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Paz y democracia. Como evaluar el impacto de |la agta europea en
Colombia

1. Introduccion
Entrando en el siglo XXI, la Union Europea ha stdmla vez mas ambiciosa en posicionarse
como lider en asuntos globales, y cada vez magaaeti emitir declaraciones de apoyo o de
condena a procesos politicos extraterritoriales. &ja fundamental en este paso de
transformarse en actor global ha sido la decis®tadJnién de promover la paz, el desarrollo y
la democracia afuera de sus fronteras. La investigeacadémica sobre el papel de la UE en
paises de conflicto, sin embargo, ha quedado dgd®s cambios rapidos en las realidades

globales de conflicto y paz.

El caso de Colombia es un ejemplo de este desfase @ andlisis sobre el papel de la UE
como promotor global de paz, y las dinamicas dogsestde conflicto en paises y regiones
intervenidos por la UE. A pesar de que Europa esaglor donante de ayuda humanitaria y el
mayor socio de cooperaciéon para el desarrollo dorflma, esfuerzos académicos para evaluar
el impacto de la ayuda Europea y las implicacigq@iicas del involucramiento de los estados
miembros, han sido ausentes en Colombia y afudrpals. Este ha llevado a acentuar los
aspectos técnicos de la ayuda, y a desconocerspictas politicos y de largo plazo de las
politicas y acciones de la Unién Europea. Parandetecomo funciona la condicionalidad
politica y las interpretaciones sobre ella en lagsgs en conflicto, es importante estudiar la
interrelacion entre las intenciones de Bruselaasyimhplementaciones en los paises receptores.

Para evaluar los impactos de la ayuda, es necdssréy una lectura mas relacional.

Después de un papel activo y mediatico en las magooes fallidas con las FARC en los
comienzos del 2002, la Unidn Europea y los paisgefdeos involucrados en Colombia se han

transformado en contrapartes silenciosos y dissreto esfuerzos locales de paz; en el



empoderamiento politico de la sociedad civil; yeéfortalecimiento del sistema judicial en un

ambiente de tensidn politica. Este cambio de pedildebe entenderse como pérdida de
protagonismo o falta de interés en asuntos colamkiaHa sido mas bien, la consecuencia de
una redefinicion reciente del papel de la UE ercloslictos globales, tanto como un ajuste de

las politicas europeas a las realidades colomhianas

Esta intervencion argumenta que la presencia camebide la UE en Colombia entre 1995 y

2009 ofrece un marco para entender como la promaltz®az y desarrollo por parte de actores
externos puede influir en asuntos regionales yléscy abrir espacios para grupos previamente
excluidos. También resalta la importancia de evadlipapel de Europa y la UE en paises con

conflicto armado en un marco de democratizacion.

2. La presencia de la UE en Colombia
En sus documentos oficiales, la Delegacion de Imi€ion Europea en Colombia afirma que
durante los ultimos afios, la relacion entre Eurpfalombia se ha centrado en la busqueda de
una paz duradera en Colombi&sta bisqueda de paz ha sido entendida comooyegpo de
largo plazo, guiado por una visién de un postcotafldemocratico, el cual incluye las causas
estructurales del conflicto y el fortalecimiento & instituciones democraticas. De hecho,
presente en Colombia desde 1995, la UE define siomen Colombia commision de paz y

proteccion de civiles

Esta afirmacion que enfatiza la busqueda de pas giviles tiene su l6gica europea y su légica
transatlantica. Primero, es en la importancia dglep global de la UE (ayuda humanitaria;
involucramiento en los conflictos afuera de la degiesfuerzos de paz y estabilizacion) dénde
mas hay consenso entre los ciudadanos Europets @eho que la significancia de la politica
de ayuda y desde luego un liderazgo global en asimtmanitarios es el Unico tema dénde los
ciudadanos europeos estan de acuerdo con sussligezetre los paises miembros. En este
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contexto se entiende la afirmacién publicitada aléJE que ella es la mayor actor de ayuda
humanitaria y de cooperacion al desarrollo al mu@tono eslogan de politicos y funcionarios,
responde a necesidades politicas internas de iesspa@iembros y de la union. El riesgo en esta
tendencia es que demostrar nUmeros grandes se poigde un proceso de auto-legitimacion.

El objetivo final de la ayuda no puede ser mostifaas grandes sino mostrar resultados.

