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El Acuerdo para la Terminacion del Conflicto y la Cons-
truccidon de una Paz estable y duradera, suscrito el 24 de
noviembre de 2016 entre las Fuerza Armadas Revoluciona-
ria de Colombia - Ejército del Pueblo (FARC-EP)y el Estado
colombiano, representado por el Presidente Juan Manuel
Santos, es uno de los hechos politicos mas significativos
de las ultimas décadas en nuestro pais. No solo por haber
cerrado el ciclo de la confrontacién armada con esa orga-
nizacion guerrilleray generado su proceso de reincorpora-
cion alavida civil, sino por abrir un arco histérico con el que
se habilitaron nuevas condiciones parala puestaenmarcha
de un conjunto de reformas encaminadas todas hacia

transformaciones estructurales de mayor alcance.
Talesreformas -de implementarse enlos términos esta-
blecidosenel Acuerdo-generan mejores posibilidades para
las luchas sociales y pueden conducir a sentar las bases
para la construccion de la democracia verdadera, en sus
ambitos politico, econdmico, social y cultural. Y con ello,




contribuir allogro de propdsitos de cambio aplazados historicamentey
de parte de las aspiraciones actuales de las gentes del comun.

Esa condicion reformistay transformadora del Acuerdo explica en
buena medida las resistencias sistémicas, que se exhibieron, primero,
durante el proceso de dialogosy negociaciones en LaHabana, y que se
han venido manifestando, luego, durante lo transcurrido del proceso
de implementacion. Se encuentra en juego si el Acuerdo y su imple-
mentacion logran desatar su potencial de cambio, o si se impone la
absorciony el opacamiento sistémicos sin afectacion alguna del réqgi-
men de dominaciénde clase que haimperado en el pais. De esamanera
se pone ademas en evidencia que la terminacién de la confrontacion
armada norepresenta el fin del conflicto, sino su continuidad por la via
exclusivamente politica. Lo cual no excluye la persistencia de formas
de laviolencia politica, que continuan expresandose actualmenteenla
geografia nacional.

Si el Acuerdo de pazy suimplementacidén se comprenden como un
campo abiertoy en disputa, es evidente que éste también compromete
las variadasinterpretacionesyvaloraciones, la“batallade ideas”. Preci-
samente, la Coleccion Cuadernos de la Implementacidn, obra colectiva
del equipo de investigadores del Centro de Pensamiento y Dialogo
Politico (CEPDIPO), busca contribuir a una mayor y mejor comprension
y aprehension social del Acuerdo; ofrece una perspectiva de analisis
qgue, siendo fiel a los contenidos del Acuerdo, indaga por el contexto,
las condiciones geopoliticas, las relaciones de poder, los intereses, las
clases y actores en disputa; propone un examen de lo “histérico-con-
creto”, de los conflictos y contradicciones que se estan expresando, de
los avancesy los retrocesos que se advierten, de la calidad que vienen
asumiendo el Acuerdo y su implementacién. Se trata de una contribu-
cion militante, intelectual y politicaalaidea dela construccion de la paz
con democracia verdaderay justicia social.
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Introduccion

El Acuerdo de paz entre la guerrilla de las FARC-EP y el gobierno de
Juan Manuel Santos produjoun quiebre enlatendenciadel proceso poli-
tico general y abrié la posibilidad de desatar un conjunto de reformas
basicas orientadas a la democratizacion politica, economica, social y
cultural del pais, la gran mayoria de ellas aplazada histéricamente por
efecto de resistencias sistémicas de diversa naturaleza contra los
propoésitos transformadores que se estima amenazan la estabilidad del
orden social vigente.

Eltiempo transcurrido desde la firma del Acuerdo, el 24 de noviem-
bre de 2016, ha permitido evidenciar que la implementacion es un
proceso complejo y contradictorio, en el que, al tiempo que se han
advertido avances, se observan marcadas tendencias a la perfidia. Se
tratade un proceso en continua disputa sobre cuya trayectoria especi-
ficahavenidoincidiendo laconfiguracion del campo politicoy el desen-
volvimiento de las luchas sociales y de clase.

El proceso atraviesa un momento critico si se considera que buena
parte de sus propdsitos y aspiraciones se encuentran pospuestos, asi
se puedan constatar logros parciales relacionados con desarrollos
normativos y la puesta en marcha de algunas politicas publicas (CSIVI-
FARC/ CEPDIPO, 2020a). Durante el gobierno de lvan Duque Marquez
las condiciones generales de la implementacion se han tornado mas
adversas, teniendo en cuenta que el proyecto politico representado
por el Presidente es contrario al espirituy al contenido de lo convenido.
Los anuncios iniciales de revertir aspectos sustanciales del proceso
acordado conlas FARC-EP, de hacer “trizas los acuerdos”, tuvieron que
ceder hacia unaretoricade compromiso con laimplementacion debido
a su insuficiente capacidad y fuerza politica, a la mayor aprehension
social del Acuerdo y a las presiones de la comunidad internacional
(CSIVI-FARC/ CEPDIPO, 2020b).

Silaimplementacionatraviesaporunamomento critico, lomismo se
puede predicar del proceso de reincorporacion. De hecho, el seqgundo
es un componente esencial de la primera y da cuenta del proposito de
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Introduccion

cualquier proceso de pazen el que no se haya producido laderrotade la
organizacion rebelde: se trata, por una parte, de habilitar condiciones
generales para que quienes estuvieron en alzamiento armado contra
el Estado y el orden social existente puedan transitar a la vida legal y
dar continuidad a sus aspiraciones y luchas por la via exclusivamente
politica. Y, porlaotra, de garantizar que losy las rebeldes puedan asistir
aun proceso de “normalizacion” de sus vidas, incluida su economia.

El presente Cuaderno de la Implementacion tiene como objetivo prin-
cipal aportar elementos de analisis para una mejor comprension del
proceso de reincorporacion integral convenido en La Habana, asicomo
de sus principales configuraciones —trassuinicio formal el 15 de agosto
de 2017—unavezterminadaladejacion de armas por parte de la extinta
organizacion guerrillera.

En desarrollo de ese objetivo, el trabajo se ha dividido en cuatro
secciones. En la primera se presentan los contenidos del Acuerdo de
pazenmateriadereincorporacionintegral de las FARC-EP“de acuerdo
con sus intereses”, segun reza el enunciado del Punto 3.2. Esta parte
del texto identifica y caracteriza la comprension particular de la rein-
corporacién, asi como sus componentes “en lo econdmico, lo social
y lo politico”; definidos en su conjunto para superar el entendimiento
hasta entonces prevaleciente de politicas de sometimiento guerrillero
ajustadas a los parametros de la Desmovilizacion, Desarme, Rein-
tegracion (DDR), inscritas dentro del accionar contrainsurgente del
Estado colombiano.

En la medida en que la negociacion y el acuerdo guerrilleros no se
comprendian como el proposito de entrar a hacer parte del “paisaje
politico”y del acomodamiento en el orden de relaciones sociales exis-
tentes, se desechd el concepto de “reintegracion”y elaboré lanocion de
“reincorporacion”’, entendidamasbienentérminosdela“normalizacion”
de una forma histérica de lucha (politico-militar), dadas unas refor-
mas pactadas a implementar integralmente. Reincorporacion, en ese
sentido, daba cuenta de una condicion de transicion y de continuidad
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Introduccion

de las luchas, acompanada necesariamente de cambios concordantes
en el “modo de vida“ cotidiana: del modo guerrillero de vida al modo de
vida civil, lo cual presume la habilitacion de condiciones econémicasy
sociales parahacerlo posible. El propdsitode laimprontacolectivadela
reincorporacion ocupa en ese entendimiento un papel preponderante.

Como se podré apreciar, el Acuerdo logro consagrar en buena
medida ese concepto, aunque dejo aspectos abiertos y también indefi-
niciones, explicables en parte por una dindmica de la negociacion en la
que lareincorporacién se convino tras haber cerrado la negociaciéon de
la dejacion de armas.

La segunda seccion del Cuaderno aborda los desarrollos norma-
tivos y los disenos de politica publica de la reincorporacion mediante
un explicacion de las principales ejecutorias en esa materia. Como se
podra observar, los desarrollos normativos se ciferon inicialmente en
lo esencial a lo que fue convenido por las partes, aunque ya en algu-
nos de ellos se advirtieron propositos gubernamentales de garantizar
una reincorporacion controlada, especialmente en lo relacionado con
los disenos especificos de la institucionalidad estatal responsable del
proceso (aunque se reformd la Agencia Colombiana para la Reinte-
gracion y se le redefinié como la Agencia para la Reincorporaciony la
Normalizacion, no se accedio a la creacion de una subdireccion espe-
cializada para la reincorporacion de las FARC-EP). La misma situacién
se advierte con la instancia paritaria bipartita del Consejo Nacional de
Reincorporacion (CNR), al que no solo no se le dio el alcance acordado,
sino que se le ha ido despojando de su papel central en el proceso.
Por otra parte, se terminaron reproduciendo —pese a la posibilidad de
haberlos subsanado— algunos de los temas abiertos y de las indefini-
ciones del Acuerdo. En el gobierno de Duque, a través de normativa de
menor rango, se ha producido mediante resolucidén una redefinicidon
significativadel conceptodereincorporacion, reforzando la pretension
de suindividualizacion através de lahojaderutade lareincorporaciony
acercandola mas al enfoque de DDR.
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Introduccion

Lareincorporacion también ha puesto en evidencia la interrelacion
entre normatividad y politica publica. En desarrollo de disposiciones
normativas —del Acuerdo o de los decretos ley sobre el particular— se
formularon los lineamientos de politica publica en materia de reincor-
poracion. Tales lineamientos han generado por su parte nuevas dispo-
siciones. Situados en el campo de la politica publica, sus medidas y
acciones se trasladan a la administraciony la gerencia, tienden a auto-
nomizarsey desenvolverse segun las decisiones politicas del Gobierno.
Ladinamicainicialdelareincorporacionimpuso politicas de reincorpo-
racionsinundisenointegral de la politicaen ese campo, que solamente
se concreto al finalizar el cuatrienio de Santos. De esta manera, ha sido
al gobierno de Duque al que le ha correspondido implementar la politica
disenada, pero ajustandola a su comprension —distante en aspectos
sustantivos de lo convenido en La Habana y lo ya consagrado en la
normatividad—, segunlo establecido enla politica de estabilizacion Paz
con Legalidad y lo consagrado en el Plan Nacional de Desarrollo 2018~
2022.Como resultado de ello, es notorio el encauzamiento a privilegiar
unareincorporacioén individualizada.

En la tercera seccion del Cuaderno, por cuenta de “cartografias
tematicas”, se presenta la informacion basica sobre los principales
componentes de lareincorporacion, en una comprension que, ademas
de dar cuenta de los aspectos politicos, econdmicos y sociales del
proceso, incorpora elementos de analisis imprescindibles para una
mejor caracterizacion de su estado general actual. En ese sentido, es
evidentequelareincorporacionseencuentraatravesadaporlascontra-
diccionesy conflictos propios de la contienda politica, por la persisten-
cia de violencia politica, por la inseqguridad juridica y por la pretension
de los sectores mas extremistas de la derecha de instrumentalizar el
proceso para sacar rendimientos politicos a su favor, entre otros. Pero
también por la existencia de fuerzas politicas y sociales que actuan
en sentido contrario, en algunos casos, sin la comprension completa
del significado y los alcances del proceso de reincorporacion, aunque
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Introduccion

opuestas a las pretensiones de dar al traste con el Acuerdo de paz en
su conjunto.

En la cuarta y ultima seccion del Cuaderno, tomando como refe-
rente el estado actual de los principales componentes del proceso, asi
como los factores de contexto que estanincidiendo sobre su trayecto-
ria, se aproxima una caracterizacion que sistematiza sus rasgos mas
destacados y permite mostrar —con base en las cartografias temati-
cas— un mapa critico y precario del mismo, al tiempo que se trata de
identificar factores explicativos mas profundos de tal situacion, no
siempre perceptibles pero utiles paralacomprension de lacomplejidad
que hatenido el proceso desde su inicio. Mas alla de las problematicas
observadas, es proposito de esta seccion mostrar que en absoluto nos
encontramos frente a un proceso que pueda considerarse cerrado,
no solo por su temporalidad, sino porque se advierte una intensa
disputa por la orientacion que se le pretende imprimir. En ese aspecto
se destaca que a la precariedad que exhibe el proceso se le opone la
tozudez exqguerrillera que no renuncia a los propositos de una reincor-
poracionintegral enlos términos que fueron convenidos por las partes
y que, mediante procesos de construccion social “desde abajo”, busca
defendery sustentar —con algunas experiencias en marcha— una idea
de reincorporacion colectivay en comunidad.
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La retncorporacion en el Acuerdo de paz

En el Acuerdo de paz se establecieron los fundamentos generales
para la comprension del proceso de reincorporacion de las FARC-EP.
En forma taxativa se senald que “la construccion de una paz estable y
duradera requiere de la reincorporacion efectiva de las FARC-EP a la
vida social, econdmica y politica del pais”. Asimismo, se dijo que con
dicho proceso se ratificaba el compromiso de la extinta organizacion
guerrillera“de contribuir ala terminacion del conflicto armado, conver-
tirse en sujeto politico legal y aportar decididamente a la consolidacion
de lareconciliacion nacional, la convivencia pacifica, lano repeticion, y
transformar las condiciones que han permitido el origeny la persisten-
ciaen el territorio nacional”. Igualmente, se indicé que por “parte de las
FARC-EP se trata de un paso de confianza en la sociedad colombianay
particularmente en el Estado en cuanto se espera que todo lo conve-
nido en el conjunto de acuerdos que conforman el Acuerdo final sera
efectivamente implementado en los términos pactados” (AFP, Punto
3.2.,Bogota, 2018, p. 138). Como se aprecia, en el planteamiento general
la reincorporacion fue concebida como un componente esencial de la
tendencia del proceso politico que se derivaba de la firma del Acuerdo
de paz, enlaque el nuevo sujeto politico legal surgido de dicho acuerdo,
al tiempo que asumia compromisos, esperaba el cumplimiento de lo
convenido porlas partes. En ese sentido, el proceso de reincorporacion
se comprendié como parte de y en articulacion con todo el proceso de
implementacion.

Por otro, el Acuerdo de paz definié los principales atributos del
proceso de reincorporacion (AFP, Punto 3.2., Bogotd, 2018, p. 139):

a. Sera“de caracter integral y sostenible, excepcional y tran-
sitorio”;
b. “(...) considerara los intereses de la comunidad de las

FARC-EP(...). de sus integrantes y sus familias”;

c. Se orientara "al fortalecimiento del tejido social de los
territorios, a la convivencia y la reconciliacién entre quienes los

23/ 138




La retncorporacion en el Acuerdo de paz

habitan”;“(...)al desplieque y el desarrollo de la actividad productiva

y de lademocracialocal”;

d. Reconocera “la libertad individual y el libre ejercicio de los
derechos” de cadauno de losintegrantes de las FARC-EP;

e. Tendra “en todos sus componentes un enfoque diferencial,
con énfasis en los derechos de las mujeres”;

f Se comprende complementario a todos los acuerdos ya
convenidos.

De lo anterior se puede destacar que lanocién de reincorporacion,
encuantointegral, comprende aspectos politicos, socioecondmicosy
culturales; se concibe desde una vision de comunidad, reconociendo
derechosy libertades individuales; posee una perspectiva territorial
(en sentido estricto es una “reincorporacién territorial”); incorpora
una perspectiva de género, y se concibe en relacion con el conjunto
de los acuerdos.

Ese concepto de reincorporacién se acompano de una serie de
disposiciones con las cuales se busco darle sentido y contenidos
concretos al proceso. En primer lugar, se encuentran las medidas y
acciones paralareincorporacionpoliticadelas FARC-EP, que compren-
dieron las condiciones excepcionales para su transformacion en
partido politico legal (otorgamiento de personeriajuridica, financiacion
y asistencia técnica, acceso a medios y garantias de seguridad) (AFP,
Punto 3.2.1., pp. 139-141), y las condiciones de la representacion politica
en el Congreso de la Republicay en el Consejo Nacional Electoral (AFP,
3.2.1., pp. 143-143). El Acuerdo estipuld igualmente que “La realizaciéon
de lasreformas convenidas en el Acuerdo sobre “Participacion politica:
apertura democratica para construir la paz” constituye una condicion
necesaria para garantizar un proceso sostenible de reincorporacién de
las FARC-EP ala vida civil en lo politico”(AFP, p. 143).

En segundo lugar, respecto de la reincorporacién socioecondmica,
el Acuerdo contempld promover su caracter colectivo, mediante la
creacion de la organizacion de economia social y solidaria denominada
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Economias sociales del Comin (ECOMUN), a conformarse con los inte-
grantes de la organizacion guerrillera que voluntariamente quisieran
hacer parte de ella, y con posibilidad de desempeno en el nivel nacional
y territorial (AFP, Punto 3.2.2.1., p. 144). Se dispuso también un alista-
miento institucional con la creacion del Consejo Nacional de la Reincor-
poracion (CNR) (AFP, Punto 3.2.2.3., p. 144), de caracter bipartito (dos
integrantes del Gobierno nacional y dos de las FARC-EP); a lo cual se
agregaria el requerimiento de reforma de la Agencia Colombiana de
Reintegracion (ACR), que derivaria luego en la actual Agencia de Rein-
corporaciény Normalizacion (ARN).

Conel propdsito de identificar necesidades especificas del proceso
de reincorporacion se convino la realizacion de un censo socioeco-
nomico, del cual se encargo a la Universidad Nacional de Colombia.
Ademas de la caracterizacion de la poblacion que dejaba las armas, del
censo se esperaba que contribuyese alaidentificacion de programasy
proyectos productivos que permitiesen vincular el mayor numero posi-
ble de integrantes de las FARC-EP, y que constituyese la base para los
planes o programas necesarios paralaatencion de los derechos funda-
mentales e integrales de la poblacion en proceso de reincorporacion
(AFP, Puntos 3.2.2.6y 3.2.2.7., pp. 148-150).

Por otra parte, la reincorporacion socioeconomica contemplo
una serie de prestaciones individuales orientadas a garantizar unas
condiciones béasicas de existencia material individual y colectiva(renta
basica, asignacionunicade normalizacion, accesoalaseqguridadsocial,
apoyo econémico para emprender un proyecto productivo individual
o colectivo) y para la puesta en marcha de los ya sefalados planesy
programas para los y las exintegrantes de las FARC-EP, que compren-
dian un amplio espectro: “Educacion formal (basica, media, técnica,
tecnoldgica, universitaria) y educacion para el trabajo y el desarrollo
humano, asi como de validacion y homologacion de saberes y conoci-
mientos; de vivienda; de cultura, recreacion y deporte; de protecciony
recuperacion del medio ambiente; de acompanamiento psicosocial; de
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reunificacion de nucleos familiares y de familias extensas y personas
adultas mayores, incluyendo medidas de proteccion y atencidn de hijas
e hijos de integrantes de las FARC-EP"(AFP, p. 150).

Parala puesta en marchade los planesy programas se estipulé que
estos“seran garantizados enlostérminosy duracion que defina el CNR.
Sin perjuicio de los programas estatales destinados a la reparacion
integral de la victimas del conflicto”. Asimismo, se indicd que para su
puesta en marcha se “tomara como base los recursos institucionales
delosquedispone el Gobiernonacionalylasentidadescompetentes del
Estado colombiano, sin perjuicio del acceso a otros recursos legales”
(AFP, pp. 150-151). Es decir, el Acuerdo asumio6 que la reincorporacion
seria financiada principalmente con cargo a recursos del presupuesto
general de lanacién.

Lasreqgulaciones sobrelareincorporacion contenidas en el Acuerdo
de paz también incluyeron aspectos referidos al proceso de acredita-
ciony de transito alalegalidad de los integrantes de las FARC. También
se concibio un programa especial para los menores que salieron de los
campamentos, antes de la firma del Acuerdo y durante el proceso de
dejacion de armas.

La reincorporacion integral fue concebida como parte del Punto 3.
Fin del Conflicto, que ademas de comprender las disposiciones sobre
el cese bilateral al fuego y de hostilidades definitivo y la dejacion de
armas por parte de las FARC-EP, y obligaciones de la excomandancia
guerrillera en 6rganos de direccion de la nueva fuerza politica surgida
del Acuerdo para garantizar la “correcta ejecucion y estabilidad” del
AFP (AFP, Punto 3.3., pp. 151-152), estipulé las garantias de seguridad y
el compromiso de desmonte de las estructuras criminales de caracter
paramilitar. En ese sentido, el Acuerdo diseno un sistema de garantias
con el cual se busco la generacidn de nuevas condiciones de seguridad
integral en los territorios para enfrentar y superar la violencia politica
contra defensores/as de derechos humanos, movimientos politicos o
sociales, y personas que participen en laimplementacion de los acuer-
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dosylaconstruccion de lapaz(AFP, Punto 3.4), lo cual incluyo la puesta
en marcha de un programa especial para los y las exintegrantes de las
FARC-EP en proceso de reincorporacion y sus familias. Del caracter
integral del Acuerdo de paz se derivo, por otra parte, que el proceso
de reincorporacion debia comprenderse como parte esencial de la
implementacidn en su conjunto, lo cual presupone la consideracion de
niveles de secuencia y sincronia apenas parcialmente definidos en el
Plan Marco de Implementacion, cuya elaboracion terminaria con nota-
ble retraso en agosto de 2018 (DNP, 2018, CONPES 3932, anexo N.° 2).

Como se ha podido apreciar, el proceso de reincorporacion posee
disefios complejos que lo distancian de la politica contrainsurgente de
reintegracion elaborada por el Gobierno nacional en las décadas que
precedieron la firma del Acuerdo de paz, la cual tuvo su mayor aplica-
cion en los tiempos de intensificacion de la guerra durante los prime-
ros lustros del presente siglo en el contexto del Plan Colombia y de los
sucesivos planes militares con los que se busco la derrota militar de la
insurgencia. Enla medida en que paralas FARC-EP los dialogos y nego-
ciaciones no se concibieron como larendicion de su fuerza guerrillera,
los debates y las elaboraciones sobre la reincorporacion en la Mesa
de Conversaciones se encaminaron a la superacion del concepto de
Desmovilizacion, Desarme y Reintegracion(DDR). Por esa mismarazén,
el concepto de reincorporacion del Acuerdo de paz apunté a trascen-
der unavisién de “individualizacion”, quiso apoyarse en los acumulados
de vida en comunidad que podian ser aprovechables en la vida civil y
pretendié desenvolverse con base en nuevos asentamientos inmersos
en las dinamicas territoriales que habrian de surgir de la implementa-
cion territorial del Acuerdo de paz.

Por otra parte, tal concepcion de la reincorporacion demanda,
ademas de la voluntad y activa participacion de los y las exintegrantes
de las FARC-EP, una particular disposicion de la sociedad y el Estado.
En el caso de este ultimo, se trata de una adecuacion de su institucio-
nalidad en todos los niveles, lo cual comprende aspectos relacionados,
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entre otros aspectos, con el diseno de planesy politicas publicas, alis-
tamientos organizacionales, redefinicion de reglas y procedimientos,
asi como de la provision de recursos de presupuesto, que den cuenta
del caracter extraordinario, excepcional y transitorio del proceso,
bajo el entendido de que el Acuerdo de paz no se reduce a la dejacion
de armas y al “fin de la guerra”, sino que parte esencial de él consiste
en la habilitacién de condiciones para la “normalizacion” de la vida de
quienes estuvieron en alzamiento armado y ahora buscan contribuir a
la construccion de la paz.
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Marco normativo y de politica piiblica de la reincorporacion

Ademaés del cumplimiento del compromiso de las FARC-EP de dejar
las armas y de las numerosas manifestaciones y acciones realizadas
por los exguerrillerosy exguerrilleras en los lugares donde se ubicaron,
las Zonas Veredales Transitorias de Normalizacion (ZVTN), y también
en los Puntos Transitorios de Normalizacion (PTN), asi como de los
alistamientos para la creacion de un partido politico legal y la confor-
macion de una organizacion para liderar la reincorporacién econdomica
y social, la puesta en marcha del proceso de reincorporacion tenia
como premisa que se produjesen todas las disposiciones por parte del
Estado, engeneral, ydel Gobierno, en particular, para que se habilitasen
las condiciones paraun proceso de “normalizacion” de la vida individual
y colectiva de quienes habian estado alzados en armas.

