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¢Queé significan los Laboratorios de Paz para la Union Europea? » Dorly Castaieda

Resumen

Los Laboratorios de Paz son programas de cooperacion al desarrollo de la Unién Europea
(UE) en zonas de conflicto en Colombia. Analizados desde las Relaciones Internacionales, los
Laboratorios son un instrumento de la naciente politica exterior comin europea. Las acciones
de cooperacion en Colombia, pais en zona de influencia estadounidense, se inscriben en un
proceso de definicion del perfil de la UE como actor internacional. El articulo presenta los
Laboratorios de Paz en Colombia para luego explicar qué tipo de donante es la UE y el
proceso de construcciéon de su politica de cooperacion. Se concluye que los Laboratorios
son una propuesta de peacebuilding europea que le permite diferenciarse de Estados Unidos y
crearse un espacio en la escena internacional como actor de paz. Sin embargo, la propuesta
europea revela las dificultades de la construccion de un actor internacional. En efecto, los
Estados miembros y las instituciones comunes reaccionan de forma diferente a los cambios en
el contexto internacional, las relaciones trasatlanticas y las politicas del gobierno colombiano.

Palabras clave: Laboratorios de Paz, cooperacion al desarrollo, Unién Europea,
construccién de paz.

Abstract

The Peace Workshops are programs for development cooperation undertaken by the European
Union in Colombian conflict zones. Analyzed from the Foreign Relations perspective, the
workshops are a tool of the nascent common European foreign policy. The cooperation
initiatives in Colombia, a country in the American sphere of influence, are inscribed in a profile-
defining process of the EU as an international actor. The article presents the Peace Workshops in
Colombia to then explain what type of donor the EU tends to be, and the building process of
its cooperation policy. The conclusion is reached that the Workshops are a European peacebuilding
proposal that allows it to differentiate itself from the United States, as well as create for itself a
place on the international stage as an actor for peace. However, the European proposal shines a
light on the difficulties of establishing an international presence. Indeed, the Member States and
the common institutions react in different ways to the changes that occur in the international
context, transatlantic relations and the policies of the Colombian government.

Keywords: peace workshops, development cooperation, European Union, peacebuilding.

Introduccion raciéon bilateral de la Unién Europea
os Laboratorios de Paz con Colombia. La cooperacién euro-
son los programas mas pea con el pais empieza en los afos
importantes de la coope- 80. Al principio es de solamente 28.5

*  Este articulo es parte de la investigacion doctoral en Relaciones Internacionales sobre los Laboratorios de Paz en Co-
lombia como propuesta de la cooperacion al desarrollo de la Unién Europea. El doctorado se lleva a cabo en Sciences
Po Paris bajo la direccion del Pro?esor Guillaume Devin. El autor desea agradecer los valiosos comentarios hechos por
funcionarios de la UE y del gobierno colombiano, investigadores y consultores.

1 Actualmente hay un portafolio de 194 millones de euros en 79 proyectos segtin la Delegacion de la Comision Europea en Colombia.
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millones de ECU para el periodo
1984-1989, aumenta un poco en los
90 para ser la segunda en importan-
cia en el pais en la actual década'. La
Comunidad Europea establecia como
objetivos la lucha contra las drogas, la
defensa de Derechos Humanos (DH)
y la protecciéon de la biodiversidad.
Hoy en dia el objetivo es apoyar la
busqueda de una paz duradera en el
pais. En efecto, desde finales de los
afios 90, la Comunidad Internacional
decide apoyar el esfuerzo colombiano
de establecer la paz. En ese momento
la Unidén Europea (UE) se encuentra
en el proceso de adquirir su propio
perfil en las relaciones internacionales,
aumentando su presencia en el pais, en
el continente y en el mundo.

¢Qué significan los Laboratorios
de Paz en este proceso de construcciéon
de la UE como actor internacional? Si
analizamos los Laboratorios como un ins-
trumento de la naciente politica exterior
comun, vemos que las acciones europeas
en Colombia se inscriben en un proceso
de definicion de un perfil de actor euro-
peo unico, diferenciable de sus miembros
y con caracteristicas de potencia civil?,
defensor de Derechos Humanos (DH) y
la paz en el mundo.

En una primera parte presenta-
mos los Laboratorios de Paz en Colom-
bia como programas de cooperacion al
desarrollo, las regiones que cubren, sus
objetivos y el peso en la ayuda para
Colombia. Luego, se explica qué tipo
de donante es la UE y cémo ha cons-
truido su politica de cooperacion para,
finalmente, preguntarnos qué significan

los Laboratorios de Paz en ese proceso
europeo de construcciéon de un actor
internacional en el mundo de la coope-
raci6on al desarrollo.

1 Presentacion de los
Laboratorios de Paz

La Comision Europea define
los Laboratorios de Paz como la prin-
cipal herramienta de su Cooperacién
Técnica y Financiera en el pais. El
programa Laboratorios de Paz busca
apoyar los movimientos de participa-
ci6n ciudadana a favor de la paz en seis
regiones del pais. La idea es propiciar
las condiciones de laboratorios socia-
les para el didlogo y la convivencia,
mecanismos pacificos de resistencia y
proteccion de la poblacidn civil frente
al conflicto armado. Los procesos del
Laboratorio intentan desactivar las
causas detonantes del conflicto y pro-
piciar un desarrollo socio-econdémico
sostenible (Colombia Country Stra-
tegy Paper [CSP] 2002-2006).A con-
tinuacién se describen las zonas de los
programas, los montos para cada uno,
sus objetivos y su peso econdémico.

a. Descripcion de los Laboratorios de Paz

La donacién de la Unidn
Europea es de USD 116 millones
(EUR 92 millones) para tres Labo-
ratorios (ver Cuadro 1). Para rea-
lizarlos, exige ciertas condiciones
como el apoyo del gobierno, apoyo
financiero y politico de instituciones
locales, no obstaculizaciéon de parte
de los grupos armados y no fumiga-
cién de cultivos ilicitos.