Segundo, existe también una logica transatlanticka eelacion de la UE con Colombia, que
tiene que ver con una vision de tareas comparédda gobernanza global entre Estados Unidos
y la Union Europea. Desde el comienzo del Plan f@bla en el afio 2000, las diferencias entre
los énfasis de los EEUU y la UE en como buscamlaypproteger los civiles han sido claras.
Estados Unidos se ha centrado sobre todo en uegoogestate-buildingdesde lo militar. La
ayuda estadounidense ha fortalecido el aparattakst@lombiano, en especial en el area de
seguridad. Los europeos, por su parte se han dnademmas bien en sbciety-buildingpara
fortalecer los derechos de los ciudadanos. Estoohaistido en apoyar la organizacion y el
fortalecimiento de la sociedad civil y reformas @nsector de la justicia. Aunque a veces
presentados como objetivos contrarios o confligtivban sido mas que todo, estrategias
complementarias entre los EEUU y la UE que reflefamo cada actor se quiere proyectar en el

mundo.

3. La paz como proyecto de largo plazo
Hacia el final de la década de los 90 empezd etgsm que los analistas y los medios en
Colombia llamaron la internacionalizacion del caél armado en Colombia, y posteriormente
la internacionalizacién de la busqueda de paz. @0l da Unién Europea hizo su primera
apuesta de paz en Colombia, cuando se anunciouselBs el primer gran paquete de ayuda,
especialmente para el Primer Laboratorio de Padagdalena Medio. El laboratorio de paz se
disefid para involucrar los sectores de gobiernoalds, organizaciones de sociedad civil y
futuros reinsertados en el Magdalena Medio en wyqmto de paz que priorizaba las

necesidades de la region.

Este énfasis de la Unidn Europea y sus paises misngue resaltaba la construccion de paz
desde lo local se fortalecié durante los primefassale 2000 para apoyar desde la sociedad una
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futura negociacion de paz. El primer laboratoriogpde es el mejor ejemplo de esta apuesta de
ayuda y de intervenciones de mediano plazo. Enuel/an siglo, sin embargo, el contexto
politico Colombiano no evolucioné como esperabandoropeos hacia la paz, sino hacia mas
guerra y confrontacion. Los programas de ayuddiddas para un contexto de paz tuvieron que
acomodarse a estas nuevas condiciones y buscaadatentener impacto desde una posicion
muy distinta. Lo que puede parecer una incoheresrtia la retérica y la accion de la UE, fue
mas bien una realidad colombiana que no se ajukdé expectativas europeas. La UE no ha
sabido comunicar este cambio en una forma conviacéma falta de analisis sobre objetivos
europeos y dinamicas politicas nacionales ha ddluen las percepciones sobre la UE en
Colombia.

Desde una perspectiva global, es importante destaeadesde el comienzo de la década de
1990, un interés cada vez mayor ha surgido en edmpara apoyar soluciones negociadas a
conflictos armados internos. Hoy en dia, paz y ladoffiguran como bloques centrales en las
agendas de todas las agencias y donantes de fdadtesarrollda Como consecuencia de esto,
la politica de desarrollo se ha convertido cadamés en un elemento en la agenda politica
global de la UE. Algunos observadores afirman duesarrollo ha perdido su anterior posicién
independiente, al convertirse un elemento de |dipmlexterior, en especial un elemento de la
politica de seguriddd Por esta razén aunque si el conflicto colombiaacsea un asunto de
prioridad en Bruselas, esta convergencia de déarconflicto y seguridad ha influido en las
actitudes hacia Colombia. Actualmente, en sus aesi@n Colombia la UE sigue y aplica las
recomendaciones de la ONU, el OECD, y el Banco Naineh temas de paz y conflicto y

participacion e involucramiento de la sociedad| tivi

2 paffenholz, Thania (2005)_“Peace and Conflict 8ity in International Cooperation: An _Introducio
Overview,” en Internationale Politik und Gesellschaft 4/20R&rtenbach, Sabine (2004) El Papel de los actores
externos en la contencion de la violencia en Colapibstitut fur Iberoamerika-kunde, Hamburg.

% Vogt, Henri (2006) “Trends and Images of EU Depatent Policy in Mayer and Vogt (eds) A Responsible
Europe?