Talesdisposicionessereferianenloesencialaldesarrollodelmarco
normativo de la reincorporacion, tal y como ella habia sido concebida
en el Acuerdo de paz. Asimismo, a los disenos de una politica publica
de la reincorporacion, que incluyese la correspondiente asignacion
de recursos. Por la experiencia de la accion estatal, se sabia que no
era suficiente con “desarrollos normativos” sino que estos deberian
traducirse en planes, programas, proyectos, asi como en medidas y
acciones que contasen con el respaldo presupuestal y de lainstitucio-
nalidad del Estado.

Por esa razon, la trayectoria inicial de la reincorporacion se carac-
terizaraporun énfasis especial enlos desarrollos normativos, asicomo
en los disenos generales de politica publica. Con una particularidad:
Se trata de elaboraciones que se van realizando en simultaneo con el
devenir inmediato y concreto del proceso de reincorporacion, en un
contexto complejo en el que se advierten tempranamente los incum-
plimientos del Estado y se vive ademas una intensa disputa politica
frente alaimplementacion del Acuerdo. El proceso de reincorporacion
se iniciara faltando un ano para el final del cuatrienio del gobierno de
Juan Manuel Santos, firmante del Acuerdo con las FARC-EP, y conti-
nuara bajo el periodo presidencial de un gobernante, Ilvan Duque, cuyo
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proyecto politico se ha opuesto sistematicamente alo convenido en La
Habanay se hadado alatarea—sinlograrlo— de hacerlo trizas.

En esta seccion del Cuaderno se exponen con relativo detalle los
principales componentes de los desarrollos normativos y de politica
publica elaborados durante los gobiernos de Santos y Duque y se
propone, igualmente, una valoracion preliminar de la politica guberna-
mental de reincorporacion, bajo el entendido de que se esta frenteaun
proceso que, apesardellevarsolotresdelosdiezanosenelqueinicial-
mente fue estimado, ya permite identificar trayectorias en proceso de
afianzamiento. Desde luego, susceptibles de modificacién, en el mismo
sentido que lo es laimplementacion del Acuerdo de paz en su conjunto.

Lareincorporacion en el gobierno de Santos

Durante el gobierno de Juan Manuel Santos se produjeron impor-
tantesdesarrollos paraladefinicion del marco normativoy de la politica
publica del proceso de reincorporacion: Se promulgo el Decreto 2027
de 2016, “Por el cual se crea el Consejo Nacional de Reincorporacion”;
en el contexto de las facultades presidenciales extraordinarias deri-
vadas del Acto Legislativo 01 de 2016, se expidieron los Decretos-Ley
897 de 2017, "Por el cual se modifica la estructura de la Agencia Colom-
biana para la Reintegracién de Personas y Grupos Alzados en Armas y
se dictan otras disposiciones”, y 899 de 2017, “Por el cual se establecen
medidas e instrumentos para la reincorporacion economica y social
colectiva e individual de los integrantes de las FARC-EP conforme al
Acuerdo Final, suscrito entre el Gobierno Nacional y las FARC-EP el
24 de noviembre de 2016" respectivamente. Asimismo, se aprobaron
los Decretos 1274 y 2026 de 2017, contentivos de regulaciones sobre
los Espacios Territoriales de Capacitacion y Reincorporacion, el Plan
Marco de Implementacion y el Documento CONPES 3932 de 2018,
“Lineamientos para la articulacion del Plan Marco de Implementacion
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del Acuerdo Final con los instrumentos de planeacion, programacion
y seguimiento a politicas publicas del orden nacional y territorial”, asi
como el Documento CONPES 3931 de 2018, “Politica nacional para la
reincorporacion social y econémica de exintegrantes de las FARC-EP”.

ElConsejo Nacional de Reincorporacion

El Decreto 2027 del 7 de diciembre de 2016 cred el Consejo Nacional
delaReincorporacion(CNR), principal instancia bipartita del procesode
reincorporacion, con participacion de dos representante del Gobierno
nacionalydosrepresentantesdelas FARC-EP enprocesodereincorpo-
racion (Art. 32). EI CNR fue definido “como una instancia con la funcién
de definir las actividades, el cronogramay adelantar el seguimiento del
proceso de reincorporacion de los integrantes de las FARC-EP ala vida
legal, en lo economico, lo social y lo politico, segun sus intereses, de
acuerdo alo establecido en el Acuerdo final para la terminacion del conflicto
y la construccion de una paz estable y duradera™ (Art. 19). En el decreto se
establecid, ademas, que “habrd Consejos Territoriales de Reincorpo-
racion paritarios, enlos términosy condicionesy con las funciones que
defina el CNR"(Art. 29).

Por otra parte, se fijaron las funciones del CNR en los términos del
cuadro N.° 1(Art. 49):

CUADRO N.° 1. Funciones del Consejo Nacional de Reincorporaciin

Definir las actividades, establecer el cronograma y adelantar sequimiento
del proceso de reincorporacion.

Dar lineamientos para garantizar la articulacion del trabajo que adelantara
Economias Sociales del Comun(ECOMUN) con las entidades competentes.

Definir los términos, condiciones y funciones de los Consejos Territoriales
de laReincorporacion.

Definirel contenido, formade aplicacion, custodiaybuenusolainformacion
del censo socioeconomico.

contindla en siguiente pdgina...
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Verificarlaviabilidad de los proyectos productivos colectivosy de servicios
del proceso de reincorporacion economica y social; o de los proyectos
productivos o de vivienda que deseen emprender de manera individual.

Definir los términos y duracion de los planes o programas sociales de
Reincorporacion identificados con base en los resultados del Censo
Socioeconomico.

Concertar con las asambleas departamentales y gobernadores las labores
de pedagogia de Paz a desarrollar por los voceros designados por FARC-EP
(Punto 3.2.2.7).

Discutirlas medidas especiales de atenciony proteccion de los ninos, ninas
y adolescentes que hayan salido o salgan de los campamentos desde el
inicio de las conversaciones de paz hasta la finalizacion del proceso de la
dejacion de armas.

Elaborarloslineamientos del Programa Integral Especial paralarestitucion
de los derechos de los ninos, ninas y adolescentes que salgan de las FARC-
EP, con base en la propuesta presentada por parte de la mesa técnica
creada para tal efecto(Comunicado Conjunto No. 70).

Realizar seguimiento al programa de reincorporacion a la vida civil de
los miembros de las FARC-EP y del Programa Integral Especial para la
restitucion de los derechos de los ninos, ninas y adolescentes que salgan
de las FARC-EP, en articulacion con las entidades competentes del Estado.

Recibir los informes periodicos de ECOMUN relacionados con la ejecucion
de recursos.

Definir las actividades preparatorias para la reincorporacion que
tendra lugar en las Zonas Veredales Transitorias de Reincorporacion y
Puntos Transitorios de Normalizacion para que sean ejecutadas por las
entidades competentes.

Realizar rendicion de cuentas sobre su labor ala Comision de Seguimiento,
Impulsoy Verificacién alalmplementacion del Acuerdo Final.

Pardgrafo. Excepcionalmente, para enfermedades graves de alto
costo y para la rehabilitacion de lesiones derivadas del conflicto, el
Gobierno establecera un sistema especial con la cooperacion nacional e
internacional, en el marco del CNR, para su atencion durante 36 meses.

Fuente: Decreto 2027 de 2016.

Respecto de los gastos de funcionamiento del CNR se estipul6 que
estoscorrerianconcargoal Fondo de Programas Especiales paralaPaz.
Frente a este entendimiento inicial del CNR, que en sus aspectos
basicos correspondiaalo previstoenel Acuerdo de paz, unavezse puso
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en marcha el proceso de reincorporaciony se evidenciaron sus limites,
asi como las propias facultades de esa instancia, el componente FARC
del CNR insistio en la expedicién de una nueva normativa que ampliara
y precisara al mismo tiempo los alcances y funciones del CNR, espe-
cificamente en lo relacionado con el diseno, medidas y acciones de la
politicadereincorporacion. Pese aque las partes aproximaron un texto
de nuevo decreto al finalizar el primer semestre de 2018, el gobierno de
Santos opto por no atender ese requerimiento. Aunque la decision poli-
tica se encontraba en manos del alto gobierno, fue evidente que secto-
res del funcionariado publico de la—entre tanto denominada— Agencia
de Reincorporacion y Normalizacion obstaculizaron esa pretension,
pues consideraban que con la nueva normativa la agencia cedia poder
afavordel CNR.

Larequlacion constitucional de la reincorporacion politica

Con fecha 23 de mayo de 2017 se aprobd el Acto legislativo 03,
mediante el cual se regula parcialmente el componente de reincorpo-
racion politicadel Acuerdo de paz. De esamanera, se dio cumplimiento
a uno de los desarrollos normativos de la implementacion temprana.
Se tratd de la definicion de las reglas basicas a través de la cuales se
concretaria el transito de las FARC-EP de organizacion armadarebelde
a partido politico legal.

En el Acto Legislativo se establecio que “se reconocera de pleno
derecho personeria juridica al partido o movimiento politico que surja
deltransitodelas FARC-EP alaactividad politicalegal”. Y que paraefec-
tos de la obtencion de la personeria juridica era suficiente la manifes-
tacion y registro ante el Consejo Nacional Electoral de “la decisién (de
las FARC-EP)de su transformacion en partido o movimiento politico, el
acta de constitucion, sus estatutos, el codigo de ética, la plataforma
ideoldgicay la designacion de sus directivos, asi como sucompromiso
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con la equidad de género conforme: a los criterios constitucionales de
paridad, alternancia y universalidad en el funcionamiento y organiza-
cioninterna”(Art. 19).

Tras el reconocimiento de la personeria juridica, el nuevo partido
0 movimiento politico goza de las mismas condiciones (derechos y
obligaciones) de los demas partidos y organizaciones politicas debida-
mente inscritos en el registro unico. La nueva normativa constitucional
fijo algunas condiciones de excepcionalidad (Art. 19):

Primero, exceptud a la organizacion politica sucesora de las
FARC-EP hasta el 19 dejulio de 2026 de las reglas que regulan el mante-
nimiento de la personeria juridica (la acreditacion de un determinado
numero de afiliados, la presentacion a certamenes electorales y la
obtencién de un umbral de votacion).

Seqgundo, para efectos de la financiacidon establecid que se reci-
biria el equivalente “al promedio de lo que reciben durante cada ano
los partidos o movimientos politicos con personeria juridica para su
funcionamiento”; y ademas se estipulé que “para contribuir a la finan-
ciacion del Centro de pensamiento y formacion politica del partido,
asi como para la difusion y divulgacion de su plataforma ideologica y
programatica”, se recibiria hasta el 19 de julio de 2022, el equivalente al
7% del presupuesto total asignado a los partidos. Respecto de la finan-
ciacion estatal de campanas electorales alaPresidenciay el Senado de
la Republica también se brindaron unas condiciones de favorabilidad.

El Acto Legislativo contempld por otra parte el acceso a “espacios
enlos medios de comunicacion social enlas mismas condiciones de los

demas partidos y movimientos politicos; la inscripcion de candidatos
a todos los cargos y corporaciones de eleccion popular. Igualmente
habilito la designacion hasta el 20 de julio de 2026 de “un delegado ante
el Consejo Nacional Electoral o quien haga sus veces, quien tendra voz,
pero no voto, y podra participar en las deliberaciones de esa corpora-
cion”(Art. 19).
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Ademas de lo anterior, el acto legislativo de la reincorporacion poli-
tica produjo una excepcionalidad en Senadoy Camara paralos periodos
de 2018-2022 y de 2022-2026, consistente en que con independencia
del numero de votos alcanzados en la contienda electoral, el nuevo
partido o movimiento politico obtendriab curules en Senadoy b5 curules
enlaCamarade Representantes!(Arts. 22y 32). La condicion: participar
en el proceso electoral.

La regulacion constitucional no contempld ningun tipo de restric-
cion o impedimento a exintegrantes de las FARC-EP en proceso de
reincorporacion para ejercer larepresentacion politica.

La Agencia de Reincorporaciony Normalizacion

ConelDecreto-Ley897del 29 de mayo de 2017 se sentaron las bases
para el rediseno institucional del proceso de reincorporacion aten-
diendo las realidades derivadas del Acuerdo de paz. En efecto, hasta
el momento de expedicion de la norma existia la Agencia Colombiana
para la Reintegracion de Personas y Grupos Alzados en Armas (ACR),
inscrita dentro de la politica contrainsurgente del Estado, mediante la
cual se habia dado forma institucional al concepto de Desmovilizacion,
Desarme y Reintegracién (DDR) y se habia estimulado en el periodo
precedente la modalidad de “reintegracion individual”, asociada con el
estimulo que se dabaaintegrantes de organizaciones armadas —rebel-
des y paramilitares— para que abandonasen las armas. En el caso de
quienes hacian parte de las guerrillas, se trataba de ofrecimientos del
Estadoacambiodel suministro de informacidon que permitiese debilitar
las estructurasy la capacidad militar de esas organizaciones.

1 Para el caso de la Camara, las cinco curules a asignar se defini-
riansegunlasbvotaciones masaltasdentrodel total de laslistas
departamentalesinscritas.
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La firma del Acuerdo de paz creaba una situacién nueva, por cuenta
de la cual la guerrilla de las FARC-EP dejaba las armas a cambio de la
implementacion de los puntos contenidos en el Acuerdo, por una parte,
y del inicio de un proceso de transito a la vida civil de sus integrantes,
definidoenlostérminosdeloqueenel Acuerdode pazse concibié como
una “reincorporacion integral®, que tenia el proposito de privilegiar el
caracter colectivo de ese proceso, sin desconocer que este al mismo
tiempo también representaba la reincorporacion individual, por la otra.
La condicion colectiva de la reincorporacion respondia al proposito de
las FARC-EP de continuar su lucha a través de la via exclusivamente
politica, paralo cual se convertiria en un partido o movimiento politico,
y ademas de preservar acumulados de organizacion y accién colec-
tiva en comunidad. La actividad guerrillera ha producido un modo de
vida y de produccion-reproduccion, del cual —se consideraba— habia
numerosos aspectos que podian preservarse y adecuarse a las nuevas
condiciones a derivarse de laimplementacién del Acuerdo.

Lo anterior explica el rediseno de la ACR como la Agencia para la
Reincorporaciony la Normalizaciéon (ARN). En efecto, en su denomina-
cion se produjo el cambio de “Reintegracion” a “Reincorporaciéon”y se
introdujo el concepto de “Normalizacion”. Con este ultimo se pretendia
enfatizar en que la organizacion guerrillera no habia estado por fuera
de la organizacion social, asi hubiera estado combatiendo contra el
orden social existente y el poder establecido, incluyendo su forma juri-
dica(constitucional y legal).

De la senalada normativa emergié una forma hibrida, mediante la
que el Estado, al tiempo que habilitaba condiciones para que se produ-
jese el transito a la vida civil de las FARC-EP, preservaba su politica de
DDR. Ese entendimiento quedod consagrado enelarticulo 22del Decreto
897 de 2017, que definio el objeto de la nueva ARN en los siguientes
téerminos:
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(...) gestionar, implementar, coordinar y evaluar, de forma articulada con
las instancias competentes, la politica, los planes, programas y proyectos
de Reincorporacion y normalizacion de los integrantes de las FARC-EP,
conforme al Acuerdo Final, suscrito entre el Gobierno Nacional y las
FARC-EP el 24 de noviembre de 2016 a través de la Unidad Técnica
para la Rewncorporacion de las FARC-EP; y de la politica de reintegra-
cion de personas y grupos alzados en armas con el fin de propender por la

paz, la seguridad y la convivencia.

Dando cuenta de la especificidad del proceso con las FARC-EP, en
el senalado Decreto se establecié el Programa de Reincorporacion
Economica y Social de las FARC-EP, del cual se afirmo6 que tendria
los siguientes subprogramas, con enfoque diferencial y de género,
“sin perjuicio de otros que se consideren necesarios”: 1. Prestaciones
Economicas y Seqguridad Social; 2. Proyectos productivos; 3. Planes'y
programas de atencién de los derechos de la poblacion beneficiaria; 4.
Organizacién territorial y comunitaria (Art. 39).

Elcambio enladenominacion de la Agenciano se tradujo en larede-
finicion de su estructura. En la Mesa de Conversaciones las FARC-EP
habian insistido en la conformacion de una subdireccion dentro de la
instituciéon reformada, que se encargase de manera exclusiva de los
asuntosdelareincorporacionintegral. Aduciendo dificultades de orden
técnicoyde tramite institucional, el gobierno de Santos no cumplié ese
compromiso. En su lugar, el decreto analizado ordend la organizacion
de una Unidad Técnica para la Reincorporacion y Normalizacion de las
FARC-EP

como un grupo interno de trabajo adscrito a la Direccion General de la
ARN, con los recursos adecuados y suficientes para adelantar el programa
de reincorporacion de los integrantes de las FARC-EP a la vida cwil,

en lo econdmico y lo social segiin sus intereses, con sujecion estricta a los
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términos y condiciones que defina el Consejo Nacional de Reincorporacion

(CNR) (Art. 4).

En el decreto se establecieron los lineamientos para el funciona-
miento de la mencionada unidad técnica, en los que ya se ponian de
presente las limitaciones que ella tendria en su funcionamiento en
cuanto se concebiacomounaunidad operativay sin capacidad de orde-
naciondel gasto, salvo pordelegacionadiscrecionalidad del directorde
la ARN(Art. 52). Desde el punto de vista de la organizacion institucional
del Estado son mas que obvias las diferencias entre una subdirecciony
una unidad técnica, definida como un grupo interno de trabajo.

Enladefiniciondelaestructuradelanueva ARN se evidencio elinte-
rés del Estado y del gobierno de Santos de no ceder en el control sobre
el proceso de reincorporacion. Crear una subdireccion encargada de
la reincorporacion de las FARC-EP implicaba fortalecer la posicion del
componente FARC del CNR, y con ello la capacidad de incidencia en la
orientacion de la politica de reincorporacion.

El Programa de Reincorporacion Econdmicay Social

El Decreto-Ley 899 del 29 de mayo de 2017 tuvo como “objeto defi-
niry establecer los criterios, medidas e instrumentos del Programa de
Reincorporacion Economica y Social, colectiva e individual, a la vida
civil de los integrantes de las FARC-EP, conforme a lo establecido en el
Acuerdo Final (...)" (Art 19); ademas de regulaciones especificas sobre
los menores (Art. 39).

Igualmente definio, entre otros aspectos, las condiciones excepcio-
nales y la naturaleza especifica de la organizacion especial de econo-
mia solidaria denominada Economias Sociales del Comin (ECOMUN),
con cobertura nacional y con seccionales territoriales, a la que se
le dio ademas la facultad de fungir como organismo o agrupacion de

40 /138




Marco normativo y de politica piiblica de la reincorporacion

segundo o tercer grado, conforme a la legislacion vigente en materia
de economia solidaria (Art. 42). De esa forma se le dio sustento norma-
tivo al proposito de la reincorporacion colectiva en tanto a ECOMUN se
le definia el proposito de “promover la reincorporacion economica y
social de losintegrantes de las FARC-EP y cumplir las funciones que se
le asignanenel Acuerdo Finalylas demas que le atribuya laley”(Art. 59).

Esa definicion de origen de ECOMUN conllevaba la concepcion de
un proceso de reincorporacion que, ademas de su propia existencia,
admitia no solo la creacion de otras organizaciones de caracter soli-
dario de primer grado, sino también la posibilidad de que organizacio-
nes de primer grado ya existentes se afiliasen a ella dada su condicidn
de organizacion de “segundo grado”, e incluso que organizaciones de
“segundo grado” también lo hicieran. En ese aspecto, la naturaleza
especial de ECOMUN se derivaba no solo del hecho de ser en su confor-
macion inicial una organizacién de “primer grado” de exguerrilleros
y exqguerrilleras, sino al mismo tiempo de organizarse en perspectiva
como federacion(segundo grado)y confederacién( tercer grado).

Por otra parte, el decreto en cuestion incorporé al ordenamiento
la asignacion Unica de normalizacion de 2 millones de pesos (Art. 79),
la renta basica equivalente al 90 por ciento del salario minimo legal
vigente por 24 meses (siempre y cuando no se tuviera un vinculo
contractual, laboral, legal y reglamentario, o un contrato de cualquier
naturaleza que genere ingresos (Art. 82); el pago de las contribuciones
alaseguridad social(saludy pensiones)por parte del Gobierno nacional
(Art. 99); el otorgamiento de un sequro vida(Art. 159).

Igualmente definieron los alcances del censo socioeconomico
previsto en el Acuerdo de paz, en el sentido de “suministrar la infor-
macion para facilitar el proceso de reincorporacion integral de las
FARC-EP ala vida civil, como comunidad y como individuos”, y de iden-
tificar “los planes o programas necesarios parala atencion de los dere-
chos fundamentales, economicos, sociales, culturales y ambientales
de los integrantes de las FARC-EP y sus familias” (Art. 109). Asimismo
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se sefald que segun sus resultados se “identificaran y formularan los
programasy proyectos productivos”(Art. 119).

Con base en un apoyo de 8 millones de pesos para cada exinte-
grante de las FARC-EP, tal y como estaba previsto en el Acuerdo, se
establecieron las reglas para los proyectos productivos o de vivienda
de caracter individual y colectivo; se establecieron reglas basicas para
laaprobacion de los proyectos por parte del CNRy paralatransferencia
de recursos, cuando estos estuvieren a cargo de ECOMUN (Art. 122y
132). En principio, en el decreto se consideraron 60 dias para estructu-
rar y recomendar proyectos y 30 dias para transferir los recursos una
vez se hubiese verificado su viabilidad (Arts. 122y 139).

Eneldecretoestudiado se estipulo también que, a partirdelosresul-
tados del Censo Socioecondmico, “se identificaran los planes o progra-
mas necesarios paralaatencion conenfoque de derecho e integrales de
la poblacion beneficiaria del proceso de reincorporacion”. Se relaciona-
ron especificamente los presentados en el cuadro N.° 2 (Art. 179).

CUADRO N.° 2. Planes o Programas de la Reincorporacion

Educacién formal (basica y media, técnica y tecnoldgica, y universitaria)y
educacion para el trabajoy el desarrollo humano.

Validaciony homologacion de saberesy de conocimientos.

Vivienda en las condiciones de los programas que para el efecto tiene el
Gobierno nacional.

Cultura, recreaciony deporte.

Proteccionyrecuperacion del medio ambiente.

Acompanamiento psicosocial.

Reunificacion de nucleos familiares y de familias extensas.

Programas para adultos mayores.

W 0O N O o1 & N DN

Empleabilidad y productividad.

—
o

Tramite a través de ARN para cédulay libreta militar sin costo alguno.

contindla en siguiente pdgina...
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Medidas de proteccién y atencion de hijos e hijas de integrantes de las
FARC-EP en proceso de reincorporacion.

Programa de atencién especial de enfermedades de alto costo y de reha-
bilitacion de lesiones derivadas del conflicto; mediante gestion por CNR de
recursos de cooperacion internacional y de ONG. Complementario a sequ-
ridad social.

Programa de atencidon especial a través renta basica para lisiados del
IEJ conflicto con incapacidad permanente y adultos mayores; mediante
gestién del CNR de recursos de cooperacion internacional y de oenegés.

Fuente: Decreto-Ley 899 de 2017

Parala puesta en marcha de los programas se afirmé que se toma-
rian como base los recursos institucionales de los que dispone el
Gobierno nacional y las entidades del Estado competentes, por lo que
puede afirmarse que no se contemplo una disposicién adicional de
recursos para ese proposito. La normativa también establecio que los
programas serian priorizados.

En el Decreto se reqguld la labor de “pedagogia de paz”. En efecto,
se estipuld que “las FARC-EP designaran tres (3) voceros/as por cada
ZVTNy PTN entre los diez (10) autorizados/as para movilizarse a nivel
municipal, para adelantar labores de pedagogia de paz en los concejos
de los respectivos municipios. En el caso de las Asambleas Departa-
mentales, tal labor se adelantara previa concertacion del CNR con las
respectivas asambleas y gobernaciones. Lo anterior en el marco de
la autonomia de los entes territoriales, concejos municipales y asam-
bleas” (Art. 199). Con este articulo se buscaba establecer mecanismos
de intercambio y dialogo de la guerrillague se encontrabaen el proceso
de dejacion de armas.

