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RESUMEN

Desde los afios 90 del siglo pasado, la Union Europea (UE) estd percibida
cada vez mds como un actor global que dispone en su politica exterior de una
amplia variedad de instrumentos y actiia en varios niveles. Esta caracteristica
se manifiesta también en sus relaciones con América Latina, en general, y con
Colombia, uno de los socios estratégicos en la region, en particular. El articulo
hace un balance de las relaciones bilaterales estatales en las tiltimas dos décadas
y media con el fin de precisar el rol que la UE estd jugando como actor externo en
la politica colombiana. Desde el punto de vista tedrico se utilizan planteamientos
del interregionalismo institucional, del neorrealismo, de la perspectiva neo-
institucionalista y del constructivismo social. Para comprender la relacion entre
factores internos y externos, los conceptos del two-level game y de intermestic
politics son dos aportes analiticos adicionales que nos permiten comprender mejor
el objeto de nuestro estudio.

PALABRAS CLAVE: interregionalismo, relaciones europeo-latinoamericanas, rela-
ciones UE-Colombia, trilateralismo, relaciones Sur-Sur.

ABSTRACT
Since the 90s of the last century, the European Union (EU) has been perceived more
and more as a global actor that has a wide variety of instruments in its foreign
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policy and acts at various levels. This characteristic is also manifested in its relations
with Latin America, in general, and with Colombia, one of the strategic partners in
the region, in particular. The article takes stock of state bilateral relations over the
past two and a half decades in order to clarify the role that the EU is playing as an
external actor in Colombian politics. From the theoretical point of view, approaches
to institutional interregionalism, neo-realism, neo-institutionalist perspective and
social constructivism are used. To understand the relationship between internal
and external factors, we refer also to the analytical concepts of two-level game and
intermestic politics.

KEYWORDS: interregionalism, Europe-Latin American relations, EU-Colombian
relations, trilateral relations, South-South relations.

Introduccién: Las multiples caras de la politica exterior
de la Unidén Europea

Desde la mitad de la década de 1990 observamos una expansion rapida de las
areas y la capacidad institucional de la politica exterior europea. Esa politica,
basada en un sistema pluriactor y plurinivel, puede ser una oportunidad para
implementar relaciones multifacéticas, pero también un riesgo, porque cada
actor sigue sus propios intereses, percepciones y prioridades con el resultado
de que las posiciones a veces coinciden, a veces se contradicen, los actores
compiten, se bloquean mutuamente, no se toman mutuamente en cuenta o ac-
tuan en forma aislada. La complejidad descrita se encuentra también en las
relaciones de la UE con Colombia, el caso que nos interesa aqui.

En lo que sigue quiero concentrarme en primer lugar en dos niveles de
estas relaciones: el macro-nivel UE-CAN y el meso-nivel UE-Colombia.
El micro-nivel, es decir, las relaciones entre Estados miembros de la UE con
el pais andino, puede ser tratado por falta de espacio solo puntualmente.
Lo mismo vale para las relaciones entre actores no estatales (ONG y grupos
econémicos). Desde el punto de vista teorico, se utilizan planteamientos del
interregionalismo institucionalizado y formalizado (proceso de interaccion
entre regiones a través de instituciones) (Doidge, 2011), del neorrealismo
(relaciones en el contexto estatal) (Waltz, 1979), de la perspectiva neo-ins-
titucionalista (Keohane, 1984) y del constructivismo social (normas, valo-
res, autopercepcion, discurso) (Wendt, 1999). Para comprender la relaciéon
entre factores internos y externos nos han ayudado dos aportes analiticos
adicionales, el de intermestic politics de Putnam (Putnam, 1988) y el de two-
level game de Pada (Pada, 2006). La interaccidon birregional entre actores
no estatales, analizada con el concepto del transregionalismo (Soderbaum
y Van Langenhove, 2006), debe quedar fuera de este trabajo por falta de
lugar, a pesar de que estas relaciones han desempenado un papel importante
en las relaciones UE-Colombia.



La Comunidad Andina de Naciones (CAN)
como socio de la Unién Europea: del discipulo modelo
al enfermo crénico

Dada su naturaleza hibrida y su objetivo de edificar un sistema multilateral efec-
tivo, la UE ha sido un abogado “natural” de la cooperacién e integracion en otras
regiones del mundo (Grevi, 2010, p. 11). La CAN, uno de los mas viejos regimenes
de integracion en América Latina, hoy compuesto por Bolivia, Colombia, Ecua-
dor y Pert, fue creada en 1969 como Pacto Andino por el Acuerdo de Cartagena
y se ha orientado fuertemente al modelo europeo. Sin embargo, a diferencia del
proceso de integracion europea, la aplicacion de los acuerdos ha sido insuficiente
e incompleta debido a una serie de razones que van desde diferentes crisis en el
ambito internacional (las dos crisis de petrdleo en la década de 1970, las deudas
en la década de 1980), la debilidad politico-institucional de los Estados miembros,
conflictos entre ellos, cambios de la estrategia de desarrollo aplicada, la falta de
incentivos para profundizar la integracion, hasta el hecho de que sus economias
no son complementarias. Tanto la denominacién como los miembros y el rumbo
estratégico de este régimen de integracion cambiaron varias veces a lo largo del
tiempo (Bodemer, 2000), lo cual ha afectado también sus relaciones exteriores.

Desde la firma del Acuerdo fundacional en 1969, la forma, la estrategia
y las prioridades de las relaciones de la UE con la CAN han cambiado consi-
derablemente. Esto es, en gran medida, un reflejo de las grandes transforma-
ciones que se han dado en ambas regiones a lo largo de los afios y de los efectos
de la globalizacién econémica. A eso se agrega la gran diferencia de poderes
y de espacio internacional que la CAN y la UE tienen en el mundo y que de-
terminan que la asimetria se mantenga como una caracteristica fundamental
de la relacién euro-andina (Pacheco, 2002, p. 163).

El primer acuerdo birregional de relevancia entre la UE y la CAN se firmé
en 1993 en Copenhague, denominado Acuerdo Marco de Cooperacién. Este
acuerdo, llamado de tercera generacién, amplié el margen de maniobra con
respecto del primer acuerdo no preferencial firmado en 1983. En 2003, este
acuerdo fue ampliado en Roma por un dialogo politico.

A pesar de los empujes que la relacion UE-CAN ha experimentado en
2003-2004 por la agregacion de un dialogo politico, la crisis de la CAN en los
aflos siguientes dificulté el proceso hacia una asociacion. Negociaciones sobre
un acuerdo de asociacion se rompieron en el segundo semestre de 2008 por
preferencias divergentes entre los miembros con respecto del libre comercio,
lo cual resulté en un nuevo formato que ofrecié una divisiéon tematica y geo-
grafica: continuas operaciones comerciales regionales con la CAN en su con-
junto en el didlogo politico y la cooperacion, a la vez con un enfoque multi-
partes con aquellos paises que estaban dispuestos a emprender negociaciones
ambiciosas y amplias, compatibles con las reglas de la Organizacion Mundial
del Comercio (modelo “OMC plus”).

