y la desatencién
de la obligacién de la implementacién integral del Acuerdo de Paz,
constituyen los principales factores explicativos de tal situacién.

Frente a ese cuadro encontrado, el gobierno de Gustavo Petro
elaboré su propuesta de paz total, que en lo esencial se centra en la
bisqueda de una salida negociada con las expresiones de rebelién
armada hoy existentes a través de lo que ha denominado didlogos
sociopoliticos, y en el sometimiento de estructuras armadas de crimi-
nalidad de alto impacto mediante conversaciones socio juridicas. Este
texto no tiene el propésito de analizar la propuesta de paz total,
empezando por el concepto mismo que ha merecido controver-
sia o las caracterizaciones de la naturaleza actual de la violencia
y del conflicto armado o las tipificaciones de las diferentes orga-
nizaciones armadas. Solo interesa senalar que la implementacién
del Acuerdo de Paz con las FARC-EP ha sido concebida como parte
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integral de esa politica, incluso como unos de sus “pilares funda-
mentales y piedra angular” (DNP, 2023a).

En el discurso presidencial se ha sido critico frente a los con-
tenidos del Acuerdo de Paz. Desde antes de su eleccién como
presidente de la republica, Gustavo Petro habia cuestionado los al-
cances de dicho acuerdo al considerarlo como uno de paz chiquita,
en lugar de una visién de paz grande:

[.] el gobierno de Santos usurpé un paradigma construido desde
hace tiempo en Colombia alrededor del quehacer de la paz, confun-
diendo la paz grande —que es la construccién de las reformas funda-
mentales que permiten la convivencia, y que por lo tanto solo puede
tener como protagonista la sociedad—, con lo que llamo la paz chiqui-
ta —que es una parte de esa paz grande, que es la desmovilizacién de
las guerrillas-. (Desde Abajo, 2016)

Tras el inicio del actual cuatrienio presidencial, en diferentes opor-
tunidades, el presidente de la repiblica ha ampliado esa perspec-
tiva, senalando que se trata de un “acuerdo incompleto”, en parte
explicable por las lineas rojas que fij6 el gobierno de Juan Manuel
Santos durante las negociaciones de La Habana, refiriéndose
a asuntos de alcance estructural que no fueron abordados en la
agenda, como el modelo economico. De manera puntual sefialé que:

No esta escrito en los acuerdos la palabra conocimiento, la palabra
“saber”, la palabra “universidad”. No esta escrita la palabra “indus-
trializacién”; pareciera que fuera un mundo romantico, de antes,
como si se pudiera mirar hacia atras y construir una sociedad rural
que ya no somos indudablemente, con los procesos de urbanizacion.
(Infobae, 2023)

Y agregé:

A mi me gustaria que se convocara para mirar los temas que no se
introdujeron, mas en una perspectiva de didlogo ya de la sociedad
colombiana, no de un acuerdo con algiin grupo. Qué no se introdujo,
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no se puede tener un mundo rural equitativo, relativamente avanza-
do sin conocimiento sin industrializaciéon. (Infobae, 2023)

Pese a esos cuestionamientos, Petro aseguré que esa visiéon “no sig-
nifica que no se cumpla el acuerdo”, y reafirmé el compromiso de
su gobierno con el cumplimiento de lo pactado, advirtiendo que
“en este momento no hay dinero para reparar a las victimas de la
violencia”. Seglin la estimacion de recursos de Petro para atender
ese requerimiento se necesitarian 150 billones de pesos:

[..] solo hay un camino, en mi opinién y lo dejo como discusion, de
pronto ustedes tienen otras ideas: la emisiéon que hace el Banco de la
Republica rutinariamente en vez de ir a los bancos deberia ir en bo-
nos para la indemnizacién de victimas de la violencia en Colombia. Y
creo que acortariamos los tiempos. (Radio Nacional, 2023)

Esta propuesta la consider6 polémica, pero necesaria:

Me excomulgan si digo eso [...] No la Iglesia, sino el Banco que es peor
que la Iglesia. ¢Pero como mas? O decimos la verdad, no se puede.
Hay un camino no ortodoxo para hacerlo en un lapso de 10-15 afos
Maximo nos permita que ese nimero enorme de victimas sea indem-
nizado. (Radio Nacional, 2023)!

Por otra parte, el discurso presidencial ha sido reiterativo en se-
nalar los incumplimientos del Acuerdo de Paz y ha hecho énfasis
en la critica a la politica adelantada durante el Gobierno de Ivan
Duque, mediante la cual se pretendi6 hacer trizaslo acordado en La
Habana. Segiin Petro, la implementaciéon del Acuerdo de Paz y la
seguridad de los firmantes es una prioridad de su gobierno.

Asi, por ejemplo, en el encuentro celebrado con empresarios
afiliados a Proantioquia, Petro se refiri6 especificamente al incum-
plimiento del Punto 1 sobre 1a Reforma Rural Integral:

! Esta propuesta, como otras del presidente Petro, mas alla de generar un debate so-
bre su pertinencia, no tuvo ningtn efecto especifico.
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El primer punto del acuerdo de paz con las FARC habla de una refor-
ma agraria de tres millones de hectareas. Colombia tiene 20 millones
de hectareas de tierras fértiles, altamente concentradas en una mi-
noria que no la hacen producir [...].

¢Pero cuanto entreg6 el anterior gobierno? 17.000 hectareas en cua-
tro afios. Y el plazo son doce?|...].

¢Entonces para qué firmoé el Estado ese acuerdo sino lo iba a cumplir?
¢Para engafar? ¢Para traicionarlo? [...] Si se traiciona un acuerdo de
paz, ¢qué espera la sociedad? Muchisima mas violencia. (EI Siglo,
2023)

Segun Petro, los incumplimientos del Acuerdo de Paz, en especial
los puntos relacionados con la reforma agraria, fueron esgrimidos
como argumentos por algunos de los guerrilleros que se acogieron
a él para retomar el camino de la lucha armada, dando asi paso a
las disidencias (EI Siglo, 2023).

No es propoésito de este texto detallar y analizar los multiples
pronunciamientos presidenciales o de altos funcionarios de su
gobierno sobre los incumplimientos del Acuerdo de Paz; interesa
solamente sefialar que ellos se han acompaiiado de la reiteracién
del compromiso gubernamental con la superacion de tal situacién
y que cumplir los acuerdos se encuentra dentro de los propositos
principales de la politica de paz total.

Laimplementacion en laley del Plan Nacional de Desarrollo
(2022-2026)

Mas alla de numerosos anuncios y de algunas acciones de politi-
ca publica para implementar los acuerdos, la politica piblica de
implementaciéon quedé definida en el Plan Nacional de Desarrollo

2 Frente a tal situacion sefialé que durante su cuatrienio presidencial se deberan
entregar al menos 1.5 millones de hectareas para cumplir los plazos fijados en los
acuerdos.
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2022-2026 (Ley 2294 de 2023). Mientras que el gobierno de Ivan
Duque incumpli6 la obligacién de formular e incorporar un capi-
tulo especifico de la implementacién, como ya se mostré en capitu-
los anteriores, hay elementos de juicio y evidencia para afirmar el
gobierno actual ha incorporado en sus procesos de planeacién la
implementacién del Acuerdo de Paz:

1. En la Bases del PND, en el capitulo “Paz total e integral”, se
incluyé la visién del gobierno sobre el Acuerdo de Paz y se
trazaron los lineamientos mas generales de la politica de
implementacién.

2. En las Bases del PND, se incluy6 el Anexo “Plan Cuatrienal
de la Implementacién del Acuerdo de Paz con las FARC-EP”
(DNP, 2023a, pp. 277-291), en el que se interrelacionaron y
alinearon cada uno de los puntos del Acuerdo de Paz con las
“cinco transformaciones” que pretende el PND.

3. Enel Plan Plurianual de Inversiones 2022-2026 se incluyo6 el
“Plan Plurianual de Inversiones para la Paz” (DNP, 2023b, pp.
9-13), en el que se definen los recursos para la implementa-
cién por punto y pilar del Acuerdo de Paz y los que se asigna-
ran segin cada una de las transformaciones.

4. Enel articulado de la Ley del PND, se sefialaron algunas dis-
posiciones especificas orientadas a la implementacién del
Acuerdo Paz.

