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Resumen. Desde los fallidos diálogos del Caguán entre FARC-EP y Gobierno colombiano (1998-
2002) hasta la firma y refrendación de los Acuerdos de La Habana (2016), Colombia vivió un intenso 
acompañamiento internacional en su búsqueda de la paz negociada. Mediante un análisis estadístico y 
documental se constata que, durante este período, los recursos de la cooperación internacional provi-
nieron, casi en su totalidad, de los dos socios más importantes de Colombia: Estados Unidos y la 
Unión Europea. El primer actor, privilegiando un componente militar; el segundo, basado únicamente 
en ayuda civil. Estas dos diferentes, y a veces opuestas, políticas de cooperación para la paz, reflejan 
distintos intereses tanto de los donantes (EE UU y UE) como de los demandantes (el Estado colom-
biano y su sociedad civil). Sin embargo, las dos distintas cooperaciones convergen en torno a los 
diálogos de La Habana (2012-2016) que, con la firma de los acuerdos proyectaron a Colombia hacia 
un nuevo e inédito escenario: el “posconflicto”, mejor llamado “posacuerdo”. Es precisamente esta 
convergencia de los dos grandes enfoques hegemónicos de la cooperación internacional la que hace 
de Colombia un país sui generis en escenarios de conflicto y de transición hacia posconflictos que 
podría ser representativo para otros contextos geográficos, alimentando y ampliando, el debate entre 
“paz liberal” y “paz posliberal” para futuras investigaciones específicas sobre el tema.  
Palabras clave: Plan Colombia; Laboratorios de paz; cooperación internacional; paz liberal; paz 
posliberal. 

[en] International Cooperation for Peace in Colombia: The Cases of the 
United States and the European Union (1998-2016) 

Abstract. Since the failed dialogues of the Caguán between FARC-EP and the Colombian Govern-
ment (1998-2002) until the signature and the referendum of the Havana Agreements (2016), Colom-
bia experienced an intense international support in its search for a negotiated peace. During these 
years, statistical and documentary analysis have shown that the resources of international cooperation 
came, mostly, from the two most important partners of Colombia: the United States and the European 
Union. The first country, privileging a military component; the second actor, based solely on civil 
assistance. These two different, and sometimes opposed, policies of cooperation for peace reflect 
distinct interests in both donors (US and EU) and the petitioners (the Colombian State and its civil 
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society). However, the two different cooperation policies converged around the Havana dialogues 
(2012-2016), and with the signing of the agreements, Colombia took a path towards a new and un-
precedented scenario: the “post-conflict”, better known as “post-agreement”. It is precisely this con-
vergence of the two major hegemonic approaches to international cooperation that makes Colombia a 
sui generis country when it comes to talking about scenarios of conflict and a transition towards post-
conflict contexts that could be representative for other geographical circumstances, feeding and fos-
tering the debate between “liberal peace” and “post-liberal peace” for future specific research on this 
topic. 
Keywords: Plan Colombia; Peace Laboratories; international cooperation; liberal peace; post-liberal 
peace. 

[pt] A cooperação internacional para a paz na Colômbia: os casos dos  
Estados Unidos e da União Europeia (1998-2016) 
 
Resumo. Desde o fracasso dos diálogos de Caguán entre as FARC-EP e o governo colombiano 
(1998-2002) até a assinatura e a aprovação dos Acordos de Havana (2016), a Colômbia viveu um 
intenso acompanhamento internacional em sua busca pela paz negociada. A partir de uma análise 
estatística e documental, este artigo constata que, durante esse período, os recursos da cooperação 
internacional foram oriundos, praticamente em sua totalidade, dos dois sócios mais importantes da 
Colômbia: os Estados Unidos e a União Europeia. O primeiro ator, privilegiando um componente 
militar. O segundo, baseado unicamente na ajuda civil. Estas duas políticas de cooperação diferentes, 
e às vezes opostas, refletem distintos interesses tanto destes dois doadores como dos demandantes (o 
Estado colombiano e a sociedade civil). No entanto, ambas as cooperações convergem ao redor dos 
diálogos de Havana (2012-2016) que, após a assinatura dos acordos, projetaram a Colômbia a um 
cenário inédito: o “pós-conflito”, também denominado como “pós-acordo”. Esta convergência dos 
dois grandes enfoques hegemônicos da cooperação internacional é o que torna o caso colombiano sui 
generis em termos de cenários de conflito e de transição a um pós-conflito que poderia ser representa-
tivo para outros lugares, ampliando o debate entre “paz liberal” e “paz pós-liberal” para futuras pes-
quisas específicas sobre o tema. 
Palavras-chave: Plan Colombia; Laboratorios de paz; cooperação internacional; paz liberal; paz pós-
liberal. 

Sumario. Introducción. 1. El papel de Estados Unidos en la Cooperación Internacional al Desarrollo 
en Colombia (1998-2016). 2. El papel de la Unión Europea en la Cooperación Internacional para el 
Desarrollo en Colombia (1998-2016). Conclusiones. Bibliografía. 
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Introducción 

El conflicto armado interno colombiano, el más largo del mundo occidental, trae 
consigo más de 220.000 muertos (Comisión Nacional de Reparación y Reconcilia-
ción, 2013) y más de 7.7 millones de refugiados3 internos (ACNUR, 2018). Aún 
_____________ 
 
3  Colombia es el segundo país del mundo con más desplazados forzosos, sólo por detrás de Siria (12 millones). 

Si se consideran solo los desplazados internos, el país latinoamericano se ubica en primer lugar. Según las 
mismas fuentes, el proceso de paz no ha contribuido a erradicar esta difícil situación; en 2017, 3.500 personas 
se vieron obligadas a dejar su entorno bajo amenazas. El conflicto afecta especialmente a las mujeres. Según 
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así, fue considerado por más de tres décadas, sobre todo, un problema de carácter 
puramente interno. A pesar de las evidentes violaciones de derechos humanos y del 
Derecho Internacional Humanitario, es tan sólo a partir del inicio de la década de 
los 1990 que el conflicto armado interno colombiano adquirió progresivamente 
relevancia internacional cuando se verificaron procesos de negociaciones en terri-
torios extranjeros, considerados entonces, neutrales y amigables con las partes be-
ligerantes. Entre los principales momentos de negociación en el exterior se recuer-
dan: Caracas, Venezuela (1991); Tlaxcala, México (1992); Madrid, España (1994); 
Maguncia y Würzburg, Alemania (1998), y el reciente iniciado en Oslo, Noruega 
(2012) y concluido en La Habana, Cuba (2016). 

Dicha internacionalización se dio además por los importantes cambios en el es-
cenario mundial impulsados por el fin de la Guerra Fría. Desde este entonces, el 
multilateralismo, si bien por fases alternas, fue tomando mayor espacio en las rela-
ciones internacionales en la búsqueda de una gobernanza mundial, propiciado por 
el nuevo orden global unipolar-multipolar4, por el fortalecimiento de la sociedad 
civil global y del capital financiero transnacional, guiado por empresas globaliza-
das, e, incluso, se desmontó, parcialmente, el unilateralismo estadounidense en su 
“patio trasero” latinoamericano. En este nuevo entorno global y nacional, a partir 
del 1998, con la presidencia de Andrés Pastrana Arango se explicitó el concepto de 
“Diplomacia por la paz” (Ramírez, 2002) en la agenda de la política exterior co-
lombiana. Este nuevo enfoque internacional del conflicto armado interno colom-
biano, convocó a múltiples actores foráneos, muy heterogéneos entre sí, que se 
involucraron directa e indirectamente en la búsqueda de pacificación interna del 
país latinoamericano. Sin embargo, quienes lideraron la respuesta frente a esta 
nueva época de “Diplomacia por la paz” fueron los Estados Unidos y la Unión 
Europea: los primeros, como principal potencia hegemónica global y hemisférica; 
la segunda, como tradicional conjunto de expotencias coloniales, por fin reunidas 
bajo una organización internacional sui generis en búsqueda de un posicionamiento 
a escala global a través de la tanto anhelada Política Exterior y de Seguridad Co-
mún. 

Las políticas de cooperación internacional que Estados Unidos y la Unión Eu-
ropea adoptaron en Colombia desde el inicio de los diálogos del Caguán entre 
FARC-EP y Gobierno de Colombia (1998) y la firma y refrendación de los Acuer-
dos de La Habana (2016), se destacaron no solo por volumen, con aproximadamen-
te más del 90% de los recursos de ayuda bilateral (entre US$ 17.932 y US$ 20.210 
millones), sino por representar dos significativos “modelos” hegemónicos de 

_____________ 
 

un informe de ACNUR (2010), las organizaciones de mujeres “han sido objeto especial de persecución” por 
los actores armados, trayendo como consecuencia “el deterioro de los procesos organizativos liderados por 
mujeres”. La Comisión Interamericana de Derechos humanos, en un informe titulado “Seguimiento a las mu-
jeres frente a la violencia y discriminación derivadas del conflicto armado en Colombia” (2006), muestra que 
el conflicto aumenta la discriminación y la violencia histórica hacia las mujeres colombianas. ACNUR (2009) 
coincide en que “el conflicto genera para las mujeres riegos específicos basados en el género […]: riesgo de 
violencia, explotación o abuso sexual […] riesgo de explotación o esclavización para ejercer labores domésti-
cas […] de reclutamiento forzado de hijos e hijas agravado en casos de mujeres cabeza de familia”. 

