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Resumen. Desde los fallidos didlogos del Caguan entre FARC-EP y Gobierno colombiano (1998-
2002) hasta la firma y refrendacion de los Acuerdos de La Habana (2016), Colombia vivi6 un intenso
acompafiamiento internacional en su bisqueda de la paz negociada. Mediante un analisis estadistico y
documental se constata que, durante este periodo, los recursos de la cooperacion internacional provi-
nieron, casi en su totalidad, de los dos socios mas importantes de Colombia: Estados Unidos y la
Union Europea. El primer actor, privilegiando un componente militar; el segundo, basado unicamente
en ayuda civil. Estas dos diferentes, y a veces opuestas, politicas de cooperacion 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
didlogos 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 hegemonicos de la cooperacion internacional la que hace
de Colombia un pais Sui generis en escenarios de conflicto y de transicion hacia posconflictos que
podria ser representativo para otros contextos geograficos, alimentando y ampliando, el debate entre
“paz liberal” y “paz posliberal” para futuras investigaciones especificas sobre el tema.

Palabras clave: Plan Colombia; Laboratorios de paz; cooperacion 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 Caguan 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 cooperagdo internacional para a paz na Colombia: os casos dos
Estados Unidos e da Unido Europeia (1998-2016)

Resumo. Desde o fracasso dos didlogos de Caguan entre as FARC-EP e o governo colombiano
(1998-2002) até a assinatura ¢ a aprovagdo dos Acordos de Havana (2016), a Coldombia viveu um
intenso acompanhamento internacional em sua busca pela paz negociada. A partir de uma analise
estatistica e documental, este artigo constata que, durante esse periodo, os recursos da cooperagao
internacional foram oriundos, praticamente em sua totalidade, dos dois socios mais importantes da
Colombia: os Estados Unidos e a Unido Europeia. O primeiro ator, privilegiando um componente
militar. O segundo, baseado unicamente na ajuda civil. Estas duas politicas de cooperagdo diferentes,
¢ as vezes opostas, refletem distintos interesses tanto destes dois doadores como dos demandantes (o
Estado colombiano e a sociedade civil). No entanto, ambas as cooperagdes convergem ao redor dos
didlogos de Havana (2012-2016) que, ap6s a assinatura dos acordos, projetaram a Coldmbia a um
cendrio inédito: o “poés-conflito”, também denominado como “pds-acordo”. Esta convergéncia dos
dois grandes enfoques hegemdnicos da cooperacdo internacional é o que torna o caso colombiano sui
generis em termos de cenarios de conflito e de transicdo a um pds-conflito que poderia ser representa-
tivo para outros lugares, ampliando o debate entre “paz liberal” e “paz pés-liberal” para futuras pes-
quisas especificas sobre o tema.

Palavras-chave: Plan Colombia; Laboratorios de paz; cooperagao internacional; paz liberal; paz pos-
liberal.
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Introduccion

El conflicto armado interno colombiano, el mas largo del mundo occidental, trae
consigo mas de 220.000 muertos (Comision Nacional de Reparacion y Reconcilia-
cion, 2013) y mas de 7.7 millones de refugiados® internos (ACNUR, 2018). Atin

Colombia es el segundo pais del mundo con mas desplazados forzosos, s6lo por detras de Siria (12 millones).
Si se consideran solo los desplazados internos, el pais latinoamericano se ubica en primer lugar. Segln las
mismas fuentes, el proceso de paz no ha contribuido a erradicar esta dificil situacion; en 2017, 3.500 personas
se vieron obligadas a dejar su entorno bajo amenazas. El conflicto afecta especialmente a las mujeres. Segiin



Agudelo Taborda, J.; Riccardi, D. Geopolitica(s) 10(1) 2019: 107-134 109

asi, fue considerado por mas de tres décadas, sobre todo, un problema de caracter
puramente interno. A pesar de las evidentes violaciones de derechos humanos y del
Derecho Internacional Humanitario, es tan solo a partir del inicio de la década de
los 1990 que el conflicto armado interno colombiano adquiri6 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 negociacion en el exterior se recuer-
dan: Caracas, Venezuela (1991); Tlaxcala, México (1992); Madrid, Espaia (1994);
Maguncia y Wiirzburg, Alemania (1998), y el reciente iniciado en Oslo, Noruega
(2012) y concluido en La Habana, Cuba (2016).

Dicha internacionalizacion se dio ademas por los importantes cambios en el es-
cenario mundial impulsados por el fin de la Guerra Fria. Desde este entonces, el
multilateralismo, si bien por fases alternas, fue tomando mayor espacio en las rela-
ciones internacionales en la busqueda de una gobernanza mundial, propiciado por
el nuevo orden global unipolar-multipolar?, por el fortalecimiento de la sociedad
civil global y del capital financiero transnacional, guiado por empresas globaliza-
das, e, incluso, se desmont6, 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 explicitd el concepto de
“Diplomacia por la paz” (Ramirez, 2002) en la agenda de la politica exterior co-
lombiana. Este nuevo enfoque internacional del conflicto armado interno colom-
biano, convoc6d a multiples actores fordneos, muy heterogéneos entre si, que se
involucraron directa e indirectamente en la blisqueda de pacificacion interna del
pais latinoamericano. Sin embargo, quienes lideraron la respuesta frente a esta
nueva época de “Diplomacia por la paz” fueron los Estados Unidos y la Unidn
Europea: los primeros, como principal potencia hegemoénica global y hemisférica;
la segunda, como tradicional conjunto de expotencias coloniales, por fin reunidas
bajo una organizacion internacional SUi generis en buisqueda de un posicionamiento
a escala global a través de la tanto anhelada Politica Exterior y de Seguridad Co-
mun.

Las politicas de cooperacion internacional que Estados Unidos y la Union Eu-
ropea adoptaron en Colombia desde el inicio de los didlogos del Caguan entre
FARC-EP y Gobierno de Colombia (1998) y la firma y refrendacion de los Acuer-
dos de La Habana (2016), se destacaron no solo por volumen, con aproximadamen-
te mas del 90% de los recursos de ayuda bilateral (entre US$ 17.932 y US$ 20.210
millones), sino por representar dos significativos “modelos” hegemoénicos de

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

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

A continuacion se tratara, por lo tanto, de ofrecer un analisis panordmico de los
dos principales socios de Colombia, que se destacaron por sus politicas de coope-
racion internacional para la paz. El analisis se relacionara, ademas, con el actual
debate académico entre “paz liberal” y “paz posliberal” en las relaciones interna-
cionales.