Esta parte del texto se limitard a una exposicién de los aspectos
basicos y méas generales de la implementaciéon en el PND, bajo el
entendido que un andlisis de sus alcances e impactos solo podra
realizarse una vez haya transcurrido mayor tiempo del gobier-
no, incluso mas bien hacia el final del periodo presidencial. Por
lo pronto, el texto se apoya en los contenidos desarrollados en el
PND; no examina acciones especificas (menos ain resultados) de
politica puablica.
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La implementacion en las Bases del PND

La concepcién y los lineamientos generales de la implementacion
del Acuerdo de Paz para el periodo 2022-2026, se encuentran for-
mulados en las Bases del Plan Nacional de Desarrollo, en el capitu-
lo “Paz total e integral”, principalmente en el literal B “Territorios
que se transforman con la implementacién del Acuerdo del Teatro
Col6n™. En este acapite se parte de considerar el Acuerdo de Paz
como “uno de los pilares y piedra angular para avanzar hacia
la paz total”. Se afirma que “las disposiciones del Plan Marco de
Implementacién (PMI) estin incorporadas en las transforma-
ciones del Plan Nacional de Desarrollo y contenidas en el Plan
Cuatrienal de Implementacién”. Y se sefiala que para el gobier-
no es una prioridad acelerar la implementacién, “por lo que los
recursos correspondientes para hacerlo se describen en el Plan
Plurianual de Inversiones para la Paz” (DNP, 20234, p. 217).

En el mencionado acapite se exponen ademas lineamientos
para cada uno de los puntos del Acuerdo de Paz, que segiin sus
enunciados se encuentran alineados con contenidos y disposicio-
nes del Acuerdo, y parecen orientarse a superar incumplimien-
tos heredados del gobierno anterior y a reencauzar el proceso de
implementacion.

Especial atencién merecen los enunciados de compromiso ex-
plicito con la Reforma Rural Integral, la cual se afirma “represen-
ta una transformacién sustantiva de las condiciones de vida y de
la actividad productiva en el campo colombiano”. Se anuncia el
compromiso de “consolidar el Fondo de Tierras y el catastro mul-
tiproposito, de poner en marcha la jurisdiccién agraria, de imple-
mentar proyectos productivos que cuenten con tecnologia, riego,
extension agropecuaria, financiamiento, vias terciarias, etc”. Asi-
mismo, se afirma que se promovera el acceso a la tierra productiva

3 En el lenguaje gubernamental el “Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto
y la Construccién de una Paz estable y duradera” se denomina “Acuerdo del Teatro
Colén”.
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con los correspondientes mecanismos de financiacion. Y se le se-
nala al Ministerio de Agricultura la tarea de “liderar una estrategia
intersectorial con impacto territorial, que favorezca la producti-
vidad econémica y la convergencia social, y facilite la ejecucién
armonica de los dieciséis Planes Nacionales Sectoriales de 1a RRI”.
Respecto de los PDET se establece el compromiso de reorientarlos
y acelerarlos, “buscando estimular otro modelo de desarrollo” con
alcances supramunicipales, a partir de un analisis de brechas que
demarque la ruta para la implementacioén de los Planes de Accién
para la Transformacion Regional (PATR) y la participaciéon perma-
nente de las comunidades” (DNP, 2023a, p. 218).

En cuanto al Punto 2 de Participacion Politica, se afirma que “se
requiere una ampliacién democratica que permita enriquecer el
debate alrededor de los problemas nacionales”. Especificamente se
senala el compromiso de ajuste normativo a la Ley 152 de 1994 (Ley
Organica de la Planeacién) para “avanzar en la reglamentacion del
Sistema Nacional de Planeacién”, incluyendo el enfoque de género
y la representacion de sectores histéricamente excluidos y otras
garantias para el fortalecimiento de la planeacién participativa”.
Igualmente, se sefiala que se fortaleceran los programas de protec-
cion de poblaciéon vulnerable (lideres y lideresas sociales, defenso-
res y defensoras de derechos humanos, poblaciéon en proceso de
reincorporaciéon). Ello comprenderia la formulacién de “planes in-
terinstitucionales focalizados en los territorios”, garantizar “la ca-
pacidad de respuesta del cuerpo élite de la policia” y “fortalecer la
unidad Especial de Investigacion del Fiscalia General de Nacién”.
Para lo cual se requeriria el “impulso y reactivaciéon del Sistema
Integral de Garantias para el Ejercicio de la Politica (Sisep) y la Co-
misién Nacional de Garantias de Seguridad” (DNP, 2023a, p. 219).

Respecto del Punto 3, Fin del Conflicto, se establece el compro-
miso de potenciar la participacién de los firmantes del Acuerdo
de Paz en la implementacién; la implementacién del Programa
de Reincorporacién Integral y la puesta en marcha del Sistema
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Nacional de Reincorporacién; asi como del conjunto de garantias
de seguridad (DNP, 2023a, p. 219).

En lo que concierne al Punto 4, Solucién al Problema de las
Drogas llicitas, los lineamientos alli trazados son concordantes
con la nueva politica antidrogas pretendida por el Acuerdo de Paz:
cambio cultural para dejar atras el prohibicionismo; estrategias
que atiendan causas estructurales del fenémeno de las drogas ili-
citas (regulacién, usos alternativos, desarrollo productivo de los
territorios); espacios de didlogo y concertacién con “especial énfa-
sis en la alternatividad, la reconversién productiva y la proteccién
de la naturaleza” (DNP, 2023a, p. 219). Por otra parte, se expresa el
compromiso de continuar impulsando la sustitucién de cultivos
de uso ilicito y otras economias ilegales y la puesta en marcha de
planes de desarrollo alternativo concertados con las comunidades
que hacen parte del Programa Nacional de Sustitucion de Cultivos
de Uso Ilicito (PNIS) y se anuncia la articulacién con la RRI, los
dieciséis PNS y la prioridad en los municipios PDET. Se anuncia
igualmente el “impulso de ajustes normativos que favorezcan la
descriminalizacién y el tratamiento penal diferenciado para pe-
quenios cultivadores y mujeres en las situaciones contempladas en
el Punto 4 del Acuerdo” (DNP, 2023, p. 219). También se anuncia
promover a nivel internacional un cambio de paradigma en el pro-
blema mundial de las drogas; un nuevo tipo de cooperacién con
los Estados Unidos, “modificando las estrategias contra los méaxi-
mos responsables, planificadores y beneficiarios”. Las estrategias
sefialadas se acompafiaran “de operaciones de control territorial,
y de investigaciones judiciales y extrajudiciales contra el lavado de
activos” (DNP, 20234, p. 219).

Frente al Punto 5, Victimas del Conflicto, se sefiala que con la
politica de paz total se pretenden “sentar las bases necesarias para
que la reparacién sea verdaderamente integral y se pueda lograr
en el menor tiempo posible”. Lo cual incluiria “los planes de re-
paracién colectiva y su articulaciéon con los PDET, la implementa-
cién de los planes de retorno y reubicacién, y la ampliacion de la
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cobertura de rehabilitacién psicosocial en los lugares mas apar-
tados”. Adicionalmente, se establece el compromiso de continuar
fortaleciendo el Sistema Integral de Verdad, Justicia, Reparaciény
no Repeticién (SIVJRNR) (DNP, 20233, p. 220): y se afirma que, en
todas las estrategias enunciadas, “se le dara especial atencién a los
pueblos y comunidades étnicas, a las mujeres, a la poblacién con
identidad de género y orientacién sexual diversas, y a las victimas
del conflicto”. También se anuncia la implementacién del enfoque
de género y el impulso al cumplimiento de los compromisos étni-
cos del Acuerdo Final (DNP, 20234, p. 220).

Ademas de los enunciados explicitos de lineamientos de la
implementacién del Acuerdo de Paz, el capitulo de “Paz total e in-
tegral” formula en sus diferentes apartados propésitos de articu-
lacién con otros componentes de la politica de paz del gobierno
de Gustavo Petro, como, por ejemplo, frente a lo que denomina el
“desescalamiento de la violencia”, y la “cultura de paz en la coti-
dianidad de las poblaciones y territorios” (DNP, 20234, p. 223-225).

En el acapite de este capitulo, “La paz es la esencia del gobier-
no”, se expone el rol que deben desempeniar la institucionalidad
del Estado y las instancias creadas por el Acuerdo de Paz. Respecto
de la primera se afirma, que “definir la paz como politica de Esta-
do y cumplir integralmente el Acuerdo del Teatro Colén demanda
una institucionalidad articulada en los nacional y lo territorial,
bajo el liderazgo estratégico del Gabinete de Paz”. De éste se afirma
que “establecera los lineamientos para identificar oportunidades
encaminadas a optimizar las instancias y mecanismos existentes
para la implementacion de lo pactado [...]” (DNP, 2023a, p. 225).