4  Aunque tras el derrumbe del bloque soviético, se habló casi de inmediato de “fin de la historia” (Fukuyama, 
1992) y de “nuevo orden mundial” (Bush, 1991) en clave hegemónica estadounidense, se verificó ya desde la 
primera guerra del Golfo más bien la complejidad de un “desorden mundial” (Carpenter, 1992) tendente a un 
mundo multipolar (Amin, 2006). 
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cooperación internacional para la paz (o búsqueda del fin del conflicto): análogos y 
opuestos a la vez, tanto en sus metas como en sus instrumentos.  

A continuación se tratará, por lo tanto, de ofrecer un análisis panorámico de los 
dos principales socios de Colombia, que se destacaron por sus políticas de coope-
ración internacional para la paz. El análisis se relacionará, además, con el actual 
debate académico entre “paz liberal” y “paz posliberal” en las relaciones interna-
cionales. 

1. El papel de Estados Unidos en la Cooperación Internacional al Desarrollo 
en Colombia (1998-2016) 

A partir de la famosa Doctrina Monroe (1823), Estados Unidos fue expandiendo 
progresivamente su propia área de influencia hemisférica. A principios del siglo 
XX no solo había culminado la conquista de territorios mexicanos, sino que miraba 
a expandirse en toda el área del Caribe, Cuba y Puerto Rico entre otros. La política 
del “Gran Garrote”, promovida por Theodore Roosvelt, marcó un hito en la política 
exterior de la creciente potencia norteamericana que, a partir de entonces, no tardó 
en hacerse sentir también en territorio colombiano. De hecho, la administración 
norteamericana, aprovechando el conflicto político interno en Colombia, fue un 
aliado clave del movimiento secesionista panameño que, en 1903, logró formal-
mente constituir la República de Panamá convirtiéndose en un eje estratégico de 
vital importancia para la futura expansión comercial y militar de Estados Unidos en 
todo el Continente americano.  
 

Figura 1. Composición AOD neta (%) por Colombia (1998-2016) 
 

 
 
Fuente: Elaborado por los autores, a partir de datos de OCDE (2018). 
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Sin embargo, la conflictividad entre Colombia y Estados Unidos duró pocos 
años. Las elites colombianas no tardaron en establecer alianzas con los gobiernos 
de Washington a través de las cuales se marcó de facto una subordinación política, 
económica y militar que en buena medida llega hasta nuestros días. Es a partir de 
1914, con la presidencia de Marco Fidel Suárez que se oficializa el estilo de las 
relaciones entre Washington y Bogotá también conocida como respice polum, es 
decir “de mirada hacía la estrella polar”. Este término se habría convertido, en unos 
pocos años, en la esencia de la doctrina de política exterior de los gobiernos co-
lombianos a lo largo del siglo XX, con fases alternas caracterizadas por momentos 
de frenos, aceleraciones y retroceso en las relaciones entre los dos países america-
nos (Cepeda & Pardo, 1989; Tickner, 2000; Tokatlian, 2000). Colombia, como 
muchos países de su entorno, se sumó a los territorios del “patio trasero” de Esta-
dos Unidos. 
 

Figura 2. Composición AOD a Colombia, 1998-2016  
(obligaciones, precios constantes US$ 2016) 

 

 
  
Fuente: Elaborado por los autores, a partir de datos de OCDE (2018) y USAID (2018). 

 
Las Figuras 1 y 2, elaboradas a partir de los datos de la OCDE (2018), muestran 
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AOD a Colombia provinieron en un 59,7% de Estados Unidos (US$ 11.904,2 mi-
llones5) y en un 30,2 % de la Unión Europea y sus miembros (US$ 6.028 millones).  

Si se consideran los datos oficiales del gobierno estadounidense (USAID, 
2018), las cifras de ayuda exterior del socio norteamericano a Colombia ascienden, 
en el mismo periodo, a US$ 14.182 millones (Figura 3 y Tabla 1). Dicha cifra di-
fiere de las anteriores debido a que la OCDE no permite contabilizar gastos milita-
res. Sin embargo, algunos programas de contra-insurgencia con la policía pueden 
ser incluidos (OCDE, 2008). 

 
Figura 3. Composición Ayuda Oficial por Colombia, 1998-2016 

(obligaciones, precios constantes US$ 2016) 
 

 
Fuente: Elaborado por los autores, a partir de datos de OCDE (2018). 

 
_____________ 
 
5  En el presente artículo, los datos sobre AOD se refieren a precios constantes en US$ 2016 y a obligaciones 

por parte de los gobiernos donantes con sus respectivos socios receptores. Ver URL: 
<http://www.oecd.org/dac/stats/faq.htm> (Consultado el 13 de marzo de 2018). 

11.904

0

6.028

0
1.064
911
1.325

1.920

808

2.007

2.007
0,0

2.000,0

4.000,0

6.000,0

8.000,0

10.000,0

12.000,0

14.000,0

16.000,0

18.000,0

20.000,0

22.000,0

TOT. COL UE Otros

EEUU UE (Inst.+Países) Otros UE
UE Inst Alemania Francia



Agudelo Taborda, J.; Riccardi, D. Geopolítica(s) 10(1) 2019: 107-134 113 

 

 

Tabla 1. Plan Colombia (1998-2016) 
Intervención dura Intervención blanda 

Fase 0 
1998-

99 

Fase I 
2000-

01 

Fase II 
2002-

05 

Fase III 
2006-

10 

Fase IV 
2011-

16 

Total 
1998-
2016 

Fase 0 
1998-

99 

Fase I 
2000-

01 

Fase II 
2002-

05 

Fase III 
2006-

10 

Fase IV 
2011-

16 

Total 
1998-
2016 

US$ millones (precios constantes, 2016) 
597,2 1.722,0 3.523,4 4.104,0 1.893,8 11.840,4 19,5 223,4 126,5 688,3 1.284,4 2.342,1 

% intervención dura % intervención blanda 
96,8 88,5 96,5 85,6 59,6 83,5 3,2 11,5 3,5 14,4 40,4 16,5 
Objetivos: 

• Lucha a las drogas 
• Intervención contra insurgente 
 

Objetivos: 
• Ayuda Humanitaria 
• Fortalecimiento Institucional 
• Desarrollo Alternativo 

Instrumentos:  
• Asistencia militar 

Instrumentos: 
• Asistencia social, económica y humanitaria. 

      616,7 1.945,4 3.649,9 4.792,3 3.178,2 14.182,5 

Fuente: Elaborado por los autores, con datos de USAID (2018). 
 

A pesar de ser clasificado como un “País de Renta Media”6, Colombia se con-
virtió en el primer receptor de ayuda estadounidense en América Latina y uno de 
los primeros en el mundo en una época en la que estuvo a punto de convertirse en 
un Estado fallido (Tokatlian, 2008). Las instituciones públicas no vertebraban el 
país ni administrativa, ni política ni militarmente, dejando partes del territorio na-
cional en manos de los carteles, la guerrilla o de los paramilitares. Las amenazas a 
las instituciones públicas llegaban tanto desde los carteles del narcotráfico, que 
financiaron (García, 1998) parte de la campaña presidencial del entonces candidato 
y futuro Presidente Ernesto Samper (1994-1998); como desde la consolidación del 
principal grupo paramilitar, Autodefensas Unidas de Colombia (AUC), con más de 
35.000 personas. A ello se sumaban los principales grupos guerrilleros en activi-
dad, FARC-EP, con más de 20.000 personas, y ELN, con más de 5.000 personas. 
Todos ellos controlaban buena parte del suelo colombiano (Pizarro Leongómez, 
2017). Los diferentes actores armados vieron en el narcotráfico una fuente de fi-
nanciación y enriquecimiento (May, Schneider & González Arana, 2018), convir-
tiendo el territorio colombiano en un tablero de Risk en el que la violencia era un 
modo para apoderarse de las rutas del narcotráfico. Masacres como la del año 2000 
en El Salado (Bolívar) o en Nueva Venecia (Magdalena), en las que los paramilita-
res entraron en dichas poblaciones con sierras eléctricas para infundir el terror, 
representan uno de los múltiples aspectos de la “narcotización” del conflicto arma-
do interno. Autores como Omar Rincón (2009) hablaron de “Narcolombia”, descri-
biendo una mentalidad que atraviesa todas las facetas de la sociedad y que vino 
consolidándose también con la complicidad de los medios de comunicación, espe-
cialmente de la televisión (Romero Tenorio, Zuluaga Morales & García Hernandez, 
2016).  