* See OECD (2001): Helping Prevent Violent Conflithe DAC Guidelines. United Nations (2001): Prei@mbf
Armed Conflict. UNDP (2000): Sharing New GroundFAnst-Conflict Situations. World Bank (2002): WoBdnk
Group in Low-Income Countries Under Stress. Moreent examples, World Banf2006): Civil Society and
Peacebuilding. Potential Limitations and Criticalckors. N0.36445-GLB. OECD (2007): Principles @ood
International Engagement in Fragile States andaBéns. April 2007.
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La conferencia de Londres en el afio 2003 con lacpmacion del gobierno colombiano, las

organizaciones multilaterales, los paises donatéesyuda y la sociedad civil colombiana
formalizé las nuevas tendencias en la cooperadi@esarrollo en Colombia. Las relaciones
entre la UE y sus estados miembros, las oficinalsldNaciones Unidas y la sociedad civil

colombiana (especialmente las ONG de paz y dekaga@lgunas ONG de derechos humanos)
se han consolidado continuamente desde LondredELlaa enfatizado al gobierno colombiano
gue toda la ayuda europea esta condicionada allcni®pto de las recomendaciones de la Alta

Comisionada para los derechos humanos de las Nacidmidas sobre Colombia.

Esta condicionalidad por parte de la Union Eurapélaja de una forma mas general la division
de tareas en el sistema global de derechos hunesmies La UE y la ON@ En una manera
reciproca en el caso de Colombia, la ONU ha ofeesidl apoyo politico para la declaracion de
Londres, la carta de la UE en Colombia actualnfem forma de funcionar de la oficina de
Derechos Humanos ha sido presentada como ejemipbe@xle la colaboracion entre la UE y la
ONU en el area de derechos human&airopa financia casi la totalidad de los costedad
oficina en Colombia, pero ha brindado una indepecidepolitica a sus acciones y no ha tratado

de dominar las funciones de la oficina.

4. La democraciay la estabilidad
El involucramiento de la Union Europea en asunwmsieimocratizacion en paises de conflicto,
postconflicto y transicidon ha girado en torno aaleimadores comunes de la estabilizacion
politica y el fortalecimiento institucional. La abtlizacion politica y el fortalecimiento
institucional junto con la asistencia electoral Bao considerados por ambos Estados Unidos y

la Union Europea como una receta para la democegcigaises y regiones de cooperacion al

® Jurado, Elena (2006) “Assigning Duties in the GloBystem of Human Rights: The Role of the Europgaion”
in Hartmut Mayer and Henri Vogt (eds) A ResponsiBlgrope? Ethical Foundations for EU External Afair
Palgrave Macmillan.

® Ramirez Ocampo, Augusto (2004) “The Role of theerlmtional Community in Colombiajh ACCORD
Conciliation Resources. Alternatives to War. Coldaisd Peace Processes, Issue 14. Welna, Christoguiakr
George A. Lopez (2004) “Para salir del atolladenwnuevo liderazgo europeo en un proceso de pambino,”
Documento de Trabajo, Centro de Investigacion fmRaz (CIP Fuhem), Mayo de 2004. Relaciones Calmb
Unidn Europea: de la incertidumbre politica al pmsiamiento estratégico. La insercién de Colombialesistema
internacional cambiant&nién Europea. Fescol Policy Paper no 4. 2004.

" Jurado, Elena Op.cit.




desarrollo. Esto es reflejado en la cantidad dddsrdirigidos al sector de democracia de ambos
donantes. Existe el riesgo sin embargo, que sinlectara adecuada sobre cada contexto
politico y sin una voluntad real de atacar “loseai estructurales del conflicto” o la falta de
democracia, los esfuerzos de democratizacion faalenquedan en el nivel de estabilizacion.
La estabilidad politica posibilita elecciones, mmiea las instituciones y mejora el clima de

inversiones, pero no es siempre garantia paraemadatacia incluyente.

Las acciones de actores externos como la Unién pearolos Estados Unidos, las
organizaciones regionales como la OrganizacionodeBEstados Americanos o multilaterales
como las Naciones Unidas pueden influenciar en ragnenportantes el ritmo y los aspectos
politicos 0 econdmicos particulares de un procestrahsicion en el nivel nacional. COmo esta
dimension internacional deitding democracy from abroaguega en contextos locales, muchas
veces con violencia y corrupcién, es un asuntohmunenos estudiado. En la préctica, sin
embargo, la globalizacion ha facilitado la entrata actores no-institucionales (grupos de
victimas, organizaciones locales, activistas de ionednbiente, movimientos sociales) a
influenciar las politicas de ayuda. Estos actores movilizan los ciudadanos y comunican las
formas de entender localmente las fallas y necdsglade sus comunidades pueden jugar un
papel clave en la presion por la democratizaci@sde la Ley de Justicia y Paz del afio 2005 la
UE en Colombia ha escuchado y apoyado decididanaeotganizaciones y grupos de victimas

en casi todo el territorio colombiano.