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

A partir de la famosa Doctrina Monroe (1823), Estados Unidos fue expandiendo
progresivamente su propia area de influencia hemisférica. A principios del siglo
XX no solo habia culminado la conquista de territorios mexicanos, sino que miraba
a expandirse en toda el area del Caribe, Cuba y Puerto Rico entre otros. La politica
del “Gran Garrote”, promovida por Theodore Roosvelt, marcé un hito en la politica
exterior de la creciente potencia norteamericana que, a partir de entonces, no tardo
en hacerse sentir también en territorio colombiano. De hecho, la administracion
norteamericana, aprovechando el conflicto politico interno en Colombia, fue un
aliado clave del movimiento secesionista panamefio que, en 1903, logr6é formal-
mente constituir la Reptblica de Panama convirtiéndose en un eje estratégico de
vital importancia para la futura expansion comercial y militar de Estados Unidos en
todo el Continente americano.

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

Alemania

EEFRIIT]  ®Francia Alemania B Esnana B Otros[JE m [JF Inst. B Otros

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 durd pocos
afios. Las elites colombianas no tardaron en establecer alianzas con los gobiernos
de Washington a través de las cuales se marco de facto una subordinacion politica,
economica y militar que en buena medida llega hasta nuestros dias. Es a partir de
1914, con la presidencia de Marco Fidel Sudrez que se oficializa el estilo de las
relaciones entre Washington y Bogota también conocida como respice polum, es
decir “de mirada hacia la estrella polar”. Este término se habria convertido, en unos
pocos afios, en la esencia de la doctrina de politica 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 paises america-
nos (Cepeda & Pardo, 1989; Tickner, 2000; Tokatlian, 2000). Colombia, como
muchos paises de su entorno, se sumo a los territorios del “patio trasero” de Esta-
dos Unidos.

Figura 2. Composicion AOD a Colombia, 1998-2016
(obligaciones, precios constantes US$ 2016)
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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
que los afios comprendidos entre el 1998 y el 2016, el 89,9% de los recursos de la
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AOD a Colombia provinieron en un 59,7% de Estados Unidos (US$ 11.904,2 mi-
llones®) y en un 30,2 % de la Unién 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 policia pueden
ser incluidos (OCDE, 2008).

Figura 3. Composicion Ayuda Oficial por Colombia, 1998-2016
(obligaciones, precios constantes US$ 2016)
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Fuente: Elaborado por los autores, a partir de datos de OCDE (2018).

5 En el presente articulo, 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).
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Tabla 1. Plan Colombia (1998-2016)

Intervencion dura Intervencion blanda
Fase 0 Fase I Fase 11 Fase III Fase IV Total Fase 0 Fase I Fase II Fase IIT Fase IV Total
1998- 2000- 2002- 2006- 2011- 1998- 1998- 2000- 2002- 2006- 2011- 1998-
99 01 05 10 16 2016 99 01 05 10 16 2016
USS$ millones (precios constantes, 2016)
5972 | 1.722,0 | 3.523,4 | 4.104,0 | 1.893.8 [ 11.8404 195 [ 2234 [ 1265 | 6883 [ 1.284,4 | 2342,1
% intervencion dura % intervencion blanda
968 | 885 | 965 856] 596 835 32 115 35 144 | 404 165
Objetivos: Objetivos:
* Lucha a las drogas * Ayuda Humanitaria
« Intervencion contra insurgente = Fortalecimiento Institucional
* Desarrollo Alternativo
Instrumentos: Instrumentos:
= Asistencia militar = Asistencia social, econdmica y humanitaria.
| | [ [ | 616,7 | 19454 | 3.6499 | 47923 | 3.1782 | 141825

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

A pesar de ser clasificado como un “Pais de Renta Media®, Colombia se con-
virtié 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 publicas no vertebraban el
pais ni administrativa, ni politica ni militarmente, dejando partes del territorio na-
cional en manos de los carteles, la guerrilla o de los paramilitares. Las amenazas a
las instituciones publicas llegaban tanto desde los carteles del narcotrafico, que
financiaron (Garcia, 1998) parte de la campaiia presidencial del entonces candidato
y futuro Presidente Ernesto Samper (1994-1998); como desde la consolidacion del
principal grupo paramilitar, Autodefensas Unidas de Colombia (AUC), con mas de
35.000 personas. A ello se sumaban los principales grupos guerrilleros en activi-
dad, FARC-EP, con mas de 20.000 personas, y ELN, con mas de 5.000 personas.
Todos ellos controlaban buena parte del suelo colombiano (Pizarro Leongémez,
2017). Los diferentes actores armados vieron en el narcotrafico una fuente de fi-
nanciacion y enriquecimiento (May, Schneider & Gonzélez 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 narcotrafico. Masacres como la del afio 2000
en El Salado (Bolivar) 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 multiples aspectos de la “narcotizacion” del conflicto arma-
do interno. Autores como Omar Rincon (2009) hablaron de “Narcolombia”, descri-
biendo una mentalidad que atraviesa todas las facetas de la sociedad y que vino
consolidandose también con la complicidad de los medios de comunicacion, espe-
cialmente de la television (Romero Tenorio, Zuluaga Morales & Garcia Hernandez,
2016).

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

¢ Hasta el 2009 Colombia fue clasificada como Pais de Renta Media Baja, a partir del 2010 como Pais de Renta

Media Alta (Cancilleria de Colombia, 2018; Otalora Sevilla & Rouvinski, 2013).
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lleros M19, EPL, PRT y MAQL'. Sin embargo, las aspiraciones de la nueva Carta
fundamental que incluyeron la ampliacion de los derechos socioeconémicos, étni-
cos y colectivos, entre otros, se vieron limitadas por la liberalizacion y la “reprima-
rizacion” de la economia basada sobre la exportacion de carbon y petréleo. Esta
dinamica frustr6 las ambiciones de crecimiento de los pequefios y medianos secto-
res agricolas e industriales, consolidando una economia extractivista que no hacia
mas que empobrecer el tejido econdémico colombiano, malvendiendo sus propios
recursos a unas multinacionales que corrompian a la clase politica por derechos de
extraccion o incumplimiento de normativas medioambientales. En este escenario,
los campesinos se vieron abocados al negocio de los cultivos ilicitos ya que no era
rentable ni sostenible la papa, la yuca o los frutales.

El colapso del Estado colombiano provocd una gran preocupacion en el seno de
la comunidad internacional, en particular al socio estadounidense, que desde los
afnos 1970 puso la lucha contra la droga como una relevante cuestion de interés y
seguridad nacional con directas implicaciones tanto en politica interna como de
politica exterior (Randall, 2017). El Plan Colombia apuntaba a erradicar el narco-
trafico con una estrategia de acecho militar a los grupos ilegales que controlaban
gran parte del pais. Segun los dictdmenes de Washington, el fortalecimiento de las
Fuerzas Publicas colombianas (Policia Nacional y Fuerzas Militares, incluso gru-
pos paramilitares creados al amparo del gobierno®) 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 desempefio de la economia 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 politicas sociales suele ser extrafio al dic-
cionario de Estados Unidos. No es casualidad que la concepcion de derechos hu-
manos para la potencia norteamericana abarque in primis los derechos civiles y
politicos, descuidando los demas derechos, socioecondémicos, colectivos, etc.
Ademas de una gran renovacion tecnolégica, la inversion militar estadounidense en
Colombia, provocéd un aumento exponencial de efectivos entre las Fuerzas Milita-
res del pais latinoamericano, que pasaron de 152.000 personas en el afio 2000, a
276.776 en el 2011. Para el 2010 Colombia tenia la segunda fuerza militar mas
grande de América Latina, después de Brasil (Donadio, 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 intervencion 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 victimas, mediante ayuda humanitaria (Tabla 1).

