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Prélogo

El presente libro es el fruto de investigacién de la tesis doctoral en Cien-
cias Sociales del profesor Carlos Herndn Gonzdlez y que tiene como
finalidad llegar a ptblicos mayores, y no necesariamente especializados,
que puedan tener interés de acceder a los debates que se encuentran
alrededor de la politica exterior colombiana.

Cabe destacar que en Colombia todo lo referente a la politica ex-
terior ha sido un campo de exclusividad de gobernantes y algunos sec-
tores econdmicos que en general han actuado mds por la coyuntura na-
cional o internacional que por el disefio mismo de una politica exterior
de Estado.

El lector encontrard en este libro una gufa para el conocimiento
basico de lo que fue la politica exterior en el periodo comprendido entre
los afios 2010 y 2018, espacio de tiempo muy fructifero en cuanto a la
presencia de Colombia en el escenario internacional. Ademds, dispon-
drd de un andlisis profundo y, desde el contexto colombiano, de una de
las corrientes de las relaciones internacionales denominada el realismo
neocldsico, marco tedrico desde el cual el autor hace su propuesta de
tesis doctoral.

A grandes rasgos, la politica exterior es el camino que disena un
pais para saber comprender y actuar dentro del sistema internacional
desde la mirada de sus propios intereses nacionales. De hecho, en dicho
diseno deberian entrar diversos y estratégicos actores como los gober-
nantes, congresistas, empresarios y representantes de los movimientos
sociales y civiles.

En teoria cldsica del Estado la politica interna es el diseno estra-
tégico para hacer posible la gobernanza de los intereses estatales en el
conjunto de los intereses sociales o individuales en una sociedad. La
politica exterior, por el contrario, es el disefio estratégico de los intere-
ses nacionales en el juego de las instituciones internacionales y con los
otros Estados.
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Politica exterior colombiana, 2010-2018

:Qué relacién hay entre la politica interna de un pais y su politica
exterior? Dicha cuestién podra guiar al lector si con atencién se sigue el
trazo pedagdgico que presenta el profesor Carlos Gonzélez en este libro.

Las grandes cuestiones internas para el desarrollo de las regiones
destacan la importancia de que Colombia acceda al selecto grupo de la
OCDE, el tratado de paz con las FARC tiene profundas implicaciones
nacionales e internacionales, asi como las alianzas estratégicas con so-
cios latinoamericanos con la Alianza del Pacifico.

Podria decirse que como lo afirma el mismo titulo del libro:
Politica exterior colombiana 2010-2018, entre la percepcién de los
tomadores de decisiones y la cultura estratégica, el gran reto para
Colombia es plantearse, con toda la tradicién de su historia diplo-
madtica, la necesidad de lograr un gran acuerdo nacional en torno al
disefo de la politica exterior como politica de Estado y no solo de
coyuntura o periodo gubernamental.

Tal vez, este es el mayor aporte de la presente investigacion, pues
desde el marco tedrico del realismo neocldsico el autor trae los aportes
del realismo en la construccién de poder en el sistema internacional
pero ya de forma mds blanda y flexible, esto es, no hay una dicotomia
entre los factores internos y externos de la politica internacional sino
una complementariedad necesaria desde los contextos particulares de
naciones como la nuestra. Hay una especie de eclecticismo teérico en el
neorrealismo que permite ver la influencia de otras corrientes como el
constructivismo tan necesario en contextos hibridos y de baja influencia
internacional como es el caso colombiano.

Esta es una propuesta en construccién que, como toda opcién ted-
rica, tiene limitaciones a la hora de analizar nuestro complejo pais. Lo
interesante es presentar al publico investigaciones sobre la politica exte-
rior colombiana con el fin de atraer mayor atencion de los tomadores de
decisiones publicas en la necesidad de legitimar dicha politica desde la
participacién de actores sociales y politicos que por décadas han estado
ausentes en dicho debate y disefio estratégico.

Carlos Builes,

Profesor de Relaciones Internacionales,
Universidad de Antioquia.
carlosbuiles75@hotmail.com
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Introduccién

El presente libro busca aportar al andlisis y comprensién de la politica
exterior colombiana, en un periodo (2010-2018) caracterizado por una
considerable actividad exterior del pais. El andlisis se apoya en uno de
los mds recientes y novedosos desarrollados teéricos de la disciplina de
Relaciones Internacionales; el realismo neocldsico (NCR), si bien, los
motivos de dicha eleccién son ampliamente expuestos en el capitulo
I11, en estas lineas se anticipa que es una corriente teérica que procura
reconciliar los factores sistémicos, domésticos e ideacionales con el fin
de brindar comprensiones amplias de la formulacién de determinada
politica exterior.