El rol de la Uniéon Europea

como actor externo

en la politica colombiana

— entre el bilateralismo
y el trilateralismo

Klaus Bodemer

299



300

Articulos y ensayos

Estas operaciones comerciales comenzaron en febrero de 2009 con Peru,
Colombia y Ecuador. En julio 2009, Ecuador decidi6é suspender su parti-
cipacion. Solo Pert y Colombia estaban dispuestos a aceptar el formato
de acuerdo de libre comercio “OMC plus” propuesto por la UE, mientras
Bolivia y Ecuador lo rechazaron abiertamente, en particular sus capitulos
sobre inversiones, propiedad intelectual y compras publicas, por su carac-
ter “neoliberal” y sus efectos lesivos para el desarrollo. De ahi la decision
adoptada en enero de 2009 por el Consejo de la Unién Europea, por la que
se abandono la negociacion interregional entre las dos regiones respecto del
componente comercial, y mas bien se acordé un mecanismo de flexibilidad
para su negociacion, por el que se determiné que cada Estado, “conforme
a sus propias posibilidades, se incorporard en los pilares de dicho acuerdo
y establecera intensidades, plazos y velocidades” (Pastrana Buelvas, 2009,
p- 30; Dominguez, 2013, p.106 y ss.). Como resultado, se negociaron acuer-
dos bilaterales de libre comercio con Colombia y Pert, aun manteniendo el
marco interregional para el dialogo politico y la cooperacion al desarrollo
(Sanahuja, 2013, p. 3). En la novena ronda de negociaciones realizada en
Bruselas en marzo de 2010, Colombia y Pert concluyeron con la UE las ne-
gociaciones sobre los asuntos comerciales de un acuerdo de asociacion. Los
dos acuerdos de libre comercio entraron en vigor en 2013. Para Colombia, el
tema mds importante en las negociaciones ha sido el libre acceso de sus pro-
ductos como banana, azicar y tabaco al mercado europeo. Al no haber con-
cretado un acuerdo de asociacién con la CAN, la UE mantiene hoy acuerdos
de libre comercio bilaterales multipartes con Colombia, Pert y Ecuador y un
acuerdo de didlogo politico y cooperacion de tercera generacion con todo el
bloque y sus paises miembros.

Tomando en cuenta las repetidas crisis del CAN y las idas y vueltas de
sus relaciones con la UE, se puede decir que el peso de estas relaciones
birregionales en las relaciones bilaterales UE-Colombia es mas bien mo-
desto. Las causas al respecto son diversas. Primero, para ninguna de las
dos partes la otra es una prioridad. Un segundo elemento es la continua e
inestable situacion politica en el espacio andino. Un tercer factor es el rol
dominante de los Estados Unidos en la region y la controversia intraeuro-
pea sobre la estrategia adecuada al respecto. Cuarto, no hubo constancia
de membresia en la CAN, sino repetidas entradas y salidas. Quinto, el he-
cho de que compiten dentro de la region dos conceptos diferentes de de-
mocracia, de desarrollo e insercién internacional dificulta la formulacion
e implementacién de estrategias comunes y un perfil claro hacia fuera.
Finalmente, el modesto grado de interdependencia econémica entre las
dos regiones y la prioridad que la UE ha dado a otras regiones del mundo
desde la caida del Muro de Berlin son factores adicionales que explican el
rango subordinado de las relaciones birregionales UE-CAN (De Lombaer-
de et al.,, 2006, pp. 12-14).



Las relaciones Uniéon Europea-Colombia: el largo
camino de un socio mas bien periférico
a un aliado politico

El bajo perfil de las relaciones durante el gobierno
de Alvaro Uribe (2002-2010)

Las relaciones UE-Colombia son de larga data, pero no fue sino hasta la déca-
da de 1990, en el sistema internacional de la posguerra fria en el que su rela-
cién empezd a consolidarse (Friedrich Ebert Stiftung en Colombia, 2004, p. 1),
sin ganar en los afios siguientes, por otro lado, realmente una alta prioridad.
A diferencia de los Estados Unidos, las razones econdmicas y estratégicas de
un mayor compromiso de la UE jugaron mas bien un rol subordinado y esta-
ban limitadas a unos pocos miembros (sobre todo Espana). La posicion euro-
pea se concentro, por tanto, por lo menos durante la primera década del siglo
XXI, en rechazar el Plan Colombia, lanzado por el gobierno norteamericano.
Este plan priorizd en su parte operativa la ayuda militar, lo que la mayoria de
los paises europeos rechazaron. Esta discrepancia no excluyo que, aparte de la
Comision Europea, el Parlamento Europeo y el Consejo Europeo emitieran
repetidas veces sus opiniones acerca de la situacion en Colombia, pero mas
alla de sancionar las declaraciones casi no hubo actos concretos (Kurtenbach,
2004, p. 54).

Frente a las estrategias divergentes entre la UE y los Estados Unidos con
respecto a Colombia no sorprende que el perfil de la politica exterior europea
durante los afos del gobierno Uribe (2002-2010), sobre todo durante su primer
mandato (2002-2006), marcados por la estrategia de seguridad democritica,
fuera poco coherente y su zona de aprovechamiento reducida. Eso, sin embargo,
no ha excluido que la UE materializara su respaldo a la pacificaciéon colombiana
ya en 2000, es decir, durante el gobierno del antecesor de Uribe, Andrés Pastrana
(1998-2002), y propusiera la creacién de los llamados Laboratorios de Paz en
Magdalena Medio, zona con un alto grado de violencia (el primero puesto en
marcha en 2002, el segundo, en 2003), con ayuda a las reformas administrativo-
judiciales, la lucha contra la pobreza y los desplazamientos forzosos mediante
un acuerdo basico de cooperacion y asistencia técnico-econémica con una do-
tacion de €105 millones hasta 2006. La UE se distancié con los Laboratorios de
Paz como poder blando de la estrategia militar de los Estados Unidos hacia Co-
lombia y su instrumento, el Plan Colombia. Los Laboratorios de Paz siguieron un
enfoque integral, con el propésito de atacar las causas del conflicto por liberar el
potencial de desarrollo, reducir la intensidad del conflicto y los altos niveles de
desigualdad (Pastrana y Aponte, 2006).

Los objetivos prioritarios de los Laboratorios de Paz fueron al nivel opera-
tivo los siguientes: primero, apoyar la realizacion de tratados especificos entre
las partes en conflicto; segundo, crear una zona de convivencia pacifica de sus
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habitantes mediante el respaldo a instituciones locales y el apoyo de actores
civiles que propagan la paz; y, tercero, empujar el desarrollo econdémico y so-
cial que fomente modelos de desarrollo alternativos con la cooperacién de
organizaciones de la sociedad civil y local. Ese tipo de proyectos correspondia
por su concepto basico a lo que Mary Kaldor denomina “islas de civilidad”
(Kurtenbach, 2004, p. 54 y ss.).

Las lecciones aprendidas de los Laboratorios de Paz durante los afnos
2002-2006 fueron mezcladas y sirvieron de base para el Documento de Pro-
gramacion Regional-América Latina 2007-2013 (Comisién Europea, 2007b),
que por primera vez disenid en detalle una estrategia integral de cooperacion
a mediano plazo. La UE tuvo éxito en crear un programa alternativo de paz
desde abajo en medio de un conflicto armado, que incluy? vistas divergentes,
pero engafid a sus socios, porque esta iniciativa fue demasiado débil para ser
una verdadera alternativa a la estrategia oficial del Gobierno colombiano.

En cuanto a la asistencia técnico-econdmica, se constituyd el Grupo de
Apoyo al Proceso de Paz, que recomendaba como estrategia sin alternativa rea-
lizar negociaciones y adoptar politicas estructurales para mitigar las desigual-
dades, causas estructurales del conflicto. Sobre esta base se formo ya en 2001
una Mesa de Donantes o Grupo de los 24 (G24), que se encontr6 durante los
afos siguientes con cierta regularidad y en la que la comunidad internacional
se comprometié a aportar 800 millones USD. La Comision Europea reafir-
mo repetidas veces durante estos encuentros que no financiaria soluciones
militares, conden6 la fumigacién de los cultivos ilegales, practicada por los
estadounidenses, debido a sus efectos medioambientales desastrosos y el des-
plazamiento de personas. Los europeos abogaban, en cambio, por el fortaleci-
miento institucional, el didlogo, el desarrollo alternativo y la ayuda humanita-
ria, mas acordes con el ideario europeo. También se puso en marcha el ECHO’s
Global Plan 2002 de accién humanitaria, financiado con otros 8 millones USD
para quince meses (Delegacion de la Union Europea en Colombia, s/f).