Diana Rojas Rivera (2015), tomando ciertos asuntos teoricos de Joseph S. Nye
(1991) sobre la “naturaleza del poder”, identifica dos vertientes en la intervencion
de Estados Unidos durante el Plan Colombia:

El Movimiento 19 de Abril, Ejército Popular de Liberacion, Partido Revolucionario de los Trabajadores y el
Movimiento Guerrillero Quintin Lame fueron los principales grupos guerrilleros que participaron en la Cons-
tituyente de 1991 (Pizarro Leongémez, 2017).

Sobre la historia del paramilitarismo en Colombia ver: Chato (2016) y Velazquez Rivera (2007).
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e La primera, apelada intervencion dura, remite a la ayuda militar con el fin
de fortalecer los programas de lucha contra la droga y de intervencion con-
trainsurgente. Dicha postura ya se veia cualitativamente reflejada en la
composicion de la ayuda norteamericana en los afios 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-
cion dura pasoé de US$ 597,2 US$ millones en los afios 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 ultimo periodo;

e La segunda, intervencion blanda, se refiere a la ayuda econdémica de natu-
raleza asistencial, social o humanitaria. Este tipo de accion econdémica se
intensifico en los ultimos diez afios 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 politica
exterior norteamericana, la politica de cooperacion de Estados Unidos con Colom-
bia refleja la prevalencia de una postura cercana a la teoria 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 dinamicas mas cercanas
a un “realismo ortodoxo”, iniciadas con la “intervencion por invitacion” (Tickner,
2007) del Presidente Pastrana recogida con gran favor por la administracion Clin-
ton y posteriormente consolidada con empalme entre la “Doctrina Bush” y la “Se-
guridad Democratica” de la administracion 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 primacia del “poder duro”
como salvaguarda del “interés nacional® de ambos actores. De hecho, Bill Clinton
puede considerarse como un “idealista pragmatico” (Powaski, 2019: 57) al querer
poner mayor atencion en los ideales estadounidenses que sus antecesores republi-
canos sin, de todas maneras, sacrificar el interés de la Nacion americana. De igual
manera, George W. Bush, puede ser expresion de una postura “realista y neocon-
servadora” (Powaski, 2019: 103) en la cual este presidente estadounidense se posi-
cion6 como mas realista que su predecesor. Esta componente, representada por el
interés nacional, prevalecid sobre aquella idealista dada por la cooperacion interna-
cional, el multilateralismo y la intervencion humanitaria. La postura inicial se acen-
tuo tras el 11-S cuando Bush entré en una fase méas ideologizada llamada “neocon-
servadora”. Desde este momento Estados Unidos es llamado a irradiar'® el mundo
con sus ideales de democracia. La llegada a la Casa Blanca de Barack Obama abrio
mayor espacio al multilateralismo (Koh, 2010) y al smart power, asi como lo plan-
tea Nye (2009) en sentido de unir y equilibrar estratégicamente el poder coercitivo,

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.

Esta nueva version del Manifest Destiny se verificd con la invasion de Iraq, que se dio sin el consentimiento
del Consejo de Seguridad de la ONU y que paraddjicamente causd, en Oriente Medio, la masiva violacion de
los DD HH mas basicos.
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econdmico y atractivo. La “doctrina Obama” encontrd apoyo por la nueva adminis-
tracion colombiana del Presidente Juan Manuel Santos la cual re-orientd la politica
exterior del pais hacia un neo-respice similia'' (Pastrana, 2011; Tickner & Bitar,
2017) también llamado respice omnia por otros autores como Fernandez de Soto
(2004; 2010). Esta ultima expresion quizas es la mas novedosa al referirse literal-
mente a una mirada universal que Colombia empezé a tener, por fin, en su politica
exterior: menos subordinada frente de los dictimenes de Washingthon y mas en
equilibrio con otros actores del sistema internacional (Monroy Hernandez & San-
chez, 2017; Duarte Herrera & Pedraza Belefio, 2018), entre los cuales las organiza-
ciones internacionales regionales (CELAC, UNASUR, CAN, Alianza del Pacifico,
entre otras) y los paises latinoamericanos, incluso aquellos mas lejanos ideologi-
camente, como Cuba, y los fronterizos como Ecuador y Venezuela. Fue también a
partir de estos cambios que los didlogos de La Habana entre FARC-EP y Gobierno
se enmarcaron en un escenario inédito. De un lado, la nueva politica exterior co-
lombiana, mas abierta y menos subalterna a la injerencia de Washington; de otro,
Estados Unidos que con Obama asumieron una posicion hacia América Latina y
Colombia en linea con la orientacion global de equilibrio entre realismo e idealis-
mo (Powaski, 2019). La faceta realista se manifestd de manera mas evidente en la
pretension de mantenimiento del statu quo de indiscutible superpotencia, princi-
palmente en el Gran Caribe. De hecho, Powaski (2019) evidencia la confirmacion
que Obama hizo a favor de la reactivacion de la Cuarta Flota rescatada por su pre-
decesor George W. Bush desde la II Guerra Mundial. EI mismo autor, asi como
Dominguez (2010), destaca como este pragmatismo hegemonico pasd por encima
del golpe de Estado que sufri6, en el 2009, el entonces presidente hondurefio Ma-
nuel Zelaya por asumir posturas progresivamente mas cercanas al bloque de paises
del ALBA. En este ajedrez geopolitico, Colombia se mantuvo como el principal
aliado hemisférico y también como fundamental baluarte de contenciéon hacia los
gobiernos contra-hegemonicos'?. A partir de alli, hubo por lo tanto una continuidad
con la agenda bilateral de su antecesor que ponia en primer plano la lucha contra el
narcotrafico.

Los tnicos cambios relevantes del nuevo inquilino de la Casa Blanca hacia La-
tinoamérica, de corte mas idealistas, se manifestaron mediante una mayor propen-
sion hacia el multilateralismo regional, oficializado desde la Cumbre de Las Amé-
ricas de Trinidad de Tobago en el 2009, y una mayor atencion al respeto de los
derechos humanos en el continente americano que, sin embargo, fue puesta en dis-
cusion desde el golpe de Honduras, antes mencionado. De todas maneras, los dos
aspectos idealistas de esta etapa de la politica exterior estadounidense aterrizaron

La expresion se puede traducir como “Mirar a los semejantes”. En esta circunstancia Pastrana utiliza el prefijo
“neo” porque dicha expresion fue utilizada originariamente por el excanciller y expresidente colombiano Al-
fonso Lopez Michelsen.