La última década del siglo XX estuvo marcada por una crisis económica en el 
recién nacido Estado social de derecho, formalmente consolidado tras la Constitu-
ción de 1991, fruto, en buena medida, de la desmovilización de los grupos guerri-

_____________ 
 
6  Hasta el 2009 Colombia fue clasificada como País de Renta Media Baja, a partir del 2010 como País de Renta 

Media Alta (Cancillería de Colombia, 2018; Otálora Sevilla & Rouvinski, 2013). 
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lleros M19, EPL, PRT y MAQL7. Sin embargo, las aspiraciones de la nueva Carta 
fundamental que incluyeron la ampliación de los derechos socioeconómicos, étni-
cos y colectivos, entre otros, se vieron limitadas por la liberalización y la “reprima-
rización” de la economía basada sobre la exportación de carbón y petróleo. Esta 
dinámica frustró las ambiciones de crecimiento de los pequeños y medianos secto-
res agrícolas e industriales, consolidando una economía extractivista que no hacía 
más que empobrecer el tejido económico colombiano, malvendiendo sus propios 
recursos a unas multinacionales que corrompían a la clase política por derechos de 
extracción o incumplimiento de normativas medioambientales. En este escenario, 
los campesinos se vieron abocados al negocio de los cultivos ilícitos ya que no era 
rentable ni sostenible la papa, la yuca o los frutales. 

El colapso del Estado colombiano provocó una gran preocupación en el seno de 
la comunidad internacional, en particular al socio estadounidense, que desde los 
años 1970 puso la lucha contra la droga como una relevante cuestión de interés y 
seguridad nacional con directas implicaciones tanto en política interna como de 
política exterior (Randall, 2017). El Plan Colombia apuntaba a erradicar el narco-
tráfico con una estrategia de acecho militar a los grupos ilegales que controlaban 
gran parte del país. Según los dictámenes de Washington, el fortalecimiento de las 
Fuerzas Públicas colombianas (Policía Nacional y Fuerzas Militares, incluso gru-
pos paramilitares creados al amparo del gobierno8) hubiera debido asegurar el me-
jor funcionamiento de las instituciones del Estado, sobre todo de la justicia. De tal 
modo, se hubiera podido mejorar también el desempeño de la economía de merca-
do cobijando los intereses de las grandes multinacionales estadounidenses conside-
radas los reales ejes de poder de la democracia norteamericana (Chomsky, 2014). 
El concepto de tejido comunitario y de políticas sociales suele ser extraño al dic-
cionario de Estados Unidos. No es casualidad que la concepción de derechos hu-
manos para la potencia norteamericana abarque in primis los derechos civiles y 
políticos, descuidando los demás derechos, socioeconómicos, colectivos, etc. 
Además de una gran renovación tecnológica, la inversión militar estadounidense en 
Colombia, provocó un aumento exponencial de efectivos entre las Fuerzas Milita-
res del país latinoamericano, que pasaron de 152.000 personas en el año 2000, a 
276.776 en el 2011. Para el 2010 Colombia tenía la segunda fuerza militar más 
grande de América Latina, después de Brasil (Donadío, 2010). 

De acuerdo con los datos del US Overseas Loans and Grants: Obligations and 
Loan Authorizations (USAID, 2018), entre el 1998 y el 2016, el 83,5% de ayuda 
estadounidense a Colombia (US$ 11.840 millones) fue de asistencia militar y de 
programas enfocados a la lucha contra la droga y la intervención contrainsurgente. 
El restante 16,5%, correspondiente a US$ 2.342 millones, fue orientado hacia prin-
cipalmente programas de fortalecimiento del Estado, a partir de la justicia y de 
asistencia a las víctimas, mediante ayuda humanitaria (Tabla 1). 

Diana Rojas Rivera (2015), tomando ciertos asuntos teóricos de Joseph S. Nye 
(1991) sobre la “naturaleza del poder”, identifica dos vertientes en la intervención 
de Estados Unidos durante el Plan Colombia: 
_____________ 
 
7  El Movimiento 19 de Abril, Ejército Popular de Liberación, Partido Revolucionario de los Trabajadores y el 

Movimiento Guerrillero Quintín Lame fueron los principales grupos guerrilleros que participaron en la Cons-
tituyente de 1991 (Pizarro Leongómez, 2017). 

8  Sobre la historia del paramilitarismo en Colombia ver: Chato (2016) y Velázquez Rivera (2007). 
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 La primera, apelada intervención dura, remite a la ayuda militar con el fin 

de fortalecer los programas de lucha contra la droga y de intervención con-
trainsurgente. Dicha postura ya se veía cualitativamente reflejada en la 
composición de la ayuda norteamericana en los años 1998 y 1999. Sin em-
bargo, es a partir del primer bienio posterior a la firma del Plan Colombia 
que hubo un significativo aumento del ayuda. En este periodo la interven-
ción dura pasó de US$ 597,2 US$ millones en los años 1998-1999 a US$ 
1.722 en el bienio 2000-2001, equivalente al 88,5% de todo el aporte esta-
dounidense a Colombia para este último periodo; 

 La segunda, intervención blanda, se refiere a la ayuda económica de natu-
raleza asistencial, social o humanitaria. Este tipo de acción económica se 
intensificó en los últimos diez años del Plan Colombia. Entre el 2006 y el 
2010, la ayuda blanda fue de US$ 688,3 millones (14,4% del total) mien-
tras entre el 2011 y el 2016 fue de US$ 1.284,4 millones (40,4 % del total). 

 
En definitiva, en este periodo, como en gran parte de la historia de la política 

exterior norteamericana, la política de cooperación de Estados Unidos con Colom-
bia refleja la prevalencia de una postura cercana a la teoría realista en sus relacio-
nes con el vecino latinoamericano. Sin embargo, se puede distinguir el primer mo-
mento (1998-2010), como una época en la cual prevalecen dinámicas más cercanas 
a un “realismo ortodoxo”, iniciadas con la “intervención por invitación” (Tickner, 
2007) del Presidente Pastrana recogida con gran favor por la administración Clin-
ton y posteriormente consolidada con empalme entre la “Doctrina Bush” y la “Se-
guridad Democrática” de la administración Uribe. En este periodo se mantuvo 
principalmente un enfoque bilateral en las relaciones (prevalencia de los Estados 
como principales actores del Sistema internacional) y la primacía del “poder duro” 
como salvaguarda del “interés nacional9“ de ambos actores. De hecho, Bill Clinton 
puede considerarse como un “idealista pragmático” (Powaski, 2019: 57) al querer 
poner mayor atención en los ideales estadounidenses que sus antecesores republi-
canos sin, de todas maneras, sacrificar el interés de la Nación americana. De igual 
manera, George W. Bush, puede ser expresión de una postura “realista y neocon-
servadora” (Powaski, 2019: 103) en la cual este presidente estadounidense se posi-
cionó como más realista que su predecesor. Esta componente, representada por el 
interés nacional, prevaleció sobre aquella idealista dada por la cooperación interna-
cional, el multilateralismo y la intervención humanitaria. La postura inicial se acen-
tuó tras el 11-S cuando Bush entró en una fase más ideologizada llamada “neocon-
servadora”. Desde este momento Estados Unidos es llamado a irradiar10 el mundo 
con sus ideales de democracia. La llegada a la Casa Blanca de Barack Obama abrió 
mayor espacio al multilateralismo (Koh, 2010) y al smart power, así como lo plan-
tea Nye (2009) en sentido de unir y equilibrar estratégicamente el poder coercitivo, 
_____________ 
 
9 El concepto de “interés nacional”, también intercambiado con el término de “seguridad nacional”, suele ser 

interpretado por los (neo)realistas como algo “objetivo”. Sin embargo, autores realistas (Wolfers, 1952), mar-
xistas (Chomsky, 1982), institucionalistas neoliberales (Keohane, 1986) y constructivistas (Van der Veen, 
2011), critican duramente esta perspectiva. 