Ala Oficina del Alto Comisionado para la Paz (OACP) se la sefia-
lala funcién deliderar “el proceso de actualizaciéon del Plan Marco
de Implementacion, con el acompafiamiento técnico del DNP y en
coordinacién con la Comisién de Seguimiento, Impulso y Verifica-
ci6én a la Implementacién (CSIVI)”. Al DNP se le manda a liderar
“la estrategia para que las entidades territoriales incluyan en sus
procesos de planeacién los propésitos y apuestas de construcciéon
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de paz y la ejecucién de los compromisos del PMI”. Al Sistema de
Informacion Integral para el Postconflicto (SIIPO) se le estipula la
incorporacion del monitoreo a avances de los PDET y la estrategia
de implementacion de las recomendaciones de la Comisién de Es-
clarecimiento de la Verdad (CEV) (DNP, 2023a, p. 225).

Por otra parte, el sefialado acapite evidencia el propésito gu-
bernamental de fortalecer las instancias de participacién y vee-
duria del Acuerdo de Paz. De la CSIVI se afirma que activaciéon y
dinamizacién se “ajustara al cabal desemperio de sus funciones y
permitira socializar y discutir anualmente los avances de la im-
plementacién con los firmantes del Acuerdo”; en igual sentido se
concibe la labor del Consejo Nacional de Reincorporaciéon (DNP,
2023a, p. 225). Se explicita, ademas, el funcionamiento adecua-
do de la Instancia Especial del Alto Nivel de los Pueblos Etnicos
(IEANPE) y de la Instancia Especial de Mujeres (IEM), que garanti-
zara el seguimiento participativo a la implementacion de los com-
promisos étnicos y de género. Y se anuncia el fortalecimiento de
otros espacios de participacién contemplados en el Acuerdo de Paz
(DNP, 2023a, p. 226).

Finalmente, se incluyen lineamientos sobre la estrategia de fi-
nanciacién de la implementacion a través de obras por impuestos
por cuenta del sector privado, a fin de impulsar proyectos estraté-
gicos en el marco de los PATR. Igualmente, se instruye al DNP y al
Ministerio de Hacienda para que, en coordinacién con la Secreta-
ria de Transparencia, desarrollen “una estrategia de informaciéon
nitida y veraz sobre los recursos destinados a la implementacién”,
que permita “identificar con claridad las inversiones realizadas,
promoviendo una implementacién transparente y apegada a las
necesidades de la comunidad”. En ese marco se incluye el “direc-
cionamiento y el seguimiento a la gestion de los recursos de la co-
munidad internacional” (DNP, 2023a, p. 226).
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El Plan Cuatrienal de Implementacion (2022-2026)

El manifestado compromiso con la implementacién del gobier-
no de Gustavo Petro, adquiere mayores claridades en el Plan
Cuatrienal de Implementacién (PCI) que, como ya se dijo, se en-
cuentra formulado como Anexo de las Bases del PND. Segtn el tex-
to del PCI, se parte de dos supuestos principales:

Primero, el proceso de implementacién no ha contado con las de-
bidas respuestas estatales, lo cual ha tenido como efecto el quiebre
de su integralidad y que aspectos sustantivos de las reformas previs-
tas se encuentren sin realizaciones significativas, como se expresa
en particular en los puntos de la Reforma Rural Integral, la Partici-
pacion Politica y la Solucién al Problema de las Drogas Ilicitas. Se-
gundo, se han evidenciado rezagos de ejecucion presupuestal, y una
estructura de orientacién de recursos no concordante con la estima-
cién presupuestal prevista en el PMI. (DNP, 2023a, p. 305)

Con el PCI se contempla la recuperacién de la integralidad, el cum-
plimiento de las metas trazadoras a 2026 para los indicadores del
PMI, y la inclusién de lo dispuesto en el Acuerdo de Paz en las cin-
co transformaciones previstas en el PND (DNP, 2023a, p. 305).

El PCI se estructur6 atendiendo dos criterios: primero, se sus-
tent6 en un diagnéstico de cada uno de los puntos del Acuerdo, a
partir de los datos brindados por el Sistema Integrado de Informa-
cion para el Posconflicto (SIIPO), conlo cual se evidenci6 que todos
los puntos del Acuerdo registraban rezagos (e incumplimientos) de
implementacién. Tales rezagos son particularmente notorios en el
Punto 1 y el Punto 2. Segundo, incorporé las metas trazadoras del
PM]I, y realizé un cruce de cada uno de los puntos/pilares del PMI
con las transformaciones del PND, con el propésito de identificar
de manera especifica el aporte de cada una de ellas a la implemen-
tacién del Acuerdo (tabla 11).
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Tabla 11. Estructura de PCI

Implementacién del Punto X segtin Transformaciones del PND

Pilar del PMI Transformacion del PNDy aporte al cumplimiento del PMI

Fuente: elaboracién propia, segiin PCL

En este texto no se aborda el detalle de las acciones de politica publi-
ca para la implementacion del Acuerdo contenidas en cada una de
las transformaciones del PND (DNP, 2023a, pp. 306-321). Solo inte-
resa destacar que, a diferencia del gobierno anterior, se cuenta con
un PCI que se aproxima a los disefios del documento Conpes 3932
de 2019, sin que se puede afirmar que esté plenamente ajustado a
él. Por otra parte, es preciso sefialar que el PCI contenido en el PND
se elabor6 sin que se hubiera actualizado el PMI, lo cual establece
limitaciones en sus alcances. Tal situacién se deriva del reiterado
incumplimiento del gobierno de Ivan Duque que se negd a cumplir
la obligacién de la CSIVI de revisar y actualizar al PMI anualmente.

En todo caso, para efectos del seguimiento a la implementacion
del Acuerdo de Paz y a los compromisos asumidos por el gobier-
no de Gustavo Petro es importante contar con ese referente. Los
alcances del PCI se comprenden mejor cuando se incorpora en el
analisis del Plan Plurianual de Inversiones para la Paz.

El Plan Plurianual de Inversiones para la Paz (2022-2026)

En el Plan Plurianual de Inversiones del PND se incorporé una
seccion sobre el Plan Plurianual de Inversiones para la Paz (PPIP),
atendiendo el mandato del Acto Legislativo 01 de 2016 (Art. 3°). El
monto de recursos dispuestos es de 50.44 billones de pesos que se
encuentran clasificados se acuerdo con tres criterios:
1. Segln las transformaciones previstas en el PND (tabla 12).
2. Seglin cada uno de los puntos del Acuerdo de Paz (tabla 13).
3. Segln punto y pilar del Acuerdo de Paz (tabla 14).
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Tabla 12. Recursos para la implementacion por transformaciones
(pesos constantes de 2022)

Transformacion del PND Recursos
Seguridad humana y justicia social 32.144.749
Convergencia regional 7.082.139
Derecho humano a la alimentacion 4.628.508
Transversal a las transformaciones® 3.300.370
Ordenamiento del territorio alrededor del agua y justicia ambiental 1.862.671
Transformacién productiva, internacionalizacién y accién climéatica 1425423
Total general 50.443.859

Fuente: DNP (2023) Plan Plurianual de Inversiones, p. 11

Tabla 13. Recursos por punto del Acuerdo de Paz
(pesos constantes de 2022)

Punto del Acuerdo Recursos
1. Reforma Rural Integral 41.697.855
2. Participacion politica 389.729
3. Fin del conflicto 1.553.342
4. Solucién al problema de las drogas ilicitas 1.467.874
5. Victimas 1.664.797
6. Implementacion 369.892
Transversal a las transformaciones® 3.300.370
Total general 50.443.859

Fuente: DNP (2023b) Plan Plurianual de Inversiones, p. 12-13
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Tabla 14. Recursos por pilar del Acuerdo de Paz (peso constante de 2022)