Paralelamente la normalizacion 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 Chavez. Lo mismo pas6 con Ecuador li-
derado por Rafael Correa. Frente a Nicaragua, la posicion de Obama fue sancionatoria: a partir del 2009, tras
unos presumidos procesos electorales fraudulentos verificados en las elecciones municipales del afio anterior
(Dominguez, 2010). Con respecto a Bolivia, en junio de 2009 la administracion del presidente democrata con-
firmoé la medida de “descertificacion” iniciada por su antecesor en septiembre del 2008 por el insuficiente
compromiso del pais andino en la lucha contra el narcotrafico. Tal decision implico la terminacion de las pre-
ferencias comerciales reservadas a este pais andino.
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en Colombia principalmente a través de dos elementos evidentes: de un lado, el
impulso al multilateralismo que se concreté durante los didlogos de paz iniciados
en Oslo y proseguidos en La Habana, facilitado también por el clima de distension
que se dio entre Barack Obama y Raul Castro; de otro lado, la persistente atencion
sobre los derechos humanos en Colombia, en especial desde el 2007 cuando el
Partido Democrata con mayoria en el Congreso, impidi6 la ratificacion 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 minorias étnicas (espe-
cialmente de los afro) y de las victimas'® (Rojas Rivera, 2015). El empalme entre la
administracion 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 politica de intervencion de Washington en el conflicto armado colombiano
desarrollada desde finales de los afios noventa” (Rojas Rivera, 2017: 37) que ahora
busca orientar el enfoque y las politicas para el posconflicto, incluso desde antes de
iniciar los didlogos oficiales de paz (Rojas Rivera, 2017) . El nombramiento, en el
2015, de Bernard Aronson'* 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 Bogota,
confirmo6 la remodelacion del plan de cooperacion norteamericano que paso de ser
llamado Plan Colombia a Plan Paz Colombia.

Tal iniciativa confirmé el apoyo'® de la potencia norteamericana con programas
quinquenales enfocados especialmente en derechos humanos, derechos a las victi-
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 narcotrafico y el crimen organizado; 2) apoyo a la implementacion
de los acuerdos de paz entre FARC-EP y Gobierno; 3) Desarrollo rural; 4) Erradi-
cacion de minas anti-personas (Matta Colorado, 2016).

En sintesis, las politicas de cooperacion de Estados Unidos en Colombia pueden
ser interpretadas como un instrumento de politica 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-
némeno del narcotrafico; 2) acabar con los grupos narco-terroristas, asi definidos
tras el 11 de septiembre y la implementacion de la “Doctrina Bush” y el posicio-
namiento de Uribe en la casa de Narifio; 3) mantener una alianza firme con un so-
cio estratégico en la region como Colombia, sobre todo tras el “amenazante” as-
censo de gobiernos de izquierda o contra-hegemonicos, que entre en el 2008

Véase en particular el texto de Paula Martinez Cortés (2013) sobre la Ley de Victimas y de Restitucion de
Tierras (n. 1448 de 2011).

Entre los varios altos cargos desempeflados 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).

Como se evidencian en las conclusiones del presente articulo, el monto total consistiria en un primer desem-
bolso de US$ 450 millones de dolares en 2017 con destino directo al presupuesto nacional colombiano. Sin
embargo, al pasar la aprobacion del Congreso, el monto total de Ayuda aument6 a US$ 490 millones: 300 mi-
llones para el combate del narcotrafico y el terrorismo y US$ 191 millones destinados al posconflicto (Morei-
ra & Forero, 2017).
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llegaron representar el 65% de la poblacion regional (Stokes, 2009); 4) paz, estabi-
lidad politica y fortalecimiento del Estado de derecho para firmar e implementar un
nuevo Tratado de Libre Comercio y ampliar la dependencia econdmica estructural
de Colombia hacia Estados Unidos, asi como planteado por la teoria neo-marxista
del “sistema-mundo” de Immanuel Wallerstein (2004) .

Paralelamente, el Plan Colombia, en teoria, supuso también el fortalecimiento
de la tutela de los derechos humanos de los ciudadanos colombianos, por las capa-
citaciones de las fuerzas armadas. Aun asi, el periodo 2002-2008 se caracterizd por
una época de “falsos positivos”, en donde se estima que 4.382 civiles fueron asesi-
nados por agentes del Estado, la mayoria 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 Publicas en algunos casos con la
complicidad de los grupos paramilitares (Comision Nacional de Reparacion y Re-
conciliacion, 2013).

Respeto a la concepcion de la paz, vale la pena utilizar el paradigma ofrecido
por Johan Galtung y Dietrich Fischer (2013), pioneros en peace research. Segin
este enfoque, la perspectiva norteamericana se basa esencialmente en una politica
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 eliminacion fisica de los actores enemi-
gos del Estado y no en una bisqueda y erradicacion de las causas estructurales del
conflicto que, desde finales de los afios 1980, fueron identificadas principalmente
alrededor de la historica concentracion de la propiedad de la tierra, jamas redistri-
buida, y la constante exclusion politica'é, nunca revertida hacia un sistema demo-
cratico mas incluyente (Riccardi & Agudelo Taborda, 2015). Adicionalmente a este
tradicional enfoque teorico ofrecido por la escuela noruega, vale la pena abrir la
reflexion sobre los debates mas recientes vinculados a los conceptos de “paz libe-
ral” y “paz posliberal” que Oliver Richmond (2011), junto a otras autoras y auto-
res, estan introduciendo en el debate académico, incluso para el caso colombiano.
En sintesis, la paz liberal seria una concepcion hegemonica occidental de paz que
refleja la pretension de expandir universalmente elementos fundamentales para su
consolidacion como la democracia, los derechos humanos y la economia de merca-
do. La “paz posliberal” seria, en cambio, algo mas complejo y particular al pasar
por subjetividades especificas, historicamente subordinadas e invisibilizadas, que
cuestionan el enfoque jerarquico liberal dirigido cominmente desde y por unas
¢lites politicas, burocraticas y empresariales. De esta forma, los momentos y los
casos de paz posliberal adquieren connotaciones propias cotidianas de acuerdo,
incluso, con los diferentes fenomenos de violencias como los virtuales (Romero
Tenorio, Buitrago Echeverry & Echeverry Blanco, 2017) que, a pesar de tener ele-
mentos comunes entre si, tiene cada uno también sus matices muy particulares y
heterogéneos (Gonzalez Arana & Molinares Guerrero, 2013). De hecho, tanto la
paz liberal como la posliberal, segun Richmond (2011), en parte se contraponen y
en parte coexisten como una especie de fenomeno hibrido.