Debido, en ultima instancia, al lobby del gobierno espaiol, la UE cambid
parcialmente en 2002 su posicion respecto del conflicto colombiano e incluyd
alas FARC (en 2004 también al ELN) en su lista de organizaciones terroristas
sin abandonar por eso su interpretacion de las causas estructurales del con-
flicto. En las conclusiones del Consejo de la Unién Europea sobre Colombia
(2005), los Estados miembros expresaron su voluntad de colaborar con el go-
bierno legitimo de Colombia, pero subrayaron que esta colaboracion estaria
condicionada a la marcha del proceso de paz, a la implementacion de una
estrategia global de desmovilizacion, desarticulacién, desarme y reinsercion
social de los grupos paramilitares y de satisfaccion del derecho de las victimas
a saber la verdad y obtener justicia y reparacion razonable.

A pesar de algunos nuevos acentos, las relaciones bilaterales se han man-
tenido durante la primera década del siglo XXI en un marco que da prioridad
al compromiso por la solucién pacifica negociada a un conflicto que tiene su
causa, segun la percepcion europea, en una situacion de pobreza y desigual-



dad. Pero la implementacion de esa estrategia fue obstaculizada, por lo menos
durante el gobierno de Uribe (2002-2010), debido a dificultades para alcanzar
consensos en el seno de la UE y la preferencia que algunos de los socios comu-
nitarios han conferido a sus relaciones con los Estados Unidos y de sus formas
de entender los problemas de Colombia. El Reino Unido, Italia, Espafia (bajo
el gobierno de Aznar) y algunos otros paises miembros, como Holanda y Polo-
nia, se han puesto de lado de la estrategia del gobierno de Bush, que, conforme
a la interpretacion del conflicto por el presidente Alvaro Uribe, ha defendido
la tesis de que la respuesta a las luchas civiles y el conflicto armado, el cultivo,
la elaboracion y el trafico de drogas debe ser prioritariamente militar, toman-
do en consideracion que las FARC y el ELN son organizaciones terroristas que
comprenden solo una respuesta militar. Expresion de esta percepcion fue el
Plan Colombia, que con su predominante enfoque (y presupuesto) militar fue
recibido, sin embargo, por la mayoria de los paises europeos y la Comision
Europea, como ya hemos mencionado, con mucha reserva.

La descongelacion y desecuritizacién de las relaciones mutuas
durante el gobierno de Manuel Santos

El cambio de gobierno de Alvaro Uribe a Juan Manuel Santos en 2010 ha fa-
cilitado un creciente compromiso de la UE con Colombia y una mayor recep-
tividad del pais andino a sus recomendaciones en temas como los derechos
humanos y la sociedad civil (Duarte, 2012, p. 345). El nuevo presidente, ex-
ministro de defensa en el gobierno de Uribe, ha mostrado desde el comienzo
de su mandato una cierta distancia frente a los Estados Unidos y un creciente
interés por pertenecer a nuevos escenarios multilaterales. Esa estrategia in-
cluy6 terminar de ver el bloque europeo casi exclusivamente como una sim-
ple fuente de ayuda humanitaria y de cooperacion al desarrollo en vez de un
aliado politico en muchos temas de la agenda internacional y promotor del
deseo colombiano de formar parte de la Organizacion para la Cooperacion
y el Desarrollo Econémicos (OCDE) (Arcos, 2015, p. 26).

Frente a la puesta en marcha del Tratado de Libre Comercio con los Esta-
dos Unidos y al hecho de que la UE fuera el segundo socio comercial y varios
Estados miembros los principales proveedores de la inversion extranjera di-
recta en el pais andino, alcanzar un acuerdo comercial con la UE fue para el
nuevo presidente un reto de primer orden y mdas conveniente para el pais que
el unilateralismo del SPG-Plus (Duarte, 2012, p. 345).

El tratado de libre comercio UE-Colombia fue ratificado en 2013, a pesar
de una ola de protestas por parte de organizaciones de la sociedad civil que se
quejaron sobre el deplorable estado de los derechos humanos en el pais. Otro
paso hacia una profundizacién en las relaciones bilaterales fue la busqueda
de apoyo técnico y financiero de la UE a la Ley de Victimas y Restitucién de
Tierras que marcé una diferencia respecto del gobierno de Uribe.
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Con la “desecuritizacion” de la agenda exterior y los esfuerzos de la diplo-
macia de Santos para poner fin al autoaislamiento del pais y su alineacién casi
exclusiva con su gran vecino del Norte, se abri6 al pais andino la oportunidad
de insertarse activamente en la region, mejorar su posicionamiento interna-
cional y colocar las relaciones con la UE y sus paises miembros sobre una base
mas solida.

Con la ampliaciéon del enfoque de la politica exterior colombiana bajo el
gobierno de Santos, ambos lados tuvieron en cuenta que hay oportunidades
de cooperacion mas alla del proceso de paz en el drea de comercio y la coo-
peracion al desarrollo. Con su creciente mercado y sus abundantes recursos
naturales’, el pais andino es para la UE un socio econdmico interesante. Con
respecto a la cooperacion al desarrollo, la UE ha promulgado ya en 2007 —pa-
ralelamente a la Estrategia de Cooperacion Regional con la Comunidad An-
dina- una estrategia para Colombia que contiene un Plan de Accion para el
periodo 2007-2013 (Comision Europea, 2007a), que sigue la linea del Plan de
Accién en el periodo anterior (2001-2006) y buscaba efectos a corto, mediano
y largo plazo. Respecto al corto plazo, el propdsito fue dar asistencia y apoyo
a las victimas de la violencia. A mediano plazo, la UE buscaba promover la
paz local y nacional. Finalmente, aspiraba a contribuir a largo plazo a una re-
soluciéon duradera del conflicto armado mediante la promocién de un mejor
desarrollo para todos, que tomara en cuenta las raices estructurales del con-
flicto. Como primer donante, la UE privilegid, segtn la Estrategia Pais, tres
ejes basicos de cooperacion con un presupuesto de €160 millones: primero,
paz y estabilidad, incluido el desarrollo alternativo (70 % de los fondos); se-
gundo, Estado de derecho, justicia y derechos humanos (20 % de los fondos);
y, tercero, el 10 % restante para temas de productividad, competitividad y co-
mercio. Mas alla de estos tres ejes tematicos, la proteccion de la biodiversidad
y del medio ambiente fue un cuarto eje con creciente importancia para la UE.
De 2015 en adelante, el Country Strategy Paper fue sustituido por el Progra-
ma Indicativo Multianual como nuevo marco de programacién basado en el
alineamiento con las politicas y los planes nacionales de desarrollo (Sanahuja,
Tezanos, Kern y Perrotta, 2015, p. 38).

La membresia de Colombia en los nuevos regimenes de
integracién: ¢ factor impulsor de las relaciones mutuas?