Punto y Pilar del Acuerdo de Paz Recursos
1. Reforma Rural Integral - 1.1. Ordenamiento social de la propiedad rural y uso
1.708.218
del suelo
1. Reforma Rural Integral - 1.2. Infraestructura y adecuacion de tierras 5.049.942
1. Reforma Rural Integral - 1.3. Desarrcllo social: salud 5.306.223
| 1. Reforma Rural Integral - 1.4. Desarrollo social: educacion rural 20.946.191
1. Reforma Rural Integral - 1.5. Desarrollo social: vivienda y agua potable 3.194.062
1 Reforr'r!a Rural Integral - 1.6. Produccion agropecuaria y Economia solidaria y 3.975.485
cooperativa
1. Reforma Rural Integral - 1.7. Garantia progresiva del derecho a la 383.779
alimentacién )
1.99, Iniciativas PATR (sin indicadores PMI) 1.133.955
2. Participacién Politica - 2.1. Derechos y garantias plenas para el gjercicio de la 135720
oposicion politica en general i
2. Participacién Politica - 2.2 Mecanismos democréticos de participacion
. 174.609
ciudadana
2. Participacién Politica - 2.3 Promocidn de una mayor participacion en la
politica nacional, regional y local, en igualdad de condiciones y con garantias 79.401
de seguridad.
3. Fin del Conflicto - 3.2 Reincorporacion de las FARC EP a la vida civil 1.491563
3. Fin del Conflicto - 3.3 Garantias de Seguridad y lucha contra las 61779
organizaciones y conductas criminales :
4. Solucion al problema de las drogas - 4.1. Programa Nacional Integral de 1.457.976
Sustitucion de Cultivos de Uso llicito -PNIS T
4. Solucion al problema de |as drogas - 4.2. Prevencion del Consumo y Salud
i 9.349
Pdblica
4. Solucién al problema de |as drogas - 4.3. Solucion al fenomeno de 549
produccién y comercializacion de narcoticos
5. Victimas del conflicto - 5.1 Justicia y Verdad 902.081
5. Victimas del conflicto - 5.3 Derechos Humanos 25.215
5. Victimas del conflicto - 5.4 Reparacion integral para la construccion de Paz 685.577
5. Victimas del conflicto - 5.6 Derechos Humanos 51.923
6. Implementacion, Verificacion y Refrendacion - 6.1 Mecanismos de 291,953
implementacion y verificacion )
6. Implementacion, Verificacion y Refrendacion - 6.2 Capitulo étnico” 19.039
6. Implementacion, Verificacion y Refrendacion - 6.3 Componente Internacional
de Verificacion de la Comision de Seguimiento, Impulso y Verificacion a la 2.243
implementacién del Acuerdo Final (CSIVI)
6. Implementacion, Verificacion y Refrendacion - 6.4 Componente de feved
acompanamiento internacional &
6. Implement.?cién, Verificacion y Refrendacion - 6.5. Herramientas de difusion 10.403
y comunicacion
Transversal a las transformaciones 3.300.370
Total general 50.443.859

Fuente: DNP (2023b) Plan Plurianual de Inversiones, p. 12-13
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La informacién contenida en el PPIP, si bien representa un avance
importante en la identificacién de los recursos que se dispondran
para la implementaciéon en el periodo 2022-2026 al desglosar los
recursos segin las transformaciones del PND y de acuerdo con
cada punto/pilar del Acuerdo, no es en todo caso concordante con
la estructura del PCI que, como ya se dijo, identific6 las acciones de
politica pablica cruzando los puntos/pilares del PMI con cada una
de las transformaciones. Esa carencia constituye un impedimento
para un mejor seguimiento a la gestion gubernamental en materia
de implementacién.

Por otra parte, las fuentes de financiacién del PPIP se pueden
apreciar en la figura 20. De alli se infiere que la mayor parte de los
recursos seran provistos por el presupuesto general de la nacién.

Figura 20. Fuentes de financiacion del PPIP
(Pesos constantes de 2022)

17,0
40
28 27 19 17
(— —y
PGN SGP SGR Obras por  Cooperacion  Recursos PGN -
impuestos propios  Transferencias

territoriales para la
Inversion

Fuente: DNP (2023b), p. 10.

A fin de tener mayor claridad sobre los compromisos del actual go-
bierno, se realiza a continuacién un breve analisis comparado con
el Gobierno de Ivan Duque. En desarrollo de ese propésito, se han
indexado a pesos de 2024 las cifras del PPIP de los dos gobiernos,
como se advierte en la Tabla No. 15.
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Tabla 15. Recursos por punto del Acuerdo de Paz PND 2022-2026
y PND 2018-2022 (billones de pesos de 2024)

PPI PAZ PPIPAZ
Punto del Acuerdo Cuatrienio Cuatrienio A%
2018-2022 2022-2026

1-Reforma Rural Integral 35018 48.178 13.161
2 —Participacién Politica 0.122 0.450 0.328
3—Findel conflicto 1.048 1.795 0.747
4—Solucién a Drogas llicitas 0.060 1.696 1.636
5—Victimas del Conflicto 5.021 1.924 -3.097
6—Implementacion 0.007 0.427 0.420
Transversal Transformaciones - 3.813 3.813
Recursos x Distribuir 10.731 - -
Total 52.007 58.284 6.277

Fuente: DNP Plan Plurianual de Inversiones, 2018-2022 y 2022-2026

Para el total del cuatrienio presidencial se destinaran 6,27 billo-
nes de pesos mas frente a lo asignado en cuatrienio anterior. En
particular se destacan los mayores recursos para el Punto 1 (13,16
billones) y para el Punto 4 (1,63 billones); y, en menor medida, para
el Punto 3 (0,74 billones), el Punto 4 (0,420) y el Punto 2 (0,328). En
Punto 5 tiene una reduccién de 3,09 billones, en parte explicable
porque la mayor parte de los recursos para las victimas se encuen-
tran asignados por fuera del PPIP. Esa distribucién de los recursos
se encuentra mas ajustada a la estructura originalmente prevista
en el PMI, como se refleja, por ejemplo, en lo correspondiente al
Punto 1. Mientras que el PPIP del gobierno de Ivan Duque contem-
pl6 67,33 %, el PPIP del gobierno actual definié un 82,66 % de los
recursos. El PMI por su parte habia definido para el Punto 1 una
destinacion del 85,1 % de los recursos.

Por otra parte, si se analiza los PPIP segtin las fuentes de finan-
ciacién, se aprecia un mayor compromiso del actual gobierno, en
la medida en que el 40 % de los recursos dispuestos son con cargo
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al presupuesto general de la nacién (en el gobierno anterior, los
recursos del PGN fueron del 30 %) (figura 21).

Figura 21. Distribucion Fuentes de financiacion
del PPI Paz Comparativo

Fuente: DNP Plan Plurianual de Inversiones, 2018-2022 y 2022-2026

El efecto de no contar con un PMI actualizado al momento de for-
mular el PND también aplica para el PPIP. Si bien se puede inferir
que los mayores recursos que dispondra el gobierno actual para la
implementacién pueden compensar parcialmente los rezagos de
financiacién que exhibe el proceso, no es posible establecer con
certeza hasta qué punto -al final del actual cuatrienio- se contara
con un nivel de asignacién y ejecucién de recursos ajustado a lo
previsto originalmente en el PMI, teniendo en cuenta los mas de
siete afios que lleva el proceso de implementacion.

Sobre algunas disposiciones especificas del PND

En la Ley 2294 de 2024, dentro de los mecanismos de ejecucion del
PND (titulo III), se encuentra el capitulo I de “Proyectos, politicasy
programas para la construcciéon de la paz”, que incluye el articula-
do con las disposiciones para el desarrollo de la politica de paz del
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gobierno de Gustavo Petro, como por ejemplo, politica de victimas,
sobre verdad y memoria histérica, de instrumentos para la paz to-
tal, se encuentran también disposiciones que conciernen de mane-
ra especifica a la implementacién, y se agregan a las ya existentes
(buena parte de estas, hasta ahora no utilizadas), las cuales, segiin
la normatividad, constituyen mecanismos idéneos para la realiza-
cién de la politica publica en esa materia. Dentro de ellas pueden
registrarse, entre otras, las siguientes (Ley 2294, 2023):

1. La nueva regulacién sobre los recursos del Ocad-Paz‘ cuya
actividad misional se desvirtu6é durante el gobierno de Ivan
Dugque al destinar recursos para financiar proyectos que en
sentido estricto no correspondian a los territorios priorizados
por el Acuerdo de paz y convertirse en una de las fuentes de
las estructuras de corrupcién desarrolladas en ese gobierno®.

La nueva regulaciéon pretende garantizar la destinacién es-
pecifica para la implementacién en el marco de los Planes
de Accidén para la Transformacién Regional (PATR), buscan-
do —entre otros- la distribucién equitativa entre las dieciséis
subregiones que comprenden los Programas de Desarrollo
con Enfoque Territorial (PDET), evitando tanto la dispersiéon
de los recursos como su concentracién en algunas entidades
territoriales y desarrollando criterios de asignacién ajusta-
dos alas necesidades en los territorios (Ley PND, Art. 16°.).