2 El concepto de “civilian power” es desarrollado por H. Maull para el caso de Alemania y Japéon, E Duchene, H. Bull, C. Hill
P | p p yJapon, >t :

para el caso Europeo. En este articulo lo usamos en su forma general: el poder que puede ejercer un actor internacional

sin emplear la fuerza militar, respetando el multilateralismo, las normas internacionales, privilegiando la cooperacién. Se

aproxima a la definicién del “soft power” de J. Nye.
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Cuadro 1. Presupuesto, fechas de ejecucion y localizacion de los Laboratorios de Paz

. | Presupuesto | Presupuesto de .
Lagoratorlo de parte contrapartida Fechas de Ejecucion Regiones ca"t'.d?d. v
e Paz ; municipios
de la UE nacional
Fase | Fase Il
EUR 42,2 EUR 7.4 2002-2005 | 2005-2009 | Magdalena 30
| millones millones Medio
EUR 33 EUR 8,4 2003-2008 | 2008-2009 Oriente 62
1l millones millones antioqueno,
Norte de
Santander,
Macizo y
Alto Patia
EUR 24,2 EUR 6,05 2006-2010 Montes de 33
1 millones millones Maria, meta

Estos programas de cooperacién de la

UE a Colombia buscan apoyar las ini-

ciativas civiles por la paz que ya estan

en marcha. Pretenden ubicar sus re-
cursos en procesos que ya tienen una
historia, “es un enfoque en proyectos
integrales que sean la expresion de
procesos sociales participativos, don-
de la reapropiacion de los DH sea la
base para la reconstruccién del tejido
social y la recuperacién de un sentido
de ciudadania que contribuye a ga-
rantizar la paz duradera” (Plan Ope-

rativo Global Laboratorio de Paz II

6). La UE hace una interpretacion del

conflicto reconociendo tres causas

principales:

e Causas institucionales: altos niveles
de violencia, marginalidad y pobreza
acelerados por la presencia de grupos
armados y su financiacién a partir de
los cultivos ilicitos; ausencia de insti-
tuciones y de politicas de Estado.

e Causas sociales: falta de solidari-
dad y cohesidén social, inequidad
social y distribuciéon desigual de
los activos.

e Causas econdmicas: falta de alter-
nativas econémicas viables.

El Conpes 3395 enmarca esta
accion definiendo como objetivo de
largo plazo la paz y el desarrollo eco-
némico regional. Como objetivos
especificos establece: apoyo a DH y
promocion de una vida digna, construir
zonas de convivencia pacifica mediante
fortalecimiento institucional local vy
actores civiles que promocionen la paz,
e impulsar el desarrollo econémico y
social incluyendo en lo posible el Desa-
rrollo Alternativo.

Los objetivos y estrategias del
Laboratorio I evolucionaron para el
II y para el III evidenciando procesos
de aprendizaje que veremos en detalle
mas adelante (ver Cuadro 2).
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Cuadro 2. Objetivos generales y ejes estratégicos de los Laboratorios de Paz

Ejes estratégicos definidos
en los Plan Operativo Global

Labora- Objetivos
torio

Fase | Fase Il

| Establecer, en el Magdalena Medio, un Cultura de pazy Escenarios de paz,

“Laboratorio de Paz” que, a través de derechos concertaciéon y DH

la defensa de los derechos humanos integrales

Actividades Procesos sociales,
culturales y gober-

basicos de todos los habitantes y el
impulso del desarrollo humano soste-

productivas

nabilidad

Procesos produc-

nible, contribuya significativamente a
la convivencia ciudadana, fortalezca
. ) Infraestructuras
el didlogo de paz y muestre caminos . . .
. ) o sociales tivos ambientales
eficaces y viables en la superacion del .
) . para la equidad y el
conflicto, que puedan aplicarse en otras
desarrollo
sostenible

regiones de Colombia.

Fortalecimiento
institucional
Implementacion de una cultura de paz
basada en el fortalecimiento del didlogo de

regiones del pais espacios y procesos

Establecer y consolidar en las tres

paz, el respeto de los derechos humanos y

una vida digna;

territoriales, institucionales, sociales,
econdémicos y culturales, priorizados
y sostenibles, resultando en un menor

Gobernabilidad democratica,
fortalecimiento institucional
y participacién ciudadana;

nivel de conflicto y violencia, asi como
de vulnerabilidad de la poblacion.

Un desarrollo socio-econémico

sostenible que mejora lascondiciones de
vida de la poblacién objeto en armonia con

el medio ambiente.

Transversales: toma de conciencia sobre
raices del conflicto, formacién y educacion

humana, intercambio de conocimientos y

experiencias.
Paz, derechos humanos y vida digna

Gobernabilidad participativa

Establecer y consolidar iniciativas poli-
ticas de paz y desarrollo equitativo en

Desarrollo integral sostenible

el pais en concertacion entre la Socie-

Grupos étnicos

dad Civil y el Gobierno de Colombia,
en funcién de espacios y procesos
territoriales, institucionales, sociales,
economicos y culturales, priorizados y
sostenibles, que contribuyan a gene-
rar insumos para la construccion de

Mujeres, jovenes y otras iniciativas de paz

Politicas publicas de Desarrollo y Paz diri-
gidas a las causas de la violencia y la viola-
cion de DD. HH.

politica publica, cuyo resultado sea un

menor nivel de conflicto y violencia.
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Los Laboratorios han cau-
sado bastante discusiéon dentro del
gobierno nacional y relaciones activas
entre Colombia y la UE. Sin embargo,
su peso econdémico no es realmente
significativo.

b. El valor de la cooperacion europea
en Colombia es politico

El total de la ayuda Europea
al mundo es de USD 10.245 millo-
nes, se concentra en Europa del Este
y Asia Central, Africa subsahariana y
Oriente medio. América Latina no es
una regién prioritaria, recibe USD
649 millones®, es decir 6,3% del total
(HTSPE sin fecha).