Finalmente, se definié que los recursos de la reincorporacion
correspondientes a la asignacion uUnica de normalizacion, proyectos
productivos y renta basica se le desembolsarian a la ARN mientras se
organizaba y entraba en funcionamiento el sistema de administracion
fiduciaria (Art. 209). Las FARC-EP habian pretendido autonomia frente
ala ARNy precisaban garantia sobre los montos a ser asignados, a fin
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de evitar que esos aspectos de la reincorporacion quedaran “refundi-
dos” en el presupuesto de la ARN. Ademas de esa razon, también se
encontrabala persistencia endistinguirla“reincorporacion” de la“rein-
tegracion” que se venia haciendo en la antigua ACR.

Los Espacios Territoriales de Capacitacion
y Reincorporacién(ETCR)

En el Decreto 1274 del 28 de julio de 2017 se establecio que tras la
finalizacion del proceso de dejacion de armas las ZVTN y los PTN “se
transformaran en Espacios Territoriales de Capacitacion y Reincorpo-
racion(ETCR), a efectos de continuar el proceso de reincorporacion de
los exmiembros de las FARC-EP”(Art. 39). De esa manera, se definio en
un sentido juridico-formal el lugar inicial de la reincorporacion.

Posteriormente, el Decreto 2026 del 4 de diciembre de 2017 defi-
nié los ETCR como los “lugares para el desarrollo de actividades que
faciliten la reincorporacion a la vida civil en lo econdmico, lo social y
lo productivo de los ex miembros de las FARC-EP debidamente acre-
ditados por la Oficina del Alto Comisionado para la Paz” (Art. 29); le dio
funciones a la ARN de administracion de los bienes muebles e inmue-
bles de los Espacios; fijo el compromiso de ofrecer la alimentacion y
la atencion en salud hasta el 31 de diciembre de 2017 (el suministro de
bienes paralaalimentacion se ha sostenido hastalafechaenlosETCR).
Asimismo, establecio la duracién de los ETCR en dos anos contados a
partir del 15 de agosto de 2017 y senald que el Gobierno podria modifi-
carlos, suprimirlos o prorrogarlos sequn necesidades(Art. 59).

Por otra parte, se establecio que “el Ministerio de Defensa Nacional,
en el marco de sus competencias constitucionales y legales, realizara
las coordinaciones pertinentes para que la Fuerza Publica adopte las
medidas de seqguridad” enlos ETCR(Art. 79).
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Lareincorporacion en el Plan Marco de Implementacion

Mediante el Plan Marco de Implementacion el Acuerdo de pazy los
seis capitulos que lo conforman fueron traducidos —con limitaciones—
allenguaje de la planeaciény de la politica publica (PMI, 2018). Ademas
de establecerseunhorizonte temporaldelaimplementacionde 12 anos
(extendido unilateralmente por el Gobierno a 15), se definieron metas
trazadoras e indicadores para cada uno de los puntos del Acuerdo y
se realizé una estimacion del valor total del Plan en 129,5 billones de
pesos?. Con la expedicion del Documento CONPES 3932 del 29 de junio
de 2018 se trazaron los “Lineamientos para la articulacion del Plan
Marco de Implementacion del Acuerdo Final con los instrumentos de
planeacion, programaciény seguimiento a politicas publicas del orden
nacional y territorial”(DNP, 2018a). Por otra parte, en el Acuerdo de paz
se establecio que en adelante el Plan Nacional de Desarrollo deberia
tener un capitulo especifico de laimplementacion del Acuerdo de paz,
lo cual —pese a que no se ha cumplido con la reforma a la ley orga-
nica de la planeacién, Ley 152 de 1994— tiene actualmente su suporte
normativo en el Acto Legislativo 03 de 2016 (Art. 39).

Segun lo anterior, el proceso de reincorporacion integral quedd
incorporado al PMly con ello alos compromisos de laimplementacion.
En el PMI se definieron compromisos especificos de la reincorpora-
cion enmarcados en dos estrategias: 1) Reincorporacion politica; 2)
Reincorporacion econdmicay social.

Laestrategiadereincorporacion politicase concibio “con el prop6-
sito de adoptarlas garantias necesariasylas condiciones parafacilitar
la creacion y funcionamiento del nuevo partido o movimiento politico
que surja del transito de las FARC-EP a la actividad politica legal” (PMI,
2018, p. 88); y establecio la acciones a realizar, con metas e indicado-

2 Aunque el PMI fue aprobado porlas partes, enelcasodel compo-
nente FARC de la CSIVItalaprobacion se realizé con salvedades.
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res, concordantes con lo establecido en el Acuerdo de paz (PMI, 2018,
pp. 91y 250).

La estrategia de reincorporacion economica y social se formulo
“con el objetivo de garantizar las condiciones para un proceso soste-
nible de reincorporacion economica y social de las FARC-EP a la vida
civil, como comunidad y como individuos” (PMI, 2018, p. 89). A lo cual
se agrego que “las entidades del orden nacional que lideran el proceso
de implementacion de la estrategia de reincorporacion economica y
social son principalmente: laConsejeria Presidencial paralos Derechos
Humanos, la Agencia para la Reincorporacién y Normalizacion (ARN),
el Ministerio de trabajo y el Fondo Colombia en Paz” (PMI, 2018, p. 90).
También en este caso se definieron las acciones, con metas e indica-
dores concordantes con el Acuerdo de paz (PMI, 2018, pp. 91-93 y pp.
250-252). Debe sefalarse que por el disefo especifico aun incipiente
del proceso de reincorporacion, lo contenido en el PMI no daba cuenta
de las complejidades que asumiria el proceso de reincorporacion. Pese
a que el PMI es contentivo de los compromisos generales contenidos
en el Acuerdo en materia de reincorporacion, no alcanzo a tener desa-
rrollos especificos(metas e indicadores)relacionados particularmente
conlos planesy programas de lareincorporacion.

La politica publica paralareincorporacion social y econémica

Mediante el documento CONPES 3931 del 22 de junio de 2018 se
adopto la “Politica nacional para la reincorporacion social y econo-
mica de exintegrantes de las FARC-EP”, con el “objetivo de garantizar
una reincorporacion integral de exintegrantes de las FARC-EP y sus
familias a la vida civil, de acuerdo con sus intereses y en el marco del
Acuerdo Final”. Segun el senalado CONPES, para alcanzar ese objetivo,
las acciones a desarrollar son las siguientes:
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(1) el fortalecimiento de procesos de articulacion y planificacion entre
los actores nvolucrados en la reincorporacion de exintegrantes de las
FARC-EP y sus familias; (¥t) la promocién de la reincorporacion comu-
nitaria en el territorio, orentada al fortalecimiento del tepido social, la
convivencia y la reconciliacion; (133) la generacion de condiciones para
el acceso a mecanismos y recursos necesarios para la estabilizacion y
proyeccion econdmica de exintegrantes de las FARC—EP y sus familias,
de acuerdo con sus intereses, necesidades y potencialidades; y (1v) la gene-
racion de condiciones para el acceso y la atencion de los derechos funda-
mentales e integrales de exintegrantes de las FARC-EP y sus familias
(DNP 2018b, pp. 7-6).

El costo de la politica de reincorporacion hasta 2026 se estimo en
265.270 millones de pesos a ser aportados por las entidades respon-
sables de su implementacion®. Como se puede apreciar, se trata de
un valor insignificante si se considera que en 2018 el equivalente a un
punto del PIB era de 9 billones de pesos.

En la sustentacion de la politica de reincorporacion se partio del
reconocimiento de que “los modelos de atencion disenados hasta la
fecha por el Gobierno nacional se basaron en una transicion formali-
zada mediante un proceso disenado e implementado para atender al
individuo”, el enfoque de DDR, y que

3 Segun el Documento CONPES tales entidades son La Agencia
para la Reincorporacion y Normalizacion, el Ministerio del Inte-
rior, la Oficina del Alto Comisionado para la Paz, el Ministerio de
Trabajo, la Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria, la Agen-
cia de Desarrollo Rural, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural, la Unidad Administrativa Especial de Organizaciones
Solidarias, Unidad Administrativa Especial de Servicio Publico
de Empleo, Fondo para el Financiamiento del Sector Agrope-
cuario (Finagro), el Banco Agrario, la Agencia de Renovacion
del Territorio, el Servicio Nacional de Aprendizaje, el Ministerio
de Ambiente y Desarrollo Sostenible, la Agencia Nacional de
Tierras, el Ministerio de Salud y Proteccion Social, y el Ministerio
de Educacion Nacional.
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se hace necesario disefiar una Politica de Reincorporacion Social y Econd-
mica para exintegrantes de las FARC-EP en la que se refleje una transfor-
macion de los modelos de atencion y un abordaje conceptual diferente, que
contemple el proceso desde lo individual y lo colectivo dentro de los nuevos

contextos creados por la transicion y la construccion de una paz estable y

duradera (DNP, 2018b, p. 25).

ElI CONPES elabord una nocién de lo colectivo, hacia la cual deberia
encaminarse la politica, y senalo:

mds alld de constituirse como una agrupacion de indiiduos o un partido
politico, constituye una construccion social, que supera la dimension terri-
torial, y estd_fundamentada en una identidad compartida en la que sus
miembros se cohesionan, y construyen sentido de pertenencia, alrededor
de una serte de experiencias, simbolos, causas, valores, objetivos e intere-
ses comunes enfocados hacia el logro de un fin determinado, al que cada
indwiduo contribuye mediante su esfuerzo personal. Asi, este organismo
social se cimienta en los principios de interdependencia, responsabilidad
'y correlacion entre sus partes, para la implementacion de estrategias de
trabajo comjunto hacia la obtencion del bienestar comin (DNP, 2018b,
pp. 30-31).

Ademas de ese entendimiento de lo colectivo enlareincorporacion,
la formulacion de los lineamientos de la politica publica se fundamento
en los resultados del Censo socioeconomico realizado por la Universi-
dad Nacional de Colombia entre los meses de mayo y de junio de 2017,
con el cual se recolecto y sistematizo informacion de 20.015 exinte-
grantes de las FARC-EP.

Por otra parte, el senalado CONPES parti6 del reconocimiento de
algunos avances en materia de reincorporacion temprana, y senalo
que era
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necesario concertar responsabilidades con los diferentes actores piiblicos y
privados en los niveles nacional y territorial, para lo cual se requiere que
el CNR ejerza un liderazgo activo que permita plantear los lineamientos y
estrategias que contribuyan a la implementacion de un proceso de reincor-

poracion integral y asi fortalecer sus_funciones como ente de articulacion,
coordinacion y seguimiento (DNP, 2018b, p. 44).

Y afirmo, ademas, que a nivel territorial no existe normatividad
vinculante que favorezca la participacion constante de las institucio-
nesy gobiernoslocales en estos espacios.

Asimismo advirtio sobre problemas que se estaban registrando
en la reincorporaciéon temprana en la estructuracion de los proyectos
productivos, la ausencia de articulacion con las comunidades, la limi-
tada oferta institucional, la insequridad en los territorios, las debilida-
des en la capacidad de coordinacion entre ECOMUN y sus asociaciones
locales, asi como entre estas ultimas y sus asociados en los territorios.
A ello se agregaba que por el énfasis rural de la reincorporacion y la
vocacion agropecuaria de los proyectos productivos se “debe contar
conunarespuestainstitucional que reconozcay brinde alternativasala
relacién de interdependencia entre el sector agropecuario, los proyec-
tos productivos y el acceso a tierras”. Anadiendo que “ante la ausencia
de una respuesta institucional efectiva, la reincorporacion econo-
mica podria verse afectada en cuanto a la estabilizacion y proyeccion
socioecondmica de exintegrantes de las FARC-EP y sus familias™.
Adicionalmente, el CONPES identificd en forma especifica necesida-
des en materia de salud, educaciony vivienda.

4 Eneldocumento CONPES se sefiala que del Decreto-Ley 902 de
2017 y de los Decretos 756 y 758 de 2018 se derivarian posibili-
dades de definicion de rutas de acceso a la tierra para los y las
exintegrantes de las FARC-EP. Al mismo tiempo reconoce que,
ajunio de 2018, eraimposible acceder a la tierra por parte de las
asociaciones y cooperativas de exguerrilleros y exguerrilleras
(DNP, 2018b, pp. 49-50).
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Con fundamento en lo hasta aqui sefalado, se formularon los obje-
tivos de la politica de reincorporacion. En lo especifico se trataria de:

1. Fortalecer la articulacion y planificacion entre los actores

involucrados en el proceso de reincorporacion integral de los exinte-

grantes de las FARC-EP y sus familias.

2. Promover la reincorporacion comunitaria en el territorio,

orientada al fortalecimiento del tejido social, la convivencia y

la reconciliacion.

3. Generar condiciones para el acceso a mecanismos y recur-

S0s necesarios para la estabilizacion y proyeccion economica de

los exintegrantes de las FARC-EP y sus familias, de acuerdo con sus

intereses, necesidadesy potencialidades.

4. Generar condiciones para el accesoy la atencion de los dere-

chos fundamentales e integrales de exintegrantes de las FARC-EP y

sus familias (DNP, 2018b, p. 71).

Esos objetivos especificos se implementarian através de medidasy
acciones adesarrollar en cada uno de ellos.

De particular significado fue la instrucciéon a la ARN de disenar e
implementar, de acuerdo con los lineamientos del CNR,

el Sistema Nacional de Reincorporacion como instancia de articulacion
y coordinacion de la oferta institucional, a niwel nacional y territorial
(departamental y municipal). Esta instancia deberd promover el acceso,
pertinencia y sostenibilidad de los planes y programas definidos en la
presente politica para la implementacion del proceso de reincorporacion.
De esta forma, en un primer término la ARN determinard con el CNR,
el alcance, las funciones y las entidades competentes que deben participar
del Sistema Nacional de Reincorporacion y se expedird la normativa para
su puesta en_funcionamiento” (DNP, 2018b, p. 75).

Finalmente, el CONPES analizado estipulé que el seguimiento
a la ejecucion fisica y presupuestal de las acciones propuestas se
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realizaria a través del Plan de Accién y Seguimiento (PAS), proceso
gue comenzaria en diciembre de 2018 y se extenderia hasta diciembre
de 2026. EI PAS “senala las entidades responsables de cada accion
especifica, asi como los periodos de ejecucion de estas, los recursos
disponibles y necesarios para llevar a cabo cada una, y laimportancia
que tienen sobre el cumplimiento del objetivo general de la politica”
(DNP, 2018b, p. 122).

El CONPES 3931 de 2018, a pesar de desarrollar una sustentacion
gue buscaba aproximarse a la especificidad de la reincorporacion de
las FARC-EP enfatizando su caracter colectivo, no logré traducir ese
entendimiento a las acciones arealizar en desarrollo los objetivos de la
politica formulada. Los enunciados generales, ademas de difusos, no
constituyeron un referente que diera sentido y contenido a la politica
formulada. Otro tanto se puede afirmar de las problematicas especi-
ficas (por ejemplo, tierra, proyectos productivos, educacién, salud,
vivienda, etc.). Desde este disefio de politica ya se anunciaba que la
reincorporacion, ademas de enfrentar una insuficiente capacidad
institucional del Estado, se veria afectada por la dispersion institucio-
nal. A lo que se agregaria la insuficiente voluntad y decision politica
pararesolver problemas especificos.

Los disefios de la reincorporacion en el gobierno de Duque

Elgobierno de lvan Duque, endesarrollo de la “politica de estabiliza-
cion Paz con Legalidad”, formulo, por su parte, su entendimiento sobre
el proceso de reincorporacion, que representa una redefinicion de las
elaboraciones complejas del Acuerdo en esa materia, asi como una
simplificacion de los propios desarrollos normativos alcanzados en el
gobierno anterior, lo cual es concordante con la posicion contraria al
Acuerdo de pazdel proyecto politicoque gandlapresidenciadel periodo
2018-2022. Lueqo, en el Plan Nacional de Desarrollo, Ley 1955 de 2019,
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articulo 2842, a través de una redefinicion de la asignacion mensual
establecida en el Decreto 897 de 2019 se introdujo la figura de la “ruta
de la reincorporacion”. Asimismo, se expidié por la ARN la Resolucion
4309 de 2019 “por la cual se establece la Ruta de Reincorporacion”, que
refuerzalas pretensiones de promover un proceso de individualizacion
controlada de lareincorporacion.

Lareincorporacion en la politica de
estabilizacion Paz con Legalidad

La politica de estabilizacion Paz con Legalidad es expresiva del
entendimiento que tiene el gobierno actual frente a laimplementacion.
Ante laimposibilidad politicay juridica de “hacer trizas” lo convenido en
LaHabana, elgobiernode Dugue opto porunalineaque pretende ajustar
y subordinar su concepcién de laimplementacion a los propositos mas
generales senalados para el cuatrienio presidencial. En ese aspecto, la
implementacion se concibe como parte de una politica de estabiliza-
ciény consolidacion que busca limitar los alcances democratizadores
y transformadores del Acuerdo de paz, relegando aun segundo planola
implementacidn integral y la continuidad de los desarrollos normativos
y de politica publicainiciados en el gobierno anterior, sinrenunciar alas
pretensiones de modificacion de lo acordado.

Lo mismo puede sefnalarse sobre el proceso de reincorporacion.
En la presentacion de la politica de Paz con Legalidad se advierte la
pretension de afectar la concepcion general derivada del Acuerdo de
paz, particularmente en materiade reincorporacion politica. En efecto,
se afirma que se ha propuesto por parte del Gobierno que “en lo suce-
sivo ni el narcotrafico ni el secuestro sean reconocidos como un delito
conexo al delito politico y que se revise el tratamiento para los delitos
sexuales contra menores de edad”, con lo cual, ademas de introducir
una interpretacién sinuosa del Acuerdo de paz, se desconocen desa-
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rrollos y disposiciones sobre esos aspectos. Asimismo, se afirma que
“también creemos que los integrantes condenados por crimenes de
lesa humanidad deben abandonar sus curules en el Congreso mien-
tras cumplen sus condenas, 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 Jurisdiccion Especial parala Paz(JEP), incluidos Ia
entrega de todos los bienes mal habidos, con destino a la reparacion
de las victimas, deberian perder la totalidad de los beneficios de la
justicia transicional” (Presidencia de la Republica, 2018, p. 3). Ademas
de unaintromision indebida en asuntos que son competencia de la JEP,
se anuncia la pretension de afectar la representacion politica contem-
plada enlos acuerdos de reincorporacion politica. Ello es consecuente
con las afirmaciones de altos funcionarios del gobierno de reconocer
los acuerdos enlo concerniente alas medidasy acciones de lareincor-
poracion econdémica y social de las “bases guerrilleras” y de cuestio-
narlos en lo que concierne a los presuntos beneficios de que gozaria la
antigua comandancia insurgente.

Sobre esos presupuestos, la Paz con Legalidad concibe el proceso
de reincorporacion social como una asunto de gerencia publica que
debe concentrarse en tres frentes de gestion: seguridad, atencion
inmediata y reincorporacién comunitaria (Presidencia de la Republica,
2018, p.17). Tales ejes de gestion se desarrollan en ocho puntos, asaber:

ETCR

Capacitacion - acceso a beneficios sociales
Apoyo alabusqueda de empleo

Proyectos productivos

Tierras

Reincorporacion comunitaria
Legalidad y mas legalidad

Programa Camino Diferencial de Vida

OQ\IC':.UIAQQNH
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Frente a los ETCR se contemplo la puesta en marcha de “un plan
de choque a corto plazo para brindar las condiciones de habitabilidad
en estos espacios”; la realizacion de un diagnostico de la vocacion de
cada uno de ellos a fin de evaluar las condiciones de continuidad tras
su terminacion formal el 15 de agosto de 2019; la identificacion de las
condiciones de seqguridad y el reordenamiento del modelo de seqguri-
dad existente; a lo cual se agregarian nuevas realidades derivadas de
que “no todos quienes estan en proceso de reincorporacion se siguen
ubicando en los ETCR, sino que muchos se han desplazado a sitios
mas o menos alejados. Esto causa un nuevo motivo de atencion y
sera preciso tenerlo en mente para la planeacién de los trabajos (...)".
Adicionalmente se propuso la puesta en marcha de un protocolo para
el desmonte gradual del abastecimiento alimentarioalos ETCRy zonas
aledanas(Presidencia de la Republica, 2018, pp. 18-19).

Respecto de la capacitacion, se hablo de acciones para garantizar
el acceso al acompanamiento sicosocial; realizar un diagnodstico e
identificacion de las necesidades educativas de los exintegrantes de
las FARC-EP y sus familias, a fin de brindar una mejor oferta para que
esa poblacion pueda acceder “alaformacion académicay los procesos
de formacion para el trabajo, capacitacion para ser emprendedores
y formalizacion de saberes”. En ese mismo sentido, se afirma que se
propiciarialavinculacion a modelos flexibles establecidos por el Minis-
terio de Educacion, en coordinacion con secretarias de educacion
departamental y municipal. En particular se buscaria dar acceso a la
educacion superior, la validaciony certificacion de saberesy la forma-
cion parael trabajo (Presidencia de la Republica, 2018, pp. 19-20).

El apoyo a la busqueda de empleo se refiere basicamente a que
se haran articulaciones con “los programas de la Agencia Publica de
Empleo y el SENA, en donde se dard un tratamiento particularizado
para estos trabajadores”(Presidencia de la Republica, 2018, p. 20).

En cuanto a los proyectos productivos, se parte de que estos se
“sustentan como uno de los ejes angulares para la sostenibilidad en la
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legalidad de los exintegrantes de las FARC”, afirmandose que su valora-
cion “debe hacerse de manera profesional, seria y sustentada”. Por tal
razon se sefiala que se contratara “una consultoria de muy alto nivel”
que genererecomendacionesy herramientas a ser consideradas por el
CNR. Especificamente se indica que “se establecera un procedimiento
para la formulacion, implementacion y seguimiento de los proyectos
productivos, tanto a nivel nacional como en los diferentes territorios
donde se desarrolla el proceso de reincorporacion”. Asimismo se anun-
cia una condicionalidad no senalada en el Acuerdo consistente en que
se generaran “mecanismos para el condicionamiento en el acceso a
los recursos para los proyectos productivos a la participacion de los
procesos de capacitaciony validacion de saberes, de acuerdo alalinea
productiva en que se estructuren las propuestas. Adicional a ello, se
promete “fortalecer el componente del Estado que brinda el acom-
panamiento en la estructuracion de los proyectos productivos y en el
seguimiento de estos”; se afirma que se debe tramitar con universida-
des y el sector privado la oferta de formacidn para la estructuracion
y gestion de proyectos economicos y productivos. También se anun-
cia la asistencia técnica a la comercializacién (vinculacion a distintos
programas de generacion de ingresos “Alianzas productivas”, “Cadenas
productivas, “Capacidades empresariales rurales: confianza y opor-
tunidad” y “Desarrollo de capacidades y generacion de ingresos”), asi
como la asistencia técnica en asociatividad, con el fin de buscar desa-
rrollo organizacional y empresarial (Presidencia de la Republica, 2018,
pp. 20-21).

Respecto de la tierra, en la Paz con Legalidad, se reconoce que
“existen facetas(de lareincorporacion)en las cuales el tema es critico”
(solucion de necesidad de vivienda y algunos proyectos productivos).
Se afirma que “se trabajara en el acceso al uso de las tierras, cuando
ello sea relevante para adelantar las acciones necesarias para garan-
tizar la estabilizacién socioeconomica” (Presidencia de la Republica,
2018, p. 21).
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En cuanto a la Reincorporacion comunitaria, se afirma que se
trabajara por “la coexistencia, la convivencia, la reconciliacion y la no
estigmatizacion hacialageneracidony el fortalecimiento de la confianza
con las comunidades, las victimas, los exintegrantes de las FARC y Ia
institucionalidad”(Presidencia de la Republica, 2018, p. 22).

Porotraparte, se sefala que el propdsito de la politicade reincorpo-
racion consiste en que los “destinatarios se mantengan en la legalidad”
y se sentencia que “quienes no honren su palabray fallen a su compro-
miso, esto es, quienes vuelvan alos caminos del delito, tendran todo el
pesodelaleyytodoslosefectosque enlaley se han previsto para esas
conductas que no son aceptables bajo ninguna circunstancia, después
de un proceso de paz”(Presidencia de la Republica, 2018, p. 22).

Finalmente, se senala que se “debenimplementaracciones entorno
al fortalecimiento del Programa Camino Diferencial de Vida para el
acompafnamiento ala poblacion sujeta de atencion”.