En esa época, el entonces Presidente de la Republica Virgilio Barco encargé un grupo de expertos, también
llamados “violentdlogos”, para investigar sobre las causas de las violencias que en esta época estaba azotando
a Colombia. De alli surgio la obra Pasado y Presente de la Violencia en Colombia, editada por Gonzalo San-
chez Goémez y Ricardo Pefiaranda (1986).
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2. El papel de la Union Europea en la Cooperacion Internacional para el
Desarrollo en Colombia (1998-2016)

Como “objeto politico no identificado” (Delors, 1985) o mejor dicho como “actor
(politico) en permanente indefinicion” (Leitdo, 2010), la Uniéon Europea es una
realidad institucional sui generis fruto de la unicidad y la complejidad del proceso
de integracion europeo. Por lo tanto, no se puede considerar como un Estado pero
tampoco como una organizacion internacional clasica (Petiteville, 2002). La Union
Europea, al mantener simultineamente elementos de intergobernabilidad y de su-
pranacionalidad, encarna algunas caracteristicas que la acercan a la realidad de un
Estado federal (soberania y competencia exclusiva en algunos sectores, derecho
vinculante para sus ciudadanos, personalidad juridica internacional) y que a la vez
la alejan (no tener una Constitucion, clausula de retirada de la Unién por parte de
sus paises miembros, carencia de un Gobierno central, tener una politica exterior y
de defensa que no sustituye las politicas exteriores de los paises miembros, politi-
cas economicas que quedan en mano de los Estados miembros a pesar de tener una
politica monetaria y un pacto fiscal comun).

A raiz de las complejidades apenas introducidas, para poder analizar las politi-
cas de cooperacion de la Union Europea en Colombia, en el lapso de tiempo 1998-
2016, resulta necesario aclarar minimamente la evolucion del funcionamiento de su
politica exterior, que Hettne, S6derbaum & Stalgren (2008) definen como un
“complejo de politica exterior” (foreign policy complex). A partir del Tratado de
Maastricht (1992) la politica exterior europea se doté de dos niveles: el primero,
herencia de la Comunidad Europea, encargado de la esfera de relaciones economi-
cas exteriores a través de la Comision Europea (comercio, cooperacion econémica,
ayuda al desarrollo, ayuda humanitaria) y otras como el ambiente; el segundo, de
corte intergubernamental, enmarcado en la Politica Exterior y de Seguridad Comun
(Barreto, 2016). La Union Europea tiene, por lo tanto, una politica exterior comin
no unificada. Es decir que en la UE coexisten y confluyen las diferentes politicas
exteriores de los paises miembros cada una caracterizado por sus respectivas agen-
das y prioridades nacionales.

Como fruto de una integracion econémica y politica entre Estados historicamen-
te en conflicto, la Uniéon Europea pone como su propio fundamento de existencia la
paz y la cooperacion internacionales. No es por casualidad que ya desde los afios
1970 Frangois Duchéne (1973) haya definido a la Unidon 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 caracter principalmente
econdmico y politico. En esta perspectiva la cooperacion internacional quedo 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 promocion estructural de paz que, a partir de los afios
1990 se politizé y securitizo, condicionando a los paises receptores de ayuda al
desarrollo en materia de respeto de los derechos humanos, democracia y buen go-
bierno (Estado de derecho) como ya lo venia haciendo con el grupo de paises exco-
lonias de Africa, Caribe y Pacifico, ACP (Agudelo Taborda, 2011).

Bajos estas premisas, como lo ha reconocido la misma Comision Europea
(2000), las politicas europeas de cooperacion internacional se convierten en el
principal medio de la Union 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 caracter diplomatico, econdmico, cultural e ideologico (Petiteville, 2002).
Entre el 1998 y el 2016 la Unidén Europea se convirtio 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 cooperacion de la Unidon Europea con Colombia es necesario re-
cordar que esta se da tanto a través de las Instituciones de la Union, bajo la direc-
cion de la Comision, como de manera bilateral a través de sus paises 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 pais. 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),
Espaifia (808,1 millones), Paises Bajos (342,9 millones), Suecia (338,7 millones),
Reino Unido (174,9 millones), otros paises de la Union (207,5 millones).

Para contextualizar las relaciones entre la Unién 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)"".

La cooperacion de la Comision Europea con Colombia empez6 en los afios
1980 con un timido aporte, en términos de AOD, que entre el 1980 y el 1989 fue de
USS$ 46,29 millones (OCDE, 2018). Es solamente a partir de la década siguiente
que la presencia institucional europea se fue fortaleciendo en el pais latinoameri-
cano a raiz de varios cambios en el escenario internacional que, con el fin de la
Guerra Fria, abrieron mayores espacios a otros actores internacionales en América
Latina, histéricamente considerados, a partir de la Doctrina Monroe, el “patio trase-
ro” de Estados Unidos. La entrada de Espafia en la, entonces, CEE (1986) y la
adopcion del Tratado de Maastricht (1992) orientaron, de alguna manera, la recién
nacida y muy precaria politica exterior europea en la busqueda de un posiciona-
miento en el escenario internacional como potencia civil. Desde el 1990 con el
“Plan Barco”, Colombia, a pesar de ser un pais relativamente mas desarrollado'®,
entro a ser parte de aquellos grupos de paises que se beneficiaron de la ampliacion
de la lista de productos agricolas en el Sistema de Preferencia Generalizadas a tra-
vés del llamado sistema de “preferencia andina”. La abolicion de gran parte de los
derechos arancelarios sobre la exportacion agricola colombiana tuvo como princi-
pal propésito el de contrarrestar la incidencia del narcotrafico en el entorno econd-
mico y social colombiano. Paralelamente a estas medidas de caracter comercial, las
politicas de cooperacion se fueron consolidando alrededor de tres grandes ejes cen-
trales: 1) paz estructural; 2) lucha contra el narcotrafico; 3) ayuda humanitaria'®.

En 1993 se firmé un nuevo acuerdo de cooperacion UE/Pacto Andino mediante el que se amplian los ambitos
de cooperacion respecto del primer acuerdo firmado en 1983. A partir de 1987 se entabld un dialogo institu-
cionalizado a escala ministerial entre la Unién Europea y 13 paises 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).

'8 En el 1989 el PNB de Colombia era de US$ 1.487 per cépita. Ver URL: <http://europa.cu/rapid/press-
release. MEMO-95-41_es.htm> (Consultado el 23 de marzo de 2018).