La eleccién del periodo histérico (2010-2018) se debe a varios as-
pectos. En primer lugar, la politica exterior de este espacio de tiempo
se caracterizé por un mayor dinamismo, una agenda amplia y un estilo
diferente en la conduccién de la misma. En suma, una politica exte-
rior que no fue exclusivamente reactiva al entorno, sino que cont6 con
objetivos y estrategias propias. Incluyendo factores de cardcter interno
en su formulacidn, haciendo de esta algo cada vez mds complejo, cuyo
andlisis puede escapar de las categorias tradicionales como respice polum
y respice similia.

En segundo lugar, este periodo comprende, en su totalidad, una
administracién presidencial compuesta por dos periodos (2010-2014;
2014-2018), en los cuales se manifiestan cambios domésticos y en el
sistema internacional, ademds, teniendo en cuenta que Colombia ha ca-
recido de una politica exterior de Estado a largo plazo, ya que ha estado
sujeta y condicionada a los diferentes gobiernos de turno, estudiar este
periodo de tiempo como una unidad de andlisis, en su conjunto, brin-
dard una visién amplia y completa con el fin de hacer futuros estudios
comparativos entre uno y otro Gobierno.

Por otra parte, durante el periodo, 2010-2018, es cuando se pla-
nean, ¢jecutan y materializan proyectos y expresiones propias de la poli-
tica exterior de Juan Manuel Santos: creacién de la Alianza del Pacifico,

15
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proceso de ingreso a la OCDE y proceso de negociacién entre el Go-
bierno y las Farc-ED, en la capital cubana.

A modo general, el multilateralismo activo, la reinsercién a las
dindmicas regionales y la diplomacia para la paz, ocuparon un lugar
de privilegio en la politica exterior entre 2010-2018. Dentro de las
diferentes temdticas y componentes de la agenda internacional co-
lombiana se eligen los siguientes aspectos como los casos de estudio:
Alianza del Pacifico, ingreso a la OCDE y el Acuerdo de La Habana,
ya que son la manifestacién material de estos tres pilares de la estra-
tegia de politica exterior.

La Alianza del Pacifico como un proyecto de integracion regional,
que, entre otras cuestiones, se presenta como una plataforma de inser-
cién a dindmicas regionales con los paises miembros. El ingreso de la
OCDE, como aquel espacio de gobernanza multilateral que promueve
las buenas practicas y permite la interaccién con economias desarrolla-
das globalmente. El proceso de negociacién de La Habana (2012-2016),
como el escenario en donde se entrelaza lo doméstico (finalizacién de
un conflicto armado) con lo externo; encaminar la politica exterior con
el objeto de legitimar y sumar respaldo al proceso negociador.

En el marco de la integracién regional se destaca la creacién de la
Alianza del Pacifico (AP), la cual se define como una “iniciativa de in-
tegracién profunda que procura abordar temas complejos (no de indole
exclusivamente comercial) y que se fundamenta en las motivaciones y
aspiraciones de los paises miembros y fundadores” (Montoya, Gonza-
lez, & Duarte, 2016, pdg. 50). Para Colombia, ha significado un mayor
dinamismo en su politica exterior. También, ha permitido ampliar las
agendas bilaterales con los restantes miembros, por otra parte, ha ser-
vido como plataforma de proyeccién extrarregional, especificamente a
regiones como el Asia-Pacifico.

Con respecto a la OCDE, en Colombia, en 2011, se dio inicio al
proceso de ingreso, por medio del envio de solicitud formal a la orga-
nizacién, dos afnos més tarde, el pais recibié la invitacién formal para
iniciar las negociaciones de ingreso. Posteriormente, en 2014, se llevan
a cabo las evaluaciones por parte de 23 comités, estableciendo las re-
comendaciones y una serie de reformas, para que en mayo de 2018 la
OCDE aceptara el ingreso de Colombia. El hacer parte de esta organi-
zacién multilateral trae consigo una serie de cambios en la estructura
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Introduccién

misma del Estado y en sus politicas, como también derechos y obli-
gaciones, las cuales de forma directa o indirecta pueden incidir en los
intereses de diversos grupos de la sociedad y, en especial, de los grupos
econémicos y agremiaciones.

Una de las grandes apuestas de la administracién de Juan Ma-
nuel Santos fue consolidar y finalizar el proceso de negociacién con
el grupo guerrillero de las Farc-EP. Si bien, este objetivo puede ser
catalogado como algo de la politica interna, durante las diferentes
etapas del proceso fue evidente el vinculo directo con la esfera in-
ternacional, expresada, por ejemplo, en: establecimiento de apoyo y
legitimacién del proceso frente a los diferentes actores internaciona-
les, bisqueda de cooperacién y fondos para la puesta en marcha de
lo acordado, es decir, se presenté una concurrencia de los objetivos
de politica exterior en procura del proceso de negociacién, en el que
se movilizaron recursos del accionar externo del pais.