Lareincorporacion en el Plan Nacional de Desarrollo (2018-2022)

De la misma manera que en las bases del Plan Nacional de Desarro-
llo no es identificable un capitulo especifico de la implementacion del
Acuerdo de paz, pues ajuicio del gobierno los compromisos se encon-
trarian en el Pacto porla Construccion de Pazy dispersos en los demas
pactos que conforman dicho plan, tampoco lo es en cuanto al proceso
de reincorporacion®. En el mismo sentido, la Unicanorma explicitaenla
Ley1955de 2019 concerniente alareincorporacion serefiere alrecono-
cimiento de los 24 meses de larenta basicay alaregulacion de la“asig-
nacion mensual”(90% del SMLV tras la terminacion de la renta béasica).
Mientras que en el Acuerdo de pazy en el Decreto 899 de 2017 esta se

S5 Sobre la ausencia de un capitulo especifico de implementacion
enel PND, ver: CSIVI-FARC/ CEPDIPO, 2019.
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encontraba ligada a la “ruta educativa®, en el articulo 2842 de la ley del
PND se introdujo una modificacion consistente en que la asignacion
mensual queda “sujeta al cumplimiento de laruta de reincorporacion, la
cual se compone de: Formacion Académica, Formacion para el Trabajo
y Desarrollo Humano, Acompanamiento Psicosocial, Generacion de
Ingresos, entre otros componentes que disponga el Gobierno nacional”.
Es decir, se crea la figura de la “ruta de reincorporacion”, ala cual se le
definen diversos componentes.

La Ruta de la Reincorporacion

La ARN expidi6 el 24 de diciembre de 2019 la resolucion 4309 con
la que se establecid la Ruta de Reincorporacion, segun la motivacion,
sustentada en la facultades derivadas del Decreto-Ley 899 de 2017. El
objeto de la senaladaresolucion consiste en “establecer las caracteris-
ticasy condiciones necesarias para el acceso a los beneficios sociales
y econdémicos de la Ruta de Reincorporacion Social y Econémica del
decreto 899 de 2017"(RRSE)(Art. 19).

La Ruta es definidacomo “el proceso integral, sostenible y transito-
rio, a partirde una ofertainstitucional que facilitaelacceso aderechos,
en el que las personas en reincorporacion y sus familias, fortalecen las
capacidades necesarias para reincorporarse en el marco de la legali-
dad”. Tal proceso se concibe en dos etapas: la primera, de reincorpora-
ciontemprana, que corresponderiaalos 24 mesesiniciales después del
ingreso a la ARN; la sequnda, la Reincorporacion a Largo Plazo (RLP),
para el tiempo subsiguiente (Art. 42). Para el desarrollo de esta ultima
se establecieron siete componentes: 1) Educacion; 2) Sostenibilidad
economica; 3) Habitat y vivienda; 4) Salud; 5) Bienestar psicosocial
integral; 5) Familia; Comunitario (Art. 59).

Definidos la ruta y los componentes de la reincorporacion, la
senalada Resolucion introduce la figura de la “Hoja de Ruta de la
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Reincorporacion” (HRR) como el instrumento que recoge los acuerdos
entre los beneficiarios de la RRSE y la ARN en torno a los ya expues-
tos componentes de la Ruta, estableciendo que “la implementacion,
planeaciony seguimiento de la HRR sera participativa y podra ser indi-
vidual o colectivade acuerdoalosescenariosenlosque sedesarrollala
Reincorporaciony las formas de organizacion de los beneficiarios”(Art.
7°). Por otraparte, laResolucion fijaeltérmino de laRRSE de largo plazo,
definiendo que el “término maximo de duracion estara determinado por
el cumplimiento integral de los criterios establecidos para cada uno de
los componentes” de la RRSE (Art. 82). Asimismo, ademas de definir los
componentes de la Ruta, establecio los “criterios de cumplimiento” de
cadaunode ellos(Arts. 92-229).

Las prestaciones econdmicas, es decir, la Asignacion Unica de
Normalizacion (Art. 232), la Renta Basica (90 por ciento del SMLV)
(Art. 24°)y la Asignacion mensual (AM) —después de transcurridos 24
meses de Renta Basica, 90 por ciento del SMLV (Art. 252)— quedan
atadasalaRRSE. LaAMquedasupeditadaa que “el beneficiario cumpla
mensualmente con los acuerdosy actividades establecidas” en la HRR;
su desembolso estara sujeto a aprobacion sequn los procedimientos
administrativos dispuestos por la ARN (quienes devenguen mas de
cinco SMLN no tendran derecho a la Asignacion mensual). Por otra
parte, la Resolucion definio la Asignacion mensual para beneficiarios
con discapacidad, adultos mayores o con enfermedad de alto costo,
segun lineamientos aprobados por el CNR y sujeto a disponibilidad
presupuestal (Art. 262).

Finalmente, la mencionada Resolucidn fijo una fase de transicion
del12de eneroal 30 de junio de 2020 para efectos de divulgaciony defi-
nicion de la HRR y establecio que la Asignacién mensual estara sujeta
“a la asistencia actividades mensuales acordadas previamente con la
ARN, registradas en el sistema de informacion, relacionadas al periodo
de desembolso” (Art. 282). La definicion de la HRR fue ampliada luego
hasta el mes de octubre por la ARN.
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Una politica de reincorporacion en camino de la DDR

Como se ha podido apreciar, el proceso de reincorporacion integral
se ha acompanado de importantes desarrollos normativos disenados
en lafase tempranade laimplementacion, concordantes enlo esencial
con el espiritu y la letra del Acuerdo de paz, pero también contentivos
de propositos de limitar lainfluencia de la antigua dirigencia guerrillera
sobre la trayectoria del proceso.

Por cuenta de los desarrollos aqui expuestos se concibio y puso en
marcha una instancia bipartita esencial, el CNR, conformado en forma
paritaria por representantes del Gobierno nacional y de las FARC-EP —
designados por su organizacion politica sucesora tras el transito a la
vida politica legal—, sobre la cual debe recaer la orientacion general del
procesoydesusdiferentescomponentes. Asimismo, conlareformaala
ACRYy el surgimiento de ARN se produjo el alistamiento institucional del
caso. Enlamedidaenlaque talalistamiento no condujo alacreacionde
una subdireccion especializada, sino que cred una Unidad Técnica para
la Reincorporacion y Normalizacion, como grupo de trabajo, desde un
inicio se aprecio el propésito del gobierno de no ceder el control pleno
sobre la politica publicade lareincorporacion, las medidasy acciones a
adelantar, incluida la asignacion y gestidon presupuestal en ese campo.

En los disefnos normativos de la reincorporacion se hizo notorio
algo que es valido para el proceso de implementacion en su conjunto:
La reincorporacion representa la disputa por hacer valer lo convenido
por las partes en La Habana, por una parte, y la pretensién de someter
el proceso a los entendimientos gubernamentales, por la otra. En ese
aspecto, ademas del conjunto de prestaciones individuales de diversa
naturaleza contempladas en el Acuerdo —con sus evidentes limitacio-
nes—, se encuentra el propdsito de materializar el concepto de reincor-
poracion colectiva, el cual comprende disposicionesy decisiones sobre
lalocalizacion geograficadel proceso enlaperspectivadel surgimiento
de espacios localizados de construccion de paz —incluidos proyectos
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productivos colectivos o de construccion de vivienda—, como los
planes y programas especiales en diferentes campos, orientados a
grupos especificos de la poblacion en proceso de reincorporacion.

Con la expedicion de los Documentos CONPES 3931y 3932 se defi-
nieron tanto los alcances temporales de la reincorporacion, las metas
trazadoras y los indicadores de cumplimiento, como los trazos de la
politica publica, sus propositos y objetivos, y las principales lineas de
accion, al igual que los mecanismos de seqguimiento. De esa manera, €l
proceso de reincorporacion, en sus disenos mas especificos, asumio
rasgosrelativamente robustosrespectode lasobligaciones del Estado,
en general, y del Gobierno, en particular, frente a la poblacidon exguerri-
llera. Aunque en la definicion de la politica publica hubo un reconoci-
miento explicito del caracter especial, colectivo, de la reincorporacion
de las FARC-EP, no comparable con los procesos ya adelantados en el
marco de la politica de DDR, en sus disenos especificos no se encon-
tré la traduccion en lo concreto de lineamientos de politica, medidas 'y
acciones que apuntalarantal calidad. Especificamente, no sonidentifi-
cables disposiciones que permitieran desplegar la naturaleza colectiva
del proceso por la ausencia de definicion respecto de una espacialidad
de la reincorporacion, la cual pasa necesariamente por la voluntad y
decision politica gubernamental de habilitar el acceso a la tierra de las
comunidades exguerrilleras.

Asi es que los enunciados de la politica publica sobre el caracter
colectivo de la reincorporacién han contrastado desde el inicio con
la inexistencia de un espacio geografico con delimitaciones precisas
para posibilitar el proceso. En realidad, la tendencia que este asumio
impuso que las ZVTN tuvieran que convertirse en los ETCR, concebi-
dos también con una temporalidad provisional, al término de la cual la
situacion es la actualmente conocida: no hay decision definitiva con
respectoalos ETRC. A ello se suma el agravante de que entre tanto han
surgido Nuevas Areas de Reincorporacion (NAR), frente a las cuales
no hay respuesta estatal y gubernamental alguna. La inexistencia de
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espacios geograficos permanentes para la reincorporacién explica
en gran medida la tendencia a la dispersion que ha caracterizado el
proceso y el reforzamiento de rasgos individualizadores. Todo indica,
sin que haya sido explicito, que fue de gran interés del Gobierno nacio-
nal la localizacion guerrillera para efectos de llevar a cabo el proceso
de dejacion de armas de manera expedita; mas no, en el mismo sentido,
paraabocar las tareas de lareincorporacion.

Aun con la limitacién senalada, los disenos de politica publica deja-
ron abiertas posibilidades para disputar los contenidos convenidos
del proceso de reincorporacion, particularmente en el propodsito de
hacervaler el enfoque de derechos —que presume trascender el simple
acceso alas prestaciones convenidas en LaHabana—y de reafirmar su
caracter colectivo, en este caso, mas por el empenoy latozudez de los
exqguerrilleros, que porlaaccién gubernamental. Laidea de un proceso
relativamente compactado encuentra su expresion en el diseno y
puesta en marcha del Sistema Nacional de Reincorporacion, proposito
hasta ahoraincumplido.

El diseno de la politica publica descansd sobre temporalidades
explicitamente establecidas y sincronias no siempre evidenciadas. Su
no cumplimiento tuvo como consecuencia que desde la fase temprana
de la reincorporacion se produjeran desajustes que habrian de afec-
tar la dinamica del proceso, propiciar que las medidas y acciones se
adelantasen en medio de la dispersion y la desarticulacién, con la cual
se pondria en evidencia la ausencia de planeacion del proceso.

Las condiciones de elaboracion del censo socioecondmico de la
poblacion guerrillera por parte de la Universidad Nacional y suretrasoy
dilacion en la contratacion (tiempo muy limitado) tuvieron como efecto
gue sus resultados no se pudiesen aprovechar a plenitud. En efecto,
del censo se esperaba informacion basica para el disefio de los planes
y programas especiales, asi como para el perfilamiento inicial de los
proyectos productivos.
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Ala terminacién del periodo de dejacion de armas, el 15 de agosto
de 2017, se esperaba contar con un soporte relativamente sélido
de un proceso que se empezaria a desencadenar aceleradamente.
No fue eso lo que ocurrid. A las falta de lineamientos de politica se
agrego la insuficiente capacidad institucional para dar respuesta a
las multiples demandas de la poblacidén exguerrillera —ineficiencia,
tramitologia, legalismo extremo, burocratismo, entre otros—, y la puja
con los funcionarios de direccion de la ARN, que se resistian a darle
los alcances debidos al CNR y a poner en marcha la Unidad Técnica
de Reincorporaciény Normalizacion. EI CONPES 3931apenas se logro
expedir a casiun afno de iniciado el proceso de reincorporacion, el 22
de junio de 2018.

Por otra parte, teniendo en cuenta las dificultades que se registra-
ban en el proceso de reincorporacion temprana y el desconocimiento
del papeldel CNR, se quiso definir de maneramas precisasus funciones
yalcances. Alolargo del primer semestre de 2018 se discutio el texto de
un decreto presidencial que consagrara ese proposito. A pesar de que
este alcanzo a estar listo, no fue expedido. La falta de decision politica
del gobierno de Santos, unida alaactitud de funcionarios de la ARN que
entre tanto buscaban acondicionarse a las nuevas realidades politicas
derivadas del triunfo de Ivan Duque en las elecciones presidenciales de
2018, impidieron que al final del cuatrienio presidencial (2014-2018) se
contara con un disefno normativo que le diera fortaleza al CNR.

En términos de politica publica no es mucho lo que se puede decir
del primer ano de la reincorporacion, es decir, del 15 de agosto de 2017
al 7 de agosto de 2018. Como se ha visto, los mayores énfasis —impor-
tantes, desde luego— estuvieron en los desarrollos normativos. Al final
del periodo presidencial y con mucho retraso quedaron disponibles
el PMly los Documentos CONPES ya estudiados. Lo implementado en
materia de reincorporacion no se ajustd adisefos técnicamente elabo-
rados, sino que mas bien represento respuestas gubernamentales
deshilvanadas y desarticuladas, surgidas al calor de los hechos y, en
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buena medida, obligadas por la presidon de los representantes de las
FARC en el CNR y en la CSIVI. Solamente las prestaciones individuales
béasicas(renta basica, asignacién Unica de normalizacion, afiliaciénala
seguridad social, entre otras) encontraron las respuestas necesarias,
aunque no exentas de numerosas problematicas particulares.

El gobierno de Duque ha sido contrario al Acuerdo de paz suscrito
en La Habana. Como ya se afirmd, ha tenido que lidiar con esa realidad
politica y, ante la imposibilidad de desconocerlo, ha optado por una
politica de simulacion de la implementacion, que esencialmente da
cuenta de una modalidad del incumplimiento.

También ha reinterpretado a su manera el proceso de reincorpora-
cion,loqueentérminosde politicapublicasignifica, porunaparte, hacer
prevalecer un concepto de microgerencia para enfrentar situaciones
criticasyresponder conlosrequerimientos basicos, especialmente los
relacionados con las prestacionesindividuales derivadas del Acuerdoy
con los proyectos productivos, la mayoria de los cuales se encontraba
ya en una fase de elaboracion y de perfilamiento financiero gracias a
la iniciativa exquerrillera. Es decir, se ha limitado a lo impuesto por las
realidades materiales que haproducido el proceso. Empero, no hadado
soluciénal problemade laespacialidad de lareincorporacion, dentro de
la cual se encuentralo fundamental que es el acceso alatierra; a pesar
de abundar las promesas.

Por otra parte, consonante con su vision de la reincorporacion,
se ha pretendido avanzar en la alineacion del proceso con la politica
de DDR, esto es, de individualizarlo para lograr una reincorporacion
disciplinaday sometida a los designios generales de la politica guber-
namental. Por ello, se ha buscado un mayor desdibujamiento del CNR
para suprimir la mediacion exqguerrillera organizada e imponer rela-
cionamientos directos con quienes integraron la extinta guerrilla. La
ausenciade politica publica frente aquienes se encuentran enlas NAR
y dispersos en los centros urbanos refuerza aun mas la tendenciaala
individualizacion. La politica impulsada por el gobierno de Duque se
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encuentra condensada en la definicion de la Ruta de la Reincorpora-
ciényenlaHojade Rutade laReincorporacion, conla que cada exinte-
grante delaguerrilladebe comprometerse, disenada muy a semejanza
de laruta del enfoque de DDR.

A'lo que se apunta en perspectiva es a que quienes estuvieron alza-
dosenarmasdejende teneresaespecificidad como poblaciény engro-
sen las filas de la “poblacion vulnerable”. En ese contexto, la necesidad
de un Sistema Nacional parala Reincorporaciony, por tanto, de disenar
y poner en marcha programas especiales queda diluida.

La reincorporacion colectiva es, en consecuencia, practicamente
desechada en la vision de politica publica gubernamental. Y solo
persiste gracias a los procesos organizativos y los proyectos colec-
tivos de diversa naturaleza impulsados por los exintegrantes de las
FARC-EP. La posibilidad de enfrentar la situacion descrita depende, en
ese sentido, de la comprension por parte de la sociedad y del Estado
de laimportancia que posee un proceso de reincorporacion colectiva;
de la consistencia y fortaleza que en medio de las dificultades puedan
desplegar las experiencias existentes de reincorporacion colectiva, y
del desarrollo de una perspectiva territorial en coordinaciéon y articula-
cion con las comunidades de esas experiencias.
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En esta seccién del Cuaderno se suministran factores cuantita-
tivos y cualitativos de analisis a fin de aproximar una caracterizacion
del estado general de la reincorporacion integral. Aunque una mejor
valoracion del proceso de reincorporacion debe tener como referente
laintegralidad del Acuerdo de pazy suimplementacion, pueslareincor-
poracion no se concibe como un “capitulo separado”, sies posible iden-
tificar disenos, politicas, medidas y acciones especificas que permiten
dar cuenta de la tendencia que viene asumiendo el proceso a tres anos
de suinicio, tras la terminacion de la dejacion de armas el 15 de agosto
de 2017.

Por otra parte, aunque la reincorporacién puede ser considerada
como un objeto de estudio en si misma, este no seria comprensible si
aquella no se concibe considerando las condiciones de contexto bajo
el cual se desenvuelve. En ese sentido, lareincorporacion integral esta
atravesada en sus componentes politico, economico, social y cultu-
ral por la tendencia del proceso politico general, por la forma como
desde el punto de vista sistémico y del orden social vigente se la ha
asumido y se ha respondido a ellay por |la propia tendencia especifica
que caracteriza al proceso de implementacion. En ese sentido, amén
de los aspectos propios delareincorporacion politica, socioecondmica
y cultural, en esta seccion se han incorporado en el analisis —ademas
de los avances— los obstaculos que se le han atravesado al proceso,
entre otros, la persistente estigmatizacion, la inseguridad juridica, la
instrumentalizacion politica, la continuidad de la violencia politica y la
ausencia de garantias paralavida de quienes estuvieron en alzamiento
armado. Aunque en la seccidon predomina la descripcion en la forma de
“cartografias tematicas”, se hanintroducido en todo caso valoraciones
en cada uno de los segmentos, que articuladas tienen el proposito de
aproximar una caracterizacion general.
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Poblacion acreditaday prisioneros politicos

Segun la Mision de Verificacion de las Naciones Unidas, a junio
de 2020, se encontraban acreditados 13.394 exintegrantes de las
FARC-EP. De ellos, 10.293 son hombres (76.8%) y 3.101 mujeres (23,1%)
(Consejo de Sequridad - ONU, 2020a). EI 19.3% de la poblacion corres-
ponde a mujeresy hombre jévenes entre los 18 y los 28 anos.

GRAFICA N.° 1. Distribucién de la poblacion
exguerrillera acreditada. Segiin género

Mujeres
23%

Hombres
77%

A cerca de cuatro anos de la firma del Acuerdo de paz aun no ha
culminado el proceso de acreditacion de quienes pertenecieron a la
extinta querrilla. Tras el cierre unilateral de larecepcidn de listados por
parte del gobierno del presidente Santos, el 15 de agosto de 2017, han
seqguido anos intensos de discusiones para que se reconozca la perte-
nenciaalasextintas FARC-EP de antiguos guerrilleros o guerrilleras. La
guerrilla no tenia un departamento de recursos humanos con archivos
historicos que permitiesen una identificacion rapida de sus integran-
tes. Su condicion de fuerza irregular y la dinamica de la guerra condu-
jeron a que parte de esa informacion se perdieray a que el proceso de
acreditacion se sustentase enun complejo proceso de reconstruccion
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que debe someterse ademas a los procedimientos establecidos en
el Acuerdo de paz. Después de una paralisis de mas de un ano de ese
procedimiento, el gobierno de Duque accedid a retomar el asunto de
las acreditacioneslograndose un numero importante de nuevos casos:
703, de los cuales 627 se hallaronenlos ETCR Yy 76 en la carceles.

A principios de junio de 2020, 168 exintegrantes de las FARC-EP
reconocidos por la organizacion como individuos que hicieron parte
de sus filas aun no habian sido acreditados; se encontraban “en obser-
vacion” por parte del comité interinstitucional conformado para tal
efectoy en el que la Oficina del Alto Comisionado para la Paz tiene la
capacidad de definicion. Ademas delos 168 en observacion, 180 exque-
rrilleros se encontraban aun privados de lalibertad (153 enintramuros,
24 endetencién domiciliariay 3 convigilancia electrénica). Es decir, en
la fecha senalada, 348 exintegrantes de la extinta guerrilla se hallaban
aun en condicion de privacion de la libertad. De acuerdo con la FARC,
hay 82 prisioneros mas, reconocidos como suyos, que quedaron por
fuera de las listas tras el comentado cierre unilateral en agosto 15
de 2017. Desde el inicio del proceso de implementacion del Acuerdo
de paz han salido de la carcel 3.058 antiguos integrantes de la otrora
organizacion insurgente.

A la aun no concluida definicion de la poblacion de la reincorpora-
cion le sigue la habilitacién de condiciones para el ejercicio pleno de los
derechos civiles y politicos, lo cual esta asociado con el otorgamiento
de la amnistia. En ese aspecto, quienes todavia tienen pendiente ese
tramite se encuentran sujetos a los procedimientos de la Jurisdiccion
Especial parala Paz. Mas alla de situaciones especificas, en las que no
habria lugar a su reconocimiento, esto es, cuando se trate de conduc-
tas que no son atribuibles a la dinamica del conflicto, el entendimiento
que parece haberse consolidado en la JEP no responde al propdsito de
unaamnistialo masamplia posible. En esta materia, lacomprension del
funcionariado publico de esta situacion se encuentra aun distante de
la solucion de justicia para la terminacion del conflicto que se acordo
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en La Habana; en parte, por cuanto los disefios normativos de la JEP |a
fueron alejando de su concepcion de origen y la han hecho parecer en
susritualesy procedimientos alajusticia ordinaria.

Mientras haya casos de acreditacion sin resolver y presos o presas
en las carceles, o exguerrilleros y exquerrilleras sin el reconocimiento
de laamnistia, hay unareincorporacionincompleta, asi se hayalogrado
resolverlasituacion delainmensamayoriade losylas exintegrantes de
la extinta guerrilla.

Reincorporacion politica con obstaculos

Los aspectos principales de la reincorporacion politica fueron
resueltos normativamente con la expedicion del Acto Legislativo 03
de 2017, mediante el cual se regularon las condiciones excepcionales
para el transito de las FARC-EP a partido politico legal, la participacion
electoral y en el Congreso de la Republica con b Senadoresy 5 Repre-
sentantes a la Camara, la financiacion del nuevo partido y el centro
de pensamiento, y la representacion con voz y sin voto en el Consejo
Nacional Electoral. Las senaladas condiciones poseen una vigencia
que se extiende hasta el 20 de julio de 2026. Las FARC-EP realizaron
el congreso fundacional del Partido de la Fuerza Alternativa Revolu-
cionaria del Comun (FARC) del 27 de agosto al 1de septiembre de 2017.
En él se designo al presidente del partido, Rodrigo Londono Echeverri
(Timoledn Jiménez, Timochenko), como candidato a las elecciones
presidenciales de 2018; se conformaron listas para las elecciones del
Senadoy la Camara de Representantes a realizarse en el mismo ano, y
se nombrdé a Pablo Cruz Ocampo como su representante en el Consejo
Nacional Electoral.

A'lo largo de 2017, previa la concrecion de todos estos hechos refe-
ridos y durante el tramite legislativo especial conocido como el fast
track, en cuyo marco se aprobo parte de los desarrollos normativos del
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Acuerdo de paz, las FARC-EP contaron con una voceria en el Congreso
de la Republica —3 voceros en el Senado y 3 en la Camara— a través
del movimiento de ciudadanos en ejercicio “Voces de Paz y Reconci-
liacion”. De las elecciones parlamentarias resultaron electos 5 Sena-
dores y 5 Representantes a la Camara, quienes segun el Acuerdo y el
sefnalado acto legislativo obtendrian sus curules con independencia
de la votacion alcanzada. A la fecha, 9 de los 10 parlamentarios ejer-
cen su funcion; la curul que ostentd Jesus Santrich se encuentra en
controversiajuridica a pesar de que se tutelo el derecho del partido ala
preservacion de la misma.