10  Esta nueva versión del Manifest Destiny se verificó con la invasión de Iraq, que se dio sin el consentimiento 
del Consejo de Seguridad de la ONU y que paradójicamente causó, en Oriente Medio, la masiva violación de 
los DD HH más básicos. 
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económico y atractivo. La “doctrina Obama” encontró apoyo por la nueva adminis-
tración colombiana del Presidente Juan Manuel Santos la cual re-orientó la política 
exterior del país hacia un neo-respice similia11 (Pastrana, 2011; Tickner & Bitar, 
2017) también llamado respice omnia por otros autores como Fernández de Soto 
(2004; 2010). Esta última expresión quizás es la más novedosa al referirse literal-
mente a una mirada universal que Colombia empezó a tener, por fin, en su política 
exterior: menos subordinada frente de los dictámenes de Washingthon y más en 
equilibrio con otros actores del sistema internacional (Monroy Hernández & Sán-
chez, 2017; Duarte Herrera & Pedraza Beleño, 2018), entre los cuales las organiza-
ciones internacionales regionales (CELAC, UNASUR, CAN, Alianza del Pacifico, 
entre otras) y los países latinoamericanos, incluso aquellos más lejanos ideológi-
camente, como Cuba, y los fronterizos como Ecuador y Venezuela. Fue también a 
partir de estos cambios que los diálogos de La Habana entre FARC-EP y Gobierno 
se enmarcaron en un escenario inédito. De un lado, la nueva política exterior co-
lombiana, más abierta y menos subalterna a la injerencia de Washington; de otro, 
Estados Unidos que con Obama asumieron una posición hacia América Latina y 
Colombia en línea con la orientación global de equilibrio entre realismo e idealis-
mo (Powaski, 2019). La faceta realista se manifestó de manera más evidente en la 
pretensión de mantenimiento del statu quo de indiscutible superpotencia, princi-
palmente en el Gran Caribe. De hecho, Powaski (2019) evidencia la confirmación 
que Obama hizo a favor de la reactivación de la Cuarta Flota rescatada por su pre-
decesor George W. Bush desde la II Guerra Mundial. El mismo autor, así como 
Domínguez (2010), destaca como este pragmatismo hegemónico pasó por encima 
del golpe de Estado que sufrió, en el 2009, el entonces presidente hondureño Ma-
nuel Zelaya por asumir posturas progresivamente más cercanas al bloque de países 
del ALBA. En este ajedrez geopolítico, Colombia se mantuvo como el principal 
aliado hemisférico y también como fundamental baluarte de contención hacia los 
gobiernos contra-hegemónicos12. A partir de allí, hubo por lo tanto una continuidad 
con la agenda bilateral de su antecesor que ponía en primer plano la lucha contra el 
narcotráfico.  

Los únicos cambios relevantes del nuevo inquilino de la Casa Blanca hacia La-
tinoamérica, de corte más idealistas, se manifestaron mediante una mayor propen-
sión hacia el multilateralismo regional, oficializado desde la Cumbre de Las Amé-
ricas de Trinidad de Tobago en el 2009, y una mayor atención al respeto de los 
derechos humanos en el continente americano que, sin embargo, fue puesta en dis-
cusión desde el golpe de Honduras, antes mencionado. De todas maneras, los dos 
aspectos idealistas de esta etapa de la política exterior estadounidense aterrizaron 
_____________ 
 
11  La expresión se puede traducir como “Mirar a los semejantes”. En esta circunstancia Pastrana utiliza el prefijo 

“neo” porque dicha expresión fue utilizada originariamente por el excanciller y expresidente colombiano Al-
fonso López Michelsen. 

12  Paralelamente la normalización de las relaciones con Cuba fue una prioridad mientras con respecto a las 
relaciones con Venezuela la postura de Barack Obama fue similar a la que asumieron sus predecesores “Bill” 
Clinton y George W. Bush, en su segundo mandato: ignorar a Hugo Chávez. Lo mismo pasó con Ecuador li-
derado por Rafael Correa. Frente a Nicaragua, la posición de Obama fue sancionatoria: a partir del 2009, tras 
unos presumidos procesos electorales fraudulentos verificados en las elecciones municipales del año anterior 
(Domínguez, 2010). Con respecto a Bolivia, en junio de 2009 la administración del presidente demócrata con-
firmó la medida de “descertificación” iniciada por su antecesor en septiembre del 2008 por el insuficiente 
compromiso del país andino en la lucha contra el narcotráfico. Tal decisión implicó la terminación de las pre-
ferencias comerciales reservadas a este país andino.  
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en Colombia principalmente a través de dos elementos evidentes: de un lado, el 
impulso al multilateralismo que se concretó durante los diálogos de paz iniciados 
en Oslo y proseguidos en La Habana, facilitado también por el clima de distensión 
que se dio entre Barack Obama y Raúl Castro; de otro lado, la persistente atención 
sobre los derechos humanos en Colombia, en especial desde el 2007 cuando el 
Partido Demócrata con mayoría en el Congreso, impidió la ratificación del Tratado 
de Libre Comercio bilateral. Este impasse fue superado solamente a final del 2011, 
a consecuencia de una mezcla de factores que obligaron al gobierno colombiano a 
tomar medidas en favor de los derechos laborales, de las minorías étnicas (espe-
cialmente de los afro) y de las víctimas13 (Rojas Rivera, 2015). El empalme entre la 
administración Obama y la de Santos se fue consolidando alrededor de la salida 
negociada del conflicto con las FARC-EP. De esta manera, el rol de la potencia 
estadounidense en las negociaciones de Paz de La Habana, mantuvo la continuidad 
en “la política de intervención de Washington en el conflicto armado colombiano 
desarrollada desde finales de los años noventa” (Rojas Rivera, 2017: 37) que ahora 
busca orientar el enfoque y las políticas para el posconflicto, incluso desde antes de 
iniciar los diálogos oficiales de paz (Rojas Rivera, 2017) . El nombramiento, en el 
2015, de Bernard Aronson14 como enviado especial para el proceso de paz colom-
biano atestigua este constante seguimiento (Revista Semana, 2015b). Poco después, 
el Presidente Barack Obama el 4 de febrero del 2016, en visita oficial en Bogotá, 
confirmó la remodelación del plan de cooperación norteamericano que pasó de ser 
llamado Plan Colombia a Plan Paz Colombia.  

Tal iniciativa confirmó el apoyo15 de la potencia norteamericana con programas 
quinquenales enfocados especialmente en derechos humanos, derechos a las vícti-
mas y destinado humanitario (El Espectador, 2016). Los pilares del nuevo Plan Paz 
Colombia fueron definidos posteriormente durante las declaraciones del entonces 
Secretario de Estado, John Kerry, al hacer énfasis sobre: 1) mantenimiento de la 
lucha contra el narcotráfico y el crimen organizado; 2) apoyo a la implementación 
de los acuerdos de paz entre FARC-EP y Gobierno; 3) Desarrollo rural; 4) Erradi-
cación de minas anti-personas (Matta Colorado, 2016). 

En síntesis, las políticas de cooperación de Estados Unidos en Colombia pueden 
ser interpretadas como un instrumento de política exterior (Morgenthau, 1962, 
1969) funcional al logro de los siguientes objetivos: 1) velar sobre la seguridad, 
principalmente sanitaria, de los ciudadanos estadounidense amenazados por el fe-
nómeno del narcotráfico; 2) acabar con los grupos narco-terroristas, así definidos 
tras el 11 de septiembre y la implementación de la “Doctrina Bush” y el posicio-
namiento de Uribe en la casa de Nariño; 3) mantener una alianza firme con un so-
cio estratégico en la región como Colombia, sobre todo tras el “amenazante” as-
censo de gobiernos de izquierda o contra-hegemónicos, que entre en el 2008 
_____________ 
 
13  Véase en particular el texto de Paula Martínez Cortés (2013) sobre la Ley de Víctimas y de Restitución de 

Tierras (n. 1448 de 2011).  
14  Entre los varios altos cargos desempeñados por Bernard Aronson, se destaca aquel de Subsecretario de Asun-

tos Interamericanos en el Departamento de Estado, en el gobierno de Bush padre (Rojas Rivera, 2017).  
15  Como se evidencian en las conclusiones del presente artículo, el monto total consistiría en un primer desem-

bolso de US$ 450 millones de dólares en 2017 con destino directo al presupuesto nacional colombiano. Sin 
embargo, al pasar la aprobación del Congreso, el monto total de Ayuda aumentó a US$ 490 millones: 300 mi-
llones para el combate del narcotráfico y el terrorismo y US$ 191 millones destinados al posconflicto (Morei-
ra & Forero, 2017). 
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llegaron representar el 65% de la población regional (Stokes, 2009); 4) paz, estabi-
lidad política y fortalecimiento del Estado de derecho para firmar e implementar un 
nuevo Tratado de Libre Comercio y ampliar la dependencia económica estructural 
de Colombia hacia Estados Unidos, así como planteado por la teoría neo-marxista 
del “sistema-mundo” de Immanuel Wallerstein (2004) .  

Paralelamente, el Plan Colombia, en teoría, supuso también el fortalecimiento 
de la tutela de los derechos humanos de los ciudadanos colombianos, por las capa-
citaciones de las fuerzas armadas. Aun así, el periodo 2002-2008 se caracterizó por 
una época de “falsos positivos”, en donde se estima que 4.382 civiles fueron asesi-
nados por agentes del Estado, la mayoría de ellos vinculados al Ejercito (Blu Ra-
dio, 2014). Adicionalmente se calculan 968 personas asesinadas, entre 1980 y 
2012, en masacres perpetradas por las Fuerzas Públicas en algunos casos con la 
complicidad de los grupos paramilitares (Comisión Nacional de Reparación y Re-
conciliación, 2013). 