En 1993 la Comision Europea se establece en Bogota. En 1997 se abre una oficina especial del Departamento
de Ayuda Humanitaria de la Comunidad Europea (ECHO) para apoyar a la poblacion desplazada victima del
conflicto armado interno.
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Dicho enfoque se reafirmo 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 proposito de encontrar respaldo internacional entre los
principales aliados de Colombia para poner fin al conflicto armado interno. A partir
de enero del afo siguiente, se abrieron los didlogos de San Vicente del Caguan
entre el nuevo Gobierno colombiano y las FARC-EP, que definitivamente interna-
cionalizaron el conflicto armado interno colombiano. Frente a este escenario la
Union Europea, que ya en el periodo 1990-99 habia incrementado la financiacion
de la cooperacion con Colombia a US$ 259,1 millones (OCDE, 2018), se alejo del
enfoque militarista propuesto por Estados Unidos con la reformulacion e imple-
mentacion del Plan Colombia. Al trasformar su propuesta original, que preveia un
enfoque mayormente de caracter social, econémico y politico para contrarrestar las
causas subyacentes del conflicto armado interno, el Plan Colombia, como ya anali-
zado en el capitulo anterior, se transform6 en un nuevo modelo de war on drugs
orientado por Washington y la oligarquia colombiana (Monroy Hernandez, 2014).
La reaccion de la Union Europea fue de un neto distanciamiento del modelo de
intervencion que contradecia contundentemente los valores constituyentes de este
actor y que, ademas, excluia en sus tratados cualquier tipo de apoyo militar en las
politicas de cooperacion internacional. Por estas razones el Parlamento Europeo
rechaz6 con amplio consenso el Plan Colombia (Parlamento Europeo, 2001a). Sin
embargo, no se cohibio la facultad por parte de algunos de sus Estados miembros,
de comerciar armas con el pais latinoamericano: entre 1990 y 2015, Francia, Ale-
mania, Italia, Espafia 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 Politica Exterior Europeo”, mencionado anteriormente, las iniciati-
vas de la Unioén Europea en materia de cooperacion con Colombia se cohesionaron
hacia medidas que rechazaron por completo el enfoque militarista norteamericano.
Resultan esclarecedoras las veintidos conclusiones del debate final del Parlamento
Europeo del 31 de Enero de 2001, donde se invit6é a la Comision 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 ademas,
segun ellos, fue formulado de manera bilateral entre Washington y Bogota 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. Ademas, la resolucion parlamentaria del 1 de febrero del mismo
afio (Parlamento Europeo, 2001b), aprobada por una contundente mayoria, defino
el marco de accion europea frente la cuestion 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 Union Europea identificé como causa principal
del conflicto en Colombia a la persistente exclusion de tipo econdémico, politico,
social y cultural. Hasta el momento, la vision del narcotrafico como principal mo-
tor del conflicto habia prevalecido e incluso justificado las fumigaciones con glifo-
sato de los cultivos ilicitos 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 Comision Europea, respaldada por iniciativas del
Consejo y del Parlamento, implement6 el principal proyecto de cooperacion inter-
nacional europeo en Colombia: los “Laboratorios de Paz”. Dicho programa repre-
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sentd, de alguna manera, la contrapropuesta europea al Plan Colombia acatando las
solicitudes del Parlamento Europeo de dar prioridades a enfoques sociales y de
inclusion de la sociedad civil en los proyectos de cooperacion internacional (Garcia
Duque, 2014; Castafieda, 2017). Fue asi que dicho plan apoyd en principio las
realidades del Programa de Desarrollo y Paz del Magdalena Medio (PDPMD) que
ya, desde la década de los 1990, venia 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 proposito fue combatir las transformar las “causas
multidimensionales de la violencia” a partir de una concepcion de “paz positiva”
(European External Action Service - Colombia, 2013). Dicha estrategia tuvo im-
plementacion en tres grandes ejes de accion de los Laboratorios de Paz: 1) paz y
derechos humanos, mediante el fortalecimiento de la sociedad civil y las institucio-
nes publicas; 2) gobernabilidad participativa, que apoyé el fortalecimiento de la
institucionalidad publica y de la sociedad civil, construyendo espacios e instrumen-
tos de participacion democratica; 3) desarrollo socioecondmico sostenible, que
promovié el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacion mas vulnera-
ble, mediante la promocion y apoyo de alternativas socioecondmicas para el desa-
rrollo local, respetuosas del medio ambiente (European External Action Service -
Colombia, 2013). Bajo estas perspectivas, la implantacion de las politicas de
cooperacion europeas en Colombia —perteneciendo al primer nivel del “complejo
de politica exterior europea” y pasando por el proceso de implementacion de la
Comision Europea— se desarrolld mediante un conjunto de acciones definidas y
mayormente coherentes con las ambigiiedades politicas y diplomaticas que las
instituciones de Bruselas vivieron entre 1998 y 2016, sobre todo a raiz de las posi-
ciones en contratendencia que tuvieron las administraciones de Blair (Reino Unido)
y Aznar (Espana), favorables a la linea militarista planteada por los gobiernos de
Bogota 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 asi cualquier posible rol de la Union Europea en las negociaciones de paz
(Sanahuja, 2003).

Sin embargo, también en el ambito de cooperacion internacional, la Union Eu-
ropea fue bastante criticada por su limitada coherencia en el ambito de accién exte-
rior con Colombia que paséd desde una posicion de mediadora directa en los Dialo-
gos del Caguan (1998-2002) a una postura pragmatica favorable a sus intereses
comerciales (Bocchi, 2009). Este cambio dio vida, finalmente en el 2013, al acuer-
do con Colombia y Pert que rompi6 el dialogo con la CAN en materia de libre
intercambio entre estos dos bloques regionales, en total contradiccion con el Do-
cumento de Estrategia Regional con la Comunidad Andina 2007-2013 (Comision
Europea, 2007). Este pragmatismo coexiste y se contradice hasta en la actualidad
con el discurso en favor de una construccion 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 accion sobre: 1) medio ambiente, a través
de proyectos cuyo propoésito 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 minorias étnicas,
victimas, mujeres y poblacion LGTBI; 3) ciencia y tecnologia, a través de la accion
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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 paises socios, y refuerza la
excelencia de su base cientifica” (European External Action Service - Colombia,
2016). Los tres ejes se mantuvieron enfocados hacia el momento transitorio de
pacificacion vivido por Colombia. El 1 de octubre del 2015, ya en fase avanzada de
los dialogos de La Habana, la portavoz de la diplomacia europea, Federica Moghe-
rini, nombro el irlandés Eamon Gilmore como delegado especial para el proceso de
paz colombiano (Caracol Radio, 2015). Algunos paises 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 diplomatico per-
manente, estuvo presente a la mesa de didlogo con Jean Arnault, designado el 13 de
agosto del 2015 como delegado a la subcomision sobre el fin del conflicto colom-
biano del entonces Secretario General de Naciones Unidas, Ban Ki-Moon (PNUD,
2015).

Conclusiones

En sintesis, los afios comprendidos entre el 1998 y el 2016 evidenciaron una dife-
renciacion entre dos significativos modelos de politicas de cooperacion internacio-
nal que operaron en territorio colombiano:

e por un lado, Estados Unidos mas cercanos a los postulados tedricos de tra-
dicion realista, alternados en algunos momentos con tibios matices idealis-
tas, segun los cuales la ayuda oficial permanece como un evidente instru-
mento de politica exterior funcional a la preservacion de la propia
seguridad nacional y a la defensa del statu quo hegemonico en el hemisfe-
rio occidental, amenazado incluso, en el periodo de analisis, por el ascenso
de los gobiernos de izquierda, contra-hegemoénicos o “poscoloniales” en
gran parte de América Latina;

e por otro lado, la postura europea, por definicion “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 consolidacion de democracias incluyentes y desarrollo
humano, que presuponen, de todos modos, un modelo econdémico neolibe-
ral.