El proceso de reincorporacion politica ha atravesado desde sus
inicios numerosas dificultades. La resolucion del Consejo Nacional
Electoral, mediante la cual se formalizé juridicamente la obtencion de
la personeria juridica se produjo el 31 de octubre de 2017 (dos meses
después de realizado el congreso fundacional); la participacion electo-
ral estuvo acompanada de una campana de estigmatizacion promovida
por sectores politicos contrarios a los términos del Acuerdo de paz, a
la cual se agregaron las dificultades propias de un partido en proceso
de construcciény los problemas de la financiacién, expresados en las
trabas para el acceso a una cuenta bancaria y al manejo de los recur-
sos. La aspiracion presidencial se decliné por razones de salud del
candidato del partido. Enlas elecciones parlamentarias, por sus carac-
teristicas, no se discuten usualmente propuestas programaticas. Las
elaboraciones del partido de la FARC en ese aspecto no pudieron ser
presentadas. Los resultados electorales fueron mas que modestos:
solamente se obtuvieron 52.532 votos para el Senado y 32.636 para
la Camara de Representantes, poniéndose de presente ademas los
impactos sobre la opinion publica de la ofensiva politica y cultural que
se habia adelantado en los lustros precedentes, y particularmente
durante el plebiscito de octubre de 2016. En las elecciones locales de
2019, también se presentaron resultados magros; se obtuvieron 27.829
votos para las asambleas departamentales y 38.041 para los concejos
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municipales; se eligieron tres concejales —en Dabeiba (Antioquia),
El Palmar (Santander) e Icononzo (Tolima), respectivamente— vy al
alcalde de Guapi, en coalicion con Colombia-Humana. Tales resultados
mostraron que la FARC se encuentra aun muy distante de aproximarse
a la influencia territorial que en su momento alcanzé la guerrilla de las
FARC-EP.

La accion de la bancada parlamentaria se ha adelantado dentro de
los limites que exhibe el trabajo legislativo en Colombia para las fuer-
zas de oposicion en general y, mas aun, para un partido que es sucesor
de una organizacion gquerrillera. A dos anos de iniciado ese trabajo,
se puede afirmar que no se ha logrado consolidar un perfil preciso e
identificable de bancada, aunque se hayan llevado a cabo las activida-
des propias del trabajo de los y las congresistas (participacion en los
debates de proyectos en tramite, realizacion de debates de control
politico, presentacion de iniciativas, y relacionamiento con partidos y
organizaciones sociales, entre otras). En desarrollo de una politica de
acuerdos y alianzas parlamentarias, el Partido de la FARC hace parte
de la bancada de la oposicion democratica y de izquierda, también
conocida como la “bancada de la paz". Por otra parte, el partido y su
bancada se han visto sometidos a un persistente hostigamiento y una
continua estigmatizacion por parte de los sectores mas extremistas
del Congreso, especialmente del Partido Centro Democratico, lo cual
también sucede con algun nivel de moderacion por parte de altos
funcionarios del gobierno. Tales sectores no cesan en su empeno
por revertir, sin tener la fuerza politica —ni parlamentaria— para ello,
aspectos sustantivos del Acuerdo de paz, con particular énfasis en los
disenos sobre justiciay participacion politica de la FARC.

Sobre las condiciones generales de la reincorporacion politica ha
incidido, entre otros, el complejo contexto politico y mediatico, muchas
veces adverso, la violencia politica en los territorios, el lento proceso
de construccion del partido a lo largo y ancho del pais, incluidas las
diferencias internas, las cuales tienen explicacion en las visiones no
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explicitadas sobre la estrategia y la tactica politica y también en los
entendimientos acerca del estado del proceso de implementaciony de
reincorporacion; alo cual se agregan al parecer conflictos acumulados
y no resueltos de la vida querrillera. Todavia estan en discusion, entre
otros, lanaturaleza del partido, sunombre, su propuesta programatica,
incluso los alcances de su militanciay de su accion politica; temas que
se esperaba fuesen abordados por la sequnda Asamblea Nacional de
los Comunes, aplazada varias veces desde agosto de 2019 y sin defi-
nicion actual por las nuevas condiciones derivadas de la pandemia del
covid-19. Por otra parte, un numero importante, pero minoritario, de
destacados excomandantes de las FARC-EP encabezados por quien
fungieracomo jefe delaDelegacién de Pazen LaHabana, lvan Marquez,
decidio retornar al alzamiento armado, aduciendo traicion del Estado al
Acuerdo de paz.

La reincorporacion politica no se ha acompanado de las reformas
para la apertura democratica previstas en el Acuerdo de paz. Aunque
se aprobo el “Estatuto de la oposicion politica y algunos derechos de
las organizaciones politicas independientes” en version limitada (Ley
1909 de 2018), lareforma politicay electoral no pudo superar el tramite
legislativo y las 16 circunscripciones electorales especiales de paz se
encontraron con una maniobra de la directiva del Senado de la Repu-
blica que ha impedido hasta el momento su materializacion, aunque
la definicion ultima se encuentra en manos del Consejo de Estado y la
Corte Constitucional. Enconsideraciénaloanterior, debe declararseun
incumplimiento manifiesto del Acuerdo de paz, que vulneré laconfianza
depositada por las FARC-EP en la habilitacion de nuevas condiciones
para el ejercicio de la politica que contribuyesen a superar los rasgos
clientelistas, criminales y mafiosos observados en el sistema politico,
y que ademas ofrecieran representacion con alcances reparadores a
territorios particularmente afectados por el conflicto armado y carac-
terizados por una histérica subrepresentacion.
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Violencia politica y ausencia de garantias de seguridad

A esa situacion de preservacion invariable de las reglas de repro-
duccidn de la “democracia electoral” y de no superacion de la subre-
presentacion, se le adiciona el impacto que tiene la continuidad de la
violencia politica en los territorios, la cual viene cegando de manera
sistematica la vida de lideres y lideresas sociales —971 después de la
firma del Acuerdo de paz—y, de manera particular, de exintegrantes
de las FARC-EP, en una cifra que asume los rasgos de un exterminio al
alcanzar 220 muertes, 38 intentos de asesinato y 15 desapariciones; a
lo cual se agrega el homicidio de 44 familiares.

Lanoimplementaciénintegral del Acuerdo de pazenlos territorios,
particularmente la paralisis del conjunto de medidas y acciones para
lareforma rural integral y la sustitucion de cultivos de uso ilicito, entre
otros, ha conducido a que la transformacion de los territorios, conce-
bida para el bienestary el buen vivir de sus habitantes, haya tenido que
ceder a la continuidad de la violencia precisamente porque los propo-
sitos reformistas del Acuerdo de paz no han encontrado posibilidad de
ser desplegados. El compromiso con la implementacion declarado en
forma reiterada por el gobierno Dugue no ha trascendido laretorica; se
ha traducido mas bien en politicas y acciones de simulacion mediante
las cuales funciones y tareas que consuetudinariamente debe realizar
el gobierno son presentadas ante la opinion publica y la comunidad
internacional como si se tratase de ejecutorias de laimplementacidn.

Junto con ello, tampoco ha sido apreciable la puesta en marcha del
sistema de garantias de sequridad, previsto en el Acuerdo, con el cual
se buscaba introducir una concepcion de sequridad humana e integral
gue permitiese superar el enfoque predominante de la seguridad limi-
tado al control del orden publico e inmerso dentro de estrategias de
caracter contrainsurgente, de combate contrael“enemigointerno”. Las
expectativas sembradas por el Acuerdo acerca de nuevas condiciones
parala produccion social del territorio, con una llegada del Estado con
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inversion social e institucionalidad y una amplia participacion social
y ciudadana y de las comunidades que lo habitan, han sido relegadas
por politicas de creciente militarizacion que —en sentido estricto—
representan un reedicion actualizada de aspectos de la politica de
“seguridad democratica” que se impuso en el pais en la primera década
del presente siglo, tal y como se expresa en las Zonas Especiales de
Intervencion Integral (ZEIl), conocidas como “Zonas Futuro”.

En consideracion a lo anterior debe afirmarse que la reincorpo-
racion integral sufre una afectacion severa en la medida en que a
los firmantes del Acuerdo de paz y a los militantes del Partido de la
FARC no se les esta garantizando la vida; condicién esencial para el
ejercicio de la politicay para el desarrollo de actividades economicas
y sociales. A la ausencia de garantias para la vida, se le viene agre-
gando durante el ultimo ano un nuevo problema: el desplazamiento
forzado de exintegrantes de las FARC-EP, que entre tanto registra
numerosos episodios individualesy de colectivos completos. Suloca-
lizacion geografica es la siguiente: 1. Antioquia: en los municipios de
ltuango(Santa Lucia/ SantaRita)¢, Frontino(MurriLa Banquita), Urrao
(Mande); 2. Cauca: en los municipios de Miranda (Monterredondo) y
Argelia (El Plateado); 3. Meta: en el municipio de la Uribe (Vereda El
Vergel - Uribe’); 4. Huila: en el municipio de Algeciras®. Todos estos
casos se han presentado entre eneroy mediados de julio de 2020. Por
cuentade este fendmeno en curso no solo hay impactos sobre larein-
corporacion politica, sino también sobre la reincorporacion socioe-

6 “ltuango: latriste marchadel éxodoy lapazamenazada”. Consul-
tar en: https://www.semana.com/nacion/articulo/excombatien-
tes-de-las-farc-reincorporacion-bajo-fuego-noticias-de-co-
lombia-hoy/687510

7 “Fuerte golpe a la paz en Uribe”. Consultar en: https://www.
ondasdelmeta.com/2020/06/15/fuerte-golpe-a-la-paz-en-uribe/

8 “La reincorporacion de excombatientes de las Farc esta bajo
fuego”. Consultar en: https://www.semana.com/nacion/arti-
culo/incursion-armada-en-quebradon-asesinan-a-familia-
res-de-nencer-barrera/687112
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conomica, en la medida que son dejados los territorios y con ellos los
esfuerzos realizados para la normalizacion de la vida cotidiana y la
puesta en marcha de proyectos productivos.

La situacion descrita ha adquirido tales dimensiones que el Partido
de la FARC se vio obligado a solicitar medidas cautelares de caracter
colectivo a fin de garantizar derechos fundamentales, empezando por
el derecho alavida, ante la Jurisdiccion Especial parala Pazy la Comi-
sionInteramericana de Derechos Humanos. Entre tanto, enrespuestaa
tal solicitud, la JEP le ordeno al gobierno de Duque la puesta en marcha
de manera inmediata de politicas, medidas y acciones contempladas
en el Punto 3.4. del Acuerdo de paz sobre Garantias de Sequridad, hasta
ahoraincumplidas(JEP, 2020).

Inseqguridad juridica e instrumentalizacion
politica de temas sensibles

Elprocesodereincorporaciénseadelantaigualmenteenuncontexto
de inseguridad juridica. Pese a que el Acuerdo de paz incluyo una solu-
cion de justicia —la JEP— ajustada a los propositos de la terminacion
de un conflicto armado y, en atencion a los derechos de las victimas,
sujeta a parametros internacionales y componente de un novedoso
sistema de verdad, justicia, reparacién y no repeticion, del que hacen
parte también la Comision de Esclarecimiento de la Verdad, la Convi-
vencia y la No Repeticion (CEV)y la Unidad de Busqueda de Personas
dadas por Desaparecidas (UBPD), son recurrentes tanto la pretension
de revisar los contenidos y disenos especificos de ese sistema, en
general, y de la JEP, en particular, como la presion que se ejerce sobre
sus componentes desde los otros poderes publicos, particularmente
desde el poder ejecutivo, pretendiendo afectar la independencia que
debe caracterizar su trabajo.
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EnelcasoparticulardelaJEPesevidente el proposito de convertirla
en una justicia contra las FARC, distanciada de un concepto de justicia
especial de transicion y mas cercana en sus alcances y sanciones a la
justicia penal. A pesar de que los y las exintegrantes de las FARC-EP se
acogieronala JEP°y hanrespondido atodos susrequerimientos, enlos
casos que se encuentran en curso se han producido condenas mediati-
casydesectorespoliticos, particularmente de laderechamas extrema,
que constituyen formas de intimidacion sobre asuntosy decisiones que
le corresponden a la Jurisdiccion Especial (por ejemplo, en los casos
de las retenciones ilegales, de la violencia sexual o del reclutamiento
de menores). En el mismo sentido, se advierten presiones sobre los
disenos del régimen de sanciones propias que viene construyendo esa
jurisdiccidn, las cuales son contrarias a los propositos reparadores de
la justicia especial y buscan hacer prevalecer el castigo.

Desde esa perspectiva, se genera incertidumbre especialmente
para antiguos integrantes de la comandancia guerrillera, en la medida
en que la implementaciéon tiende a asumir contenidos y formas no
contempladas en el Acuerdo que responden a desarrollos normativos a
discrecion de la Jurisdiccion Especial, generandose con ello una rede-
finicion de facto de los términos convenidos por las partes, ya consa-
grados parcialmente —incluso con modificaciones unilaterales— en el
ordenamiento general vigente sobre la materia.

Por otro lado, se registran propositos de creacion de “escenarios
de incumplimiento” por parte de los y las exintegrantes de las FARC-EP,
como se aprecia en el caso del manejo dado al inventario de bienes
entregado porla extinta guerrilla el 15 de agosto de 2017. En efecto, tres
anos después de haber cumplido con ese compromiso, se ha preten-

9 “Las cifras de comparecenciaala JEP son contundentes. De las
12.422 personas que se han sometido a esa jurisdiccion, 78.3%
corresponde a exintegrantes de las FARC-EP; 20, 9% (2.590) a
integrantes de la fuerza publicay solamente 0,7% (88) a agentes
del Estado no integrantes de la fuerza publica” (CSIVI-FARC/
CEPDIPO, 2020c, p. 136).
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dido trasladar porvianormativaalaantiguacomandanciaguerrilleralas
responsabilidades para el aseguramiento de los bienes inventariados,
las cuales recaen esencialmente sobre el Estado y su institucionalidad.
Semejante pretension se evidencié en el decreto 205 de 2020, en el
que se fijo el plazo del 31 de julio del ano en curso para la entrega de los
bienes (a posponerse seguramente hasta el 31 de diciembre de 2020).
El muy probable incumplimiento de ese mandato —por la imposibilidad
material de su acatamiento— puede conducir a que se promueva en la
JEP un“incidente de incumplimiento” del Acuerdo, a fin de provocar la
exclusion de la antigua comandancia del régimen especial de la Juris-
dicciony el traslado de su situacion alajusticia ordinaria, lo cual traeria
incalculables consecuencias sobre la implementacion, en general, y el
proceso de reincorporacion, en particular. cumplimiento

La pretension de crear “escenarios de incumplimiento” se expreso
recientemente en declaraciones del presidente Duque, quien exhorto a
la JEP “a pedir informacion sobre las rutas del narcotrafico que utiliza-
ban las Farc, las estructuras del lavado de activos y comercializacion,
con el fin de desarticular las redes ilegales que operan en el pais"’. Lo
anterior evidencia un claro desconocimiento —y el proposito de incum-
plimiento— de lo convenido en el Acuerdo de paz sobre la solucion del
problemade las drogasilicitas(Punto 3.4)y, particularmente, del hecho
de que las FARC-EP no fueron una organizacion narcotraficante. Preci-
samente el Acuerdo se sustentaenelreconocimiento del caracter poli-
tico-militar de la organizacién guerrilleray de que eventuales vinculos
con economias ilegales se dieron en el contexto y en relacion con la
rebelion armada.

A las situaciones de inseguridad juridica aqui planteadas se le
agrega el hecho de una puesta en marcha tardiay sin el lleno de todas
las condiciones del sistema autdénomo de defensa convenido en La

10 Ver: “Duque pide a Farc no evadir responsabilidad en entrega de
informacion a la JEP”. Consultar en: https://www.wradio.com.
co/amp/nota.aspx?id=4056755&__twitter_impression=true
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Habana para llevar los casos de quienes hicieron parte de la organiza-
cion guerrillera, lo cual afecta el derecho a la defensa.

Mas alla de las situaciones particulares y de la forma como ellas se
vayan resolviendo, la falta de certezarespecto del cumplimiento de las
reglas convenidas para el ejercicio de lajusticia, afectalas condiciones
generales de la reincorporacion. La instrumentalizacion politica de
los hechos ocurridos durante la guerra, y la pretension de explicarlos
a partir de un concepto de “guerra contra la sociedad” llevada a cabo
presuntamente por parte de las FARC-EP, se constituyen en un factor
de produccion de un clima politico-cultural adverso a los propésitos de
construccién de pazy de lareincorporacion integral.

Lo mismo puede aseverarse respecto del proceso de esclare-
cimiento de la verdad y de las tareas de la CEV. En este caso, a pesar
de que han sido las FARC-EP, sus exintegrantes y su organizacion
politica sucesora quienes ha demostrado toda la disposicion y el
compromiso —con su comparecenciay con hechos concretos de cara
a las victimas del conflicto— de ofrecer verdad amplia exhaustiva, es
evidente la pretension de menospreciar —y desfigurar— tal disposicion
y compromiso (CSIVI-FARC/ CEPDIPO, 2020c, pp. 142-150). Al tiempo
que se producen juzgamientos mediaticos y de diversos sectores de la
sociedad, particularmente de los alineados en el campo de la derecha
politica, respecto de las contribuciones de la antigua guerrilla y sus
exintegrantes, persiste un tratamiento asimétrico, cuando no el silen-
cio, frente alas multiples responsabilidades derivadas del orden social
vigente, del Estado, de los funcionarios politicos en diferente nivel y
escala, del empresariado, de los medios de comunicaciony, en general,
de los llamados terceros civiles, entre otros, asi como de los propios
paramilitares. La focalizacion de las responsabilidades en la guerrilla
y sus mandos, acompafnada de las sentencias sobre la presunta no
aceptacion de ellas, se erige en factor adicional de enrarecimiento del
contextoylas condiciones delareincorporacion. Enlamismadireccion
actuan las valoraciones sesgadas sobre el trabajo de la UBPD. Mientras
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que las desapariciones forzadas llevadas a cabo a traves de practicas
de “terrorismo de Estado” han estado hasta el momento ausentes, el
trabajo de la Unidad se ha focalizado en demostradas contribuciones
exguerrilleras (CSIVI-FARC/ CEPDIPO, 2020c, pp. 140-142).

En suma, el proceso de reincorporacion se desenvuelve en un
contexto de intensadisputa politica, en el que se pretende posicionarla
tesis sobre un proceso de pazy de reincorporacion guerrillera basado
en la impunidad y la falta de compromiso de los y las exintegrantes
de la guerrilla con la verdad y los derechos de las victimas. Ademas
de tratarse de lineas falaces de argumentacién, que desconocen las
realidades de una reincorporacion guerrillera en la que el compromiso
con la verdad y las victimas del conflicto han sido concebidas como
parte integral de ella, debe senalarse que de ellas se derivan procesos
de estigmatizacion que pueden conducir a la justificacion del ejercicio
de la violencia politica contra quienes de buena fe dejaron las armas.
A'lo cual se adiciona la pretension de presionar para que el proceso de
reincorporacion se acompane del arrepentimiento y de la condena del
alzamiento armado contra el Estado y el orden social que ha imperado
en el pais. En ese aspecto, la venganza sistémica busca imponerse
incluso sobre una concepcion religiosa de lareconciliacion.

Lareincorporacion socioeconomica. Entre lo basicoy la precariedad

La situacion de la reincorporacion socioecondmica presume la
consideracion de las prestaciones economicas derivadas del Acuerdo,
el acceso y disfrute de derechos sociales, para lo cual se encontraba
previsto el diseno y puesta en marcha de planesy programas especia-
lesy la elaboracién y ejecucion de proyectos productivos, concebidos
como parte de un proceso de “normalizacion” que tiene como supuesto
lainsercion economicay productiva.
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Prestaciones economicas

Las prestaciones econdmicas se han venido reconociendo en los
términos acordados. Con excepcion de los exguerrilleros y las exgue-
rrilleras pendientes de acreditacion, la poblacion en proceso de rein-
corporacion ha accedido a la asignacion unica de normalizaciény a la
renta basica. En su momento, esta renta se concibié como un ingreso
basico de existencia paralos primeros 24 meses de lareincorporacion.
En el entretanto, se presumia que los proyectos productivos entrarian
enoperaciony podrian constituirse en fuente estable de generacién de
ingresos. Como es sabido, eso no ocurrio y, a la fecha, el 68.2% de la
poblacion exguerrillera no tiene aun su proyecto aprobado. Asies que a
tres anos de haberse iniciado formalmente el proceso de reincorpora-
cion, lagran mayoria de los exquerrilleros y exguerrilleras (incluidos los
que tienen proyectos productivos) no cuentan con un ingreso mensual
estable derivado de una actividad productiva o de su participacionen el
mercado de trabajo.

En ese aspecto, en un entendimiento de individualizacion, la conti-
nuidad de un ingreso mensual garantizado adquiere particular rele-
vancia para la estabilidad del proceso de reincorporacion. El Acuerdo
y luego el ordenamiento juridico de la reincorporacion previeron que
a la finalizacion del tiempo de reconocimiento de la renta bésica (24
meses), era posible recibir una asignacién mensual equivalente al 90%
del SMLV si se accedia a una ruta educativa y se permanecia en ella.
Como se mostro en el capitulo anterior, esa opcion ya se encuentra
definida a través de la Ilamada Ruta de Reincorporacion (RR), solo que
con mayores condicionamientos y regulaciones restrictivas. La asig-
nacion mensual se concedera hasta que se alcancen los “criterios de
cumplimiento” de los componentes de la RR.

No esta suficientemente clara la situacion de la poblacion en disca-
pacidad que produjo laguerra, como tampoco lade los adultos mayores
o con una enfermedad de alto costo, para quienes se torna mas dificil
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responder a los requerimientos, cuando, ademas, se les senala que
alcanzados los “criterios de cumplimiento” podran continuar acce-
diendo a la asignacion mensual segun los lineamientos del CNR y con
sujecion a la disponibilidad presupuestal.

Prestaciones sociales

Salud

En materia de salud, educacion y vivienda, mas alla de lo que se ha
registrado hasta el presente de la reincorporacion, en el futuro inme-
diato —como en buena medida lo ha sido hasta ahora— no variaran las
condiciones respecto de aquellas que soporta la poblacion definida
en los discursos gubernamentales como “vulnerable”. En ese aspecto,
las obligaciones del Estado frente a la reincorporacion se definen mas
por la ofertainstitucional paraacceder alos servicios que existen para
la “poblacion vulnerable”, que por el disfrute del respectivo derecho,
aunque con parametros que, en general, se encuentran indefinidos. La
especificidad de la poblacion en reincorporacidn se va diluyendo.

Asi es que la precariedad que se advierte socialmente para la
mayoria de la poblacidn es la misma que acompana el proceso en rein-
corporacion en los campos senalados. En el caso de salud, se trata
basicamente de continuar garantizando el acceso al régimen subsi-
diado como se ha hecho hasta ahora. En efecto, el 98% de la poblacion
exguerrillera se encuentra afiliado a ese régimen. A esa situacion se
adiciona que

el desmonte de los esquemas de salud sin corresponsabilidad en los territo-
rios representa uno de los principales riesgos para la poblacion en proceso
de rewncorporacion, aunado al desarrollo del Plan Nacional de Salud
Rural que cuenta con una vision de comercializacion de la salud, sin

solucionar las reales barreras de acceso. Ademds, que existe una dificultad
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de acceso a datos de pacientes con patologias de alto costo o limitaciones de
acceso de atencion. (... ) Las barreras existentes en el sistema de salud, se
ven profundizadas en el drea rural y no hay conocimiento en los territorios

sobre mecanismos de exigibilidad del derecho, y en algunos casos, sobre las

rutas de atencion (CNR-FARC, 2020).

Educacion

En materia de educacion, mas alla de los importantes esfuerzos
realizados por los y las exintegrantes de las FARC-EP con el apoyo de
la comunidad internacional, especialmente del gobierno del Reino de
Noruega a traves del programa Arando la Educacion'!, no hay progra-
mas especiales para quienes estuvieron alzados en armas'. En lo que
se refiere a la creciente demanda por educacion técnica, tecnologica
o del nivel superior no se advierte respuesta gubernamental'*. Segun
CNR-FARC:

11 "El programa Arando la Educacion, implementado por la Funda-
cion Colombiana de Ex Combatientes y Promotores de Paz
(FUCEPAZ) y el Consejo Noruego para Refugiados (NRC) en el
convenio 183 presto atenciona 3.300 personasatravésde cuatro
modelos educativos. Modelo Educativo de educacion basica
y media (Universidad Nacional Abierta y a Distancia - UNAD) en
Meta, Guaviare, Caqueta, Antioquia, Putumayo, Cesar, Guajira,
Tolima y Norte de Santander; Modelo educativo TRANSFORME-
MOS en Metay Antioquia; Modelo etnoeducativo paralas comuni-
dades negras del Pacifico colombiano en Cauca, Narinoy Choco
y el Modelo Educativo SER HUMANO en Norte de Santander,
Cesary Guajira. 3.645 personas fueron focalizadas, de ellas 1.718
son personas en proceso de reincorporaciony 1.927 pertenecen
a las comunidades aledanas a los espacios en los que opera el
programa”(CNR-FARC, 2020, p. 26).