Respeto a la concepción de la paz, vale la pena utilizar el paradigma ofrecido 
por Johan Galtung y Dietrich Fischer (2013), pioneros en peace research. Según 
este enfoque, la perspectiva norteamericana se basa esencialmente en una política 
que da a luz a una “paz negativa”, es decir de simple ausencia de conflicto. El logro 
de la paz se trasforma por lo tanto en una eliminación física de los actores enemi-
gos del Estado y no en una búsqueda y erradicación de las causas estructurales del 
conflicto que, desde finales de los años 1980, fueron identificadas principalmente 
alrededor de la histórica concentración de la propiedad de la tierra, jamás redistri-
buida, y la constante exclusión política16, nunca revertida hacia un sistema demo-
crático más incluyente (Riccardi & Agudelo Taborda, 2015). Adicionalmente a este 
tradicional enfoque teórico ofrecido por la escuela noruega, vale la pena abrir la 
reflexión sobre los debates más recientes vinculados a los conceptos de “paz libe-
ral” y “paz posliberal” que Oliver Richmond (2011), junto a otras autoras y auto-
res, están introduciendo en el debate académico, incluso para el caso colombiano. 
En síntesis, la paz liberal sería una concepción hegemónica occidental de paz que 
refleja la pretensión de expandir universalmente elementos fundamentales para su 
consolidación como la democracia, los derechos humanos y la economía de merca-
do. La “paz posliberal” sería, en cambio, algo más complejo y particular al pasar 
por subjetividades específicas, históricamente subordinadas e invisibilizadas, que 
cuestionan el enfoque jerárquico liberal dirigido comúnmente desde y por unas 
élites políticas, burocráticas y empresariales. De esta forma, los momentos y los 
casos de paz posliberal adquieren connotaciones propias cotidianas de acuerdo, 
incluso, con los diferentes fenómenos de violencias como los virtuales (Romero 
Tenorio, Buitrago Echeverry & Echeverry Blanco, 2017) que, a pesar de tener ele-
mentos comunes entre sí, tiene cada uno también sus matices muy particulares y 
heterogéneos (González Arana & Molinares Guerrero, 2013). De hecho, tanto la 
paz liberal como la posliberal, según Richmond (2011), en parte se contraponen y 
en parte coexisten como una especie de fenómeno híbrido. 

_____________ 
 
16  En esa época, el entonces Presidente de la República Virgilio Barco encargó un grupo de expertos, también 

llamados “violentólogos”, para investigar sobre las causas de las violencias que en esta época estaba azotando 
a Colombia. De allí surgió la obra Pasado y Presente de la Violencia en Colombia, editada por Gonzalo Sán-
chez Gómez y Ricardo Peñaranda (1986). 
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2. El papel de la Unión Europea en la Cooperación Internacional para el 
Desarrollo en Colombia (1998-2016) 

Como “objeto político no identificado” (Delors, 1985) o mejor dicho como “actor 
(político) en permanente indefinición” (Leitão, 2010), la Unión Europea es una 
realidad institucional sui generis fruto de la unicidad y la complejidad del proceso 
de integración europeo. Por lo tanto, no se puede considerar como un Estado pero 
tampoco como una organización internacional clásica (Petiteville, 2002). La Unión 
Europea, al mantener simultáneamente elementos de intergobernabilidad y de su-
pranacionalidad, encarna algunas características que la acercan a la realidad de un 
Estado federal (soberanía y competencia exclusiva en algunos sectores, derecho 
vinculante para sus ciudadanos, personalidad jurídica internacional) y que a la vez 
la alejan (no tener una Constitución, cláusula de retirada de la Unión por parte de 
sus países miembros, carencia de un Gobierno central, tener una política exterior y 
de defensa que no sustituye las políticas exteriores de los países miembros, políti-
cas económicas que quedan en mano de los Estados miembros a pesar de tener una 
política monetaria y un pacto fiscal común). 

A raíz de las complejidades apenas introducidas, para poder analizar las políti-
cas de cooperación de la Unión Europea en Colombia, en el lapso de tiempo 1998-
2016, resulta necesario aclarar mínimamente la evolución del funcionamiento de su 
política exterior, que Hettne, Söderbaum & Stålgren (2008) definen como un 
“complejo de política exterior” (foreign policy complex). A partir del Tratado de 
Maastricht (1992) la política exterior europea se dotó de dos niveles: el primero, 
herencia de la Comunidad Europea, encargado de la esfera de relaciones económi-
cas exteriores a través de la Comisión Europea (comercio, cooperación económica, 
ayuda al desarrollo, ayuda humanitaria) y otras como el ambiente; el segundo, de 
corte intergubernamental, enmarcado en la Política Exterior y de Seguridad Común 
(Barreto, 2016). La Unión Europea tiene, por lo tanto, una política exterior común 
no unificada. Es decir que en la UE coexisten y confluyen las diferentes políticas 
exteriores de los países miembros cada una caracterizado por sus respectivas agen-
das y prioridades nacionales.  

Como fruto de una integración económica y política entre Estados históricamen-
te en conflicto, la Unión Europea pone como su propio fundamento de existencia la 
paz y la cooperación internacionales. No es por casualidad que ya desde los años 
1970 François Duchêne (1973) haya definido a la Unión Europea como “potencia 
civil”, es decir un actor internacional dotado de un poder de naturaleza civil cuyo 
fin es promover paz y estabilidad mediante medidas de carácter principalmente 
económico y político. En esta perspectiva la cooperación internacional quedó en-
marcada como uno de los principales instrumentos del Normative Power, ya estu-
diado por varios académicos como Ian Manners (2002), entre otros, y como el 
principal instrumento de promoción estructural de paz que, a partir de los años 
1990 se politizó y securitizó, condicionando a los países receptores de ayuda al 
desarrollo en materia de respeto de los derechos humanos, democracia y buen go-
bierno (Estado de derecho) como ya lo venía haciendo con el grupo de países exco-
lonias de África, Caribe y Pacifico, ACP (Agudelo Taborda, 2011).  

Bajos estas premisas, como lo ha reconocido la misma Comisión Europea 
(2000), las políticas europeas de cooperación internacional se convierten en el 
principal medio de la Unión Europea para abordar las causas de los conflictos y a 
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la vez irradiar su propia influencia mediante recursos no militares, es decir de soft 
power de carácter diplomático, económico, cultural e ideológico (Petiteville, 2002). 
Entre el 1998 y el 2016 la Unión Europea se convirtió en el primer donante mun-
dial con el 65,7% de toda la AOD, equivalente a US$ 140 mil millones (OCDE, 
2018).  

Respecto a la cooperación de la Unión Europea con Colombia es necesario re-
cordar que esta se da tanto a través de las Instituciones de la Unión, bajo la direc-
ción de la Comisión, como de manera bilateral a través de sus países miembros. En 
el periodo 1998-2016 la AOD total europea a Colombia fue de US$ 6.028 millo-
nes, es decir el 30,2 % de la AOD total recibida por este país. Entre los principales 
donantes se destacaron por orden de volumen: Francia (US$ 1.919,9 millones), 
Alemania (US$ 1.324,8 millones), las instituciones de la UE (US$ 911,1 millones), 
España (808,1 millones), Países Bajos (342,9 millones), Suecia (338,7 millones), 
Reino Unido (174,9 millones), otros países de la Unión (207,5 millones). 

Para contextualizar las relaciones entre la Unión Europea y Colombia es necesa-
rio recordar que estas fueron fruto de un acercamiento regional progresivo de las 
instituciones europeas con la Comunidad Andina de Naciones (1983) y América 
Latina (1987)17.  

La cooperación de la Comisión Europea con Colombia empezó en los años 
1980 con un tímido aporte, en términos de AOD, que entre el 1980 y el 1989 fue de 
US$ 46,29 millones (OCDE, 2018). Es solamente a partir de la década siguiente 
que la presencia institucional europea se fue fortaleciendo en el país latinoameri-
cano a raíz de varios cambios en el escenario internacional que, con el fin de la 
Guerra Fría, abrieron mayores espacios a otros actores internacionales en América 
Latina, históricamente considerados, a partir de la Doctrina Monroe, el “patio trase-
ro” de Estados Unidos. La entrada de España en la, entonces, CEE (1986) y la 
adopción del Tratado de Maastricht (1992) orientaron, de alguna manera, la recién 
nacida y muy precaria política exterior europea en la búsqueda de un posiciona-
miento en el escenario internacional como potencia civil. Desde el 1990 con el 
“Plan Barco”, Colombia, a pesar de ser un país relativamente más desarrollado18, 
entró a ser parte de aquellos grupos de países que se beneficiaron de la ampliación 
de la lista de productos agrícolas en el Sistema de Preferencia Generalizadas a tra-
vés del llamado sistema de “preferencia andina”. La abolición de gran parte de los 
derechos arancelarios sobre la exportación agrícola colombiana tuvo como princi-
pal propósito el de contrarrestar la incidencia del narcotráfico en el entorno econó-
mico y social colombiano. Paralelamente a estas medidas de carácter comercial, las 
políticas de cooperación se fueron consolidando alrededor de tres grandes ejes cen-
trales: 1) paz estructural; 2) lucha contra el narcotráfico; 3) ayuda humanitaria19. 