4 “El Ocad-Paz es el drgano del Sistema General de Regalias (SGR) responsable de via-
bilizar, priorizar y aprobar proyectos de inversion financiados con recursos de rega-
lias, que contribuyan a la implementacién del Acuerdo Final para la Terminacion del
Conflicto y la Construccién de una Paz Estable y Duradera. También es responsable
de designar la entidad publica ejecutora de dichos proyectos y la instancia encarga-
da de contratar la interventoria del mismo”. Ver: https://www.minhacienda.gov.co/
webcenter/portal/SGR/pages_ocadpaz

5 ElEspectador.(2023,6dejulio). “Saqueoalosrecursosdelapaz,ytodosmuytranquilos”,,
https://www.elespectador.com/opinion/editorial/saqueo-a-los-recursos-de-la-paz-y-
todos-muy-tranquilos; Prieto,](2022,26 dejulio). “Elescandalodel Ocad-Paz: En qué con-
siste,quehuecostieneyquéevidenciahay”.https://www.lasillavacia.com/silla-nacional/
el-escandalo-de-ocad-paz-en-que-consiste-que-evidencia-hay-y-que-huecos-tiene/
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1.

La modificacién de la naturaleza juridica del régimen del
Fondo Colombia en Paz (FCP), que pasa a ser de naturaleza
privada, “con observancia de los principios de objetividad,
razonabilidad, transparencia, igualdad, moralidad, eficien-
cia, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publici-
dad” (Ley PND, Art.120.). Este Fondo corresponde a una de las
fuentes de financiacién de la implementacién del Acuerdo
durante su vigencia, es decir, hasta 2031. No son claros los
alcances de esta disposicién. Aparentemente, se buscaria
mayor celeridad y eficiencia en la ejecucién dada su natura-
leza privada.

La obligacién delas entidades del orden nacional de estable-
cer las metas del PMI y de los Planes Nacionales Sectoriales
(PNS) para superar los rezagos y cumplir los compromisos
del Acuerdo de paz, incluyendo el reporte de informacién
al Sistema Integrado de Informacién para el Posconflicto
(SIIPO). Esta disposicién contribuye a fortalecer el proceso
de revision del PMI; no obstante, no explicita la forma de
articulaciéon de la institucionalidad gubernamental, salvo
que se logre concretar la funcion de liderazgo que le fue in-
dicada ala Unidad de Implementacién del Acuerdo Final de
Paz (UIAFP) con el acompafiamiento técnico del DNP, en las
Bases del PND. Por otra parte, respecto de los PNS, la direc-
triz a las entidades nacionales responsables de la ejecucidn,
de impulsar la implementacién de las estrategias y acciones
programadas para cada vigencia, asi como “acciones para
que los departamentos y municipios implementen las dis-
posiciones de los PNS y el PMI bajo su competencia”. Debe
resaltarse, adicionalmente, el mandato de ejecucion de los
PNS priorizando “los Planes de Accién para la Transforma-
cion Regional —PATR-, los Planes de Sustituciéon y Desarro-
llo Alternativo —PISDA-, los Planes Integrales de Reparacion
Colectiva -PIRC- y los Planes de Retorno y Reubicacién
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—PRR-, cuando aplique como instrumentos de planeacién
vinculados al Acuerdo Final para la terminacién del conflic-
to” (Ley PND, Art.15°).

En este aspecto es destacable la intencién de articular
los PNS con otros planes contemplados en el Acuerdo de
Paz, aspecto hasta ahora desatendido en el proceso de
implementacion.

La reafirmacién del compromiso de cumplimiento del Pro-
grama Nacional de Sustitucién de Cultivos de Uso Ilicito
PNIS “de acuerdo con los objetivos fijados en el Acuerdo de
paz, de manera concertada y descentralizada”; lo cual inclu-
ye la renegociacion de “la operacién de proyectos producti-
vos de ciclo corto y ciclo largo, por una sola vez y de manera
concertada con el Gobierno nacional, teniendo en cuenta
los beneficios que ya les fueron otorgados” en el marco del
PNIS (Ley PND, Art. 10°.). Asimismo, el compromiso de apro-
piaciéon de “las partidas presupuestales y los recursos admi-
nistrativos que se necesitan para el cumplimiento y cierre
de los compromisos adquiridos con los Pueblos y familias
indigenas, Negras, Afrocolombianas, Raizales y Palenque-
ras, y campesinas que se vincularon al Programa de Cultivos
de Uso Ilicito [PNIS] (Ley PND, Art. 11°.).

Segtn la visién gubernamental, estas disposiciones se ins-
criben dentro de los propésitos de la politica de paz total y
de la nueva politica antidrogas, que contemplaria -més alla
de la sustitucién- el desarrollo “de programas de reconver-
sién productiva e industrializacién en los territorios con
presencia de cultivos de coca, amapola y/o marihuana” (Ley
PND, Art. 9°). En ese marco, debe destacarse el papel de la
economia popular y el desarrollo de instrumentos juridicos
para que las entidades estatales puedan contratar con las
comunidades.
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4. Lacreaci6n del Sistema Nacional de Reincorporacién (SNR)

“como instancia de articulacién y coordinacién de la oferta
interinstitucional de orden territorial y nacional, para pro-
mover el acceso, pertinencia y sostenibilidad de los planes,
programas y proyectos del proceso de reincorporacién so-
cial, econémico y comunitario de las personas exintegran-
tes de las FARC-EP incluyendo, también, a sus familias “(Ley
PND, Art. 19°). A pesar de que el Gobierno determinara sus
alcances, funciones, objetivos e integracion, el mandato de
la ley del PND indica que deberan tenerse en cuenta los li-
neamientos que emita la instancia bipartita del el Conse-
jo Nacional de Reincorporaciéon (CNR) Por otra parte, se
estipuld que el “Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico
realizara las asignaciones correspondientes para que las
entidades que hagan parte del Sistema Nacional de Rein-
corporacién puedan cumplir los objetivos del sistema, de
acuerdo con las disponibilidades presupuestales incluidas
en el Marco de Gasto de Mediano Plazo y en el Marco Fiscal
de Mediano Plazo”.

En este caso se trata de una respuesta tardia del Estado fren-
te a una necesidad del proceso de reincorporacién. La insti-
tucionalidad responsable, como ocurre con el conjunto del
Acuerdo, esta dispersa.

En asocio con la organizacién del SNR, se encuentra la crea-
ci6én del Programa de Reincorporacién Integral

[...]dirigido a generar capacidades en sujetos y colectivos en proce-
so de reincorporacién social, econémica y comunitaria orientadas
hacia el alcance del buen vivir y la construccién de paz; por medio
del acceso y goce efectivo de derechos, la vinculacion a la oferta pa-
blica y el impulso de sus iniciativas, para lo cual contara con cinco
lineas transversales: (1) Acceso a tierras para proyectos productivos
y de vivienda; (2) Abordaje diferencial: enfoque de derechos, de gé-
nero, étnico, curso de vida, discapacidad, comunitario, ambiental y
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territorial; (3) Seguridad orientada a la prevencién temprana; (4) En-
foque territorial; y, (5) Participacién politica y ciudadana. (Ley PND,
Art. 20°)).

El Acuerdo de Paz habia dispuesto el disefio y puesta en marcha de
un plan de la reincorporacién no elaborado hasta el momento, lo
cual ha afectado los propésitos originales del proceso, especialmente
en lo que concernia a la reincorporacion colectiva. La creacién del
Programa es otra necesaria respuesta del Estado, aunque tardia.

El rol de la arquitectura institucional y la gestion
gubernamental

Por otra parte, es preciso sefialar que el PCI y el PPIP contienen
los lineamientos de politica piblica y los recursos indicativos de
inversién contemplados para el periodo 2022-2026. Lo que real-
mente termine ocurriendo dependera en gran medida tanto de la
arquitectura institucional comprometida con la implementacién,
como de la gestion de cada una de las instituciones responsables.
La experiencia de la implementacién durante el Gobierno de Ivan
Duque mostré que es posible desarrollar una politica de simula-
cién. Ello significa poner en cuestion incluso el uso de los recursos
que se afirma se han destinado para la implementacién.

Hasta el presente, ademas de los notorios incumplimientos del
Acuerdo de Paz, se ha evidenciado la ausencia de planeacién y pro-
gramacion presupuestal de la implementacién. Asimismo, no se
cuenta con andlisis de impacto de los recursos (aparentemente)
asignados, que permita comprobar que se han generado los efectos
anunciados. El caso de los PDET es suficientemente ilustrativo al
respecto. Ademas de su desfiguracién y reduccién a “hojas de ruta”,
durante el Gobierno de Ivan Duque terminaron circunscritos a un
incontable nimero de “obras-PDET” que no fueron expresivas del
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enfoque de transformacién territorial contemplado en el Acuerdo
de Paz.