Mientras el involucramiento europeo ha creado nsi@gpacios institucionales especialmente
en las regiones de Colombia y fortalecido gruposvidtimas, esta presencia también ha
producido voces contrarias en el pais. Se ha ptagorpor la legitimidad de las politicas

europeas, sobre todo en el caso de paises padgulahasta donde deberia ir la influencia
europea en asuntos Colombianos. Con el fortalentmielel debate internacional sobre la
construccion de paz por los civiles, y el acercatoiede las agencias de ayuda, ONGs

internacionales y organizaciones locales de corrsitim de paZ decidir quien define que es paz

8 Zupan, Natascha (2005) “Development AssistanceReate Building Projects in Conflict Areas: Backaro,
Tools, Lessons Learned, and Challenges Ahead,” Internationale Politik und Gesellschaft 4/200%-62.
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y democracia, y como alcanzarlos, ha entrado eremtro de debates en muchos paises que
reciben ayuda. En Colombia estas nuevas realidzlesreado claramente tensiones y nuevas

alianzas entre el gobierno central, los gobiernoalés, las ONG y la comunidad internacional.

Esta controversia ya existia desde que se romppiogleso de paz con las FARC en 2002.
Desde la Ley de Justicia y Paz de 2005 la UE hyamm al gobierno colombiano en sus
esfuerzos de politica transicional; en varios dasgeade desmovilizacion, desarme y
reintegracion de los grupos paramilitares; y hayago la Comision Nacional de Reparacion y
la Reconciliacion. Simultaneamente con estos esfgede respaldar al gobierno, la UE ha
contribuido en el fortalecimiento de grupos de imeis y organizaciones que trabajan con
victimas. Estos fondos de la UE y de los paisetscpiares han apoyado a organizaciones que
han acudido a la Ley de Justicia y Paz y otrashguesido criticas hacia ella. Esto no debe
entenderse como una politica incoherente — apoyaujwsticia transicional y a sus criticos al
mismo tiempo. Al contrario, fortalecer un debatel@rsociedad sobre la desmovilizacion, y

tolerar varias visiones sobre ella, ha sido comtmebomo una garantia para la democracia.

5. Conclusion
Una de las criticas mas comunes y faciles hagimlitica exterior de la Union Europea ha sido
gue no existe coherencia entre retdrica y acci@mpicion e implementacion en el actuar de la
Union afuera de sus fronteras. En el caso de Cao&rsim embargo, la UE ha sido mas bien
coherente entre su retorica de paz y sus accibl@esido ausente una lectura sobre los impactos
de las acciones, lo cual ha podido opacar los fodeolos programas y de las intervenciones. Es
posible que una estrategia de comunicacién hadtalta propésito, para no diferir de las
posiciones sobre conflicto y paz del gobierno cdd@mo. Si hay una lectura mas politica y de

largo plazo por parte de la UE hacia Colombia, Bstha sido comunicada al publico.

Aungue manejando con discrecion por ambos el gobigilos representantes de la UE, el tema

de la ayuda europea ha generado cierta tensiéa e ldel presidente Uribe. Como Colombia

Anderson, Mary B. (1999) Do No Harm: How Aid CanpBart Peace — or WaBoulder Colorado: Lynne Rienner
Publishers.




no es econdmicamente dependiente de la ayuda eyrgp@o es un estado fallido, la
condicionalidad no ha podido ser el Unico mecanisimgresion detras de las palabras sobre
paz y democracia. Hacia el futuro es probable quega siga produciendo declaraciones llenas
de palabras sobre liderazgo global en asuntos zlg paoteccion de civiles, y siga mandando
mensajes que pueden parecer dificiles a interprgizalmente es probable que Colombia y el
resto del mundo afuera de la Unién no quierenpnétar estos mensajes, sino entenderlos de la

forma que a ellos mejor les convenga.
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