_____________ 
 
17 En 1993 se firmó un nuevo acuerdo de cooperación UE/Pacto Andino mediante el que se amplían los ámbitos 

de cooperación respecto del primer acuerdo firmado en 1983. A partir de 1987 se entabló un diálogo institu-
cionalizado a escala ministerial entre la Unión Europea y 13 países de América Latina, entre ellos Colombia, 
reunidos en el Grupo de Rio. Ver URL: <http://europa.eu/rapid/press-release_MEMO-95-41_es.htm> (Con-
sultado el 23 de marzo de 2018).  

18  En el 1989 el PNB de Colombia era de US$ 1.487 per cápita. Ver URL: <http://europa.eu/rapid/press-
release_MEMO-95-41_es.htm> (Consultado el 23 de marzo de 2018). 

19  En 1993 la Comisión Europea se establece en Bogotá. En 1997 se abre una oficina especial del Departamento 
de Ayuda Humanitaria de la Comunidad Europea (ECHO) para apoyar a la población desplazada víctima del 
conflicto armado interno. 
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Dicho enfoque se reafirmó a partir del 1998 cuando Andrés Pastrana, al ganar 
las elecciones presidenciales, puso en marcha el especial programa llamado “Di-
plomacia por la Paz” con el propósito de encontrar respaldo internacional entre los 
principales aliados de Colombia para poner fin al conflicto armado interno. A partir 
de enero del año siguiente, se abrieron los diálogos de San Vicente del Caguán 
entre el nuevo Gobierno colombiano y las FARC-EP, que definitivamente interna-
cionalizaron el conflicto armado interno colombiano. Frente a este escenario la 
Unión Europea, que ya en el periodo 1990-99 había incrementado la financiación 
de la cooperación con Colombia a US$ 259,1 millones (OCDE, 2018), se alejó del 
enfoque militarista propuesto por Estados Unidos con la reformulación e imple-
mentación del Plan Colombia. Al trasformar su propuesta original, que preveía un 
enfoque mayormente de carácter social, económico y político para contrarrestar las 
causas subyacentes del conflicto armado interno, el Plan Colombia, como ya anali-
zado en el capítulo anterior, se transformó en un nuevo modelo de war on drugs 
orientado por Washington y la oligarquía colombiana (Monroy Hernández, 2014). 
La reacción de la Unión Europea fue de un neto distanciamiento del modelo de 
intervención que contradecía contundentemente los valores constituyentes de este 
actor y que, además, excluía en sus tratados cualquier tipo de apoyo militar en las 
políticas de cooperación internacional. Por estas razones el Parlamento Europeo 
rechazó con amplio consenso el Plan Colombia (Parlamento Europeo, 2001a). Sin 
embargo, no se cohibió la facultad por parte de algunos de sus Estados miembros, 
de comerciar armas con el país latinoamericano: entre 1990 y 2015, Francia, Ale-
mania, Italia, España y Reino Unido vendieron a Colombia un total de US$ 448,5 
millones (SIPRI, 2018). A pesar de ciertas contradicciones que se enlazan con el 
“Complejo de Política Exterior Europeo”, mencionado anteriormente, las iniciati-
vas de la Unión Europea en materia de cooperación con Colombia se cohesionaron 
hacia medidas que rechazaron por completo el enfoque militarista norteamericano. 
Resultan esclarecedoras las veintidós conclusiones del debate final del Parlamento 
Europeo del 31 de Enero de 2001, donde se invitó a la Comisión y al Consejo Eu-
ropeo de alejarse del enfoque planteado por el Plan Colombia, considerado por los 
europeos un multiplicador del conflicto por su estructura militarista que además, 
según ellos, fue formulado de manera bilateral entre Washington y Bogotá exclu-
yendo de las concertaciones la sociedad civil colombiana y los otros actores inter-
nacionales de las esferas gubernamentales y no gubernamentales involucrados en el 
proceso de paz. Además, la resolución parlamentaria del 1 de febrero del mismo 
año (Parlamento Europeo, 2001b), aprobada por una contundente mayoría, defino 
el marco de acción europea frente la cuestión colombiana a través de: fortaleci-
miento institucional, el respeto de los derechos humanos, el desarrollo alternativo, 
la ayuda humanitaria y el desarrollo social (Guarnizo Useche, 2016). A diferencia 
de la perspectiva estadounidense, la Unión Europea identificó como causa principal 
del conflicto en Colombia a la persistente exclusión de tipo económico, político, 
social y cultural. Hasta el momento, la visión del narcotráfico como principal mo-
tor del conflicto había prevalecido e incluso justificado las fumigaciones con glifo-
sato de los cultivos ilícitos y las masivas acciones militares en contra de los grupos 
guerrilleros, ya plenamente considerados a la par de cualquier cartel de la droga. 

En este complejo escenario, la Comisión Europea, respaldada por iniciativas del 
Consejo y del Parlamento, implementó el principal proyecto de cooperación inter-
nacional europeo en Colombia: los “Laboratorios de Paz”. Dicho programa repre-
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sentó, de alguna manera, la contrapropuesta europea al Plan Colombia acatando las 
solicitudes del Parlamento Europeo de dar prioridades a enfoques sociales y de 
inclusión de la sociedad civil en los proyectos de cooperación internacional (García 
Duque, 2014; Castañeda, 2017). Fue así que dicho plan apoyó en principio las 
realidades del Programa de Desarrollo y Paz del Magdalena Medio (PDPMD) que 
ya, desde la década de los 1990, venía trabajando en seis regiones con presencia del 
conflicto armado. Entre el 2002 y el 2011 se financiaron tres ciclos de “Laborato-
rios de Paz” por un total de 92 millones de euros distribuidos en actividades ubica-
das en 220 municipios en todo el territorio nacional afectados por el conflicto ar-
mado interno cuyo propósito fue combatir las transformar las “causas 
multidimensionales de la violencia” a partir de una concepción de “paz positiva” 
(European External Action Service - Colombia, 2013). Dicha estrategia tuvo im-
plementación en tres grandes ejes de acción de los Laboratorios de Paz: 1) paz y 
derechos humanos, mediante el fortalecimiento de la sociedad civil y las institucio-
nes públicas; 2) gobernabilidad participativa, que apoyó el fortalecimiento de la 
institucionalidad pública y de la sociedad civil, construyendo espacios e instrumen-
tos de participación democrática; 3) desarrollo socioeconómico sostenible, que 
promovió el mejoramiento de las condiciones de vida de la población más vulnera-
ble, mediante la promoción y apoyo de alternativas socioeconómicas para el desa-
rrollo local, respetuosas del medio ambiente (European External Action Service - 
Colombia, 2013). Bajo estas perspectivas, la implantación de las políticas de 
cooperación europeas en Colombia —perteneciendo al primer nivel del “complejo 
de política exterior europea” y pasando por el proceso de implementación de la 
Comisión Europea— se desarrolló mediante un conjunto de acciones definidas y 
mayormente coherentes con las ambigüedades políticas y diplomáticas que las 
instituciones de Bruselas vivieron entre 1998 y 2016, sobre todo a raíz de las posi-
ciones en contratendencia que tuvieron las administraciones de Blair (Reino Unido) 
y Aznar (España), favorables a la línea militarista planteada por los gobiernos de 
Bogotá y Washington y que, en particular, presionaron para incluir todos los gru-
pos armados al margen de la ley en la lista de organizaciones terroristas, compro-
metiendo así cualquier posible rol de la Unión Europea en las negociaciones de paz 
(Sanahuja, 2003). 

Sin embargo, también en el ámbito de cooperación internacional, la Unión Eu-
ropea fue bastante criticada por su limitada coherencia en el ámbito de acción exte-
rior con Colombia que pasó desde una posición de mediadora directa en los Diálo-
gos del Caguán (1998-2002) a una postura pragmática favorable a sus intereses 
comerciales (Bocchi, 2009). Este cambio dio vida, finalmente en el 2013, al acuer-
do con Colombia y Perú que rompió el dialogo con la CAN en materia de libre 
intercambio entre estos dos bloques regionales, en total contradicción con el Do-
cumento de Estrategia Regional con la Comunidad Andina 2007-2013 (Comisión 
Europea, 2007). Este pragmatismo coexiste y se contradice hasta en la actualidad 
con el discurso en favor de una construcción de paz integral basada en componen-
tes de justicia social que, tras el fin formal de los Laboratorios de Paz en 2012, se 
canalizaron alrededor de tres pilares de acción sobre: 1) medio ambiente, a través 
de proyectos cuyo propósito es salvaguardar la biodiversidad colombiana; 2) justi-
cia y derechos humanos, mediante programas de fortalecimiento del Estado de 
Derecho, de la democracia y de la sociedad civil, especialmente minorías étnicas, 
víctimas, mujeres y población LGTBI; 3) ciencia y tecnología, a través de la acción 
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impulsada por el programa “Horizonte 2020 que aborda los principales retos socia-
les, promueve el liderazgo industrial en Europa y en sus países socios, y refuerza la 
excelencia de su base científica” (European External Action Service - Colombia, 
2016). Los tres ejes se mantuvieron enfocados hacia el momento transitorio de 
pacificación vivido por Colombia. El 1 de octubre del 2015, ya en fase avanzada de 
los diálogos de La Habana, la portavoz de la diplomacia europea, Federica Moghe-
rini, nombró el irlandés Eamon Gilmore como delegado especial para el proceso de 
paz colombiano (Caracol Radio, 2015). Algunos países miembros, como Alemania, 
hicieron lo mismo de manera anticipada, nombrando a Tom Koenigs como comi-
sionado especial para el proceso de paz (Revista Semana, 2015a). Finalmente, 
Francia, a pesar de no estar presente con un propio representante diplomático per-
manente, estuvo presente a la mesa de diálogo con Jean Arnault, designado el 13 de 
agosto del 2015 como delegado a la subcomisión sobre el fin del conflicto colom-
biano del entonces Secretario General de Naciones Unidas, Ban Ki-Moon (PNUD, 
2015). 