Mas alla de esa circunstancia, debe advertirse que la arquitec-
tura institucional que terminé imponiéndose durante el Gobierno
de Juan Manuel Santos, al desechar la creacion del Ministerio del
Posconflicto, se caracteriza por la dispersidn institucional en 25
sectores y 53 entidades responsables de la implementacion. La fi-
gura de la Alta Consejeria Presidencial para el Posconflicto del go-
bierno de Santos, renombrada por el gobierno de Ivan Duque como
Alta Consejeria para la Estabilizaciéon y Consolidacién (Acec), no
fue una entidad con capacidad ejecutora de las politicas y los re-
cursos de la implementacién, dadas las limitaciones derivadas de
la normatividad que definié sus funciones®. Adicionalmente, debe
afirmarse que la politica del gobierno de Duque -en lo esencial
contraria al propésito de implementacién integral- no contemplé
esfuerzos de articulacion de los sectores y entidades responsables.

Esa falla de origen, de una institucionalidad dispersa de la im-
plementacion, es un condicionante estructural heredado por el
Gobierno actual con el que tiene que lidiar, pues a mas de siete
anos de iniciado el proceso es practicamente imposible un redise-
fio que centralice en una sola entidad la responsabilidad de la im-
plementacién. La actual Unidad de Implementacién del Acuerdo
Final de Paz (UIAFP), creada por el gobierno de Petro en lugar de
la Acec del gobierno de Duque, asi lo quisiera, no tiene la compe-
tencia para responder por la implementacion integral. No es la
entidad ordenadora y ejecutora del gasto para la implementacién;
aunque —dado el compromiso declarado con el Acuerdo de Paz-,
ademas del seguimiento e impulso, cumple funciones de liderazgo,
coordinacién y articulacién de las politicas de implementacién.
Junto con el rol asignado a esta unidad, el Gobierno progresista le

¢ Debe sefialarse en todo caso la influencia de esa Consejeria en la asignacioén de los
recursos de la cooperacién internacional y de los proyectos Ocad-Paz. Estos dltimos,
como es de amplio conocimiento, entraron a hacer parte de las estructuras de corrup-
cién enquistadas en el Estado colombiano.
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ha conferido al llamado Gabinete de Paz la funcién de trazar los li-
neamientos de la politica de implementacién y hacerle seguimien-
to. También en este caso, la funcién de articulacién y coordinacién
parala implementacién constituye un requisito para enfrentar las
limitaciones derivadas de la institucionalidad dispersa.

Situados en el campo de la gestién gubernamental, ademas de
las acciones propias del proceso de la politica puablica, la progra-
macién presupuestal para la implementacién adquiere particular
relevancia. El presupuesto pablico es el escenario en el cual se ter-
mina materializando la voluntad real de la implementacion. Des-
de el punto de vista de los disefios institucionales, desde el PND del
gobierno de Ivan Duque existe la figura del trazador presupuestal
de paz, la cual se mantiene en el PND del Gobierno actual. Segin
dicha figura, existe la obligacién de incluir en el proyecto de pre-
supuesto general de la naciéon de cada ano la seccién “Trazador
presupuestal para la paz” (TPP). Mediante el TPP se marcan por
parte de las entidades responsables los recursos que seran desti-
nados para la implementacién del Acuerdo. Aunque en la ley de
presupuesto finalmente aprobada y en el decreto de liquidacién
del presupuesto no aparece el TPP, se presume que lo presentado
en el proyecto de presupuesto constituye el referente presupuestal
dela implementacién.

Hasta el inicio del gobierno de Petro la asignacién presupuestal
para la implementacién y su marcacion por parte de las entidades
responsables no ha respondido en sentido estricto a un concepto
de planeacién ni de programacién presupuestal. A las entidades
se les ha indagado dentro de sus funciones misionales, qué podian
presupuestar que pudiera ser considerado como avance de cum-
plimiento de compromisos de la implementacién. Se trata, en ese
sentido, de una presupuestacion a la inversa, que no consulta sobre
las necesidades reales del proceso en momentos especificos, des-
cansando mas bien sobre la idea de qué le pega a la implementa-
cion dentro de lo que hace la respectiva entidad responsable.
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Desde la perspectiva de la gestiéon gubernamental, el gobierno
de Gustavo Petro tiene, entre otros, los siguientes retos: primero,
lograr reencauzar el proceso de implementacion para que este res-
ponda ala concepcion de planeacién y programacion presupuestal
que lo inspir6 en el disefo original. Segundo, proveer —en medio de
las limitaciones propias de los disefios institucionales— la mayor
coordinacioén y articulacién posible de los sectores y de las entida-
des responsables, tarea en la cual tanto el Gabinete de Paz como la
UIAFP, con el acompainiamiento del DNP y el Ministerio de Hacien-
da, ocupan un rol central. Tercero, propiciar las condiciones para
que el trazador presupuestal para la paz, mas que una herramienta
para hacerle seguimiento a los compromisos de las entidades con
la implementacidn, se constituya en referente de programaciéon
presupuestal. Cuarto, garantizar la ejecucion efectiva y eficiente
de los recursos dispuestos.

En ese marco, el compromiso declarado por el gobierno, incor-
porado en el PND, de actualizar el Plan Marco de Implementacién
adquiere especial significado. Como ya se sefial6, el PCI (2022-
2026) se diseni6 sin el PMI revisado y actualizado. En la cercania
de los ocho afios de firmado el Acuerdo de Paz, conocidos los in-
cumplimientos y los rezagos de ejecucién, del Gobierno actual se
esperaria que dejase claridades a la sociedad colombiana acerca
del estado real de implementacién y, sobre todo, de lo que se debe
proyectar a futuro segin el horizonte de tiempo del PMI que va
hasta el afio 2031. La actualizacién del PMI supone el analisis de
sus metas trazadoras e indicadores generales y por punto y pilar
del Acuerdo de Paz, de lo cual se puede derivar su validacion, ajus-
te o incluso la formulacién de nuevos indicadores. El tiempo trans-
currido de la implementacién y la experiencia acumulada deben
permitir una mejor valoracién y producir un PMI revisado ajusta-
do alasrealidades de la implementacion.

La mayor exigencia se encuentra en la definicién del costo
presente de la implementaciéon. El monto establecido en el PMI
aprobado en 2017 respondid a una estimacién que, por un lado, se
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ajustaba al techo definido por el Marco Fiscal de Mediano Plazo; y
por el otro, no podia aproximar un calculo juicioso de disposicio-
nes contenidas en el Acuerdo de Paz. Con el simple propésito de
ilustrar, se mencionan algunos casos: al momento de hacer la esti-
macién inicial no se encontraban disefiados los 16 PDET; tampoco
los Planes Nacionales de la Reforma Rural Integral; no se conocian
los alcances de catastro multipropésito. Y en el mismo sentido, se
podria hacer un recorrido porla gran mayoria de las disposiciones
del Acuerdo de Paz traducidas a compromisos de politica piblica
en el PML

Es de amplio conocimiento que el Ministerio de Hacienda rea-
liz6 una estimacién del costeo, ajustado a la situacion fiscal al mo-
mento inmediatamente posterior a la firma del Acuerdo de Paz, es
decir, segln el techo de gasto establecido por el MFMP, y que pro-
ducto de ello defini6 los recursos indicativos para la implementa-
cion. Segiin lo anterior, de la actualizacién del PMI se esperaria un
sinceramiento acerca de su costo real presente. Sin mayor esfuerzo,
se puede confirmar lo que ha hecho parte de los debates sobre la
implementacién desde el inicio del proceso: ha habido un subcos-
teo del PMI y ese subcosteo hace parte de los incumplimientos del
Acuerdo de Paz.