La UE ha dado EUR 800
millones en seis anosos al total de la
regién andina, convirtiéndose en el
donante mas importante. Colombia
y Bolivia reciben una buena parte de
esta ayuda. La Regiéon Andina como
tal recibe EUR 30 millones de euros
para fortalecimiento de la Comuni-
dad Andina de Naciones (CAN) y
se beneficia de programas como Alis,
becas Alban, apoyo a inversiones y
comercio Alinvest.

Como vemos, el dinero donado
en los Laboratorios no es muy signi-
ficativo en el presupuesto europeo de
cooperacion. Para la regiéon andina si
lo es, pero no comparado con otros
paises beneficiarios como Nicaragua,
Honduras y Guatemala que reciben 5,
3,y 2 veces mas que Colombia. Sin
embargo, al ser Colombia un pais de
renta media, recibe demasiado dinero

Segun estadisticas DAC para el 2004.

Ul =

pues los Objetivos del Milenio priori-
zan otras zonas del continente. Luego,
la razén por la que se recibe este dinero
es la presencia de un conflicto armado
y la intencidén europea de participar en
la basqueda de la paz.

En Bruselas para la oficina de
Cooperaciéon EuropeAid y la Dele-
gacion de Relaciones Externas de
la Comisién de la UE (Relex)*, los
Laboratorios de Paz son una activi-
dad ejemplar de la UE como donante
en paises en conflicto, un ejemplo de
desarrollo alternativo, de apoyo a la
sociedad civil, de defensa de los DH.
Cuando se miran las publicaciones de
“Europa en el mundo” el caso colom-
biano aparece al lado de los Balcanes,
Irak, Georgia, Afganistain y el Medio
Oriente. La acciéon de la UE en cada
caso ha sido diferente, concentrandose
en el establecimiento de condicio-
nes para un proceso de paz en Balca-
nes, apoyando la reconstrucciéon y un
funcionamiento basico del Estado en
Afganistan, prestando ayuda humani-
taria y financiando las infraestructuras
en Palestina.

De parte de la recepcion de la
ayuda en Colombia es importante des-
tacar que la cooperacidén Europea en
Colombia es la segunda en importancia
después de la cooperacion de Estados
Unidos. Pero ;qué significan los recur-
sos de cooperacion para Colombia en
términos de inversion? No mucho,
0,2% del PIB, 1% de la inversién;® esta-
mos frente a un pais de ingreso medio
que en principio no necesita apoyo

Organismos encargados de la Cooperacion para la zona andina.
A partir de los datos publicados por Accién Social para el afio 2004 en el que se recibié el miximo de ayuda en forma de

donaciones y prestamos, considerando el total de bilateral y multilateral. Estos datos pueden consultarse en http://www.

accionsocial.gov.co/acci/web_acci/nuevomapa/main.asp.
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internacional para cumplir con sus
obligaciones frente a la poblacién. No
es el caso de un pais dependiente de la
ayuda internacional para el desarrollo
ni destruido por el conflicto armado
al punto de no contar con estructu-
ras de Estado solidas. Segtn el Banco
Mundial, Colombia tiene un nivel de
dependencia inferior a los paises de
Ingreso Medio, por ejemplo, la ayuda
per capita en Colombia es de USD 11
para el 2007 mientras que para el pro-
medio de paises de ingreso medio es
de USD 15.

El valor de la cooperacion para
Colombia es puramente politico:
crea y fortalece lazos con los paises
desarrollados interesados en encon-
trar soluciones al conflicto armado
colombiano. Igualmente, para la UE
estar en Colombia es una decision
politica de hacer presencia, apoyar la
paz y la estabilidad de la regiéon. La
UE se presenta como un actor inter-
nacional con exigencias y formas de
accion caracteristicas.

2. La UE: un donante
en construccion

La UE es un objeto extrano en
la escena internacional. Un poco mas
que un organismo multilateral, menos
que un pais. Sin embargo, en ciertos
aspectos es claramente un actor inter-
nacional, por ejemplo es innegable su
fuerza y presencia como actor econod-
mico, compitiendo de frente con USA.
Ahora bien, en los aspectos politicos
adn no se tiene una cabeza y las deci-
siones estan claramente en manos de
los Estados miembros que a pesar de
los tratados siguen prefiriendo actuar
de manera independiente. ;Qué papel
juega la cooperacion al desarrollo para
este actor sui géneris?

a. La cooperacion al desarrollo:
entre el idealismo y el realismo

En la literatura de Relaciones
Internacionales, ha existido el debate
de que significa la ayuda para el desa-
rrollo desde el momento en que se
hizo visible, es decir, después de la
Segunda Guerra Mundial. Durante la
Guerra Fria predominé la perspectiva
realista de Morgenthau (1962) para
quien la Ayuda Oficial para el desa-
rrollo (AOD) es un arma original en
la politica exterior de las potencias
para defender los intereses nacionales
(acceso a recursos naturales, control de
amenazas, apertura de mercados, etc.).
Esta lectura de la cooperacidén para
el desarrollo fue defendida también
desde la teoria de la dependencia y el
neomarxismo, al ver en la ayuda una
nueva forma de dominio y neocolo-
nizacidn. Paralela a esta visidon esta la
idealista que interpreta la ayuda como
“solidaridad” internacional, un gesto
que sobrepasa la anarquia del sistema.
Desde una perspectiva de sistema
internacional interdependiente, como
la de Mitrany (1975), la ayuda para el
desarrollo es una forma de redistribu-
ci6on de la riqueza entre paises ricos y
pobres, mas atn cuando existen gru-
pos en las sociedades democraticas de
los paises ricos que presionan para que
el Estado realice el gesto. En la Escuela
del “human internationalism” de Lums-
daine (1993) se defiende la perspectiva
de un “interés humano” que lleva a los
paises a interesarse por el bienestar de
otros ciudadanos.

Para analizar la cooperacién
europea al desarrollo es atil tener en
cuenta las dos tendencias. Partimos del
postulado de que la cooperaciéon se
considera un instrumento de la politica
exterior de los Estados, y mas espe-
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cialmente de los Estados ricos. Dar es
una forma de entrar en el club de los
donantes y de participar en el debate
monopolizado por Occidente, debate
que después de la caida del muro, vehi-
cula valores y “buenas practicas”.