Con respecto a la UE, vale la pena destacar de antemano el distinto interés geo-
politico que representa Colombia, y América en general, evidentemente en segundo
plano respecto a las ex colonias de los paises ACP y, por supuesto, a las realidades
inmediatamente fronterizas con la Union: Medio Oriente, Rusia y Turquia. No es
casualidad que para el periodo en cuestion el continente americano represente ape-
na el 6% de su AOD total con US$ 85.592,5 millones (OCDE, 2018). Con razoén la
ayuda oficial, al ser el medio mas poderoso de este actor en materia de politica
exterior, se convierte en un instrumento para posicionar internacionalmente el suje-
to politico europeo como “potencia civil”. Legitimando medidas de soft power a
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partir de la busqueda y el mantenimiento de la paz mundial mediante la promocion
y la difusion del tridangulo: 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 cooperacion con Colom-
bia, consiguieron al favorecer la entrada en vigor, en el 2013, del acuerdo de aso-
ciacion comercial con la Union Europea®. Este pacto impulsé en el pais latinoame-
ricano pautas normativas que, aunque impliquen unos mayores principios formales
de inclusion social, no influyeron en el implante sustancial econémico del “siste-
ma-mundo” (Wallerstein, 2004) en el cual Colombia esta destinada a quedarse
como un pais semiperiférico, proveedor de materias primas y de servicios de bajos
costos para los paises del centro. En el caso especifico del acuerdo comercial entre
Unién Europea y Colombia y Pert, se recuerda que, si bien hay ganadores y perde-
dores relativos, los sectores mas afectados han sido los pertenecientes al mundo del
trabajo, al campesinado, a las comunidades indigenas y afrodescendientes, es decir,
aquellos grupos historicamente excluidos del escenario politico y econdémico co-
lombiano. Desde la firma e implementacion de este acuerdo comercial, distintos
autores coinciden que la cuestion mas critica del pacto se relaciona con el despojo
forzoso de las tierras (Saura Estapa, 2013). Este fenomeno se estaria generando
bajo la presion de los intereses de empresas transnacionales con participacion eu-
ropea, principalmente, del sector minero, energético y agroindustrial. La cuestion
de la reparticion inequitativa de las tierras, juntos con la exclusion politica, ha sido
histéricamente una de las causas principales del conflicto armado interno colom-
biano. Causa que, teéricamente, la Union Europea se propuso erradicar a través de
su politica de cooperacidon. Precisamente ésta apuntd a la construccidon de una paz
estructural, es decir a partir de una eliminacion a la raiz de estos factores de injusti-
cia social. Es evidente, por lo tanto, que mas alla de las buenas intenciones y de la
retorica de los discursos politicamente correctos, la Union Europea mantuvo gran
ambigiliedad (Bidaurratzaga & Zabalo, 2013) en su politica de cooperacion interna-
cional que, al quedarse estrechamente relacionada con sus politicas de comercio
exterior, contradijo sus propoésitos politicos y diplomaticos como, en el caso co-
lombiano, la construccién de una paz estable y duradera fruto de una transforma-
cion 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 participacion politica.

Terminando con una breve reflexion relacionada sobre las condiciones que die-
ron inicio y permitieron avanzar en los didlogos de La Habana, se hace necesario
abordar minimamente el aporte ofrecido por las dos politicas de cooperacion esta-
dounidense y europea para la paz en Colombia:

Desde € lado de Estados Unidos, sobre todo en la fase inicial del Plan Colombia
(2000-2001), los US$ 1.722 millones de cooperacion dura desembolsados en pleno
dialogos del Caguan fueron un atropello a las ya complicadas negociaciones en
medio del conflicto que, a raiz de los 17.000 combatientes entre las filas de las
FARC-EP (Rios, 2015) y de un alto numero de municipios controlados por este
grupo guerrillero, elevaron la apuesta de la negociacion a 12 ejes tematicos inclui-

2 Acuerdo que en primera instancia fue entablado entre UE y CAN y ratificado s6lo entre UE-Peri-Colombia.
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dos en la agenda de dialogo. Algunos de estos puntos fueron extremadamente radi-
cales®, si se tiene en consideracion la historica estructura del poder colonial y oli-
garquico colombiano. El fracaso de este periodo de negociaciones y la época de
comunion entre los gobiernos de George W. Bush y Alvaro Uribe mantuvieron
cerrada cualquier esperanza de acercamiento entre las partes en conflicto a excep-
cion de la controvertida desmovilizacion de las AUC en el 2005. Entre el 2002 y el
2010, los US$ 7.627,4 millones de cooperacion dura reafirmaron el entendimiento
militarista de las administraciones estadounidense y colombiana, representando el
90,3% de la cooperacion entre los dos paises. Es s6lo con las presidencias de Ba-
rack Obama y Juan Manuel Santos que la cooperacion dura alcanz6é su minimo
histérico de US$ 1.893,8 millones pasando a representar el 59,6% de la ayuda total
que el pais norteamericano brindé a Colombia entre el 2011 y el 2016. Este
“ablandamiento” de la politica de cooperacion 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 didlogos con el gobierno en el 2012; 2)
afinidad entre Washington y Bogota en los respectivos cambios de gobiernos, am-
bos proclives a una solucion negociada del conflicto. Las dos administraciones
fueron reconociendo incluso en el apoyo cubano un eficaz papel mediador, asi co-
mo del resto del sistema internacional. A pesar del avance de los componentes
econdémicos de la cooperacion del Gltimo periodo en analisis, es posible evidenciar
que la linea politica no cambi6 en sus objetivos y programas sustanciales de lucha
al narcotrafico, promociones de los derechos humanos a partir de la justicia y de las
Fuerzas Armadas, apoyo a victimas del conflicto con ayuda humanitaria y para el
fomento de iniciativas econémicas (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 liberal”* de Richmond (2002, 2011), que se
mueven entre la mera gestion del conflicto complementada por una construccion de
paz a través de la consolidacion del Estado liberal. Tal vision 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
acentuandose a raiz 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 narcotrafico, hubiera visto afectado el ya timido compo-
nente social de la cooperacion estadounidense, en particular aquella destinada a
respaldar la implementacion de los acuerdos de paz (Gomez Maseri, 2018a,
2018Db).

2l Especialmente los puntos 3 (politica agraria integral), 4 (explotaciéon y conservacion de los recursos natura-

les), 5 (estructura econdmica y social) y 11 (relaciones internacionales) (Naciones Unidas, 2018).