Dentro del sinceramiento se encuentran las necesarias clarida-
des sobre las fuentes de financiacion, especificamente en lo que
concierne a los recursos provenientes del Sistema General de Par-
ticipaciones (SGP). Se trata, segiin el PMI, de un componente de
gran significado, pues compromete el 29,2 % del total de los recur-
sos que financian la implementacién. Desde que se formul6 el PMI
en 2017, se ha advertido que se estd en presencia de una contabi-
lizacién indebida de esa fuente, dado que los recursos del SGP tie-
nen destinaciones especificas definidas en la Constitucion y la ley
anteriores al Acuerdo de Paz. Por esa razén, ninguna de destina-
ciones se refiere al Acuerdo. Asi es que lo que ha operado hasta el
momento es una (doble) “contabilidad creativa”, cuyo resultado ha
consistido en inflar los recursos aparentemente destinados para
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la implementacién. Los recursos del SGP (educacién, salud, sanea-
miento basico y agua potable), que hoy se contabilizan como de la
implementacion ya se venian destinando desde antes de la firma
del Acuerdo de Paz, pues correspondian a una obligacién consti-
tucional y legal existente. El Acuerdo de Paz contemplaba en rea-
lidad recursos nuevos; lo mismo el Acto Legislativo 01 de 2016 (Art.
3°). En todos sus informes de seguimiento, en un tono diferente al
aqui expuesto, la Contraloria General de la Repiblica ha reiterado
su inquietud al respecto.

Siel PMI se actualiza por el Gobierno actual asumiendo las con-
secuencias del caso, muy seguramente se estara frente a un nuevo
frente de debate sobre las tendencias de la implementacién, dadas
las implicaciones fiscales, en un contexto complejo de las finanzas
publicas.

A un afio de aprobado el PND (sin cierre del examen de consti-
tucionalidad [La Republica, 2024]), no ha transcurrido el tiempo
necesario para aproximar valoraciones sobre la gestién guberna-
mental en materia de implementacién. Por lo pronto, se encuen-
tran las manifestaciones de compromiso, los disefios contenidos
en el PND y las tendencias preliminares observadas en los presu-
puestos de 2023 y 2024, no examinadas al detalle en este texto. De
estas Gltimas, se puede afirmar —en términos generales— que evi-
dencia mayores compromisos con la implementacién del Acuerdo
de Paz’. Asi, por ejemplo, si se compara el anexo Gasto Construc-
cion de Paz de los proyectos de Presupuesto General de la Nacién
presentados por el gobierno de Petro al Congreso de la Republica
en 2024, se contempla un incremento de 37 % frente al 2023, es
decir de 4 billones de pesos adicionales (ver tabla 16).

7 Dado que el proyecto de presupuesto de 2023 fue presentado al Congreso de la
Republica por el gobierno de Ivin Duque, el presupuesto de 2023 puede considerarse
en gran medida como herencia de ese Gobierno. Con la adicién presupuestal aproba-
da en 2023, el gobierno de Petro incorporé nuevos recursos para la implementacion,
especialmente del Punto 1.

288



La implementacién del Acuerdo de Paz con las FARC-EP

Tabla 16. Anexo Gasto Construccion de Paz. Millones de pesos corrientes

Punto del Acuerdo 2023 2024 A%
1-Reforma Rural Integral 8.617.404 12.105.497 | 40%
2 —Participacién Politica 34.295 186.354 443 %
3—Fin del conflicto 572.882 610.942 7%
4—Solucién a Drogas llicitas 891.591 850.200 5%
5—Victimas del Conflicto 709.070 1.080.366 52%
6—Implementacion 97.283 137.069 41%
Total 10.922.524 14.970.427 37%

SGP 4.426.633 | 4.925.670 | 11%

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.
Anteproyectos del PGN Vigencias 2022 y 2024.

Como se puede apreciar, el Punto 1 incrementaria los recursos en
40 %, el Punto 2 en 443 %, el Punto 4 en 52 % y el Punto 6 en 41 %;
el Punto 3 lo haria en 7 % y solamente habria una reduccién en el
Punto 4 de 5 %. Si las cifras de la tabla citada, se consideran desde
su participacién dentro del total de los recursos asignados, debe
sefialarse que el Punto 1 incrementaria su participacién de 78,8 % a
81,2 %; el Punto 2 de 0,003 % a 1,2 %; el Punto 5de 6,5% a 7,2 % y €l
Punto 6 de 0,8 % a 1,2 %. Al mismo tiempo, el Punto 3 reduciria su
participacién de 5,2 % a 4 % y el Punto 4 de 8,1 % a 5,6 %. La reduc-
ci6én de participacion de los recursos del SGP de 40,5 % al 32,9 %
indica por su parte la mayor destinacion de recursos con cargo al
PGN del Gobierno central.

De lo anterior, se puede inferir el mayor compromiso con la Re-
forma Rural Integral y la Participacion Politica, que son los puntos
del Acuerdo que exhiben mayores rezagos e incumplimientos acu-
mulados. Asimismo, debe destacarse el aumento de los recursos
para la Victimas del Conflicto. Y, por otra parte, llamar la atencién
sobre la disminucién de los recursos para la Solucién al Problema de
las Drogas Ilicitas, que es un punto que exhibe notorios rezagos
de implementaci6n.
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Desde la perspectiva de la gestiéon gubernamental estan por
evidenciarse:

1. La capacidad de garantizar los mandatos del Plan Cuatrie-
nal de Implementacién y los compromisos de inversiéon con-
tenidos en el Plan Plurianual de Inversiones para la Paz.

2. La articulaciéon de los sectores y entidades responsables de
la implementacion a fin de superar la persistente dispersion
institucional.

3. Los adecuados niveles de ejecucién presupuestal frente a un
proceso que registra rezagos de ejecucién y en el que no se
ejecuta plenamente lo presupuestado.

Al promediar el gobierno de Gustavo Petro, sin desconocer algunas
realizaciones parciales, debe sefialarse que se aprecia una insufi-
ciente respuesta institucional frente a las demandas acumuladas
de reconduccion del proceso de implementacién y los numerosos
anuncios gubernamentales. Por lo pronto, no se cuenta con los
debidos elementos de juicio para valorar si en efecto el gobierno
progresista logra consolidar una trayectoria de implementacién
integral que indique una inflexién consolidada hacia el cumpli-
miento de lo pactado con la extinta guerrilla de las FARC-EP. Los
resultados de los dos afios restantes de gobierno permitiran for-
mular asertos ajustados a las realidades que en su momento exhi-
ba el proceso de implementacién en uno u otro sentido.

Finalmente, es preciso advertir sobre la necesidad de adelantar
analisis de impacto de los recursos que se afirma han sido destina-
dos para la implementacion desde el inicio del proceso. Un ejerci-
cio de esas caracteristicas permitiria ir mas alla de la formalidad
delas cifras y evaluar hasta donde la politica ptublica y los recursos
dispuestos han contribuido a transformar la realidad que se tenia
al inicio del proceso, es decir, a finales de noviembre de 2016. Lo
cierto es que tal ejercicio es otra deuda que hasta ahora muestra el
proceso de implementacién.
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Consideraciones finales

A lo largo del libro se han brindado numerosos elementos para
sustentar la tesis central que atraviesa el texto: tras cerca de ocho
afios de implementacién el Acuerdo de Paz puede considerarse
una obra maltrecha'. Tal resultado se explica principalmente por
los incumplimientos del Estado, que iniciaron desde el momen-
to mismo en el que los guerrilleros y guerrilleras de las extintas
FARC-EP se trasladaron a las Zonas Veredales Transitorias de
Normalizacién tras la firma del Acuerdo de Paz el 24 de noviembre
de 2016.

Como se ha mostrado en el texto, en diferentes momentos y cir-
cunstancias, y respecto de variados topicos, la responsabilidad re-
caeen el conjunto del Estado colombiano, los tres poderes piblicos
y las entidades responsables de la implementacién, y sobre todo
en los gobiernos de turno, por descansar sobre ellos la obligacion
de la correcta implementacién de los acuerdos alcanzados. Sin de-
jar de lado el hecho de que, pudiéndose considerar entre tanto el
Acuerdo de Paz como un bien comuin de la sociedad colombiana,
no ha provenido de ella la suficiente aprehensién de lo pactado ni
la esperada exigencia de cumplimiento, lo cual se explica en gran

! No se pretendi6 realizar un ejercicio de comprobacién y contrastacion de hipdtesis
de trabajo. Se trata de una valoracién fruto del analisis realizado sobre diversos topi-
cos de la implementacién y del estado que exhibe dicho proceso en el presente.
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medida por los rasgos asumidos por el proceso de negociacién y
por el contexto politico y cultural bajo el cual se ha llevado a cabo
el proceso de implementacién. De la contraparte exguerrillera
debe reconocerse que cumpli6 con lo que se comprometi6.