Luego, si la cooperacion es parte
de la politica exterior de un Estado,
¢qué quiere decir la cooperacién de
la UE? ;De qué politica exterior esta-
mos hablando? La respuesta no es para
nada facil. Si consideramos la politica
exterior como las acciones y relacio-
nes con otros actores internaciona-
les para promover valores e intereses
domésticos principalmente politicos,
la politica exterior europea es en algu-
nos casos inexistente o demasiado fra-
gil. La divisién frente a la guerra en
Irak y la imposibilidad de hacer valer
un tratado constitucional a través de
los referendos en los paises miembros
demuestra las dificultades de crear una
politica exterior comun. Los pocos
pasos reflejados en los tratados de
Maastricht, Amsterdam y Niza estin
atn por desarrollarse.

Para los realistas no es posible
hablar de una politica exterior de la
UE porque la politica exterior tiene
que venir de un Estado, una unidad
clara, y contar con un ejército. Para
los intergubernamentalistas, la poli-
tica exterior tiene demasiados limites
porque quienes deciden son los Esta-
dos miembros y sblo se logra actuar
en aquellos temas en los que sus inte-
reses coinciden o pueden coincidir
a través de negociaciones internas
(Gordon 1997). Luego los interde-
pendistas y neofuncionalistas como
Ginsberg argumentan que actuar jun-
tos es mas viable que por separado,
sobre todo en el control de amenazas
a través de instrumentos “civiles”. Los

constructivistas como Wendt conside-
ran que la UE estd construyendo un
interés y una identidad europea que
poco a poco lleva a una manera de
actuar comun. También se considera
que la politica exterior de la UE es en
parte el resultado de presiones exter-
nas (Hill y Smith 2005) y de presio-
nes internas de las sociedades de cada
pais miembro que afectan las deci-
siones de los Estados y a la vez son
afectadas por las negociaciones inter-
nacionales (Moravcsik 1993). Para los
idealistas los valores que promueve la
UE son relaciones domesticadas entre
un grupo de paises democraticos, las
reglas aceptables por todos son aque-
llas cercanas a la defensa de bienes y
valores “globales”.

En realidad, cada pilar en
la. UE toma decisiones de politica
exterior de diferentes maneras. Para
Karen Smith (2003) la UE si tiene
una politica exterior comun visible.
Esta consiste en la basqueda de cinco
objetivos que pretenden cambiar el
medio en el que acta la UE y no
en la defensa directa de intereses. Los
objetivos son: reforzar la cooperacion
e integraciéon regionales, promo-
cionar DH, promocionar democra-
cia, prevenir el conflicto armado y
luchar contra el crimen organizado.
Para conseguir estos objetivos la UE
cuenta con instrumentos econdémi-
cos y politicos, como la ayuda para el
desarrollo, comunicados, acuerdos, y
condicionalidades.

b ;Qué tipo de donante es la UE?

En lo que corresponde a la
cooperaciéon al desarrollo, la UE es
un actor que se precia de ser el mayor
donante mundial al incluir en sus esta-
disticas la ayuda proveniente de los pai-
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ses miembros y la comn®. Al considerar
Gnicamente la ayuda comtn, la UE es
un actor identificable e importante, que
cuenta con una organizacion clara en
la decision y ejecucidn de la ayuda. En
efecto, los receptores de la ayuda y los
otros donantes tratan a la UE como un
actor individual capaz de comprome-
terse. Asi pues, la UE no se ve como
un actor multilateral como Naciones
Unidas o el Banco Mundial, con mul-
tiples departamentos y donde los paises
receptores son miembros. La UE es vista
como un donante en el mismo nivel de
un pais que realiza tratados bilaterales
de asistencia y cooperacién. Ese es el
caso de la UE en Colombia.

Sin embargo, en la década pasada
la CE no tenia este perfil de donante.
Su politicas e instrumentos de coope-
raciéon se han ido construyendo junto
con la Unidn de sus Estados miembros.
La politica de cooperacion de la UE ha
ido de la mano con las ampliaciones
vividas por la region, los cambios de
paradigmas del desarrollo y las crisis e
intervenciones en conflictos armados.

¢. La politica de cooperacion
es permeada por las extensiones
de la UE y los paradigmas de AOD
Desde sus inicios la UE ha ayu-
dado a los paises en desarrollo que son
prioridad de sus miembros. Inicial-
mente la cooperacién se dirigia a las
colonias y territorios de ultramar; en
principio eran los franceses, luego los
ingleses y al final se formé el grupo
de los paises ACP. Europa central y del
Este, han sido zonas estratégicas desde
la caida del muro y la regidon mediterra-

nea desde el 95. A medida que las fron-
teras se ensanchan con las adhesiones
de paises a la Unioén Europea, se crean
nuevos vecinos y nuevas demandas de
cooperacidon. América Latina aparece
en escena cuando Espafa y Portugal
integran la Comunidad Europea en
1986. Aunque en realidad, Europa se
interesa en América Latina a partir de
la intervencién por la paz en América
Central. En todo caso, al final de los
afios noventa la CE tenia algiin tipo
de acuerdo con todos los paises latinos,
excepto Cuba, y habia aumentado su
ayuda para el desarrollo contrario a la
tendencia mundial (Smith 2002, 212).

Hoy en dia, los temas latinoame-
ricanos son liderados por Espana y Por-
tugal desde el Parlamento, la Comision y
el Consejo, gozando la Comision de bas-
tante capacidad de iniciativa en la defini-
cidén de politicas y en su ejecucion.

Por otra parte, es visible la par-
ticipacion de la UE en la “comunidad
epistémica” de la cooperacion al desa-
rrollo, es decir, en las redes de expertos
que discuten del tema. La cooperaciéon
europea fue incluyendo mas y mas
temas en sus objetivos de accién inter-
nacional que cubren desde lo humani-
tario hasta el desarrollo, la seguridad, la
paz y la estabilidad.