Richmond identifica cuatro generaciones de enfoques de paz liberal. “Los enfoques de primera generacion
podrian denominarse «gestion 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
generacion son destinados a hacer frente a las necesidades humanas o de construccion de paz desde la base
hacia arriba, argumentando que los conflictos pueden ser resueltos. La tercera generacion de los enfoques in-
tenta lograr esto ultimo a través de la construccion de un Estado liberal. Y los enfoques de cuarta generacion
tienen que ver con la emancipacion y la justicia social mas alla del Estado” (2011: 14). Esta tltima generacion
de enfoques, segun el autor britanico, atin no se ha alcanzado.
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Desde €l lado de la Unién Europea, pese a las ambigiiedades diplomaticas que se
verificaron a la hora de mostrarse unidos en la critica al Plan Colombia y a las in-
coherencias estructurales entre politicas de cooperacion y politicas de comercio
exterior evidenciadas anteriormente, la postura hacia la busqueda 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
orientandose hacia la cooperacion “blanda” y reduciéndose precisamente a partir de
los dialogos de La Habana, la europea, en su conjunto, ha venido aumentando. En
lo especifico, a partir del inicio de las negociaciones entre FARC-EP y Gobierno,
el tamafio de la ayuda institucional europea se ha mantenido esencialmente estable
en los US$ 48 millones de promedio al afio, mientras que la bilateral de los paises
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 paises como Francia y Alemania que aumentaron cuantitativamente su pre-
sencia en Colombia a partir del clima favorable generado por los didlogos de paz,
sobre todo, por la entrada en vigor del acuerdo multipartes en el ambito comercial
del 2013. Entre este afio y el 2016, Francia se consolid6 como el primer pais
cooperante de la Unioén Europea aportando US$ 987,3 millones, es decir el 41,3%
de toda la ayuda europea institucional y bilateral de los paises de la Union. Para el
mismo periodo, Alemania también increment6 su contribucion a US$ 796,5 millo-
nes al pais latinoamericano, posicionandose en segundo lugar entre los donantes
europeos por delante de las Instituciones UE (US$ 283,2 millones) y de Espana
(US$ 97,3 millones) (OCDE, 2018) siguiendo programas en linea con la agenda de
cooperacion europea (APC Colombia, 2018).

El liderazgo de los dos paises mencionados sigue ain 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% sera entregado al punto 1 del Acuerdo de
paz con las FARC-EP: “politica de desarrollo agrario integral”.

Definitivamente uno de los grandes desafios que enfrenta Colombia en la actual
transicion al posconflicto, o posacuerdo (Gonzalez Arana & Trejos Rosero, 2016),
dada la persistencia del conflicto armado interno entre Gobierno nacional, ELN y
BACRIM; es una construccion de paz que vaya mas alla de los paradigmas hege-
monicos liberales. De hecho, algunos autores, destacan que estos enfoques distintos
se estan dando en contextos urbanos, como el caso de Bogota (Berents, 2015), y en
los territorios, como en San José de Apartadé (Courtheyn, 2017) y en los Montes
de Maria (Berman-Arévalo, 2017). Este ultimo caso resulta ser de gran relevancia
empirica por la presencia que hubo por parte de la Union Europea, mediante el III
Laboratorio de Paz (Garcia Duque, 2014; Castafieda, 2017), y por Estados Unidos,
con iniciativas a favor del campesinado y de las victimas del conflicto (USAID,
2014). Alli se aprecia no solo un proteiforme aterrizaje de los diferentes paradig-
mas de paz liberal, implementados por los dos actores internacionales analizados
aqui, sino también un proceso de paz posliberal que adquiere connotaciones “hibri-
das”, “cotidianas” y “locales” (Richmond, 2011: 13). De hecho, esta hibridez se
manifiesta, por un lado, mediante la imposicion del enfoque liberal que se da por
una relativa y muy fragil mejoria en el ambito de: 1) seguridad y respeto de dere-
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chos humanos, por la desmovilizacién de algunos grupos armados ilegales® como
FARC-EP y AUC; 2) democracia, pese al reciente incremento de asesinatos de
lideres sociales en la zona y en el Pais**; 3) ampliacion de la economia de mercado
que en esta zona se da por la expansion de la agroindustria, sobre todo en ambito
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-
giiedad estrateglca por parte de la comunidad local, tanto entre los lideres de algu-
nas organizaciones campesinas y €tnicas (afro), como en su base. En debate con
Berman-Arévalo (comunicaciéon personal, 16 de enero de 2019), hemos podido
aprender que esta ambigiiedad estratégica, en parte similar a lo que Spivak (2003,
2006) ha venido conceptualizando como “esencialismo estratégico”, asimila, hasta
cierto punto, los patrones hegemonicos liberales sin renunciar a lo proprio y a lo
particular en términos cultural, politico y econémico. 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 formacion) desde los programas de cooperacion estadounidense y euro-
pea, dialogando a la vez y sintiéndose parte de redes alter-hegemodnicas como: la
Red de Reservas Campesinas, la Cumbre Agraria y la International Land Coali-
tion, entre otras. Estas dindmicas corroboran que la concepcion de paz liberal en
Colombia resulta ser extremadamente limitada y en cierta manera hasta exotica,
por su propio contexto, si no se tienen en cuenta los complejos procesos socio-
culturales, politicos y econdomicos que se mueven en el seno de los territorios afec-
tados por el conflicto armado interno. En este sentido, no sabemos si los actores
geopoliticamente hegemonicos, incluso en un ambito epistemoldgico de construc-
cion de paz como Estados Unidos y la Unioén Europea, estarian dispuestos a nego-
ciar sus enfoques de paz liberal. Las experiencias territoriales nos muestran dife-
rentes resultados que a partir de los didlogos con las alteridades de saberes y
experiencias (Zuluaga Duque, 2017), a lo largo del complejo proceso de posacuer-
do que vivira Colombia en los proximos quince o veinte afos, seria bueno profun-
dizar con nuevas investigaciones. Los trabajos realizados hasta el momento, nos
dejan inferir que se estan dando multiples fendomenos de “alter-geopolitica”
(Koopman, 2011: 274) sobre los enfoques de construccion de paz colombiana que
muy lentamente estan tratando de adquirir mayor relevancia y legitimidad incluso
en espacios intelectuales hegemonicos, entre los cuales las principales revistas
cientificas indexada de alto impacto. En ellas, como lo evidencia D’Antonio Ma-
ceiras (2017), sobrevive una estructura que mantiene la prosecucion de la “colonia-
lidad del saber” (Castro-Gémez, 2000: 154) mediante el “fascismo epistemologico”
en el cual se replica la constante costumbre del “epistemicidio” de las alteridades
de saberes (Santos, 2010a: 57; 2010b: 68).

23

Segun Luis Trejos Rosero (2019), a pesar de la desmovilizacion de las FARC-EP y de la AUC, en estos
territorios se mantienen aun activos el ELN y las BACRIM.

Desde la firma y refrendacion de los Acuerdos de La Habana-Bogotd, segiin un informe de El Tiempo-
Indepaz (2018), asesinaron al menos 8 lideres sociales en los Montes de Maria (entre los Departamentos de
Sucre y Bolivar). A nivel nacional la cifra ascendié a 566 asesinatos entre el 1 de enero del 2016 y el 10 de
enero 2019 (Indepaz, 2019).
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