12 SegunlaONU, confechade corte del 26 de marzo de 2020, 5.224
exintegrantes de la guerrilla se encuentran inscritos en progra-
mas educativos de ensefanza primaria y secundaria; 1.768 han
cursado formacion profesional en el SENA (Consejo de Seguri-
dad - ONU, 2020b).

13 En materia de educacion universitaria deben destacarse las
1.000 becas otorgadas gobierno de Cuba para adelantar estu-
dios de medicina destinadas a exintegrantes de FARC-EP, o sus
familias, hijos de exmilitaresy victimas del conflicto.
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La reincorporacion en materia educativa ha significado para el gobierno
el acceso a alternatiwas de _formacion que no se distancian nu reflejan el
reconocimiento especial con que debe contar la poblacion que se acogié al
Acuerdo de paz. Esto implica que muchas de las iniciativas por las que
se ha logrado obtener acceso, fundamentalmente a niveles de educacion
superior, han presentado un sin niimero de obstdculos que no incentivan la
continuidad del proceso (...).

Antes bien, gran parte de la vinculacion a formacion profesionalizante que
se ha logrado ha resultado de la gestion propia o del colectivo politico, sin
respaldo de la institucionalidad competente en materia de reincorporacion
-y educativa en Colombia. Vale la pena seialar que el sistema educativo
no se ha puesto a disposicion de las oportunidades de formacion en refe-
rencia a la necesidad de flexibilizacion de sus condiciones de ingreso y

modalidades de estudio, asi como con la oferta del apoyo efectivo para
el sostenimiento de quienes logran el acceso (...) (CNR-FARC., p. 20).

Y senala que “la recientemente expedida ruta de reincorporacion
confirma que las apuestas institucionales del actual gobierno en mate-
ria educativa son de corto aliento”, no trascienden la priorizacion de la
educacion basicay mediay se limitan alapoyo paraelacceso alaoferta
institucional existente.

Por otra parte, en lo que respecta a la validacion de saberes sola-
mente se han registrado avances en materia de salud. Con el apoyo de
la Cruz Roja Colombianay de la Cruz Roja Noruega se ha logrado poner
en marchaun programa a desarrollar en cuatro fases, de las cuales dos
concluyeron en 2019 con 159 personas graduadas como auxiliares de
enfermeria, salud publica, servicios farmacéuticos, servicios adminis-
trativos y salud oral. En la actualidad, para la fase 3, hay 110 personas
inscritas. En otros campos, la validacion de saberes no ha pasado de
ser una expectativa.
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Vivienda

La vivienda constituye una de las necesidades fundamentales de
la poblacion exguerrillera en proceso de reincorporacion. En el censo
socioeconomico realizado por la Universidad Nacional se identifico
que “el 87% de los exguerrilleros y el 57% de los milicianos no tenian
un lugar donde ir”, a lo cual se adicionaba que “el indice de carencia
de vivienda aumentaba con el tiempo de vinculacién dentro de la
organizacién” (Ospina, 2020). Las respuestas frente a esta situacion
son mas que reducidas y de nuevo tienden a limitarse a la oferta insti-
tucional para el conjunto de la “poblacion vulnerable”, en la que prima
una politica de subsidios. Segun las Naciones Unidas, “el gobierno ha
dado prioridad a 1.337 excombatientes que viven fuera de los antiguos
espacios territoriales de capacitacion y reincorporaciéon y que estan
afilados a las cajas de compensacion familiar” (Consejo de Seguridad
- ONU, 2020a, junio p. 7).

Enlo que concierne a quienes habitan los ETCR y las Nuevas Areas
de Reincorporacion (NAR) no ha habido respuesta institucional, entre
otros factores, por la falta de acceso a la tierra. La opcion de destinar
los 8 millones de pesos de proyectos productivos para iniciativas de
vivienda no se ha podido llevar a cabo, salvo en contadas excepciones.
No se ha cumplido con lo consagrado en el Acuerdo acerca de que “La
identificacion de proyectos y mecanismos que permitan el acceso a
vivienda incluido los proyectos de autoconstruccion mereceran un
tratamiento prioritario y gozaran de especial atencion y apoyo por
parte del Gobierno”(Punto 3.2.2.7.).

Todoindica que en el horizonte de las soluciones de medianoy largo
plazo al gobierno no le interesa promover una politica de vivienda que
refuerce un concepto de reincorporacion colectiva y que en perspec-
tiva conduzca al surgimiento de nuevos asentamientos rurales. Laidea
guerrillera de las “ciudadelas de paz” propuesta en La Habana nunca
encontro la debida respuesta del Estado. Las razones no pueden ser
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otras que politicas, pues técnicamente se ha demostrado que proyec-
tos de vivienda sustentados en la autoconstruccion colectiva se
realizan a un costo inferior, frente a aquellos promovidos por las politi-
cas gubernamentales de subsidios'.

Los avances observados en materia de vivienda se explican esen-
cialmente por las dinamicas organizativas y productivas impulsadas
por los exquerrilleros y exguerrilleras que se encuentran en los ETCR
y las NAR. Las experiencias mas avanzadas hasta el momento —
sorteando todo tipo de obstaculos, incluidos los derivados de la insti-
tucionalidad estatal— son las de Pondores y Tierra Grata en la region
Caribe, en las que con aportes de exintegrantes de las FARC-EP y el
Fondo Europeo parala Paz se encuentran en curso proyectos colecti-
vos de construccion de vivienda.

A propdsitodelaimportancia, losrasgosyalcances de proyectosde
construccién de vivienda “desde abajo”, Ospina senala:

Las cooperativas de base, constiturdas por excombatientes, vienen
asumziendo un rol cada vez mds importante en la sostentbilidad del proceso
productivo y de la reincorporacion en general. Para la puesta en marcha
de proyectos de vivienda y hdbitat, las cooperativas de base asumen la
preparacion y regulacion de la autoconstruccion, asi como la planeacion
del uso y disfrute de las viviendas, procurando su “sostenibilidad social”.
Ast mismo, la gestion y administracion de unidades productivas que se

puedan impulsar en el sector de la construccion.

Otro_factor sustancial que se viene desarrollando en los ETCR/NAR

donde se ha priorizado la vivienda, tiene que ver con la participacion de los

14 “Los subsidios familiares de vivienda rural anunciados por la
Alta Consejeria a traves de las Resoluciones 8933 y 934 de 2019
comprenden cerca 50 millones de pesos (14.000 USD) para
viviendas de 55 m2. Mientras en el modelo territorial, particu-
larmente en el contexto de La Guajiray Cesar, el trabajo técnico
indica viviendas por autoconstruccion asistida de 74 m2 por 20
millones de pesos(5.000 USD)"(Ospina, 2020, p 4).
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excombatientes en la definicion de los disefios de sus viviendas, ajustandose
a las expectativas, intereses y necesidades de la poblacion. Trascendiendo la
concepcion simple del “beneficiado™ y fortaleciendo la apropracion y perte-
nencia a su vivienda y al proceso en general. Estos espacios de construccion
colectiva garantizan el enfoque territorial que debe transversalizar cada una

de las acciones derwvadas de los Acuerdos de Paz

La confluencia de la autoconstruccion asistida, el rol de las cooperativas y
la promocion de la particypacion se complementan con la intervencion de las
entidades regionales que contribuyen con asistencia técnica, estudios previos,
gestion, articulacion con el sector privado, entre otros, generando nuevas

redes de relacionamiento y sinergias en funcion de la vivienda y el habitat.

Estos desarrollos que se vienen registrando en algunos AETCR por la
poblacion en reincorporacion, representan esfuerzos y aprendizajes valio-
sos, ast como nsumos para la configuracion de un modelo alternativo de
viwienda para la reincorporacion y para los mds vulnerables en Colom-
bia. Una propuesta efectivamente territorial y profundamente social que

contrasta con el modelo convencional de vivienda que reproduce la politica

de Paz de Legalidad” (Ospina, 2020, pp. 3-4).

Y concluye:

Los procesos de autoconstruccion asistida o de ayuda mutua que se
vienen promoviendo desde varios AETCR/NAR son factor central de
una apuesta sostenible de vivienda y el hdbitat, que genera rendimien-
tos e impacto en lo social y econdmico. En este contexto las cooperativas
deben jugar un rol importante en su regulacion y administracion. Es muy
umportante que ECOMUN como cooperativa de tercer nivel proyecte la
constitucion de su departamento de vivienda para promover el modelo

wintegral de la vivienda cooperativa (Ospina, 2020, p. 6).
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Programas especiales

Como ya se senalo, tanto el Acuerdo de paz como la normatividad
que lo desarrollo previeron la puesta en marcha de planes o progra-
mas necesarios para la atencion con enfoque de derechos integra-
les de la poblacion beneficiaria del proceso de reincorporacion. La
tendencia de este proceso indica, sin embargo, que la gran mayoria
de los planes o programas que fueron senalados en forma taxativa no
han tenido un desarrollo especifico. Tales programas se concebian
como especiales en la medida en que su formulacion debia derivarse
del censo socioecondmico realizado por la Universidad Nacional, al
tiempo que debian responder a las necesidades de grupos poblacio-
nales especificos. Lo hasta ahora hecho se limita al ofrecimiento de
la oferta publica (estatal) en diferentes campos, pero sin el debido
reconocimiento de la especificidad que resulta del ser parte de la
poblacién en proceso de reincorporacion.

En ese aspecto, no se ha evidenciado compromiso gubernamental
de contribuir al proceso de reincorporacion integral. Un concepto de
plan o de programa, con poblaciones claramente definidas, con propo-
sitos y objetivos establecidos, con metas y prioridades, e incluso con
proyectos especificos, no se conoce a tres anos de iniciado el proceso
dereincorporacion. EnlaRRlos programas especiales fuerondescono-
cidos, asise puedaafirmar que algunos de suscomponentesresponden
a una idea de atencion de la poblacion en proceso de reincorporacion
con un enfoque de derechos. Tal y como en los casos ya expuestos de
salud, educaciény vivienda, que se sustentan en las mismas politicas,
medidasyacciones concebidas parala“poblaciénvulnerable”, [o mismo
ocurre respecto de lamayoria los programas especiales.

Los casos en los que se ha trascendido la oferta estatal se explican
por autogestion de la poblacion exguerrillera, de sus organizaciones
o del componente FARC del CNR. Tales son, verbigracia, los ejemplos
del programa “Arando la educacion”, cuyos rasgos y alcances ya fueron
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expuestos, o del convenio celebrado con el CICR para la validacion de
saberes en salud o del programa “Ambiente para la Paz, Vida Digna y
Reconciliacion”, que realiza acciones de fortalecimiento del proceso
organizativo de la Fundacion Colombiana de Ex Combatientesy Promo-
tores de Paz (FUCEPAZ), a través del desarrollo de 4 componentes:
“Aprender haciendo ambiente para la paz”’, “Medios de vida“, “Rutas
ambientales para la reconciliacion” y “Voces que se reconocen”?.
Empero, ninguna de estas importantes iniciativas, con resultados
tangibles, ademas, puede equipararse al concepto de “programa espe-
cial”, concebido en el Acuerdo.

La reunificacion familiar, a pesar de ser un tema sensible, no ha
tenido las respuestas necesarias, mas alla de la conformacion de una
Mesa Técnica de Reunificacion Familiar. Seqgun el censo realizado por
la Universidad Nacional, 5.412 exguerrilleros y exguerrilleras tenian
hijos vivos. En 1.964 casos habia interés por recuperar la custodia. Los
avances —sin registro— en la materia se han dado por iniciativa de las
propias familias.

Elacompanamiento sicosocial, la cultura, larecreaciony el deporte,
la empleabilidad y la productividad son ejemplos en los que tampoco se
ha desarrollado programa especial alguno. También es estos casos se
trata de la oferta estatal para poblacion vulnerable. Lo mismo se puede
aseverar de lamedidas de protecciony atencion de hijos e hijas de inte-
grantes de las FARC-EP en proceso de reincorporacion.

Con respecto a los adultos mayores, o0 a personas en discapacidad
ocasionada por la guerra, no hay tampoco ningun programa especial.
Lo unico es la posibilidad —como ya quedd expuesto— de reconoci-
miento de la asignacion mensual, segun disponibilidad presupuestal.

15 Lasaccionesdelprogramase hanadelantadoatravesdel conve-
nio suscrito con el Consejo Noruego para Refugiados. Segun el
CNR-FARC, este programa “ha sido un espacio de reconcilia-
cion entre la poblacion en reincorporacion y las comunidades
aledanas, lo que ha permitido el trabajo mancomunado en los
territorios y el aporte al desarrollo de las regiones” (CNR-FARC,
2020, pp. 26-27).
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Como se ha podido apreciar, a tres anos de iniciado el proceso de
reincorporacion no hay un solo programa especial formulado en desa-
rrollo de las funciones del CNR; porla mismarazon no esidentificable la
disposicion de recursos para ese proposito.

Localizacion geografica de lareincorporacion

Seqgun las Naciones Unidas, 9.279 exintegrantes de antigua
guerrilla, es decir, cerca del 70%, viven fuera de los (antiguos) ETCR,
repartidos en cerca de 500 municipios (Consejo de Seguridad - ONU,
2020a)'. La poblacion exguerrillera se encuentra en 23 (antiguos)
ETCR (quienes estaban en el ETCR de Sara Lucia de Ituango sufrie-
ron desplazamiento forzado hacia la zona rural de Mutatd), y se han
conformado 93 Nuevas Areas de Reincorporacion (NAR) (Ver anexos
N.°. Ty 2). Como se advierte en los mapas N.° 1y 2, tras la localizacion
inicial de los guerrilleros y guerrilleras de las FARC-EP enlas ZVTN se
hallevado a cabo un proceso de diseminacidn geografica de la pobla-
cion en proceso de reincorporacion.

Acceso atierrasy situacionde los ETCR

El acceso a la tierra constituye una de las condiciones necesarias
para la “normalizacion” del proceso de reincorporacion en las areas
rurales. Ademasde generarcondiciones materiales paraque se produz-
can asentamientos definitivos de la poblacidn exguerrillera, habilita la
posibilidad de darle —relativa— sostenibilidad socioeconémicaalarein-
corporacion través de proyectos colectivos, y brinda también opciones
paraavanzar en la solucion de la problematica de vivienda.

16 Segun CNR-FARC, 2.893 firmantes del Acuerdo se encontraban en
los ETCR; 9.412 fuera de ellos; y sobre 741 no se tenfainformacion.
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MAPA N.° 1. Jonas Veredales y Puntos Transitorios
de Normalizacion para las FARC-EP

Cordoba: Tierralta

La Guajira: Fonseca

Antioquia: Remedios,
Ituango, Dadeiba, Anori,
Vigia del Fuerte

Tolima: Planadas,
Icononzo

Meta: Mesetas,
Vistahermosa,
La Macarena

Cauca: Buenos Aires,
Miranda, Caldono
Narifo: Tumaco
Policarpa

Guaviare:
Caqueta: La Montanita, José del Guaviare
San Vicente del Caguan El Retorno

Fuente: CINEP, Programa por la Paz, 2017.
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MAPAN.° 2. Distribucion geogrdfica Espacios Territoriales de Capacitacion
v Reincorporacion (ETCR) y Nuevas Areas de Reincorporacion (NAR)
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Fuente: Centro de Pensamiento y Didlogo Politico, 2020.
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Seqgun el componente FARC del CNR a mayo de 2020 se habian
identificado 181 predios equivalentes a 13.128 hectareas, tasadas en
155 mil millones de pesos. Tales predios fueron identificados por 23
ETCR, dos Areas de Reincorporacién y el Campamento Simén Trini-
dad en Mesetas. Desde 2017 se instalo una mesa técnica de tierras
del CNR para buscar salidas a la problematica del acceso a la tierra.
Se le solicito a la Agencia Nacional de Tierras iniciar procesos de
compray considerar “la posibilidad de entregar provisionalmente la
posesion de los predios a las asociaciones del colectivo FARC, mien-
tras se definia el sujeto de adjudicacion”(CNR-FARC, 2020, p. 16). Esa
iniciativa no ha arrojado resultados que permitan registrar avances
en esamateria. Las Naciones Unidas afirman que losavances “siguen
siendo limitados. Hasta la fecha la Agencia Nacional de Tierras sola-
mente ha adquirido un predio, en el antiguo espacio territorial de
capacitaciony reincorporacion de Colinas (Guaviare), pero ain no se
ha adjudicado por problemas juridicos”(Consejo de Sequridad - ONU,
2020a, p. 6).

La Consejeria Presidencial para la Estabilizacion y la Consolida-
cion, por su parte, anuncio en mayo de 2019, frente a la circunstancia
de la finalizaciéon formal de los ETCR el 15 de agosto del mismo ano,
el disenoy puesta en marcha de una “Estrategia de Consolidacion de
los ETCR"y anunci¢ la conformacion de una Mesa Intersectorial de la
Reincorporacion con la participacion de delegados de 10 institucio-
nes del Estado. Segun el componente FARC del CNR, “desde que se
puso en marcha esta Estrategiadejo de funcionarla Mesa Técnicade
Tierras del CNR, quedando este temalimitado ala compra de predios
de los ETCR que esta contempla, desconociendo a las Nuevas Areas
de Reincorporacién”(CNR-FARC, 2020, p. 17)".

17 Segunellnforme de Naciones Unidas, laMesa Técnicade Tierras
del CNR se volvid a reunir en mayo de 2020, “foro en el que se
esta discutiendo la exploracion de vias alternativas para que los
excombatientesylas excombatientes accedan a tierras”.
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En ese sentido, debe afirmarse que la sefalada estrategia desco-
noce las nuevas realidades del proceso de reincorporacion de un
importante segmento de la poblacion en proceso de reincorporacion
en lo que concierne a la nueva localizacion geografica en los NAR. A
ello se agregaque ensudisenoy conceptualizacion se hahecho caso
omiso del CNR, el cual viene siendo vaciado de las funciones que en
materia de politica de reincorporacion le dio el Acuerdo de pazy la
normatividad vigente, “equiparandolo a simple destinatario de una
politicade gobierno o como dinamizador en territorio de una estrate-
gia disefada unilateralmente por éste”(CNR-FARC, 2020, p. 17).

En 2019, la ARN presento al CNR su diagnostico sobre la situacion
de los ETCR definiendo 13 que inicialmente tuvieron vocacién para su
consolidaciony11con barreras parala estabilizacion(ver esquema N.°1).

Como se puede apreciar, en el balance de la localizacidén geogra-
fica de la reincorporacion no se incluyen, como ya se dijo, los NAR,
sino que este se limita a los ETCR existentes'®, sin que se haya
formulado aun una alternativa acerca de su continuidad. La infor-
macioén disponible habla apenas un “borrador de estrategia para la
transicion y consolidacion” de los antiguos ETCR “que incluye la
adquisicion de tierras, la implementacion de proyectos de vivienda
(...) y la integracién de estas areas en el ordenamiento territorial”
(Consejo de Sequridad - ONU, 2020a, p. 8). No hay aun definiciones
sobre una solucién de lugares para la reincorporacion colectiva en
el mediano y largo plazo, en los cuales se pueda pensar en la confor-
macion de nuevos asentamientos con el respectivo reconocimiento

18 Segun la Contraloria, para el sostenimiento de los ETCR en 2019
se ejecutaron 15.373 millones de pesos, distribuidos en pago de
servicios publicos, suministros, arrendamientos, y administra-
cion. Ver: Contraloria General de laRepublica(2020). Si se consi-
dera que en ese ano se encontraban en los ETCR 2.946 exinte-
grantes de las FARC-EP, el costo per capita mensual apenas fue
de 435.000 pesos mensuales.
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institucional. Porlo pronto, se enfrentala situacion de hecho que se
ha generadoy que exige una prontarespuesta por parte del Estado'.

ESQUEMA N.° 1. Estabilizacion de los ETCR segin la ARN

13 ETCR que inicialmente tuvieron vocacion para consolidacion

L4 Agua Bonita 0 La Guajira
La Montafiita - Caquetd Mesetas - Meta
0 Colinas ° Miravalle
San José del Guaviare - Guaviare San Vicente del Cagudn - Caquetd
0 Elestrecho ¢ La Reforma
Patia - Cauca Vistahermosa - Meta
4 LaPlancha ° Monterredondo
Anori - Antioquia Maranda - Cauca
° ElOso

Planadas - Tolima

0 Llano Grande
Dadetba - Antioquia

Compradirecta

9 LaFila

Icononzo - Tolima

9 Pondores

Fonseca - Guajira

contintla en siguiente pdgina...

19 “Trece ETCR permaneceran en sus territoriosy once serian tras-
ladados”. Entrevista a Andrés Stapper, director de la Agencia
para la Reincorporacion. Consultar en: https://www.eltiempo.
com/politica/proceso-de-paz/el-proceso-de-paz-duran-
te-la-pandemia-entrevista-con-andres-stapper-518826
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13 ETCR con barreras para la estabilizacion visitados

Caracoli

Carmen del Darién - Chocé

0 Filipinas

Arauquita - Arauca

9 El Ceral - La Elvira

Buenos Aires - Cauca

Compradirecta

Cano Indio
Tubi- Norte de Santander

HABILITADO

9 Los Monos

Caldona - Cauca

Carrizal

Remedios - Antioquia

Etnico

Yari LaPradera

La Macarena - Meta Puert Asts - Putumayo

9 Charras

San José del Guaviare - Guaviare

9 SantalLucia

Ttuango - Antioquia

Compradirecta

TRASLADO CONCERTADO

9 La Variante o 9 San José de Oriente
o

Tumaco - Narifio Manaure - César

Fuente: ARN, 2019.

Los procesos asociativosy el lugar de ECOMUN

En la perspectiva de desarrollar el concepto de reincorporacion
colectivade caracter socioeconomico, los procesos asociativosjuegan
un papel central. Segun los disenos del Acuerdo de paz consagrados en
la normatividad analizada, se esperaba que ECOMUN constituyese un
eje articulador del proceso dada su naturaleza especial, consistente en
representar una organizacion cooperativa de primer nivel, y al mismo
tiempo tener la capacidad de ser organizacién de sequndo nivel (fede-
racion de cooperativas)y de tercer nivel (confederacion).
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Laideainicial de estructurarunaorganizacion fuerte de “economias
sociales del comun” en cabeza de ECOMUN, que contribuyese a liderar
de manera planificada y centralizada con seccionales territoriales el
proceso de reincorporacion colectiva, asi como de articular su trabajo
en perspectiva de articulaciéon y coordinacion con organizaciones
cooperativas no necesariamente conformadas por exguerrilleros y
exguerrilleras (en segundo y tercer nivel), no ha logrado aun materia-
lizarse. Un primer paso y un haber importante lo constituye sin duda la
conformacion de la entidad, que se acompano de importantes proce-
sos de formacion cooperativay de su correspondiente certificacion.

Debe destacarse que en el proceso de estructuracion organizativa
se ha logrado a la fecha la afiliacion a ECOMUN de 109 organizaciones
de economia social (cooperativas de base y asociaciones, principal-
mente); asimismo que se han conformado 7 nodos regionales (Caribe,
Noroccidente, Nororiente, Centro, Oriente, Occidente, Sur, Surocci-
dente), con los que se espera un despliegue del trabajo territorial de la
entidad (ECOMUN, 2020). En todo caso, se advierte que a pesar de que
ECOMUN se encuentra ejecutando algunos proyectos, la mayoria de
ellos orientados al fortalecimiento organizacional, su proceso ha sido
lento y no exento desde un inicio de numerosas dificultades, incluidas
las provenientes de la institucionalidad estatal que se ha resistido al
reconocimiento de su naturaleza especial y al ofrecimiento de condi-
ciones excepcionales para su funcionamiento?.