Una variable adicional que influye en las relaciones entre e la UE y Colombia
es su membresia en la Unasur, la CELAC, y — desde reciente — en la Alianza del
Pacifico (AP). La percepcion europea de estos nuevos regimenes de integracion

! Colombia dispone de una gran riqueza de petrdleo, minerales metalicos (hierro, oro, ni-
quel, cobre, plata, platino), no metélicos (sal terrestre, sal marina, gravas, arenas, arcilla, azufre,
bentonita, asbesto, magnesita, talgo, yeso, entre otros) y piedras preciosas (esmeraldas).



no fue clara como tampoco la cuestion de como los europeos deberian reaccio-
nar a ellos. La Unasur y la CELAC provocaron en Bruselas, por un lado, ciertas
expectativas, porque son ejemplos de un nuevo empuje para el regionalismo
sudamericano que la UE siempre ha favorecido; se critica, por otro lado, la ma-
nia latinoamericana de crear cada vez nuevos regimenes de integracion en vez
de hacer lo maximo posible para que los ya existentes funcionen. En general,
Colombia es vista desde Europa como econdmicamente fuerte secondary power,
como un factor de estabilidad en la subregion andina, comparable a Brasil como
sub-hegemon en el Cono Sur. Colombia dispone, ademas, de una economia
fuerte, es rica en recursos naturales de los cuales Europa carece y, ademas, con
la conclusion exitosa del proceso de paz en 2016, es vista desde Europa como
palanca politico-ideoldgica contra su pais vecino, el troubleshooter permanente
Venezuela. Colombia se ha transformado bajo el gobierno de Santos sucesiva-
mente en el secondary power mas fuerte en América Latina (Flemes y Castro,
2015, p. 204). Ademas, este pais comparte con los europeos la conviccion de que
la democracia representativa, el regionalismo abierto, el libre comercio y una
insercion activa en el mercado mundial son los mejores fundamentos para un
desarrollo duradero. Como miembro de la Alianza del Pacifico, el esquema de
integracion mas joven en la region, Colombia constituye finalmente, junto con
Pert, México y Chile, la fraccion liberal en América Latina, que aboga por una
relacion pragmdtica y desideologizada con el hegemodn del Norte, los Estados
Unidos. El pais andino se distancia con eso de Ecuador y Bolivia que, junto con
Venezuela, median por un desarrollo mds auténomo, una democracia directa,
inclusiva y popular y una economia mas cerrada.

Mientras el Mercosur y la AP son ejemplos del “regionalismo abierto” (si
bien el primero ha violado esta estrategia en la practica a veces con medidas
defensivas y proteccionistas), la Unasur es mas bien un ejemplo de integracion
pos-neo-liberal y la CAN dividida entre una fraccion liberal (Pert y Colom-
bia) y una que oscila entre el modelo posliberal y la Alianza Bolivariana para
los Pueblos de Nuestra América (con Ecuador y Bolivia) y Venezuela que per-
sigue bajo el lema del socialismo del siglo xx1 un concepto ideoldgicamente
muy difuso, una estrategia nacional-populista con un componente antiliberal
y antiestadounidense fuerte (Welsch y Briceno, 2011). Otro fenémeno que ha-
bla, visto desde la UE, en favor de la AP y sus paises miembros es el hecho de
que esta Alianza estd practicamente integrada en el Acuerdo Transpacifico de
Cooperacion Economica. Tres de los cuatro paises que lo integran —M¢éxico,
Chile y Pert— forman parte de las negociaciones. Se encuentran trece paises
miembros de la UE entre los paises observadores de la AP. Su conclusion po-
dria afiadir dificultades para vertebrar un mercado integrado en la regién. En
particular Brasil esta en riesgo de ser aislado, un motivo mas para que este pais
esté buscando formulas con el propdsito de revitalizar un acuerdo con la UE,
con sus socios del Mercosur o sin ellos (Steinberg, 2014).

Con la CELAC, que es en primer lugar un instrumento de coordinacién
politica, la UE tiene por primera vez un verdadero interlocutor. Queda, sin em-
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bargo, una pregunta abierta si este mecanismo puede cumplir realmente el rol
de un interlocutor biregional coherente en los afios venideros como se espera en
Bruselas. La Unasur es, finalmente, un nuevo régimen de cooperacion econémi-
ca intrarregional, concentrado en la promocién de ciertas politicas sectoriales
(infraestructura, etc.). Si este régimen de integracion posliberal produce, mas
alld de la retorica de sus protagonistas, resultados concretos frente a las crecien-
tes dificultades econdmicas en varios de sus paises miembros (Loser, 2015), no
esta garantizado. La UE parece compartir este escepticismo, como una entrevis-
ta del autor con el delegado de la UE para Colombia y Ecuador en Bogota el 25
de febrero de 2015 ha revelada. Si, por otro lado, las economias de la Unasur se
recuperan otra vez, sin duda se ofrecera a la UE una serie de oportunidades para
estrechar las relaciones mutuas, lo cual podria tener el efecto colateral y mds
bien indirecto de fortalecer también las relaciones UE-Colombia.

Factores limitantes de una relacion mas sustancial entre
la Unién Europea y Colombia

Los intentos de un fortalecimiento de las relaciones UE-Colombia se ven en-
frentados, mas alla de los efectos del complejo sistema de la politica exterior,
de una serie de cuestiones internas limitantes en ambos lados.

Factores limitantes en Europa

Son en primer lugar siete factores que tienen un efecto limitante respecto las
relaciones birregionales entre la UE y América Latina en general, y las relacio-
nes con Colombia en particular:

(1) La UE esta sufriendo en los altimos afios una crisis multiple que hace
erosionar su imagen, la cuestiona como modelo de integracion, poder civil
(soft power) y Estado de bienestar. Los fendmenos mas visibles al respecto
son la crisis del euro como consecuencia de la crisis financiera internacional
(2008/2009) y los errores en la introducciéon de la moneda tinica. Observamos,
ademas, una brecha creciente de desarrollo tanto dentro de la UE como entre
el norte y el sur de esta, lo cual circunscribe un conflicto entre los principios/
objetivos de la competitividad (segun el Tratado de Lisboa), propagado por
sus paises mas consolidados, y el de solidaridad, anclados ya en los tratados
fundadores y reclamados en primer lugar por los paises sobreendeudados, en
su mayoria en el sur de Europa. El caso ejemplar es la dificil relacion entre la
UE y Grecia.

(2) Espaiia, durante décadas uno de los protagonistas en las relaciones eu-
ropeo-sudamericanas, ha perdido como consecuencia de la crisis econdmica
(recesion fuerte) y una crisis politica (escandalos de corrupcion) este rol en
los anos recientes.



(3) Mas alld de los graves problemas econémico-financieros, la UE sufre
bajo una crisis de legitimidad, reflejada en el auge de movimientos y partidos
claramente antieuropeos o por lo menos anti-Bruselas. Sus ingredientes son
el rechazo de la democracia liberal representativa en favor de practicas de de-
mocracia directa. Estas nuevas articulaciones politicas van mas alla de la se-
paracion derecha-izquierda, se reclutan tanto de la clase media como de clase
media-baja y baja. Sus adherentes prefieren un discurso populista y naciona-
lista y son en parte contaminados por la xenofobia, el odio de razas y el antise-
mitismo. Objeto de su rechazo son inmigrantes, refugiados y otras minorias,
pero también la clase dirigente, “aquellos de arriba’, que, segtn su critica, se
han alejado de los ciudadanos y sus preocupaciones cotidianas.

(4) Como consecuencia de estos fendmenos de crisis mencionados, obser-
vamos en Europa una politica de ensimismamiento, una mirada hacia dentro,
acompanada por el auge del nacionalismo (por ejemplo, en Hungria, Polonia
y Eslovaquia). Emblemadtica es al respecto la crisis econdmico-financiera en la
Europa mediterrdnea y la reaccion de algunos gobiernos europeos a la nueva
ola de migraciones. El Acuerdo de Schengen no existe mas.