Esta ampliaciéon de regiones con
las que se coopera y de temas en los que
se trabaja mostrd sus limites con la crisis
de 1998-2000 de la Comision Santer. Los
cambios en las politicas europeas no fue-
ron seguidos por cambios consecuentes
en las estructuras de la Comision consi-
deradas “katkianas” y dependientes de un
individuo, Santer (Bue 2007). El resultado

6 Cuando se habla de la cooperacion europea siempre se presenta ambigiiedad. En este trabajo la cooperacion europea es
la proveniente de la Comisién Europea y los fondos comunes que se crean con destino a la ayuda para el desarrollo.
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fue una cooperacion lenta, burocratica e
incapaz de cumplir sus objetivos. El pre-
sidente de la Comisién Romano Prodi y
el de la Delegaciéon de Relaciones Exte-
riores Christopher Patten aprovecharon
la crisis y en el 2000 llevaron a cabo una
gran reforma enfocando la cooperaciéon
en el Asia y los paises pobres; América
Latina queda relegada aunque los montos
de ayuda no disminuyeron.

Para Charlotte Bue (2007), desde
ese momento podemos hablar de una
UE con una politica coherente de desa-
rrollo, un verdadero donante con una
estructura clara, instrumentos y obje-
tivos. Lancaster (2007) afirma que la
reforma ha permitido que las delegacio-
nes de la Comision mantengan el tema
de la cooperacién mas independiente de
la diplomacia de los Estados miembros,
menos vulnerable a los cambios politi-
cos, aunque sigue existiendo una “infra-
diplomacia”.La cooperacion europea ha
logrado madurez en esta Gltima década
con la creaciéon en 2005 del Consenso
Europeo para el Desarrollo.

d. La UE aprende de las crisis e
intervenciones en paises en conflicto

Segin  Petiteville  (2006), la
cooperacién es uno de los instrumentos
que la UE ha desarrollado mejor para
tener un efecto en la escena interna-
cional. La participacion en los paises en
conflicto y las relaciones con USA en
diferentes escenarios han determinado
la manera de actuar de la UE.

El papel jugado por la Comu-
nidad Europea en Centro Ameérica,
liderados por Francia, Alemania y la
Comision, fue determinante en las
negociaciones pues ofrecié una alterna-
tiva a la posicion militar de los Estados
Unidos que bloqueaba las iniciativas
regionales (Stechow 1990).

Igualmente la crisis yugoslava
afectd la dinamica del tratado de Maas-
tricht en 1992. Mientras la antigua
Republica Soviética estaba en guerra,
los paises miembros de la CE firmaban
el tratado para dar mayor legitimidad a
las acciones internacionales comunes.
El balance de la acciéon comun euro-
pea fue pobre, Estados Unidos gand
aun mas influencia y la CE se mos-
tré6 como una “potencia civil” incapaz
de lidiar con la violencia extrema por
falta de coordinacién entre los paises
miembros. Luego, a lo largo de los
anos 90, la UE reafirma sus acciones
de desarrollo y humanitarias, se lanza
en una politica de declaraciones v, en
una clase de operaciones de postcon-
flicto independientes de las Naciones
Unidas (Petiteville 2006, 68). Con la
Crisis de Kosovo en 1999 la UE extrae
lecciones importantes, especialmente
la Politica Europea de Seguridad y
Defensa (PESD).

El 11 de septiembre también
impactd la forma como la UE se rela-
ciona con el mundo. Los europeos
pasaron de mostrar una actitud coman
clara al ser la UE el primer donante en
Afganistan, a dividirse radicalmente con
la guerra de Irak. La perspectiva transat-
lantica dominé las acciones de los paises
miembros en detrimento de las comu-
nes. Sin embargo, la UE jugd de nuevo la
carta del factor coman y en 2003 se pro-
nuncia por el multilateralismo y redefine
las amenazas globales en la Estrategia de
Seguridad Europea. Alli se evidencia un
cambio en la UE con respecto a bienes
globales, se refuerza su posicién en asun-
tos como el medio ambiente, la Corte
Penal Internacional, DH y regionalismo.
Desde entonces se han establecido accio-
nes de la UE con la Organizacion de las
Naciones Unidas (ONU) en Macedonia
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2003, Congo 2003, Bosnia 2004,y se ha
defendido una posicién comin frente a
las armas nucleares en Iran.

Para Karen Smith la prevencion
de conflictos se convierte en un verda-
dero objetivo de la UE por varias razo-
nes. El conflicto es costoso en términos
de relaciones econdmicas, vidas humanas
y en intervenciones para la reconstruc-
ci6n. Ademas si la UE hace de la demo-
cracia, la paz y los DH su bandera de
politica exterior y la base de su identidad
europea, no puede ignorar el conflicto
armado en otros lugares porque pierde
credibilidad, como sucedi6 en Bosnia.

Desde la perspectiva de la accién
colectiva de los Estados miembros,
actuar conjuntamente es mucho mas
eficiente y facil en escenarios de con-
flicto. Pueden tener mayor influencia y
evitar tensiones entre los mismos Esta-
dos miembros. Asimismo, la UE cuenta
con una variedad de instrumentos que
puede usar para establecer condiciones
de paz y su propia experiencia como
region le da un valor agregado fuerte.

No obstante, la UE no ha logrado
tener una politica coherente en la preven-
ci6én de conflictos.Varios pilares se cruzan,
cada uno dominado por un actor institu-
cional. Pero la UE presenta un proceso
de aprendizaje en la accion a llevar a cabo
en los paises en conflicto. Su accion en
Colombia se inscribe en este proceso.

3. Los Laboratorios de Paz:
buscando una herramienta
de cooperacion para paises
en conflicto

a. ¢En qué contexto se piensan
y deciden los Laboratorios?
La idea de hacer los Laboratorios
de Paz en Colombia aparece durante
la crisis de la cooperacién europea.