La tesis del Acuerdo de Paz como obra maltrecha parte de la
premisa de que con él no se buscaba simplemente el desarme gue-
rrillero, sino que a cambio de este existia el compromiso estatal
de poner en marcha un conjunto de disposiciones orientadas a
contribuir a superar las causas histéricas del conflicto social ar-
mado y sus factores de persistencia, y a desencadenar procesos
reformistas y modernizantes del orden social vigente. Esto con la
idea en mente de que siempre se trataba de contribuir a produ-
cir un cambio en la vida politica, econémica social y cultural, y en
las condiciones de existencia cotidianas de los colombianos y las
colombianas, asi como de sentar las bases para producir una in-
flexién politica que abonara a la superacién definitiva de la guerra
y permitiera consolidar una senda de construccién de paz estable
y duradera.

Lo primero, el desarme guerrillero, se cumpli6 a cabalidad y
en tiempo expedito. Lo segundo, como se ha visto en los diferen-
tes capitulos del libro, en lo esencial, no. Esto sin desconocer im-
portantes logros parciales que también fueron expuestos en el
texto, algunos de ellos con reinterpretaciones o notorias distorsio-
nes frente al Acuerdo pactado, como lo evidencian a manera de
ejemplo la Jurisdiccion Especial para la Paz, distante hoy de un
concepto de justicia (relativamente expedita) para darle cierre al
conflicto, o los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial
(PDET) simplificados durante el gobierno de Duque a unas hojas de
ruta, que se alejaron del propésito de proveer las condiciones para
transformar los territorios y la vida de las poblaciones particular-
mente afectadas porla larga confrontacién armada.

A ocho anos de la implementacién, es notorio que el principio
de su integralidad (y relativa sincronia) se quebré. Los trazos de
la obra maltrecha, ademas de mostrar diferentes tonalidades, se
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encuentran dispersos. No permiten aproximarse a la imagen origi-
nalmente concebida al firmarse el Acuerdo de Paz. Y eso ha tenido
consecuencias para la sociedad colombiana.

El incumplimiento del Acuerdo de Paz es una de las razones
principales explicativas de la continuidad de la violencia y del con-
flicto armado y de los rasgos enrarecidos y difusos que se mues-
tran en la actualidad, particularmente en los territorios. Para los
propoésitos comunes de amplios sectores de la sociedad colombia-
na de consolidar una senda de construccién de paz se ha perdido
tiempo valioso. Ha quedado en evidencia que el Estado colombia-
no se habia preparado por décadas para ganar la confrontacién
bélica (sin logro definitivo), vulnerando incluso las reglas de la
guerra, como lo demuestran los casos de las ejecuciones extraju-
diciales, mal llamadas falsos positivos, pero no tenia disposicién
suficiente o alistamientos basicos para transitar a escenarios de
construccion de paz, los cuales tenian como presupuesto inicial el
cumplimiento integral del Acuerdo de Paz. A lo cual se agregaron
las condiciones politicas para la implementacién, que se encontra-
ron no solo con una oposicién férrea, sino con un Gobierno, como
el de Ivan Duque, que se puso en la tarea de hacer trizas lo pacta-
do. Probablemente ya sea tarde para contemplar la posibilidad del
cumplimiento pleno del Acuerdo y, con ello, de su implementacién
integral, dados el tiempo transcurrido y el estado general en que
esta se encuentra, segin se ha mostrado en el libro.

Con el gobierno progresista social liberal de Gustavo Petro se
abrieron indiscutiblemente nuevas condiciones (politicas) de posi-
bilidad. Del discurso gubernamental se pueden inferir numerosas
coincidencias con el espiritu y la letra reformista y modernizante
del Acuerdo de Paz, y que dentro de su visién politica esta la reo-
rientacién de la implementacién por la senda del cumplimiento
integral. Lo cual se encuentra registrado en los disefios de la po-
litica de implementacién de contenidos en el Plan Cuatrienal de
Implementacién y el Plan Plurianual de Inversiones para la Paz,
incluidos en el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026, asi como
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en numerosas acciones gubernamentales anunciadas por diferen-
tes sectores y entidades responsables de la implementacién. Vistos
de conjunto, sin lograrlo plenamente, tales disefios y acciones se
aproximan a una perspectiva de la implementacién mas ajustada
a las exigencias del Acuerdo de Paz.

Para el gobierno actual, como para cualquiera, es valido el ada-
gio popular: “Del dicho al hecho, hay mucho trecho”. En ese sentido,
aln estan por conocerse la eficiencia y la efectividad de la gestion
gubernamental y, con ello, las realizaciones concretas en materia
de implementacion. No ha transcurrido el tiempo suficiente de go-
bierno para formular valoraciones debidamente fundamentadas
en ese aspecto. Al final del actual cuatrienio presidencial, se ava-
luara la capacidad que tuvo el actual Gobierno o no para reencau-
zar el proceso de implementacién por una senda estable durante el
periodo que atn resta, hasta 2031.

Mas alla de las previsiones del Plan Nacional de Desarrollo en
materia de implementacién, en cuanto a lo que corresponde al
concurso de otros poderes publicos, no deberian esperarse nuevos
desarrollos normativos por parte del Congreso de la Republica,
pues hay muchos que atin no se han cumplido; por ejemplo, el que
plantea una reforma politica-electoral. También estan por verse
los resultados de la Jurisdiccién Especial para la Paz, que carga el
lastre de las distorsiones tempranas impuestas por efecto los cam-
bios que le introdujeron en su tramite por el Congreso de la Rept-
blica y en el control de constitucionalidad. A lo que se agregan sus
decisiones sobre los denominados macrocasos de los que se ocupa,
las metodologias de investigacién y los procedimientos adoptados,
y la tendencia al crecimiento exponencial (y relativamente incon-
trolable) del nimero de comparecientes a esa justicia, principal-
mente exintegrantes de la extinta guerrilla de las FARC-EP, que
parece adelantar una imposibilidad factica del cumplimiento de
las posibles sanciones.

Asimismo, porotraparte, faltan desarrollarsey traducirse en po-
litica publica los compromisos derivados de las recomendaciones
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de la Comision de Esclarecimiento de la Verdad. Por lo pronto, se
esta lejos de su aprehension social y cultural.

A pesar del declarado compromiso del Gobierno actual con la
implementacién y del proceso de politica piblica en marcha, debe
decirse que se enfrentan condiciones relativamente adversas, si
se considera la oposicién férrea a todo propésito o proyecto gu-
bernamental. Las fuerzas opositoras al progresismo social liberal
trabajan con intensidad para su fracaso, pues consideran que en
tal fracaso se encuentran sus mayores posibilidades de retornar
a la posicién de gobierno; y ello comprende también el fracaso de
la pretendida reconduccién del proceso hacia la implementacién
integral. Adicionalmente, se encuentra la paradoja de implemen-
tar un acuerdo de paz en medio de la continuidad del conflicto y
de la violencia con nuevos rasgos, enrarecidos y difusos. Si no se
logra quebrar la hasta ahora predominante trayectoria de incum-
plimiento, sea por la accién opositora, por limitaciones de la ac-
cién gubernamental o por una conjuncién de estos dos aspectos,
se produciran impactos negativos sobre los procesos en curso de
la paz total, que se agregarian a las inconsistencias mostradas por
tal politica, pues se estaria una vez mas frente a la confirmacion de
que el Estado colombiano no cumple lo que acuerda.

Dentro de los compromisos mayores del Acuerdo de Paz, que
trascienden sus propios contenidos especificos, se encuentra la
convocatoria a concertar “un gran ACUERDO POLITICO NACIO-
NAL encaminado a definir las reformas y ajustes institucionales
necesarios para atender los retos que la paz demande, poniendo
en marcha un nuevo marco de convivencia politica y social” (AFP,
p-38). De ese aserto se infiere que la implementacién integral de las
disposiciones del Acuerdo de Paz de 2016 representaria apenas un
necesario punto de partida para garantizar el transito definitivo
hacia la apertura de un arco histérico de construccién de paz en
Colombia. Si se contempla la tendencia del proceso y de la con-
tienda politica es evidente que el pais se encuentra distante de ese
propdsito.
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LA IMPLEMENTACION DEL ACUERDO
DE PAZ CON LAS FARC-EP
TRAZOS DE UNA OBRA MALTRECHA

En este libro se realiza un analisis politico del proceso de implementacion
del Acuerdo de paz de noviembre de 2016 entre el Gobierno de Colombia

y la extinta guerrilla de las FARC-EP. En €él se sustenta y desarrolla una tesis
central: se esta frente a una obra de compleja construccion colectiva,

cuyo resultado de implementacion puede considerarse maltrecho, en el
sentido de que, al no cumplirse hasta el momento sus propdsitos mayores,
no ha sido posible consolidar una senda de paz de largo plazo como
aspiracion de los mas amplios sectores de la sociedad colombiana.
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