A las dificultades propias del proceso de fortalecimiento organiza-
cional, se le han agregado problemas internos derivados de entendi-
mientos encontrados entre quienes integran ECOMUN respecto de su

20 Seqgun la Contraloria General, sin precisar la fuente, se afirma
gue habria “una disminucién en el numero de participantes de
Ecomun, toda vez que, de 2.112 participantes de la cooperativa
vinculados en 2018, para 2019 Unicamente el 7% continuaron
vinculados. A esto se suma, que los proyectos productivos
individuales y colectivos referenciados anteriormente ninguno
de ellos pertenecia a Ecomun” (CGR - Contraloria General de la
Republica, 2020, 185-186).
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papel en el proceso de reincorporacion y de las politicas y prioridades
a desarrollar. De ellos hacen parte aspectos relacionados con la defi-
nicion de las afiliaciones; la incorporacion de otras organizaciones
cooperativas o asociaciones de naturaleza solidaria; el desarrollo de
actividades sectoriales y de proyectos productivos; la prestacion de
servicios propios de las entidades cooperativas; el diseno y puesta en
marcha de programas especiales derivados de las necesidades de la
reincorporacion y la coordinacion de estos con las —precarias— poli-
ticas de reincorporacion impulsadas por la institucionalidad estatal,
y el relacionamiento con organizaciones de economia social que no
son de exintegrantes de las FARC-EP, entre otros. En la proyeccion de
ECOMUN, el proposito de la reincorporacion colectiva tiene una indis-
cutible reserva, aun insuficientemente explorada y apoyada.

Por otra parte, por razones que tienen su explicacion en las condi-
ciones concretas de la reincorporacion y en las dinamicas territoria-
les desiguales y diferenciadas, al finalizar 2019, segun el CNR-FARC,
se habian registrado 125 procesos asociativos de exintegrantes de la
guerrilla. De ellos, 82 correspondian a organizaciones cooperativas, 30
a asociaciones, especialmente de caracter agropecuario, y el resto se
distribuyo entre fundaciones, juntas de accion comunal y sociedades
por acciones simplificadas (CNR-FARC, 2020,10). En tales procesos se
encontraban agrupados 5.732 exguerrilleros y exquerrilleras, es decir,
cercadel 43% de la poblacion en proceso de reincorporacion.

Talesindicadores dan cuenta de procesos asociativos, incluidos los
cooperativos, dispersos, que corresponden a entidades pequenas, de
reciente creacién —por razones obvias—, con problemas de sostenibi-
lidad econémicay financiera, y sin la capacidad de desplegar los servi-
cios que les son propios a este tipo de organizaciones de economia
solidaria. En ese desplieque organizativo “desde abajo” hay un poten-
cial que de lograr articularse y coordinarse en torno a ECOMUN podria
conducir a un reforzamiento de las condiciones de la reincorporacion
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colectiva e incluso a que esta se pudiese concebir también en relacion
con otros procesos del llamado sector social de la economia.

Proyectos productivos

Ladinamica exhibida por el disefio y puesta en marcha de proyec-
tos productivos muestra que 4.247 firmantes del Acuerdo, es decir,
el 31.7% del total de |la poblacién acreditada, se encontraban cobi-
jados por proyectos productivos. De acuerdo con ello, el 68,3% de la
poblacion exguerrillerano cuentaaun con un proyecto aprobado (Ver
graficaN.° 2).

GRAFICA N.° 2. Distribucion de la poblacién en reincorporacion. Segiin proyectos

con proyecto
32%

sin proyecto
68%

Ajunio 26 de 2020 se encontrabanautorizados 57 proyectos produc-
tivos colectivos que abarcan una poblacién de 2.712 exintegrantes de la
guerrilla (20,2% del total). Del conjunto de esos proyectos, 48 habian
recibido desembolsos. Por otra parte, 1.309 proyectos individuales
que comprenden 1.535 exguerrilleros y exguerrilleras (11.5% del total)
habian recibido el visto bueno. De acuerdo con las Naciones Unidas,
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“laaprobacion de proyectos productivos individuales avanza mas rapi-
damente que la de proyectos colectivos: desde comienzos de 2020 se
han aprobado 415 proyectos individuales, que benefician aproximada-
mente a 492 excombatientes y 10 proyectos colectivos que benefician
a 258 excombatientes” (Consejo de Sequridad - ONU, 2020a). Segun
el componente FARC del CNR, “la ARN ha estimulado la formulacion e
implementacionde “proyectos productivosindividuales”generandoun
aumento cuantitativo en el numero de proyectos aprobados, pero con
deficiencias similaresy mayores que las encontradas en los proyectos
colectivos”(CNR-FARC, 2020, p. 13).

La informacion basica de 52 proyectos productivos colectivos se
encuentraen latablaN.° 1.

TABLA N2. 1. Datos generales proyectos productivos de reincorporacion

Proyectos aprobados Proyectos desembolsados
Numero de proyectos 592 43
Cantidad de personas
en proyectos 2.546 2.158
Porcentaje de . .
personas en proyectos 19,28% 16,35%
Costo total de
proyectos $28.508.634.820 $23.313.508.786
Recurso total 8
(millones) Gobierno $20.368.000.000 $17.264.000.000
Recurso aportada por
Cooperacién(MPTF) $7.351.566.627 $5.700.481.754
Otros aportes(mano
$789.068.193 $349.027.032

de obray otros)

Fuente: CNR-FARC

Las condiciones generales adversas de la reincorporacion colec-
tiva se expresan también en la situacion de los proyectos productivos
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de caracter colectivo. Segun el citado informe del Secretario General
de la ONU, “mas de dos tercios de los proyectos productivos siguen
implementandose en tierras arrendadas, y no se ha avanzado en la
concesion de tierras para este fin”. A esa de por si grave situacion se le
agregan la ya senalada persistencia de la violencia politica; los proble-
mas derivados de la lentitud en los desembolsos por parte del gobierno
gue inciden sobre su puesta marcha, en parte derivados de las rigide-
ces institucionales, e igualmente aspectos que no permiten identificar
aun, mas alla de los estudios técnicos, la sostenibilidad econémica y
financiera de mediano y largo plazo?. En general, se trata de proyec-
tos pequenos dado que su sustento esencial proviene del recurso de 8
millones de pesos dispuesto en el Acuerdo para cada exintegrante de
las FARC-EP que hace parte de la iniciativa y de dineros provenientes
de la cooperacion internacional.

Debe senalarse, en todo caso, que la valoracion de los proyectos
productivos colectivos que se encuentran enlafase de ejecucién esca-
panal propodsitoylosalcances de este analisis; aqui apenas se esbozan
rasgos y tendencias mas amplias. Aunque es imposible generalizar,
dado el caracter heterogéneo de los proyectos en suconcepciony nivel
de ejecucion, todas las iniciativas en curso se veran confrontadas con
los limites que para la pequena produccion exhibe la economia capi-
talista. Considerando que la mayor parte de los proyectos dan cuenta
de una vocacion agraria, de nuevo la implementacion integral del RRI
aparece como condicion necesaria de lareincorporacion colectiva.

21 De acuerdo con el componente FARC del CNR los proyectos
“presentan dificultades por la falta de predios para su desarro-
Ilo, tanto en el uso como en el acceso alos mismos, muestra de
ello es el retraso en la implementacion de proyectos por falta
de seqguridad juridica en los predios, los costos adicionales por
adecuacion de tierras de 4 proyectos o la modificacion presu-
puestal que hanrealizado 3 mas para poner en marchalasinicia-
tivas planteadas. Esta situacion se suma a la falta de medidas
para garantizar la produccion y comercializacion de aquellos
proyectos que ya se estaban ejecutando y se ven afectados
por la emergencia sanitaria declarada frente a la pandemia del
COVID-19"(CNR-FARC, 2020, p. 13).
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Por otra parte, la tendencia a la “individualizacién” de los proyec-
tos productivos debe advertirse como preocupante. La experiencia
que existe en el pais respecto de ese tipo de iniciativas habla de las
dificultades de sostenibilidad econdmica y financiera en el mediano
y largo plazo; por su tamano son proyectos que de persistir tenderan
a desenvolverse en el terreno de la informalidad y de economias de
subsistencia precaria.

Enfoque de género

Por mandato del punto 3.2. del AF, toda la reincorporacién social,
politicay econémica debe estar atravesada por un enfoque de género
que garantice que las mujeres que hicieron parte de las FARC EP tengan
condiciones especificas y especiales para que su transito a la vida civil
responday evite los riesgos que podrian correr por ser mujeres exgue-
rrilleras.

En este sentido y de manera autonoma, la Comision Nacional de
Mujer, Género y Diversidades de FARC construyo una Estrategia Inte-
gral para la Reincorporacion de mujeres de FARC que sintetiza las
expectativas de las mujeres que estan viviendo su reincorporacion en
todo el pais. Esta estrategia busca alcanzar acciones transformadoras
y significativas en la vida de las mujeres exqguerrilleras. El proceso de
reincorporacion ha estado ligado a un compromiso decidido de estas
mujeres con la participacion politica, social y el trabajo conjunto con
comunidades y organizaciones sociales para la construccion de
paz. Esto se ve reflejado en el impulso que las mujeres de FARC, por
iniciativa propia, han brindado a procesos de formacion y diferentes
proyectos que contribuyen al mejoramiento de la calidad de viday a la
reincorporacion integral. Después de tres anos de iniciado el proceso
de reincorporacion, se evidencia la presencia de mujeres altamente
cualificadas para el ejercicio de la politica en diferentes territorios, asi
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como de mujeres liderando iniciativas productivas y con tareas que
impulsan el trabajo colectivoenlos ETCRy NAR.

Lo que ha caracterizado los avances en la reincorporacion de las
mujeres ha sido su autonomia para establecer relaciones, planes,
procesos locales y propios que hacen que su voz sea escuchaday sus
necesidades entendidas. Lastimosamente esto no significa que todo
esté andando de la mejor manera posible; existen aun muchas barre-
ras para acceder a salud, a educacion y a mecanismos de protecciony
sequridad para las mujeres en proceso de reincorporacion.

Lo anterior se ha llevado a cabo en el contexto de un proceso de
reincorporacion con muchas dificultades y obstaculos, que —como
se ha podido apreciar— se encuentra muy distante de los disefos del
Acuerdo de paz, como de las propias expectativas de quienes integra-
ron las FARC-EP.

Enfoque étnico

Enelpunto 3, Findel Conflicto, y en particular en el pilar 3.2. de Rein-
corporacion de las FARC-EP a la vida civil, se acordo entre el Gobierno
nacional, la CSIVIy los pueblos étnicos la concertacion del disefio y la
implementaciéon de un programa especial de armonizacion para rein-
corporacion social y econdmica con enfoque diferencial étnico. La
meta trazadora del Plan Marco de Implementacion (PMI) relacionada
con la creacion de este programa tenia como plazo de cumplimiento el
ano 2018. Adicionalmente, se establecio un indicador especial para las
mujeres exguerrilleras pertenecientes a pueblos étnicos y que serian
beneficiarias de dicho programa.

A la fecha, no se cuenta aun con el disefio del Programa, entre
otrasrazones, debido principalmente a falencias presupuestales. En el
CONPES 3931 de 2018, en el cual se presenta el disefio de la politica
nacional para la reincorporacion social y econdmica de exintegrantes
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de las FARC-EP, seincluy6 como compromiso enlalinea de “Proteccion
de derechos y promocion del ejercicio ciudadano para la reincorpo-
racion con perspectiva diferencial” la realizacion de acciones para la
construccion e implementacion del Programa de Armonizacién. En
este documento CONPES se senal6 que

a partir del primer semestre de 2019, la ARN, en coordinacion con el
Manisterio del Interior y las autoridades y organizaciones de los grupos
étnicos, construvrdn y consultardn de manera conjunta y participativa con
las organizaciones y autoridades de los pueblos y grupos étnicos los instru-
mentos normatiwos para adoptar el programa especial de armonizacion

para la reincorporacion social y econémica con enfoque diferencial étnico y

de género (DNP 2018b, p. 120).

Para el cumplimiento de este compromiso se planted en el CONPES
la necesidad de actualizar el censo socioeconomico elaborado por la
Universidad Nacional de Colombia (UNAL)y la identificacion de autori-
dades y organizaciones étnicas con las cuales era fundamental iniciar
el contacto para la concertacion del Programa de Armonizacion. Al
respecto, es importante mencionar que el censo de la UNAL reporto
que el 29,9%, de un total de 10.015 reincorporados encuestados, perte-
neciaaalgun pueblo étnico. De ese universo, el 59% se reconociacomo
indigena y el 40,9% como negro, afrocolombiano, palenquero o raizal
(DNP, 2018b, p. 42). Sin embargo, segun las actuales cifras del Registro
Nacional de Reincorporacidn, el porcentaje de participacion étnica en
el total de reincorporados asciende solo al 17%, lo que corresponde a
2.064 personas, de las cuales el 66,4% se reconoce como indigena y
el resto como afrocolombiano o afrodescendiente. Estas inconsis-
tencias, si bien pueden deberse al enfoque de las preguntas sobre la
pertenencia étnica de los encuestados, dejan vacios para la debida
planeaciéon de laruta de atencién.
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Seqgun el Informe de Gestién de la Agencia Nacional de Reincorpora-
cion correspondiente alavigenciade 2019, sibien se reportanacciones
para optimizar los procesos institucionales, dentro de los cuales se
tiene la estrateqgia para el desarrollo del enfoque diferencial étnicoy de
género??, estas solo se refieren a lineamientos y capacitaciones inter-
nas; no obstante, no se dacuentade avances en el diseno del Programa
de Armonizacion. Asimismo, al revisar el reporte —con corte a diciem-
bre de 2019— del Sistema de Seguimiento a Documentos CONPES,
administrado por el Departamento Nacional de Planeacién, el avance
que registraba la construccion de este programa era de apenas el 5%,
contando con una asignacion total de 338 millones de pesos.

Ahorabien, enelinforme de gestion del primer trimestre de 2020 se
reportan algunos avances, aunque limitados, tales como: elaboracion
de una propuestabase del programa para ser presentada alas comuni-
dadesindigenas, reuniones interinstitucionalesy acercamientos conla
Organizacién Internacional para las Migraciones (OIM) para suscribir un
convenio que permita la contratacion de una organizacion afrocolom-
biana para avanzar en la propuesta de concertacion. Al mismo tiempo,
se aclara en el informe, que la emergencia sanitaria causada por el
COVID-19 haimpedido avanzar en los compromisos suscritos.

Lo anterior plantea un panorama muy arido para el logro de la meta
trazadora del PMI referida al Programa de Armonizacién, mas aun si
se suma la inexistencia de recursos, sefnalada por la CGR, en el Cuarto
Informe de Sequimiento al Plan Plurianual de Inversiones para la Paz.
Segun este informe, se requeririan cerca de 8.759 millones de pesos
para la realizacion de las dos consultas previas necesarias para el

22 a. Construccion de 5 documentos conteniendo lineamientos y
orientaciones para la implementacion o transversalizacion del
enfoque diferencialy de género; b. Elaboracion e implementacion
de metodologia de pilotajes paralarecolecciondeinsumos parala
construccion del Programa Especial de Armonizacion, y c. Jorna-
das de sensibilizacion, en las cuales 205 funcionarios y contra-
tistas de la ARN recibieron entrenamientos relacionados con la
transversalizacion de los enfoques diferenciales y de género.
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diseno del Programa, al tiempo de indicar que, pese a las solicitudes
realizadas por la Agencia Nacional de Reincorporacion al Ministerio de
Hacienda, estos recursos no han sido dispuestos.

Similares manifestaciones se indican por parte del Consejo Nacio-
nal Afrocolombiano (CONPA) en el primer informe de balance de la
implementacién del Acuerdo de Paz. Con corte a marzo de 2020, el
indicador del Programa de Armonizacion no presentaba avances y su
implementacidén se encontraba en estado de estancamiento. En el
mismo sentido, se senala la importancia de cumplir con los acuerdos
realizados en el marco de la consulta previa del Plan Nacional de Desa-
rrollo 2018-2020, en el cual se incluyo la concertacion del Programa
de Armonizacién con el Espacio Nacional de Consulta Previa de los
pueblos afrocolombianos, frente alo cual no existen avances.

Finalmente, y como es de esperarse, los indicadores referentes al
Programa de Armonizacion no cuentan con ningun avance reportado
en el Sistema Integrado de Informacion de Posconflicto y tampoco han
sido incluidas las fichas técnicas de los indicadores, lo que no permite
contar con un escenario claro de sequimiento de avances.

En suma, lo narrado anteriormente evidencia la extrema marginali-
dad conlaque se haabordado el cumplimiento de los compromisos con
los pueblos étnicos en materia de reincorporacion politica, econdmica
y social. Esto implica el desconocimiento acerca de la importancia de
construir colectivamente una ruta de reincorporacion especial, la cual
permita que los exintegrantes de las FARC-EP que cuentan con perte-
nencia étnicay que decidan volver a sus territorios de origen lo puedan
hacer como producto del dialogoylaconcertacion con sus autoridades
étnicas territoriales, afin de disminuir las dificultades de tipo individual
y comunitario que puedan presentarse y que son propias de los proce-
sos dereincorporaciony retorno al territorio.
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ANEXO N.° 1. Espacios Territoriales de Capacitacion y
Reincorporacion (E'TCR). Departamentos - Municipios

ETCR MUNICIPIO DEPARTAMENTO
Jacobo Arango Llano Grande Dabeiba Antioquia
Roman Ruiz Santa Lucialtuango Antioquia
Jhon Bautista Pena La Plancha Anori Antioquia
Juan Carlos . . . .
Castafieda Carrizal Remedios Antioquia

Negro Eliecer Gaitan

Cano Indio Tibu

Norte de Santander

Silver Vidal Mora Brisas Riosucio Choco

Simon Trinidad Tler,ra Grat.a San Cesar
José de Oriente

Amaury Rodriguez Pondores Guajira

Carlos Patino Caliche La ElviraBuenos Aires Cauca

Dagoberto Ortiz Mpnterredondo Cauca
Miranda

Carlos Perdomo Leg lanes Cauca
Caldono Cauca

Aldemar Galan E| E'strecho Cauca
Patia Cauca

Ariel Aldana VETIENTS TUMEE Narifio
Narino

Oscar Mondragon Miravalle Caqueta

Héctor Ramirez El Carmen Montanita Caqueta

. La Carmelita
Geiler Mosquera Puerto Asis Putumayo
Urias Rondon Pl e el Meta

Macarena
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Reforma Vista

Georgina Ortiz Hermosa Meta
Mariana Paez Guajira Mesetas Meta
Martin Villa Filipinas Arauca
Marco Aurelio Buendia ONEITEE SanJosé Guaviare
del Guaviare

Jaime Pardo Leal Colinas Retorno Guaviare
Antonio Narino LaFilalcononzo Tolima
Marquetalia El Jordan Planadas Tolima

Fuente: CNR-FARC, 2020.

ANEXO N.° 2. Nuevas Areas de Reincorporacion
(NAR) Departamentos - Municipios

NAR MUNICIPIO DEPARTAMENTO
Urbana Medellin Medelliny Valle de Aburra  Antioquia
R - L (Blee e Frontino Antioquia
Murry
SanJoséde Leones . . .
i\ Faruna) Mutata Antioquia
Mandé Urrao Antioquia
San José de Apartado Apartado Antioquia
San Francisco Yondo Antioquia
Canamo'moy Riosucio Caldas
Lomaprieta
Urbana - Popayan Popayan Cauca
Argelia Argelia Cauca
Caloto Caloto Cauca

contindla en siguiente pdgina...
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Corinto Corinto Cauca
El Bordo Patia ElBordo Cauca
Guapi Guapi Cauca
Mandiva(S/der de Q) Santander de Quilichao Cauca
Toribio Toribio Cauca
Tambo Tambo Cauca
E;t}ig?edeombdo' Quibdo Choco
Medio Atrato Beté Choco
Cuencadel Jiguamiandé Carmeéndel Darién Choco

Urbana-Bogota Bogota Cundinamarca
Pasca Pasca Cundinamarca
Urbana- Neiva Neiva Huila
Algeciras Algeciras Huila

El Diamante La Uribe Meta

LaJulia La Uribe Meta

Urbana - Granada Granada Meta
ggrr:snl‘eurcoi:y Puerto Rico Meta

(I—E;Jonr:tt):rlell el e Cumbal Narino Narino
Cumbal Il Cumbal Narifno Narifo

Hacari Hacari glgr:’[tgr?ser
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San Calixto San Calixto portede
El Tarra El Tarra gg;iggc?er
La Gabarra Tibd aortede
Urbana - Cucuta Cucuta ggr:izr?c?er
Urbana - Tib Tibu portede
Santa Cecilia Pueblo Rico Risaralda
Chalan Chalan Sucre
Coloso Coloso Sucre
Ovejas Ovejas Sucre
Morroa Morroa Sucre
Palmitos Los Palmitos Sucre
Dolores Dolores Tolima
LaHerrera Rioblanco Tolima

La Marina Chaparral Chaparral Tolima
Ei:t:ae:?;lelre]z Roncesvalles Tolima
Purificacion Purificacion Tolima
E{ae?r;ngzaéSdelas Chaparral Tolima
Tulua Tulua Valle Cauca
Urbana Cali Cali Valle Cauca
Pasto Pasto Narino
Puerto Rico Puerto Rico Caqueta
Urbana lbagué Ibagué Tolima
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SanJacinto San Jacinto Bolivar
Carmen de Bolivar Carmen de Bolivar Bolivar
Cartagena Cartagena Bolivar
Mahates Cartagena Bolivar
Urbana Ricaurte Ricaurte Narino
Elanduan de Macayepo Bolivar
epomuceno
SanJuande Arama SanJuande Arama Meta
Godo Antioquia
El Chamuscado Dabeiba Antioquia
Puerto Guzman Puerto Guzman Putumayo
Urbana - Sincelejo Sincelejo Sucre
Asentamiento Vidri Vigia del Fuerte Antioquia
San Antonio San Antonio Tolima
Berlin Ataco Ataco Tolima
Chaparral Chaparral Tolima
Rio blanco Rioblanco Tolima
lquira Iquira Huila
Planadas Planadas Tolima
Ortega Ortega Tolima
Santa Rosa Santa Rosa Bolivar
Cartagenadel Chaira Cartagenadel Chaira Caqueta
Colombia Colombia Huila
Fortul Fortul Arauca
Fusagasuga Fusagasuga Cundinamarca

Villavicencio

Villavicencio

Meta
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Soacha Soacha Cundinamarca
Viota Viota Cundinamarca
Cabrera Cabrera Cundinamarca
Miranda Miranda Cauca
Urbana-Tumaco Tumaco Narino
Caldono Caldono Cauca
gg?gggjéann s San Vicente del Caguan Caqueta
Pitalito Pitalito Huila

Gaitania Rio Blanco Tolima
Venecia Venecia Cundinamarca
Dagua Dagua Valle Cauca
Arauquita Arauquita Arauca
Saravena Saravena Arauca
Urbana-Urrao Urrao Antioquia
Urbana Buenaventura Buenaventura Valle Cauca

Fuente: CNR-FARC, 2020.
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Consideraciones finales
Entre la precariedad y la tozudez exquerrillera

Sin haber tenido la pretension de ofrecer un cuadro completo sobre
el estado de lareincorporaciony cadauno de sus aspectos, lo expuesto
enlos capitulos anteriores permite, entodo caso, aproximaruna carac-
terizacion de la trayectoria general del proceso, de las tendencias que
se vienen manifestando, asi como de las principales problematicas,
bajo el entendido de que se esta frente a un proceso que en términos
temporales no puede considerarse de inmediato o corto plazo, sino que
—como la implementacion misma— posee un horizonte de mediano y
largo plazo. Desde luego, que lastrayectorias de origeninciden sobre su
curso definitivo. De ahi laimportancia de identificar sus configuracio-
nesactuales, afindeilustrarloque se encuentraendisputaybuscar—a
través de la acciony la movilizacidon colectiva— reencauzarlo hacia sus
propositos iniciales para dar respuesta no solo a las expectativas de la
poblacion exguerrillera, sino alos importantes sectores de la sociedad
colombiana que se encuentran comprometidos con la construccion de
una paz estable y duradera.