Conclusiones 

En síntesis, los años comprendidos entre el 1998 y el 2016 evidenciaron una dife-
renciación entre dos significativos modelos de políticas de cooperación internacio-
nal que operaron en territorio colombiano:  
 

 por un lado, Estados Unidos más cercanos a los postulados teóricos de tra-
dición realista, alternados en algunos momentos con tibios matices idealis-
tas, según los cuales la ayuda oficial permanece como un evidente instru-
mento de política exterior funcional a la preservación de la propia 
seguridad nacional y a la defensa del statu quo hegemónico en el hemisfe-
rio occidental, amenazado incluso, en el periodo de análisis, por el ascenso 
de los gobiernos de izquierda, contra-hegemónicos o “poscoloniales” en 
gran parte de América Latina;  

 por otro lado, la postura europea, por definición “cooperativa”, en buena 
medida cercana a posiciones planteadas por el cosmopolitismo, el institu-
cionalismo neoliberal y el constructivismo que interpretan el uso de la 
ayuda oficial como un medio para consolidar la “paz estructural” o “positi-
va” basada sobre la consolidación de democracias incluyentes y desarrollo 
humano, que presuponen, de todos modos, un modelo económico neolibe-
ral. 

 
Con respecto a la UE, vale la pena destacar de antemano el distinto interés geo-

político que representa Colombia, y América en general, evidentemente en segundo 
plano respecto a las ex colonias de los países ACP y, por supuesto, a las realidades 
inmediatamente fronterizas con la Unión: Medio Oriente, Rusia y Turquía. No es 
casualidad que para el periodo en cuestión el continente americano represente ape-
na el 6% de su AOD total con US$ 85.592,5 millones (OCDE, 2018). Con razón la 
ayuda oficial, al ser el medio más poderoso de este actor en materia de política 
exterior, se convierte en un instrumento para posicionar internacionalmente el suje-
to político europeo como “potencia civil”. Legitimando medidas de soft power a 
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partir de la búsqueda y el mantenimiento de la paz mundial mediante la promoción 
y la difusión del triángulo: democracia, desarrollo humano y respeto de los dere-
chos humanos. En ese marco, vale la pena destacar una importante componente de 
“autoayuda” que las instituciones europeas, a través de la cooperación con Colom-
bia, consiguieron al favorecer la entrada en vigor, en el 2013, del acuerdo de aso-
ciación comercial con la Unión Europea20. Este pacto impulsó en el país latinoame-
ricano pautas normativas que, aunque impliquen unos mayores principios formales 
de inclusión social, no influyeron en el implante sustancial económico del “siste-
ma-mundo” (Wallerstein, 2004) en el cual Colombia está destinada a quedarse 
como un país semiperiférico, proveedor de materias primas y de servicios de bajos 
costos para los países del centro. En el caso específico del acuerdo comercial entre 
Unión Europea y Colombia y Perú, se recuerda que, si bien hay ganadores y perde-
dores relativos, los sectores más afectados han sido los pertenecientes al mundo del 
trabajo, al campesinado, a las comunidades indígenas y afrodescendientes, es decir, 
aquellos grupos históricamente excluidos del escenario político y económico co-
lombiano. Desde la firma e implementación de este acuerdo comercial, distintos 
autores coinciden que la cuestión más crítica del pacto se relaciona con el despojo 
forzoso de las tierras (Saura Estapà, 2013). Este fenómeno se estaría generando 
bajo la presión de los intereses de empresas transnacionales con participación eu-
ropea, principalmente, del sector minero, energético y agroindustrial. La cuestión 
de la repartición inequitativa de las tierras, juntos con la exclusión política, ha sido 
históricamente una de las causas principales del conflicto armado interno colom-
biano. Causa que, teóricamente, la Unión Europea se propuso erradicar a través de 
su política de cooperación. Precisamente ésta apuntó a la construcción de una paz 
estructural, es decir a partir de una eliminación a la raíz de estos factores de injusti-
cia social. Es evidente, por lo tanto, que más allá de las buenas intenciones y de la 
retórica de los discursos políticamente correctos, la Unión Europea mantuvo gran 
ambigüedad (Bidaurratzaga & Zabalo, 2013) en su política de cooperación interna-
cional que, al quedarse estrechamente relacionada con sus políticas de comercio 
exterior, contradijo sus propósitos políticos y diplomáticos como, en el caso co-
lombiano, la construcción de una paz estable y duradera fruto de una transforma-
ción estructural de la sociedad que se establezca precisamente a través de los dos 
primeros puntos de los Acuerdo de La Habana entre FARC-EP y Gobierno: refor-
ma rural integral y participación política.  

Terminando con una breve reflexión relacionada sobre las condiciones que die-
ron inicio y permitieron avanzar en los diálogos de La Habana, se hace necesario 
abordar mínimamente el aporte ofrecido por las dos políticas de cooperación esta-
dounidense y europea para la paz en Colombia: 

 
Desde el lado de Estados Unidos, sobre todo en la fase inicial del Plan Colombia 
(2000-2001), los US$ 1.722 millones de cooperación dura desembolsados en pleno 
diálogos del Caguán fueron un atropello a las ya complicadas negociaciones en 
medio del conflicto que, a raíz de los 17.000 combatientes entre las filas de las 
FARC-EP (Ríos, 2015) y de un alto número de municipios controlados por este 
grupo guerrillero, elevaron la apuesta de la negociación a 12 ejes temáticos inclui-
_____________ 
 
20  Acuerdo que en primera instancia fue entablado entre UE y CAN y ratificado sólo entre UE-Perú-Colombia.  
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dos en la agenda de dialogo. Algunos de estos puntos fueron extremadamente radi-
cales21, si se tiene en consideración la histórica estructura del poder colonial y oli-
gárquico colombiano. El fracaso de este periodo de negociaciones y la época de 
comunión entre los gobiernos de George W. Bush y Álvaro Uribe mantuvieron 
cerrada cualquier esperanza de acercamiento entre las partes en conflicto a excep-
ción de la controvertida desmovilización de las AUC en el 2005. Entre el 2002 y el 
2010, los US$ 7.627,4 millones de cooperación dura reafirmaron el entendimiento 
militarista de las administraciones estadounidense y colombiana, representando el 
90,3% de la cooperación entre los dos países. Es sólo con las presidencias de Ba-
rack Obama y Juan Manuel Santos que la cooperación dura alcanzó su mínimo 
histórico de US$ 1.893,8 millones pasando a representar el 59,6% de la ayuda total 
que el país norteamericano brindó a Colombia entre el 2011 y el 2016. Este 
“ablandamiento” de la política de cooperación estadounidense se puede atribuir a 
dos factores: 1) debilitamiento de las FARC-EP sobre el plano militar, reducidos a 
8.000 hombres a la hora de empezar los diálogos con el gobierno en el 2012; 2) 
afinidad entre Washington y Bogotá en los respectivos cambios de gobiernos, am-
bos proclives a una solución negociada del conflicto. Las dos administraciones 
fueron reconociendo incluso en el apoyo cubano un eficaz papel mediador, así co-
mo del resto del sistema internacional. A pesar del avance de los componentes 
económicos de la cooperación del último periodo en análisis, es posible evidenciar 
que la línea política no cambió en sus objetivos y programas sustanciales de lucha 
al narcotráfico, promociones de los derechos humanos a partir de la justicia y de las 
Fuerzas Armadas, apoyo a víctimas del conflicto con ayuda humanitaria y para el 
fomento de iniciativas económicas (USAID, 2018). Por lo tanto, la postura esta-
dounidense hacia el concepto de paz se redujo a un enfoque minimalista, es decir, 
siempre anclada a un concepto de “paz negativa” (Galtung & Fisher, 2013) o, utili-
zando los cuatros enfoques de paz liberal22 de Richmond (2002, 2011), que se 
mueven entre la mera gestión del conflicto complementada por una construcción de 
paz a través de la consolidación del Estado liberal. Tal visión tendencialmente mi-
nimalista de alguna manera queda inalterada, independientemente del color de las 
administraciones al poder, y que, con el actual Presidente Donald Trump, sigue 
acentuándose a raíz de la reciente propuesta presentada y rechazada en el Congreso 
por el mismo Presidente de recortar la ayuda a Colombia, que al mantener como 
foco principal la lucha al narcotráfico, hubiera visto afectado el ya tímido compo-
nente social de la cooperación estadounidense, en particular aquella destinada a 
respaldar la implementación de los acuerdos de paz (Gómez Maseri, 2018a, 
2018b).  
 