(5) Mirando especificamente a las relaciones europeo-sudamericanas: es-
tas nunca fueron una prioridad en la politica exterior europea, tampoco du-
rante los afios dorados de la década de 1990 y el periodo de las “vacas gordas”
(2003-2008) gracias al boom de los altos precios de los recursos naturales.
El foco de interés de la UE se ha dirigido durante las ultimas décadas cada vez
mas a Asia, sobre todo China e India (por motivos econémicos y politicos),
Africa (como objeto principal de la cooperacién al desarrollo), Oriente Medio
(por las turbulencias politicas y el terrorismo islamico) y Europa del Este, es
decir, los nuevos miembros de la UE y sus vecinos, incluidos los paises balca-
nicos (con la llamada politica de vecindad como respuesta). Tanto la atencién
politica como los recursos financieros y de personal son, por tanto, con res-
pecto a América Latina y el Caribe mas bien limitados y experimentaron en el
nuevo presupuesto de la UE 2014-2020 recortes adicionales.

(6) Si nos preguntamos cudles son los paises en Europa que tienen un inte-
rés verdadero en América Latina, son, de los 28 paises, no mas que un tercio,
en su mayoria de Europa del oeste y norte, y de ellos quedan como resultado
de la crisis economica en Europa finalmente no mds que cuatro: Alemania,
Francia, Espafia y Holanda, y, si bien menos pronunciados, Italia, Suecia y In-
glaterra.

(7) Otros factores limitantes tenian que ver con la percepcidn europea de
los cambios politicos de 2003 en adelante en América Latina, es decir, la vuelta
a la izquierda y sus reflejos en el rumbo de sus politicas exteriores. Las re-
acciones europeas a estos cambios fueron poco coherentes y han nutrido en
América Latina la sospecha de que existe en Bruselas una cierta desorienta-
cion, sobre todo en cuanto a los gobiernos nacional-populistas en Venezuela,
Bolivia y Ecuador con sus nuevos lideres politicos, cuyos estilos de gobierno
y fuentes de poder difieren de aquellos de las élites tradicionales (constitucio-
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nes fundacionales en Ecuador, Venezuela y Bolivia, nuevas articulaciones de
democracia directa, inclusion de capas de la poblacién hasta ahora marginali-
zadas en el proceso politico). Otra fuente de cierta desorientacion en Europa
son, como ya hemos mencionado, los nuevos regimenes de integracion, como
la Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América (ALBA), Unasur
yla CELAC y su compatibilidad con los regimenes de integracion de vieja data
(CAN, Mercosur).

Factores limitantes en América Latina en general
y Colombia en particular

Factores de freno de una relacion bilateral mas agil son al lado latinoameri-
cano:

(1) La pérdida de atraccion de Europa: Como reaccion a los factores de
crisis en Europa, su imagen como region de paz, modelo de integracién, de
democracia y bienestar ha sufrido mucho en afos recientes en América Lati-
na. Hoy Europa aparece ante muchos latinoamericanos mds bien como foco
de problemas que de solucién. Uno de los reproches es que Europa estd repi-
tiendo los errores de las politicas de ajuste que en América Latina fueron apli-
cadas como reaccion a la década pérdida y estd forzando a paises como Grecia,
Irlanda, Espana, Chipre y Portugal a aplicarlos sin mas. Otra queja es que los
europeos no han reconocido suficientemente los avances econdmico-sociales
de las economias sudamericanas, implementados por los nuevos gobiernos
de centroizquierda e izquierda durante los “afios dorados” (2003-2010), ba-
sados en reformas estructurales profundas que les han permitido sobrevivir
a las turbulencias financieras internacionales mucho mejor que los paises de
la zona euro y Estados Unidos.

(2) La sensacion de que la UE sigue aferrandose con respecto a sus relacio-
nes birregionales en las categorias Norte-Sur y no toma en cuenta que hay una
creciente autoestima de las élites sudamericanas. Esta creciente autoestima de
las élites sudamericanas se refleja también en su politica exterior y se expre-
sa en la demanda hacia el Norte por mds simetria y la aceptacion del hecho
de que el peso de las relaciones Norte-Sur tradicionales estd disminuyendo
y que se abren a los paises del Sur nuevas opciones de cooperacién Sur-Sur
y triangular (Morazan, Sanahuja y Ayllén, 2011, p. 15y ss.; Bancet, 2012; Do-
minguez, 2017).

(3) Con respecto a Colombia, hay fuertes indicios de que hay en tiempos
recientes una serie de factores que dificultan el aprovechamiento pleno de las
nuevas oportunidades en su politica exterior. Hay en particular dos factores de
freno. El primero tiene que ver con la resonancia regional que ha encontrado
el anuncio del gobierno de Santos de que el pais podria firmar un acuerdo
con la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN). Este anuncio
ha desatado en el entorno latinoamericano un vendaval de declaraciones en



primer lugar en paises vinculados con la ALBA.? El anuncio de Santos es ba-
lanceado, por otro lado, por la participacion del pais andino —después de una
primera fase de reticencia— en el Consejo de Defensa Suramericano, impul-
sado por el gobierno de Lula da Silva. A pesar de este paso de acercamiento
del gobierno colombiano a sus vecinos del Sur, en primer lugar, Brasil, los
enfoques para la defensa y seguridad de ambos paises siguen siendo muy dis-
tintos (Pastrana y Vera, 2015, p. 187). Un segundo factor, contrario a un rol
mas protagénico de Colombia en el ambito regional e internacional, es el efec-
to de la caida del precio de petroleo a los ingresos fiscales de este pais. Estos
ingresos disminuyeron significadamente a causa de la caida de los precios de
las materias primas. La renta petrolera fue en 2015 un 60 % menor que la de
2013. Las exportaciones mineras disminuyeron considerablemente la entra-
da de divisas. Las medidas adoptadas por el gobierno para mitigar la crisis
fueron mas bien paliativas y dolorosas para la poblacion, pero no sefialan un
cambio de paradigma, que seria necesario. La bonanza de los afios pasados no
fue aprovechada bien por el gobierno colombiano, sobre todo con respecto al
petroleo. Si bien el ingreso de divisas alimentd el gasto publico, no se corri-
gieron los problemas mas graves: los cuellos de botella en infraestructura y la
regulacion que ha retrasado la exploracién para aumentar las reservas. El sec-
tor petrolero del pais es, ademads, no tan atractivo para invertir, porque, mds
alla de la deficiente infraestructura, las reservas de petréleo son relativamente
pequenas y los costos de explotacién mas altos que los de sus competidores
México, Venezuela y Brasil (Cala, 2015).

Factores que ayudan a fomentar las relaciones entre
Europa y Colombia

Existen, sin embargo, también elementos que hablan en favor de una profun-
dizacién de las relaciones europeas con Colombia. Entre ellos merecen ser
mencionados los siguientes:

(1) Ambas partes comparten los valores occidentales: democracia repre-
sentativa, derechos humanos, solucién pacifica y negociada de conflictos,
soberania y no injerencia en asuntos internos, economia social de mercado,
multilateralismo, desarrollo sostenible y gobernanza global. Este consenso
con respecto a ciertos objetivos no excluye, sin embargo, que las interpretacio-
nes de tales valores o el posicionamiento de cada valor en la jerarquia de va-
lores a veces discrepen entre ambas partes. Hay ciertas diferencias entre Bru-

2 Un ejemplo es una declaracién del ministro boliviano de defensa, Rubén Saavedra, quien
sefial6: “Cualquier forma de presencia de la OTAN en Sudamérica o Latinoamérica ya implica
un riesgo para la paz en la region. Esta presencia también implica desestabilizacion de la misma
region, un riesgo inminente de la paz que gozamos” (citado por Malamud y Garcia, 2013, p. 1).
Otra voz critica vino del presidente venezolano, Nicolas Maduro.
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selas y los paises latinoamericanos (y entre ellos Colombia), por ejemplo, con
respecto a las connotaciones que se vinculan con el término multilateralismo
efectivo. Lo mismo vale para el término soberania. Colombia es como los otros
paises latinoamericanos reticente a la implementacién de mecanismos supra-
nacionales, expresion del alto valor que se atribuye al principio de soberania
en esta region. Estas discrepancias son, sin embargo, mas bien de matices y no
excluyen relaciones mutuas fluidas.