Cuando Europa decide hacer parte del
proceso de paz con las FARC durante
el gobierno de Andrés Pastrana, se parte
de una idea de crear una zona de paz
financiada con la cooperacién inter-
nacional para generar procesos demo-
craticos para la defensa de DH y de
desarrollo socioecondmico, incluso se
hablaba de otra posible zona de disten-
sion en el Magdalena Medio. Europa
participd en las mesas de donantes en
el 2000 y 2001, y en el proceso de la
sociedad civil en Costa Rica en octubre
del 2000.Varios paises miembros, Fran-
cia, Espana y Suecia, junto con Noruega
y Suiza, fueron parte de las negociacio-
nes desde sus inicios y la UE se com-
prometid a apoyar el proceso de paz sin
definir su estrategia. A medida que se
crea el Plan Colombia y sus multiples
versiones, la UE y sus Estados miem-
bros toman distancia de las iniciativas
del gobierno y son sensibles al fuerte
movimiento de la sociedad civil con-
tra el Plan Colombia, muy presente en
Bruselas y las capitales europeas (Rami-
rez 2006). Gracias al liderazgo e impre-
sionante capacidad de lobby del Padre
Francisco de Roux, entonces director
del programa de Desarrollo y Paz del
Magdalena Medio, los gobiernos de
Francia, Holanda y Suecia empujan el
tema en la agenda comun, la Comi-
si6n apoya la iniciativa y poco a poco
el Laboratorio de Paz del Magdalena
Medio se convierte en la apuesta euro-
pea por la paz en Colombia.

Durante la presidencia francesa del
Consejo en el 2000 se declara el apoyo a
la paz y la oposicion a una estrategia mili-
tarista, luego entre el 2000 y el 2001 se
decide el Laboratorio de Paz I que entra en
ejecucion en febrero del 2002. La coope-
racion europea estaba en plena reforma. ..
Al principio del milenio hay un momento
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de optimismo en la construccion europea
y se confia en la capacidad de aumentar su
presencia internacional. Hacer presencia
visible en una zona dominada por Esta-
dos Unidos parece entonces importante.
Ademas, con la reforma, las delegaciones
ganan mayor autonomia y recursos y la
Comisién en general tiene mayor poder
de iniciativa para lograr los objetivos de la
cooperacion. En este contexto la partici-
pacion en el proceso de paz colombiano
a través del apoyo a una iniciativa de la
sociedad civil en una zona de conflicto,
aparece como un verdadero laboratorio
de la politica de cooperacion Europea. Asi
la UE se posiciona como un gran donante
en Colombia.

Los Laboratorios de Paz hacen
parte del proceso de aprendizaje de
la UE en la escena internacional. La
UE define poco a poco, en el camino,
el alcance de sus acciones y su poder
“civil”. Colombia es un caso muy dife-
rente a sus antiguas experiencias de pai-
ses en conflicto, sobre todo después del
fracaso del proceso de paz en febrero del
2002 y la transformacion del discurso
de la ayuda internacional después del
11 de septiembre 2001. La UE decide
quedarse con su programa a pesar de las
pocas perspectivas de paz, convirtiendo
a los Laboratorios en un modelo de
peacebuilding durante el conflicto.

b. Los Laboratorios. La biisqueda de

una herramienta de peacebuilding
Los Laboratorios pueden ser
considerados programas de peacebuil-
ding desde la base y durante el con-
flicto’. Como vimos en la primera

parte, sus objetivos son varios y pasan
por el fortalecimiento de la asistencia
humanitaria (atencidén a victimas y
poblacién vulnerable), la formacién en
DH, la creacién de espacios de convi-
vencia y dialogo, la educacion politica,
y el establecimiento de condiciones
para el desarrollo humano integral y
sostenible. Son proyectos integrales
que abarcan varias tematicas, involu-
cran multitud de actores, se focalizan
en una zona y parten de las iniciativas
locales para construir regiéon. Segun
Crocker et al. 2001 estas son activi-
dades propias del peacebuilding en
paises donde la transformacién para
la paz debe hacerse en la sociedad y
el Estado, y no acciones dirigidas a
unos pocos grupos armados. Ademas,
la perspectiva de largo plazo en la que
las negociaciones de paz son solo un
factor mis en un largo camino que
empieza en lo local para buscar una
solucion sostenible a las root causes
del conflicto se inscribe en una ten-
dencia del peacebuilding descrita por
Haugerdbraaten (1998).

Al tratarse de zonas en conflicto,
lograr los objetivos no es facil pues
atn hay condiciones de alta violen-
cia, falta de presencia de instituciones
publicas confiables, pobreza, desplaza-
miento, presencia de economias ilicitas.
Reconstruir el tejido social y aumentar
la presencia positiva de las instituciones
publicas son desafios que en general los
donantes no asumen de esta manera.
En efecto, la DAC de la OCDE (1997)
se vio en la obligacion de escribir los
lineamientos para trabajar en paises

7 El concepto de peacebuilding nace con la Agenda para la paz de B. Boutros Ghali en 1992 como una actividad de poscon-
flcito. Sin embargo, en el debate actual se reconoce que es dificil establecer un final del conflicto. Autores como Lederach
(1997) afirman que el proceso de peacebuilding debe empezar antes de las negociaciones en el caso de sociedades muy

divididas por el conflicto.
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en conflicto porque la actitud de los
donantes puede ser extremadamente
perjudicial, alimentar el conflicto y
exponer aun mis la poblacién vulnera-
ble (Anderson 1999). Los donantes de
ayuda para el desarrollo, no de ayuda
humanitaria, evitan las zonas de alto
riesgo y cuando estalla una crisis reti-
ran sus recursos dejando la poblacién
en malas condiciones. Los donantes
que se quedan en general tienen una
perspectiva de corto plazo ligada al
efecto CNN, lo que los hace imprede-
cibles y aumenta la incertidumbre en
la zona (Kumar 2001). Ademas, como
los gobiernos locales pueden ser poco
eficientes, corruptos o aliados de uno
de los actores en conflicto, los donantes
prefieren ejecutar los recursos directa-
mente o a través de operadores de sus
paises (Ball 2001). En general, cuando
son actores externos los que ejecutan
los recursos, llegan con objetivos ope-
racionales claros y tiempos definidos, lo
que no les permite entender las dina-
micas locales ni incluir la visién politica
de los procesos de construccion de la
paz. La pérdida de perspectiva de largo
plazo y de la visidon politica se incre-
menta con la multiplicacién de proyec-
tos en diferentes zonas de todo el pais
pues no se pretende generar concentra-
cién de esfuerzos y economias regiona-
les que puedan ser mas sostenibles.