No es posible hablar de paz sino hay un proceso de reincorporacion
consolidado que demuestre lacapacidad de laorganizacion social exis-
tente de darle cabidaalanormalizacion de lavida de quienes estuvieron
alzados en armas. Y ello incluye no solo la habilitacién de condiciones
socioeconomicas y culturales, sino la posibilidad del ejercicio de la
politica por parte del nuevo sujeto politico surgido del Acuerdo de paz.
Las armas se dejaron precisamente con la perspectiva de continuidad
de las luchas por las transformacion del orden existente a través de las
posibilidades que brinda el campo politico; no se trata simplemente
de un asunto de “acomodamiento” socioeconomico al orden existente.
Desde una perspectiva sistémica es obvio suponer que se espere como
resultado de la reincorporacion la absorcion de la rebelion armaday el
disciplinamiento politico social de los y las rebeldes. En contraposicion
a ello, se trata justamente de que la rebeldia tenga la posibilidad real y
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material de asumir nuevas formas, las propias de la accion politica, y
gue aceptando las condiciones que caracterizan el orden existente —a
ser reformado por efecto de la implementacion integral— se propugne
por su superacion. En ese aspecto, es evidente que reincorporacion e
implementacion integral son procesos que van de lamanoy se encuen-
traninterrelacionados y mutuamente condicionados.

Partiendo de esta premisa, lo primero que salta a la vista es que
el proceso de reincorporacion se encuentra lejos de los disenos del
Acuerdo de paz, tanto en propositos como con respecto a sus conte-
nidos generales y especificos. No es posible afirmar que se esté asis-
tiendo a un proceso de reincorporacion de acuerdo con los intereses
de quienes estuvieron alzados en armas, como reza el Acuerdo. La
caracterizacion mas general del estado de la reincorporacion es la
misma que aplica para el proceso de implementacion: se atraviesa por
un estado critico y de precariedad, acentuado por efecto de la politica
gubernamental, que es contrarrestado por la tozudez exquerrillera
para sacar adelante el proceso y por los respaldos — aunque insufi-
cientes— de amplios sectores de la sociedad.

Si la aprehension social del Acuerdo de pazy su implementacion,
aumentada y mas comprensiva respecto de la situacion inicial, ha
dado cuenta de un proceso atravesado por multiples obstaculos, en
el casodelareincorporacion no existen todavialos suficientes enten-
dimientos acerca de su significado para la sociedad colombianay, de
manera particular, para el proposito comun de avanzar en la cons-
truccion de la paz.

Segun lo que se ha podido expresar en este texto, el proceso de
reincorporacion se caracteriza por los siguientes rasgos a tres anos de
iniciado formalmente:

1. La contabilizacion de la poblacion no se encuentra concluida

en la medida en que aun estan pendientes numerosas acredita-

ciones de exintegrantes de las FARC-EP, a lo cual se agrega que
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muchos de los ya acreditados continuan en la carcel en condicion
de prisioneros politicos y sin reconocimiento de la amnistia.

2 La reincorporacion politica, al tiempo que registra impor-
tantes avances, posibilitando la accion politica de la organizacion
politica sucesorade las FARC-EP, con la debida financiacion estatal
y la representacioén del Partido de la FARC en el Congreso (todo ello
no exento de obstaculos puestos por lainstitucionalidad), se desen-
vuelve en un contexto de estigmatizacion alentada por el discurso
gubernamental y promovida por las fuerzas de la derecha mas
extrema, en particular, del Partido Centro Democratico.

3. La persistente y creciente violencia politica contra los
firmantes del Acuerdo de paz, expresada en su exterminio sistema-
tico, en asesinatos de sus familiares, en desapariciones, amenazas
y en numerosos casos de desplazamiento forzado. El Estado no
ha cumplido con su obligacion de garantizar la vida y seguridad de
quienes dejaron las armas. El gobierno de Duque ha sido obligado
por la JEP a cumplir las disposiciones del Punto 3.4. del Acuerdo de
paz sobre garantias de seguridad.

4. Ladecisiondelosylas exintegrantes de la extinta guerrillade
comparecer ante la JEP, confiando en sus disefios —alterados, en
todo caso, respecto de las formulaciones iniciales—y procedimien-
tos, contrasta con las reelaboraciones que sobre la marcha esta
sufriendo la jurisdiccion, en parte amparada en amplias facultades
discrecionales, y con las crecientes presiones mediaticas y politi-
cas para que se debilite su entendimiento de justicia especial y de
transicion para el cierre de un conflicto y se asemeje a una justicia
de castigo. A esainseguridad juridica, se le agrega la derivada de la
preparacion deliberada de presuntos incumplimientos del Acuerdo
de paz, como en el caso del inventario de bienes.

3. La banalizaciony el falseamiento de los aportes de la pobla-
cion exguerrillera al trabajo de la CEV, en un contexto en el que la
inmensa mayoria de los responsables por los hechos ocurridos
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durante el conflicto no han querido siquiera comparecer, ademas
de no ajustarse a la realidad, contribuye a la generacion de un
ambiente politico-cultural adverso alareincorporaciony favorable
a la estigmatizacién. Lo mismo puede aseverarse de las contribu-
ciones ala UBPD.

6. La indefinicién de la espacialidad geografica se constituyo
en uno de los factores explicativos principales para que se esté
adelantando un proceso de deslocalizacion o de localizacién difusa,
que afectalos propositos originales de lareincorporacion colectiva
y en comunidad y refuerza las tendencias a la individualizacién.
Aunque debe reconocerse que, al mismo tiempo, persisten valiosos
esfuerzos “desde abajo” por avanzar y consolidar un concepto de
produccidén social del territorio articulado y coordinado con comu-
nidades rurales, tal y como se apreciaen los casos de los ETCRy de
muchas de las NAR.

7. En su componente socioecondmico, lo garantizado hasta el
momento eslarentabasicaylaasignacion mensual unaveztermina
aquella(en este caso se acoge la “hoja de ruta de reincorporacion”).
Enlodemas, salud, educacionyvivienda, se tratadelaccesoalapoli-
tica que tiene el Estado parala“poblacion vulnerable”. No hay hasta
el momento planes o programas especiales de la reincorporacion,
segunlo establecido en el Acuerdo de pazylanormatividad vigente.
Los casos de excepcion, como son los de educacion y validacion de
saberes, existen gracias a la gestion y los esfuerzos exguerrilleros.
En otros casos, apenas hay anuncios, pero sin ejecutorias concre-
tas. Latendencia general tiende aregistrarla misma desproteccion
social que padecen las grandes mayorias de la poblacion.

8. ECOMUN no ha podido erigirse en pilar de la normalizacion
socioeconomica: todavia se encuentra en un proceso lento de
fortalecimiento organizacional, con recursos insuficientes y sin
posibilidad aun de desplegar los servicios propios de las entidades
de economia social. La gran mayoria de proyectos productivos, de

118 /138



Consideraciones finales

tamano relativamente pequeno y con dificultades de sostenibilidad

econdmicay financiera de mediano y largo plazo, son adelantados

por cooperativas o asociaciones de base. En general, se cuenta aun
con condiciones para el desarrollo de una economia propia de la
reincorporacion colectiva.

9. Latendenciareforzada porlapoliticagubernamental haciala

individualizacion de la reincorporaciony de los proyectos producti-

vos permite aseverar que en perspectiva se tratara de proyectos de
supervivencia —si logran subsistir—y caracterizados por la preca-
riedad derivada de lainformalidad.

10. La"hojaderutadereincorporacion”impuestaporelgobierno,
ademas de consolidar un concepto de individualizacion, amenaza
con acompasar la reincorporacion con la politica de DDR, desvir-
tuando por completo la especificidad de la reincorporaciéon de los 'y
las exintegrantes de las FARC-EP convenida en La Habana.

Sobre estos rasgos asumidos por la reincorporacién han incidido
la trayectoria especificay de contexto que havivido el proceso. Como
yase senalo, los supuestos de secuenciaysincroniade los desarrollos
normativos y de la politica publica en la relacién implementacion-re-
incorporacion, asi como en la dinamica interna de lareincorporacion,
no se dieron, generando desde el inicio un desajuste frente alo espe-
rado y produciendo una tendencia a la autonomizacion —debilitada—
del proceso.

Por otra parte, se esperaban dificultades, obstaculos y saboteos
frente alaimplementacion, pero no en la dimension y magnitud en que
se han presentado ni con el nivel de afectacion sobre la tendencia y
configuracion de la reincorporacion. Aunque se era consciente de la
existencia de una oposicion de —extrema derecha— contra el proceso,
se tenia la expectativa —a pesar de las numerosas experiencias en
contrario— del cumplimiento por parte del Estado y especialmente de
los gobiernos de turno. En la fase temprana de la implementacion y
de la reincorporacién durante el gobierno de Santos ya se empezaron
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a advertir los primeros incumplimientos, que en todo caso parecian
compensarse con los cumplimientos parciales, asi fuera con alteracio-
nessustantivas, como ocurrié conlos desarrollos normativos de la JEP.
En medio de circunstancias complejas, el proceso registraba avances.

Lo que probablemente no se previo al inicio fue que la implemen-
tacion y la reincorporacion se encontrarian con un gobierno abierta-
mente contrario al Acuerdo de paz. Tras el triunfo de Ivan Duque en
la eleccion presidencial de 2018, luego de unos meses iniciales de
relativa incertidumbre, quedo claro que durante su gobierno se acen-
tuarian los ataques contra el Acuerdo, pues ya se conocia el propésito
de hacerlo trizas.

Transcurridos dos anos del gobierno de Duque se ha demostrado la
imposibilidad de semejante pretension, a pesar de reiterados intentos.
Empero, también ha quedado en evidencia que la actual administra-
cion ha tratado de limitar al extremo los alcances del Acuerdo y que,
en sentido estricto, no se registran ejecutorias constatables a favor de
impulsar integralmente la implementacion. Mas bien, lo que se viene
advirtiendo por parte del gobierno de Duque y de su partido, el Centro
Democratico, eslainstrumentalizacion politicadel Acuerdoy delarein-
corporacion. Por ejemplo, la narrativa sobre la presunta reincorpora-
cion con impunidad se ha constituido cada vez mas en argumento para
encubrir problemas de diversa indole como la llegada fraudulenta de
Duque a la presidencia de la Republica, o la mediocridad de su gestion
gubernamental, o las numerosas investigaciones y procesos contra
integrantes del partido de gobierno, empezando por su lider principal,
el senador Alvaro Uribe.

La opinién publica pretende ser llevada a escenarios de discusion
que privilegien los presuntos incumplimientos de las FARC-EP, su
organizacion politica sucesoray la poblacion exguerrillera en general.
En la perspectiva de un inicio relativamente cercano de la campana
presidencial, sequramente estos debates se acentuaran, asumiendo
los rasgos de una accion comunicativa sustentada en la manipulacion
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y la mentira, la insistencia en el desprestigio del Acuerdo de pazy el
ataque a aspectos de la reincorporacion. Desde luego que una cosa
son las pretensiones de la estrategia de la derecha, que ya se viene
prefigurando, y otra es lo que efectivamente pueda hacer y resulte de
ella. Pero ese contexto de continuidad de una aguda contienda politica
y de probables profundizaciones incide sobre las condiciones mas
cercanas del proceso de reincorporacion, alienta el odio y la venganza,
y se constituye en factor de justificacion del exterminio de la poblacion
exqguerrillera. En ese aspecto, es mas que evidente que el destino aun
incierto del proceso de reincorporacion esta marcado por la tendencia
general del proceso politico.

Ademas del contexto senalado, a afectos de una mejor compren-
siondelatendenciadelareincorporacion, esprecisoreafirmaralgunos
planteamientos ya hechos. Sobre lareincorporacién socioeconomica,
son varios los factores que definen su calidad actual, mas alla de las
prestaciones basicas individuales que registran en todo caso dinami-
cas muy diferenciadas. La vision gubernamental predominante tiende
a reducirla a los rasgos propios de la politica gubernamental de DDR
que persisteyprivilegiaelreforzamiento delatendenciaala“individua-
lizacion”, la cual supone la continuidad de las “prestaciones basicas”ya
senaladas, acompanada de los “proyectos productivos individuales®,
cuyo lento tramite transcurre en buena medida al margen de las defi-
niciones del CNR.

En perspectiva, lo que se insinua —como ya se advirtio— es el tran-
sito de lacondicion de exintegrante de las FARC-EP en proceso de rein-
corporacionalacondicion de “poblacidon vulnerable”, o cual representa
el desconocimiento de facto del caracter muy particular y las espe-
cificidades de quienes estuvieron en alzamiento armado. Ademas de
evidenciarse que tal poblacion deviene mayoritariamente en poblacion
campesina pobre, sin tierra y sin techo, su situacion socioeconémica
no difiere de la observada en las zonas rurales del pais, salvo por la
persistencia de larenta basica o de la asignacion mensual.
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Mas alla de la afiliacidn al régimen subsidiado en salud, se advierten
los problemas de la prestacion del servicio por dicho régimen y sobre
todo las dificultades de las personas en condicion de discapacidad,
adultas mayores y con enfermedades cronicas para obtener servi-
cios especializados; también las preocupaciones de las mujeres por
“la limitada prestacion de servicios de salud reproductiva y atencion
preventiva”, segun se constata en el informe del Secretario General de
la ONU. A esa situacion se agrega, de no lograrse un proceso de inmer-
sion productiva, que se acentuarala desproteccion social en general, lo
cual es sobre todo preocupante para quienes por edad no alcanzaran,
definitivamente, siquiera a considerar la posibilidad de una pension.
Por otro lado, como se ha visto, la gran mayoria de planes de la rein-
corporacion concebidos enel Acuerdo de paz para garantizar derechos
fundamentales e integrales de la “exquerrillerada” no se ha disefado ni
puesto en marcha.

En suma, aspectos nodales del proceso de reincorporacion socioe-
conomica se encuentran muy distantes de atender las condiciones
convenidas en el Acuerdo de paz. El incumplimiento por parte del
Estado amenaza, en ese sentido, la posibilidad de una “normalizacion
sostenible”, con todas las consecuencias de diversa naturaleza que se
puedan derivar de esa situacion. En los analisis que se hagan sobre la
materia, debe considerarse siempre que de por medio hay una pobla-
cion firmante de buena fe del Acuerdo de paz, cuya decision se acom-
pand de su convencimiento frente al principio universal del pacta sunt
servanda. No se trata del reclamo de —presuntos— privilegios frente al
resto de la poblacidn, o de dadivas del Estado, sino de la exigencia de
materializacion de las condiciones que en su momento hicieron posible
el Acuerdo.

El proposito de imprimirle a la reincorporacion la impronta de “lo
colectivo”’, de “lo comun”, en perspectiva territorial se ha visto severa-
mente afectado. Hay “causas de origen” que explican el problema, pero
su existenciatambiéntiene que ver conlosincumplimientos del Estado
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y con la insuficiente disposicion de su institucionalidad y de sectores
del funcionariado publico. En el trasfondo también pueden conside-
rarse aspectos politicos.

Dentro de las causas de origen se cuenta la definicion de las Zonas
Veredales Transitorias de Normalizacion (ZVTN). Su ubicacion geogra-
fica estuvo influida en la mayoria de los casos — al parecer— por consi-
deraciones militares; ambas partes contemplaron probablemente que
se presentariaunincumplimiento temprano del Acuerdo. Lo finalmente
convenido en materia de ZVTN parece haber tenido en cuenta tanto la
posibilidad de unrepliegue guerrilleroalo que fue parte de suszonas de
retaguardia, como también la distancia frente objetivos que el gobierno
considerd de importancia militar. Ello explica la lejania de las Zonas en
relacién con vias principalesy centros urbanos, incluso con las propias
cabeceras municipales. Por otra parte, mientras que paralas FARC-EP
se trataba de lugares para producir principalmente el alistamiento
para el proceso de reincorporacion, el gobierno buscaba asequrar
el proceso de dejacion de armas. A esa consideracion se agrega que
la concentracion de tropas guerrilleras en las ZVTN implico para las
FARC-EP la dejacion de mas 50 espacios geograficos en lo que tenian
presencia militar.

A pesar de tratarse de una guerrilla que en la ultima década de su
existencia habia privilegiado la deslocalizacion y la continua movilidad,
para un porcentaje significativo de combatientes la definicion de la
zonas implico dejar territorios en los que se habia generado arraigo y
en cuya mayoria se habian construido vinculos con las comunidades y
lapoblacién que los habitaban. Las lentas e insuficientes disposiciones
estatales para la habilitacion de las ZVTN, y en particular las precarias
dotaciones de servicios basicos, empezaron rapidamente a afectar las
condiciones de una reincorporacion colectiva, a lo cual se adicion¢ el
caracter de las zonas, que pronto reveld una tensién entre la preten-
sion guerrillera de construccion social de nuevos territorios y nuevas
territorialidades en dichos espacios, que daban cuenta de laaspiracion
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de hacer de ellos nuevos asentamientos o “ciudadelas de paz”, por una
parte, y el propdsito gubernamental de considerar las ZVTN apenas
como “espacios transitorios”. La fuerza de los hechos provoco que tras
la terminacion del proceso de dejacion de armas, el 15 de agosto, las
ZVTN tuvieran que prolongarse adoptando la denominacion de ETCR Yy
que, alaterminacion formal de estos, el 15 de agosto de 2019, le siguiera
una continuidad de facto, acompanada de un estado de indefinicion rela-
tiva, taly como se expresa en la actualidad.

El presente muestra que esa “indefinicion de origen” no solo se
ha prolongado en el tiempo, sino que se ha constituido en obstaculo
mayor para considerar condiciones favorables para la reincorporacion
colectiva. Los lugares en los que se encuentran los ETCR son espacios
en arrendamiento. Las NAR ni siquiera tienen reconocimiento institu-
cional. No ha sido posible que a los y las exintegrantes de las FARC-EP
se les adjudiquen formalmente tierras para asentarse y vivir en ellas,
adecuarlas con infraestructura, construir una economia propia y
desarrollar sus proyectos productivos. La realidad muestra que frente
al requerimiento de la reincorporacion colectiva de una localizacion
espacialmente definida, lo que se observa en la gran mayoria de los
casos es una deslocalizacion de facto, que conduce a que los propdsitos
e iniciativas se encuentren en el aire, sobre todo si se piensa en proce-
sos de “‘normalizacion sostenible”.

En ese aspecto, debe afirmarse que hay ausencia de voluntad
politica del Estado, pues el propio Acuerdo, sin que haya establecido
explicitamente que se otorgaria tierra a la poblacién exguerrillera, si
definiolacreaciondeunfondode 3 millones de hectareas paraentregar
gratuitamente a campesinos sin o con insuficiente tierra. Una parte de
ellas, por cierto en proporcion minuscula si se considera el tamano del
Fondo de Tierras, y acorde con las necesidades de las reincorporacion
colectiva, podria perfectamente ser adjudicada a exintegrantes de las
FARC-EP teniendo en cuenta no solo el proposito del proceso de cons-
truccién sostenible de la paz, de interés para el conjunto de la socie-
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dad, sino el hecho de que la antigua guerrilla en una inmensa mayoria
estaba conformada por campesinos y campesinas que habian tomado
las armasy que, tras dejarlas, retornaron a su condicion original; razén
por la cual se les puede considerar como poblacién campesina sin
ninguna propiedad distinta a la de su fuerza de trabajo. La no provision
de condiciones objetivas basicas para la reincorporacion colectiva
afecta adicionalmente los propositos de preservacion y adecuacion
de acumulados y experiencias de vida en comunidad guerrillera, que
podrian ser utiles por la nueva organizacion de la vida y del territorio y
también parala propia accion politica en los territorios.

En atencion a todo lo arguido, no deben sorprender dos fendmenos
ya senalados que se han presentado durante lo corrido del proceso de
reincorporacion. Primero, el traslado de un numero significativo de
exqguerrilleros y exguerrilleras a los centros urbanos y las cabeceras
municipales, en muchos casos manteniendo una relacion de relativa
fluidez con los antiguos ETCR y sus camaradas (las “idas y venidas” dan
cuenta de la permanencia de expectativas). Sequndo, la ya comentada
conformacion de las Nuevas Areas de Reincorporacion (NAR), en buena
medida asociados con el retorno a los lugares de origen por parte de
quienes estuvieron alzados en armas.

Los impactos frente al propdsito de la reincorporacion colectiva no
se hacen esperar: producen dispersion, refuerzan la individualizacion,
y castigan, en consecuencia, la identidad, las relaciones de coopera-
cion y solidaridad, los valores de la vida en comunidad, construidos
histéricamente en medio de laguerra, generando latendencia al some-
timiento ala predominante logica neoliberal de la organizacion politica,
social y cultural que impera en la sociedad. Al mismo tiempo, en todo
caso, ha propiciado nuevos procesos organizativos, incipientes en
varios casos, en proceso de estabilizacidon, en otros, que se aprecian
en grandes centros urbanos, particularmente en la ciudad de Bogota.

Lo hasta aqui analizado permite reafirmar que el proceso de rein-
corporacion socioeconomica atraviesa por un estado critico y dista
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significativamente de generar condiciones para una normalizacion
sostenible. EI aporte de los exguerrilleros y exqguerrilleras ha sido
fundamental para contrarrestar la adversidad y los obstaculos de
diversaindole que se les han atravesado. La vida cotidiana en los anti-
guos ETCR ha logrado preservar y sostener dinamicas propias de la
forma comunidad, las cuales se expresan en el “gobierno comunitario”,
gue continua sustentandose en una l6gica asamblearia que garantiza
la informacion, el tratamiento y la toma de decisiones en comun y de
lo comun para la organizacion de la vida politica, economica, social y
cultural, y del trabajo de la comunidad exguerrillera.

Enese aspecto, losacumulados de lavida guerrillera, traducidos en
una cierta “formacion cultural” propia, han sido de suma utilidad para
enfrentar los retos de la reincorporacion. Vivir en una continua econo-
mia de guerra, que implico asignacion y distribucion escasa de recur-
sos; detenerse, ajustar y reorganizar la “marcha”; luchar por el ideal de
hacer posible lo —aparentemente— imposible; resistir para persistir
y crear, son principios, valores y practicas heredadas de un pasado
guerrillero que en la actualidad han impedido que se desista de los
propdsitos mayores de la construccion de la paz con justicia social y de
lareincorporacion. Se trata de otra forma de “jugarse lavida®, no facil ni
necesariamente comprendida por quienes no tuvieron la experienciay
las vivencias guerrilleras, y en la que las condiciones de posibilidad se
encuentran intimamente atadas a la trayectoria y el destino que tenga
el proceso en su conjunto.

Al complejo panorama descrito sobre el estado actual, las tenden-
cias y situaciones conflictivas de la reincorporacion, se le agregan
actualmente los efectos que esta produciendo la pandemia del COVID-
19. Asi como hay una afectacion sobre la sociedad y la poblacidon en su
conjunto, particularmente sobre los mas débiles, también se advierte
un deterioro de las condiciones de la implementacion y la reincorpo-
racion y, dentro de ellas, de las concernientes a la financiacion, en la
medidaenquelasprioridades se trasladanaotroscamposylasituacion
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de excepcionalidad se puede prestar para justificar incumplimientos
por parte del gobierno y adelantar politicas que contravienen el espiritu
de laimplementacion, asi se afirme lo contrario.

Entodo casolatozudez exguerrillera permite afirmar que el destino
de la reincorporacion continua siendo un campo en disputa. Por una
parte, un Estado que pretende reducirla a los minimos de superviven-
cia individual, llevandola al desconocimiento de facto tanto del caracter
particular de la reincorporacion en su calidad colectiva, como de la
propia condicion de la poblacion exqguerrillera en tanto firmante de
buena de fe del Acuerdo de paz, que dejo las armas confiando en que
los acuerdos serian cumplidos integralmente. Por la otra, una pobla-
cion de exqguerrilleros y exguerrilleras que en medio de las mayores
dificultades y obstaculos lucha por darle sentido y contenido a la rein-
corporacion en concordancia con lo convenido en La Habana. Y todo
ello, bajo el entendido de que la orientacion que tome el proceso, si
bien se encuentra fuertemente influenciada por la politica publica de
lareincorporacion, en todo caso también responde a una construccion
social “"desde abajo”, en articulacion con las comunidades del campoy
sus luchas, asi como con las dinamicas y proceso organizativos en los
centros urbanos.

Bogotd, julio de 2020

23 En apartes dispersos y muy parciales de este Cuaderno me he
apoyado en mi contribucion al texto que elaboré conjuntamente
con Diana Rico “Estudio preliminar. Tendencias generales del
proceso de reincorporacion y sus dinamicas desde la Serra-
nia del Perija”, que sera publicado en el libro Diana Rico/ Jairo
Estrada Alvarez(2020). Transiciones en el posacuerdo. Contexto,
prdcticas y narrativas exquerrilleras desde la Serrania del Perijd.
Barranquilla: Universidad del Norte.
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