(2) El hecho de que todos los actores involucrados en las relaciones bila-
terales estan incluidos en procesos de integracion, que son variantes del re-
gionalismo abierto y postliberal y buscan combinar competitividad con soli-
daridad, bienestar social con crecimiento econdmico, si bien con acentos que
varian, es sin duda un factor positivo.

(3) Colombia es como Brasil un socio prioritario y estratégico de la UE en
la subregion. Este fendmeno y el respaldo de la UE a los nuevos regimenes de
integracion, Unasur y la CELAC, subrayan que la UE no ha abandonado su
vieja estrategia del birregionalismo, persigue mas bien cada vez mas relaciones
de “geometria variable”. Bruselas ha declarada ademas en varias oportunida-
des su interés en una cooperacion mas estrecha entre el pais andino y Brasil
y en el éxito de la AP como un nuevo tipo de integracion transregional, que
encuentra su correlato en el Acuerdo Transpacifico de Cooperacién Econdmi-
cay el Tratado Transatlantico de Comercio e Inversiones, que siguen la misma
légica del regionalismo abierto. El hecho de que los miembros de la AP sean
aquellas economias que disponen de los mejores indicadores macroeconémi-
cos en América Latina estd visto en Bruselas como un factor adicional de es-
peranza frente al estancamiento o retroceso econémico en los otros regimenes
de integracion en América Latina.

(4) Como reaccién al fracaso del Area de Libre Comercio de las Améri-
cas (ALCA) en la Cumbre Hemisférica en Mar del Plata en diciembre 2005,
el gobierno estadounidense se ha despedido de su (solo pasajero) respaldo
para un enfoque regionalista y regresé a su vieja estrategia de hubs and spokes
por medio de una serie de tratados de libre comercio (con Chile, los paises
centroamericanos, Pert y Colombia). La UE, por su parte, respondio a esto
con una estrategia similar, relativizo su estrategia hasta ahora privilegiada de
negaciones region a region y la completd con tratados bilaterales. Tanto el
Acuerdo de Asociacion Estratégica con Brasil (2007) como los acuerdos de
libre comercio con Pert, Colombia (2013) y Ecuador en 2016 pueden ser com-
prendidos en este contexto como intentos de “abre puertas™: en la CAN para
incentivar al restante pais de este régimen, Bolivia, a saltar al tren y firmar
un tratado de libre comercio con la UE; en Brasil para desbloquear, con este
socio privilegiado, las negociaciones UE-Mercosur. No esta previsto en esta
linea estratégica de la UE la idea de que Colombia como secondary power deba
ser comprendida y fomentada por la UE como una potencia que responde
a posibles ambiciones hegemoénicas de Brasil, sino mdas bien como un pais
cooperante que, junto con su vecino Brasil, aporta a fomentar la estabilidad



regional y robustece el campo de aquellos paises en el subcontinente que tie-
nen la mayor afinidad normativa con el viejo continente y refuerza su poder
de negociacion en la arena internacional. Finalmente, a pesar del auge del bi-
lateralismo en las relaciones europeo-sudamericanas, este no ha reemplazado
el birregionalismo, sino que ambas estrategias deben mds bien ser vistas como
complementarias (Bodemer, 2015, p. 393).

Primeros pasos hacia una relacion trilateral
UE-Colombia-Brasil

Como ya hemos mencionado, la UE percibe tanto Colombia como Brasil como
poderes de estabilidad en sus subregiones y por eso como socios prioritarios
y estratégicos en Ameérica Latina. Una consecuencia de eso es que Bruselas
esta cada vez mads interesado en una relacién trilateral (UE-Colombia-Brasil),
lo que presupone como base una relacién mas estrecha entre los dos paises
latinoamericanos. ;Es eso una perspectiva realista?

Una politica proactiva de la UE hacia una relacién cooperativa entre Colom-
bia y Brasil presupone que los actores relevantes de ambos paises estan realmente
interesados en esta- y son capaces de implementarla. Segin pronunciamientos
de los viejos y nuevos gobiernos en ambos paises (Manuel Santos y Ivan Duque
en Colombia; Lula da Silva, Dilma Rousseff, Michael Temer y Jair Bolsonaro en
Brasil), este interés existe realmente y se ha transformado ya antes de la firma
del acuerdo de paz entre el gobierno y las FARC a finales de 2016 en una serie
de proyectos de cooperacion concretos entre los dos paises latinoamericanos.
Este compromiso bilateral es un fendmeno relativamente nuevo, porque el pais
andino ha tenido tradicionalmente, y a diferencia de Chile y Argentina, una
posiciéon mas bien distante a su vecino Brasil, resultado de su estrecha relacion
(bandwagon) con los Estados Unidos y la preeminencia de intereses de seguri-
dad. La relacion estrecha con el poder hegemonico del Norte fue reforzada bajo
el gobierno de Uribe y fue vista por los paises vecinos, entre ellos Brasil, con
gran escepticismo. Uribe creia, por otro lado, que Brasil estaba apoyando a las
FARC y fue reticente a una Unasur liderada por Brasil, porque recelaba de que
este nuevo régimen de integracion podria ser utilizado por sus miembros como
plataforma de un crudo antiamericanismo y rechazo del Plan Colombia (Flemes
y Wehner, 2015, p. 9; Cardona Cardona, 2011). Con el cambio de rumbo de la
politica exterior bajo las dos administraciones de Santos (de 2010 hasta 2018),
esta fijacion de la politica exterior colombiana en el tema de seguridad y el pri-
vilegio que han gozado los Estados Unidos en la politica exterior colombiana
termind. Una nueva época de vecindad Colombia — Brasil fue iniciada por el
Primer Investment Forum Colombia-Brasil en octubre de 2011, donde los dos
mandatarios, refiriéndose a un informe del Banco Interamericano de Desarro-
llo (BID) (“Breaking down the Wall”), anunciaron una nueva cooperacion entre
ambos paises, basada en proyectos ambiciosos de infraestructura y de expansion
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del comercio (Zibechi, 2011). Santos daba margen para una amplia gama de
relaciones comerciales y de seguridad con los paises vecinos de América del Sur
con énfasis en Brasil y, mas alla de la region, con paises de la Cuenca del Pacifico.
Ambas estrategias parciales sirvieron a Colombia para aumentar su capacidad
de soft balancing y buffering frente a Brasil y subrayar su ambicion de “liderazgo
de segunda fila” (Flemes y Wehner, 2015, p. 10). Finalmente, la cadtica situacion
venezolana ha subrayado ain mas para la UE el peso tanto de Colombia como
de Brasil en la region y la importancia de un fortalecimiento de las relaciones
bi- y trilaterales.