En estos aspectos los Labora-
torios de Paz han ido innovando. A
medida que se lanzaban el Il y el III no
se pierde el caracter de “laboratorio”,
de un instrumento de cooperacién para
paises en conflicto. Se intentan corregir
los errores y se cometen nuevos. Se crea
un proceso de aprendizaje y adaptacidon
de todas las partes, donante, Estado cen-
tral y local, e iniciativas locales. Cada
parte ha defendido sus intereses mas

o menos alejados del objetivo comun
de la construccién de la paz, pero se
ha logrado lanzar procesos regionales
valiosos demostrando que en Colombia
es factible intervenir en medio del con-
flicto y generar una diferencia significa-
tiva respecto a la alternativa de hacerlo
solo al final.

El aprendizaje es visible en la
forma en la que se escogen las zonas, se
ejecutan los recursos y se trabaja con el
gobierno colombiano. En los Labora-
torios II y III se hizo un estudio de las
regiones para guiar la decision y se tuvo
en cuenta la priorizacion realizada por
el gobierno central. En cuanto a la eje-
cucion de los recursos, las convocato-
rias fueron dificiles para el Laboratorio
II, el mas afectado por la inexperien-
cia de todos los actores, pero poco a
poco se han adaptado a las condiciones
locales. La relaciéon con las institucio-
nes y los espacios politicos locales se
ha transformado para integrarlos mas y
nos ser vistos como estructuras parale-
las al gobierno como en el Magdalena
Medio. También hay cambios institu-
cionales como los de la unidad a cargo
del proyecto en Accidn Social que pasd
de ser de una persona a ocupar todo un
piso al adquirir la responsabilidad de la
ejecucion de Laboratorio II y III, ade-
mis del programa de contrapartida Paz
y desarrollo financiado con un crédito
del Banco Mundial. La delegaciéon tam-
bién ha visto transformaciones ligadas a
los cambios en Bruselas y las exigencias
de los proyectos en Colombia, adop-
tando una actitud de menor discordia
con el gobierno actual.

Los Laboratorios de Paz reflejan
la interpretacién que la UE ha hecho
del conflicto colombiano y del papel
que juega el Estado Colombiano alli.
El primer Laboratorio nace indepen-
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diente del Estado Central y local pero
el IT y IIT intentan integrarlo y dinami-
zarlos con mis o menos éxito. Lo real-
mente innovador en esto es la apuesta
politica que se viene haciendo pues un
programa de peacebuilding no es neu-
tro (Rettberg 2003). La UE apoya la
paz a nivel regional en espera de una
situacion de post conflicto o al menos
de negociaciones regionales de paz.
Su visién de la paz a través del dia-
logo era clara en el Laboratorio I; en
el Laboratorio II sufre una ‘adaptacién’
a la presencia de la politica de segu-
ridad democratica del gobierno “apo-
litizandose”, suavizando su discurso y
concentrando acciones en procesos de
desarrollo y democracia local. El Labo-
ratorio III pretende abrir espacios de
discusién nacionales para la definicién
de una politica puablica de paz.

El dilema de la UE es complejo
desde la concepcion de los Laborato-
rios: como apoyar a la sociedad civil
en zonas de conflicto a través de un
programa oficial que tenga en cuenta
el Estado y ayude a construirlo. Con
el tiempo se ha creado una especie
de “confianza mutua” en la que la
UE integra cada vez mas al Estado y
el Estado desconfia menos de las ini-
ciativas locales apoyadas por la UE y
los PDP. Es posible que esta relacidon
sea mas una cooptacién por parte del
Estado de las iniciativas locales y la
cooperacion internacional; también
se puede interpretar como un éxito
el hecho de que los PDP figuren en
el Plan de Desarrollo actual. Es indu-
dable que las iniciativas locales han
ganado visibilidad, el tema de la paz en
las regiones se mantiene vivo a pesar
de la confrontacién armada y el Labo-
ratorio puede convertirse en un refe-
rente de politicas publicas sobre paz.

Sin embargo, la capacidad de accion de
los Laboratorios en materia de politi-
cas macro es restringida por la falta de
claridad de la UE.

c. Los Laboratorios reflejan el proceso
de construccion de la UE como actor
internacional

La UE en Colombia aborda
muchos mas aspectos que la coopera-
ci6n al desarrollo. Los lazos comerciales
son importantes y se espera que incre-
menten con el dialogo regional o bila-
teral en el caso en el que la CAN no
sobreviva. Segin Sanahuja (2003b) las
politicas comerciales y de cooperaciéon
en América Latina revelan un compor-
tamiento supranacional en la UE, una
europeizaciéon de las relaciones. Sin
embargo esto no significa que las dos
politicas sean coherentes, de hecho son
independientes del seno de la UE en la
toma decisiones y pueden llegar a ser
incluso contradictorias. En Colombia
se presenta éste choque con las politicas
comerciales que excluyeron el banano
andino del mercado europeo por bene-
ficiar a los paises miembros del African,
Caribbean and Pacific Group of States
(ACP); la crisis en la zona bananera
altamente sensible al conflicto no se
hizo esperar.