_____________ 
 
21  Especialmente los puntos 3 (política agraria integral), 4 (explotación y conservación de los recursos natura-

les), 5 (estructura económica y social) y 11 (relaciones internacionales) (Naciones Unidas, 2018).  
22  Richmond identifica cuatro generaciones de enfoques de paz liberal. “Los enfoques de primera generación 

podrían denominarse «gestión de conflictos», en los que un conflicto es meramente suspendido en el limbo 
(como en el mantenimiento de la paz) con el fin de mantener el Estado existente. Los enfoques de segunda 
generación son destinados a hacer frente a las necesidades humanas o de construcción de paz desde la base 
hacia arriba, argumentando que los conflictos pueden ser resueltos. La tercera generación de los enfoques in-
tenta lograr esto último a través de la construcción de un Estado liberal. Y los enfoques de cuarta generación 
tienen que ver con la emancipación y la justicia social más allá del Estado” (2011: 14). Esta última generación 
de enfoques, según el autor británico, aún no se ha alcanzado. 
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Desde el lado de la Unión Europea, pese a las ambigüedades diplomáticas que se 
verificaron a la hora de mostrarse unidos en la crítica al Plan Colombia y a las in-
coherencias estructurales entre políticas de cooperación y políticas de comercio 
exterior evidenciadas anteriormente, la postura hacia la búsqueda de una “paz posi-
tiva” (Galtung & Fisher, 2013) enfocada a partir de los territorios, con respecto a 
Estados Unidos, es evidente. Tanto es que, si la ayuda estadounidense ha venido 
orientándose hacía la cooperación “blanda” y reduciéndose precisamente a partir de 
los diálogos de La Habana, la europea, en su conjunto, ha venido aumentando. En 
lo específico, a partir del inicio de las negociaciones entre FARC-EP y Gobierno, 
el tamaño de la ayuda institucional europea se ha mantenido esencialmente estable 
en los US$ 48 millones de promedio al año, mientras que la bilateral de los países 
miembros ha ido aumentando exponencialmente, pasando de un promedio anual de 
US$ 271,4 millones, en el periodo 1998-2011, a unos US$ 514,6 millones de pro-
medio anual en el periodo 2012-2016. Dicho incremento se dio sobre todo por par-
te de países como Francia y Alemania que aumentaron cuantitativamente su pre-
sencia en Colombia a partir del clima favorable generado por los diálogos de paz, 
sobre todo, por la entrada en vigor del acuerdo multipartes en el ámbito comercial 
del 2013. Entre este año y el 2016, Francia se consolidó como el primer país 
cooperante de la Unión Europea aportando US$ 987,3 millones, es decir el 41,3% 
de toda la ayuda europea institucional y bilateral de los países de la Unión. Para el 
mismo periodo, Alemania también incrementó su contribución a US$ 796,5 millo-
nes al país latinoamericano, posicionándose en segundo lugar entre los donantes 
europeos por delante de las Instituciones UE (US$ 283,2 millones) y de España 
(US$ 97,3 millones) (OCDE, 2018) siguiendo programas en línea con la agenda de 
cooperación europea (APC Colombia, 2018). 

El liderazgo de los dos países mencionados sigue aún en la actualidad tanto en 
contexto europeo, donde Francia y Alemania resultan ser los principales donantes 
de los 95 millones de Euros del “Fondo Fiduciario Europeo para el Posconflicto” 
(destinado a incrementarse), cuyo 90% será entregado al punto 1 del Acuerdo de 
paz con las FARC-EP: “política de desarrollo agrario integral”. 

 
Definitivamente uno de los grandes desafíos que enfrenta Colombia en la actual 

transición al posconflicto, o posacuerdo (González Arana & Trejos Rosero, 2016), 
dada la persistencia del conflicto armado interno entre Gobierno nacional, ELN y 
BACRIM; es una construcción de paz que vaya más allá de los paradigmas hege-
mónicos liberales. De hecho, algunos autores, destacan que estos enfoques distintos 
se están dando en contextos urbanos, como el caso de Bogotá (Berents, 2015), y en 
los territorios, como en San José de Apartadó (Courtheyn, 2017) y en los Montes 
de María (Berman-Arévalo, 2017). Este último caso resulta ser de gran relevancia 
empírica por la presencia que hubo por parte de la Unión Europea, mediante el III 
Laboratorio de Paz (García Duque, 2014; Castañeda, 2017), y por Estados Unidos, 
con iniciativas a favor del campesinado y de las víctimas del conflicto (USAID, 
2014). Allí se aprecia no solo un proteiforme aterrizaje de los diferentes paradig-
mas de paz liberal, implementados por los dos actores internacionales analizados 
aquí, sino también un proceso de paz posliberal que adquiere connotaciones “híbri-
das”, “cotidianas” y “locales” (Richmond, 2011: 13). De hecho, esta hibridez se 
manifiesta, por un lado, mediante la imposición del enfoque liberal que se da por 
una relativa y muy frágil mejoría en el ámbito de: 1) seguridad y respeto de dere-
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chos humanos, por la desmovilización de algunos grupos armados ilegales23 como 
FARC-EP y AUC; 2) democracia, pese al reciente incremento de asesinatos de 
líderes sociales en la zona y en el País24; 3) ampliación de la economía de mercado 
que en esta zona se da por la expansión de la agroindustria, sobre todo en ámbito 
de los cultivos de palma africana (Osorio Matoriel, 2018). Por otro lado, a estos 
enfoques liberales se contraponen y, a la vez, coexisten comportamientos de ambi-
güedad estratégica por parte de la comunidad local, tanto entre los líderes de algu-
nas organizaciones campesinas y étnicas (afro), como en su base. En debate con 
Berman-Arévalo (comunicación personal, 16 de enero de 2019), hemos podido 
aprender que esta ambigüedad estratégica, en parte similar a lo que Spivak (2003, 
2006) ha venido conceptualizando como “esencialismo estratégico”, asimila, hasta 
cierto punto, los patrones hegemónicos liberales sin renunciar a lo proprio y a lo 
particular en términos cultural, político y económico. En este sentido, no debe sor-
prendernos que ciertas organizaciones de base y movimientos sociales en estos 
territorios, como en otros de Colombia, accedan a recursos monetarios o en especie 
(incluso de formación) desde los programas de cooperación estadounidense y euro-
pea, dialogando a la vez y sintiéndose parte de redes alter-hegemónicas como: la 
Red de Reservas Campesinas, la Cumbre Agraria y la International Land Coali-
tion, entre otras. Estas dinámicas corroboran que la concepción de paz liberal en 
Colombia resulta ser extremadamente limitada y en cierta manera hasta exótica, 
por su propio contexto, si no se tienen en cuenta los complejos procesos socio-
culturales, políticos y económicos que se mueven en el seno de los territorios afec-
tados por el conflicto armado interno. En este sentido, no sabemos si los actores 
geopolíticamente hegemónicos, incluso en un ámbito epistemológico de construc-
ción de paz como Estados Unidos y la Unión Europea, estarían dispuestos a nego-
ciar sus enfoques de paz liberal. Las experiencias territoriales nos muestran dife-
rentes resultados que a partir de los diálogos con las alteridades de saberes y 
experiencias (Zuluaga Duque, 2017), a lo largo del complejo proceso de posacuer-
do que vivirá Colombia en los próximos quince o veinte años, sería bueno profun-
dizar con nuevas investigaciones. Los trabajos realizados hasta el momento, nos 
dejan inferir que se están dando múltiples fenómenos de “alter-geopolítica” 
(Koopman, 2011: 274) sobre los enfoques de construcción de paz colombiana que 
muy lentamente están tratando de adquirir mayor relevancia y legitimidad incluso 
en espacios intelectuales hegemónicos, entre los cuales las principales revistas 
científicas indexada de alto impacto. En ellas, como lo evidencia D’Antonio Ma-
ceiras (2017), sobrevive una estructura que mantiene la prosecución de la “colonia-
lidad del saber” (Castro-Gómez, 2000: 154) mediante el “fascismo epistemológico” 
en el cual se replica la constante costumbre del “epistemicidio” de las alteridades 
de saberes (Santos, 2010a: 57; 2010b: 68). 

_____________ 
 
23  Según Luis Trejos Rosero (2019), a pesar de la desmovilización de las FARC-EP y de la AUC, en estos 

territorios se mantienen aun activos el ELN y las BACRIM. 
24  Desde la firma y refrendación de los Acuerdos de La Habana-Bogotá, según un informe de El Tiempo-

Indepaz (2018), asesinaron al menos 8 líderes sociales en los Montes de María (entre los Departamentos de 
Sucre y Bolívar). A nivel nacional la cifra ascendió a 566 asesinatos entre el 1 de enero del 2016 y el 10 de 
enero 2019 (Indepaz, 2019). 
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