Balance y perspectivas de las relaciones Uniéon Europea
— Colombia después del tratado de paz con las FARC

(1) Colombia es hoy el socio mds importante y confiable de la UE en la
region andina. Las relaciones mutuas se desarrollaron constantemente en los
afios recientes. Desde comienzos de 2012, la UE ha apoyado ademds como
“poder blando” las negociaciones de paz entre el gobierno colombiano y las
FARC en La Habana y ha subrayado su disponibilidad de contribuir econé-
micamente a la implementacién de un acuerdo. Las negociaciones fueron
concluidas exitosamente el 23 de noviembre de 2016 con la firma del Acuer-
do de Paz por ambas partes de negociacion y aprobado poco después por el
congreso colombiano. Los paises garantes y acompanantes — la UE, Noruega,
Alemania (entre otros) — han cumplido un papel decisivo en el proceso de
paz, en el caso de la UE y Estados Unidos también a través de sus enviados
especiales. La contribucion europea consistia en tres dreas: apoyo en la mesa
de negociacién, apoyo financiero y apoyo politico. Este apoyo fue también
mantenido en la fase posconflicto. En mayo de 2017, la UE anunci6 fondos de
un paquete de casi 600 millones de euros (unos 639 millones de délares), que
incluye préstamos del Banco Europeo de Inversiones (BEI) de 400 millones
de euro, asi como subvenciones a través de un fondo fiduciario por un monto
de 95 millones de euros. Estos fondos se destinan principalmente a tareas de
desarrollo rural, justicia y desminado, entre otros, y van a ser integrados en
el Plan Marco que articula las labores del Gobierno Nacional con los departa-
mentos y municipios.

(2) Mas importante que el aporte financiero de la UE y de algunos de sus
paises miembros fue su aporte politico. Mientras que la participacion de Ve-
nezuela y Cuba en las negociaciones de paz entre el gobierno y las FARC fue
fuertemente criticado por la oposicidon colombiana, la de la UE a través del ir-
landés Eamon Gilmore (como enviado especial), gran conocedor del proceso
de paz en Irlanda del Norte y de Noruega como pais garante fue bienvenido.
Finalmente, la eliminacién de las FARC del listado de organizaciones terroris-
tas de la UE fue un gesto politico europeo significativo que mostré que la paz
avanzaba también en el espacio internacional (Johnson, 2017).



(3) Tras la entrega de las armas por parte de las FARC, la UE ha pronuncia-
do a través de su Representante en Bogota, la portuguesa Ana Paula Zacaris,
que quiere trabajar en tres dreas: primero, la reincorporacion de las ex-FARC
en la sociedad y la vida civil y politica; segundo, el acompafnamiento interna-
cional para el desarrollo rural integral; y, tercero, el apoyo para la unidad espe-
cial de la fiscalia para la lucha contra el crimen organizado (Sin autor, 2017).

(4) Con el acuerdo de paz entre el gobierno y las FARC se vinculo la es-
peranza de que el conflicto armado de mas de cincuenta afios de duracién
que ha costado 220000 muertos y 6 millones de desplazados, cifra que, segiin
datos de las Naciones Unidas, solo es mayor en Siria, haya llegado a su fin.
Al mismo tiempo fue argumentado que la implementacion de los resultados
del proceso de paz exige, si las soluciones deben ser duraderas, una fuerte
participacion internacional (Maihold y Naucke, 2015, p. 3). Se recomendd,
por ejemplo, aprovechar la competencia de expertos internacionales para la
implementacién de la llamada justicia transicional. Un ejemplo al respecto
es Alemania que presta una ayuda importante para una paz duradera con el
proyecto ProFis de la Deutsche Gesellschaft fiir Internationale Zusammenar-
beit, GIZ (Agencia Alemana de Cooperacion Internacional). Organizaciones
internacionales, como las Naciones Unidas, el Banco Mundial, la OCDE, la
OEA y la UE estdn desempenando también un papel importante en el proceso
poscontflicto y apoyan y acompafian el proceso de paz con una amplia gama
de medidas.

(5) Hubo desde el comienzo de la fase postconflicto dudas justificadas so-
bre la capacidad del Estado colombiano de estar presente en todo el pais y lle-
nar el vacio de poder que la desmovilizacion de las fuerzas ilegales ha dejado
en amplias zonas. Como punto de referencia al respecto sirvié el ejemplo del
poscontflicto en Centroamérica, donde la violencia después de la firma de los
tratados de paz de ningiin modo terminé. Hecho es en el caso de Colombia
que, una vez logrado el desarme de las FARC, el ELN, el segundo grupo re-
belde mas importante del pais, y bandas criminales como el Clan del Golfo
son los principales escollos para la pacificacion duradera del pais. Si bien el
ELN mantiene desde febrero de 2017 didlogos de paz con el gobierno - al
comienzo con Santos, desde las elecciones en junio 2018 con su sucesor Ivan
Dugque - este proceso fue interrumpido varias veces con el resultado que la
ELN sigue siendo hasta la actualidad (el comienzo de 2019) uno de aquellos
actores que mds violencia genera. Con unos 1500 combatientes y varios miles
de milicianos, repartidos segun el gobierno en una docena de departamentos,
el ELN reivindica el secuestro, la extorsion, los atentados a infraestructuras
y oleoductos como parte de la lucha insurgente.

(6) Un desafio adicional que agrava el conflicto social en Colombia tam-
bién en los tiempos post-acuerdo con las FARC es la pugna por el control
de la coca, una lucha, en la cual estan involucrados tanto disidentes de las
FARC como la policia, el ejército, hasta bandas criminales. Como reaccién
a protestas recientes de cocaleros y una serie de enfrentamientos violentos
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con las fuerzas de seguridad, el gobierno ha reaccionado con la militarizacion
del Sur del pais (Manetto, 2017). La desmovilizacion de los paramilitares en
2002-2004 ha mostrado ademds que el 20 % de los miembros de las bacrim
se han constituido de nuevo y quedaron activas sin que las fuerzas policiales
regulares fueran hasta ahora capaces de frenarlas. Ya se habla, por tanto, de un
posible problema “facrim” (Maihold y Naucke, 2015, p. 5).

(7) En marzo de 2018, los colombianos eligieron un nuevo parlamento,
en mayo y junio en dos rondas un nuevo presidente. Frente al hecho de que
ningun candidato alcanzd una necesaria mayoria en la primera ronda, en la
segunda ronda gand, como ya en las elecciones parlamentarias, la fraccion
de derecha con Ivan Buque con el expresidente Uribe en el fondo. Con esta
victoria de la derecha creci6 el peligro real que el acuerdo de paz no vaya a ser
implementado en gran parte, ain menos que se vaya a iniciar una reforma
agraria que da a los pequefios campesinos mas derechos. Nadie supo cémo las
FARC reaccionarian a eso. Segun un informe de la Fundacién Paz y Reconci-
liacidn, la cual ha hecho un balance de lo alcanzado en un afio de paz, hasta
el momento el congreso ha implementado solo 8 de las 24 reformas de ley. El
cultivo de coca crecio, la construccion de rutas y otros objetos de infraestruc-
tura sigue siendo embrionario y 1000 miembros de las FARC siguen siendo
encarcelados, a pesar de la ley de amnistia. Mds que 700 guerrilleros siguen
luchando en diferentes grupos. En 70 comunidades, antes en manos de las
FARC, hubo una irrupcién de una nueva violencia que es més fuerte que an-
tes. Cada cuatro dias se ha asesinado un activista de los movimientos sociales
(Fundacion Paz & Reconciliacion, 2017).