El tema de la ayuda para el
desarrollo destinada a Colombia no
concierne unicamente a la politica
de cooperacion europea. En realidad,
tiene una dimension politica que hace
complejo el circuito dentro de la UE.
Se presentan divisiones internas por
parte de los Estados miembros, que
si bien no alteran el dia a dia de los
Laboratorios, si afectan la dinamica
a largo plazo. Por ejemplo el Reino
Unido es un Estado muy cercano a
la politica de seguridad democritica y
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distante de la Comision, como sucede
con Italia. Por otra parte, la politica
espaniola en la época de Aznar liderd
todo un acercamiento al Plan Colom-
bia y sacrifico un posible rol de la UE
en negociaciones de paz al incluir a
todos los grupos armados en la lista
terrorista e invalidar la actuaciéon de
UE como interlocutor politico (Sana-
huja 2003a).

También hay divisiones den-
tro de las estructuras de la UE, muy
ligadas a las percepciones individua-
les de la situacién en Colombia y
del gobierno de Alvaro Uribe Vélez.
Desde el 2006 la Cancilleria parece
haber lanzado una estrategia clara
de informacién en Europa. Si bien
el eje de las relaciones externas del
gobierno actual es Estados Unidos, se
ha hecho un esfuerzo significativo en
aumentar la visibilidad de Colombia
en Europa. La Embajada Colombiana
en Bruselas ha lanzado una estrate-
gia de publicidad de los logros de la
politica de seguridad democratica y
de satanizacién de la guerrilla y sus
posibles simpatizantes. El objetivo es
contrarrestar la fuerte capacidad de
lobby de las ONG de DH en Europa,
muchas de ellas cercanas a exiliados
colombianos y miembros de la oposi-
ci6én de izquierda (Daviaud 2006). El
resultado es positivo para el gobierno;
en el Consejo de la UE las perso-
nas encargadas de preparar el tema
colombiano son bastante sensibles
a la informacién de la Embajada; la
Comisidén asegura contar con una
interlocucién constante y eventos de

parte de la Embajada que al final tie-
nen un efecto en su percepciéon del
conflicto. El Parlamento Europeo ha
sido uno de los mis permeados tanto
por el lobby de las ONG como por el
del gobierno. Se ven las dos tenden-
cias, siendo hoy dominante la liderada
por el Parlamentario José Salafranca
del Partido Popular Europeo (PPE),
en alianza con sectores del Partido
Socialista Europeo (PSE), cercanos al
gobierno®. Los Laboratorios ya tie-
nen su propia marcha pues fueron
decididos hace varios afios y cuentan
con un presupuesto asignado. Como
afirma Moravcsik (1996) una vez un
punto de acuerdo intergubernamental
es alcanzado, es muy dificil echar para
atras la decision. La interaccion de las
diferentes estructuras y la poca clari-
dad del papel que debe jugar la UE
en el conflicto colombiano se reflejan
en la actitud politica de la Delegacién
en Colombia. Asi pues, los Laborato-
rios se han concentrado menos en la
sociedad civil y han diversificado sus
ejes de accidn.

Por otra parte, la sociedad civil
colombiana articulada en redes tras-
nacionales, ha visto el cambio con
desconfianza y localmente se vive
constantemente el “desfase” de expec-
tativas y capacidades del que habla
Cristopher Hill (1993). Los Labora-
torios fueron entendidos como un
apoyo a la sociedad civil local y la cre-
ciente participaciéon del Estado Cen-
tral y departamental los ha limitado
en sus acciones y generado decepcion
ante la ayuda europea.

8  Entrevistas realizadas en el Consejo (Karl Buck, Secretaria del Consejo de la UE, América Latina), la Comision (Rafael
Gelabert, Direccién CAN, Relex) y el Parlamento Europeo (Jaime Medrano de Palacio, Asistente del diputado Luis
Yanez; y José Ignacio Salafranca, diputado del PP) en noviembre del 2007.
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Como todo programa de
cooperaciéon internacional, la UE
adolece de las limitantes de un
donante (Forman 2000). Los Labora-
torios tienen un discurso y objetivos
de construccién de la paz, pero en la
practica se chocan con la burocracia
e inexperiencia europea, la nacional
y la poca capacidad local de absor-
ci6on de recursos. Las exigencias en
los procedimientos y los retrasos en
desembolsos han realmente alte-
rado la ejecuciéon de los Laborato-
rios. El proceso de construccion de
un tejido social se ha visto limitado
a un objetivo de algunos proyectos,
mientras que los otros se encierran
en una logica de ejecucién de pro-
yectos productivos no siempre soste-
nible. Asi pues la perspectiva de crear
regién se pierde en algunas zonas y
se aumenta el riesgo de dependencia
de recursos internacionales por parte
de las iniciativas locales convertidas
en cazadores de rentas. Si bien la UE
desea incluir al Estado, en el terreno
el compromiso local y departamental
es muy débil presentindose actitudes
de btsqueda y apropiacién de recur-
sos mas que de empoderamiento.

Conclusiones

La Unién Europea es un actor
internacional en formacidn. La poli-
tica de cooperacidén internacional
se ha ido construyendo simultanea-
mente con la UE y hoy en dia apa-
rece como uno de los instrumentos
en los que la politica exterior comn
se materializa. Los Laboratorios de
Paz, como instrumento europeo de
cooperacion al desarrollo, reflejan
la busqueda de la UE por definirse
como actor internacional con pro-
puestas de peacebuilding para paises

en conflicto muy diferentes de las
de Estados Unidos. Este perfil de
actor de paz y defensor de DH en el
mundo es coherente con los valores
que se promueven como “europeos’
y que poco a poco disenan una iden-
tidad propia para la UE.

Para el receptor de la ayuda, las
multiples variables que determinan
las acciones europeas son dificiles de
entender. Siempre se crea un desfase
entre las expectativas del receptor,
la sociedad civil y el gobierno, y las
capacidades reales de la UE como
actor internacional. Los Laboratorios
no parecen estar determinados por
la coyuntura o por el efecto CNN
del conflicto colombiano. La evolu-
cién de los programas muestra una
serie de valores e intereses europeos
estructurales en el perfil que se desa-
rrolla de la UE como actor interna-
cional. Una evaluacién del éxito de
estos programas debe tener en cuenta
sus multiples objetivos y no solo
ver el impacto en términos de paz
y desarrollo en las regiones en con-
flicto donde se ejecutan.
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