(8) Frente a la desconfianza entre las FARC y los militares, una mision ci-
vica internacional ha vigilado el proceso de desmovilizacién, también mas alla
del desarme. Gracias al prestigio moral que ha ganado la UE con sus Laborato-
rios de Paz, su participacién en este proceso fue bienvenida, asi como el apoyo
de algunos paises miembros de la UE, por ejemplo, Alemania que dispone de
experiencias en este terreno. Existian al respecto también experiencias de la
Misién de Apoyo al Proceso de Paz en Colombia de la Organizacion de los
Estados Americanos, la OEA, con el apoyo financiero del Bundesministerium
fiir Zusammenarbeit und wirtschaftliche Entwicklung, BMZ (Ministerio Federal
para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico), que ya ha acompanado la des-
movilizacién de los paramilitares afios atras (Maihold y Naucke, 2015, p. 4). Al
comienzo se habia pensado también en un apoyo por parte de la Unasur; sin
embargo, esta institucién practicamente no puede actuar mas desde el retiro
reciente de algunos de sus paises miembros que lamentaron la politizacion e
instrumentalizacion de este organismo por el régimen chavista y sus aliados.
Ademds, Unasur no dispone de momento ni de experiencias ni de la capacidad
financiera y o de personal para comprometerse substancialmente al respecto.

(9) Un compromiso mas fuerte de la UE en Colombia es de esperar de la
llamada cooperacion triangular dentro de la region y mas alla de sus fronte-
ras (Sotillo y Bendelac; Morazan, Sanahuja y Ayllon, 2013; Duarte, 2014, pp.



450-452; Bancet, 2012). El cambio de paradigma de la UE en su cooperacion
al desarrollo ha abierto (y hecho necesario) nuevos caminos al respecto. La
progresiva retirada de la ayuda europea de aquellos paises latinoamericanos
con una mayor renta per cdpita, entre ellos Colombia, como se manifestd en
el Marco Financiero Plurianual 2014-2020, y la consecuente concentracion de
los fondos europeos de cooperacion en los paises mas pobres, fueron moti-
vos para explorar la emergente cooperacion Sur-Sur en proyectos triangulares
Norte (UE)-Sur (por ejemplo, Colombia) con otros socios en América Latina
y mas alld de la region. El contexto regional parce facilitar una cooperacion de
este tipo. Las acciones de cooperacion Sur-Sur de Colombia bajo la presiden-
cia de Santos estuvieron orientadas a la cuenca del Caribe (Programa Regional
de Cooperacién con Mesoamérica), Asia y Africa (Agencia Presidencial de
Cooperacion Internacional de Colombia 2015). Con respecto a la cooperacion
triangular de la UE, Colombia se queda entre los paises socios hasta ahora mds
bien al margen, pero existen oportunidades para ampliarlo, por ejemplo, en
el area de las pymes, el desarrollo agrario, la ciencia y la tecnologia, el medio
ambiente, el desarrollo local y la lucha contra el crimen organizado transna-
cional.

(10) A fin de dar continuidad a los procesos que la UE ha desarrollado en
Colombia, ambas partes han decidido cooperar con prioridad en dos lineas
de accion: por un lado, en el drea de la cohesion territorial; y por el otro, en el
campo del comercio sostenible. Ademds, el gobierno de Colombia ha mani-
festado en las negociaciones con la UE su interés de acceder a nuevos instru-
mentos de financiacion que tradicionalmente han sido poco utilizados, como
los mecanismos de cooperacion regional y de temaéticas coordinadas desde
Bruselas. Para esto, se han explorado las diferentes vias con posibilidad de fi-
nanciacion de proyectos en Colombia con convocatorias nacionales o globales
(Agencia Presidencial de Cooperacién Internacional de Colombia, 2015).

(11) Con respecto a posibles aportes de los Estados miembros de la UE, se
ha divulgado que Francia y Alemania han prometido una ayuda concreta. En
Francia se trata de apoyo para un programa de formacion técnica con el ob-
jetivo de mejorar las perspectivas de los jovenes en el campo y de calificar a la
policia en el campo segtin el modelo de la gendarmeria francesa e incorporar
excombatientes de las FARC (Maihold y Naucke, 2015, p. 5). El compromiso
de Alemania incluye no solo el gobierno y varios ONG, sino también el Par-
lamento Aleman que ha publicado en 2017 una mocién, compartida por los
grupos parlamentarios CDU/CSU, SPD y Alianza 90/Los Verdes que subraya
su acompafamiento a lo que resta del proceso de paz con las FARC y a los
procesos con la ELN (Ambos, 2016). Este apoyo se ha intensificado con la
designacion de Tom Koenigs, diputado del Bundestag, como enviado especial
del Ministerio de Relaciones Exteriores para el proceso de paz. En el ambito
financiero, el Gobierno aleman desembols6 a través del Banco Aleman de De-
sarrollo 75 millones de euros (unos 78 millones de ddlares) como parte de un
crédito para apoyar el posconflicto (Deutsche Welle, 2017). Ademas, el Bun-
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destag celebro el 13 de enero de 2017 el lanzamiento oficial del Instituto Co-
lombo Aleman para la Paz (Capaz) que tendra sede en Bogota. Se trata de un
instituto que contara con la participacion de un consorcio formado por cinco
universidades alemanas y cinco colombianas bajo el liderazgo de la Univer-
sidad Nacional de Bogotd y la Universidad de Gieflen. La idea basica de esta
iniciativa es que Capaz aporte al proceso de paz con investigacion, docencia
y eventualmente la consultaria o extension (El Espectador, 2017). El director
del instituto debe ser un profesor aleman.

(12) Con respecto a la reforma al campo, un desafio adicional del poscon-
flicto, Maihold y Naucke han propuesto que esta consista en dos componentes:
primero, la distribucion de tierras a pequefios agricultores que hasta ahora no
las han tenido; segundo, la restitucion de las cerca de seis millones de hec-
tareas a los casi seis millones de desplazados, como la Ley de Restitucion de
Tierras lo destaca. Eso no va a ser facil, porque en muchas regiones que hasta
ahora estaban en manos de la guerrilla no existe ni un catastro ni un regis-
tro de la propiedad y los tratados de compra se han arreglados hasta ahora
con apretén de manos. Existe, ademas, la preocupacion de que la concesion
de titulos de campo podria ser el primer paso a su expropiacion. Por eso se
necesitarfan garantias internacionales en este proceso. A fin de que el Estado
colombiano disponga de los fondos necesarios para esto, es necesario, ademas,
una reforma del sistema de impuestos, que es muy regresivo y complejo, con-
tiene muchas excepciones y una base muy baja. También en esta area algunos
paises europeos, entre ellos Alemania, tienen mucha experiencia y podrian
ofrecer apoyo técnico.

(13) Frente al hecho de que la economia colombiana estd muy afectada por
los bajos precios de materias primas, su politica econdémica deberia cambiar
la marcha, hacerse mas independiente de la exploracion y exportacion de ma-
terias primas e invertir mas en una politica industrial sostenible. También en
esta area existe mucha experiencia en Europa.’ Tomando en cuenta una de las
causas historicas del conflicto armado, la cuestion agraria, el fomento de los
pequeiios agricultores deberia ser un elemento central de este cambio de rum-
bo, el cual ofreceria la oportunidad de mejor integracion de algunas partes de
los excombatientes (Maihold y Naucke, 2015, p. 6).

* Por ejemplo, en Alemania con la Deutsche Gesellschaft fiir Internationale Zusammenarbeit,
GIZ (Agencia Alemana de Cooperacién Internacional) y el Deutsche Institut fiir Entwicklungspo-
litik, DIE (Instituto Alemdn de Desarrollo). La GIZ dispone, junto con la Comisién Econémica
para América Latina y el Caribe, CEPAL, de mucha experiencia en América Latina con la aplica-
ci6n del concepto de la competitividad sistémica.
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