17



Capitulo I

El concepto de politica exterior

La primera impresién y conclusién a la cual llega un lector curioso por
el tema de politica exterior es la existencia de un sin nimero de formas
y conceptos para entenderla. “Lo primero que revelan las diferentes for-
mas de entender este objeto de estudio, es precisamente su complejidad
como objeto de estudio” (Gonzilez & Muioz, 2020, pag. 17). A con-
tinuacién, se hace la presentacién y andlisis de algunas de esas defini-
ciones con el fin de establecer el didlogo entre ellas y destacar elementos
para la propuesta de un concepto de politica exterior coherente con la

finalidad del presente libro.

Politica exterior

Para Norman Padelford y George Lincoln la politica exterior es en-
tendida como “el elemento clave en el proceso por el cual un Estado
traduce sus objetivos e intereses ampliamente concebidos en cursos de
accién concretos para alcanzar estos objetivos y presionar sus intereses”
(1977, pag. 197). Con base en la definicién brindada, se destacan dos
funciones importantes de la politica exterior; i) como medio que em-
plean los Estados para lograr objetivos en la arena internacional; ii) y
la politica exterior debe involucrar cursos de accién y medios para la
consecucion de esos objetivos (Gonzilez & Munoz, 2020, pdg. 18).
Estos dos autores nos ayudan a entender la politica exterior como una
definicién consciente, es decir, como una estrategia, a la cual avanzare-
mos mds adelante.

Walter Carlsnaes, aporta un muy divulgado y referenciado concepto

de politica exterior: “aquellas acciones que, expresadas en términos de
objetivos claros, compromisos y/o directivas y perseguidas por los re-

18



El concepto de politica exterior

presentantes del gobierno actuando en nombre de sus comunidades
soberanas, estdn dirigidas a los objetivos, condiciones y actores -tanto
gubernamentales como no-gubernamentales a los que quieren afectar y
que se encuentran mds alld de su legitimidad territorial” (2013) citado
por (Gonzélez & Munoz, 2020, pig. 19).

En el concepto de Carlsnaes se asume la politica exterior como una
politica estatal, con proyeccidn, no solo hacia los demds Estados, sino
también a una amplia gama de actores internacionales (gubernamen-
tales y no gubernamentales). Por otra parte, la expresién “compromi-
sos y/o directivas”, resaltan (Llenderrozas & Finkielsztoyn, 2013, pdg.
169), permite una apertura del entendimiento de la politica exterior,
ya que no se limita de forma exclusiva a la ejecucién de acciones, sino
también, deja asumirla como un proceso que cuenta como una etapa
de toma de decisiones (Gonzilez & Munoz, 2020, pig. 19). Lo anterior
nos remite, nuevamente, a asumir la poh’tica exterior como un disefio
consciente y estratégico.

Ahora bien, con el fin de dejar a un lado ;qué es la politica exte-
rior?, existen conceptualizaciones que aportan sobre ;quiénes la definen
y ejecutan? En esta direccion se inscribe lo aportado por Bernard Cohen
y Scott Harris (1975). Entendida, la politica exterior, como aquel

conjunto de metas, directivas o intenciones, formuladas por personas
en puestos oficiales o de autoridad, dirigidas a algin actor o condicién
en el entorno que se encuentra mds alld del Estado nacién soberano,
con el propésito de afectar el objetivo de la manera deseada por los
politicos (Cohen & Harris, 1975, pdg. 383) citado por (Gonzilez &
Munoz, 2020, pdg. 20).

Cohen y Scott Harris parten del elemento de la autoridad del Es-
tado, bajo la cual deben estar investidos los involucrados en el diseno,
formulacién y ejecucion de la politica exterior. Otro elemento para des-
tacar, el cual complementa lo aportado por Carlsnaes, es lo referente a
la ampliacién de la incidencia de la politica exterior, no solo incide a
cualquier actor internacional, sino también a condiciones propias del
entorno internacional (Gonzédlez & Mufioz, 2020, pdg. 19). Por ejem-
plo, el cambio climdtico se presenta como una condicién que sobre pasa
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al Estado y toda estrategia, directriz y posicién frente a esta condicién
del sistema, constituye parte de la politica exterior del Estado.

En una direccién similar a la definicién anterior, Luis Fernando
Vargas (2010) entiende la politica exterior, “como la estrategia que
conjuga prioridades y principios de una nacién determinada (u orga-
nizacién), convertida en instrumento de busqueda en el exterior, de
aquellos elementos necesarios y utiles para el logro de las necesidades
internas” (pdg. 83). A parte de reafirmar el cardcter estatal de la politica
exterior, el punto de partida de esta definicién es entenderla como una
estrategia, es decir: como una declaracién manifiesta sobre las priorida-
des, objetivos y los medios e instrumentos necesarios para lograrlos en
la arena internacional. Por lo tanto, se asume a la politica exterior como
un medio (instrumento) y no un fin en si mismo, desplegado, para la
consecucién de objetivos internos.

Continuando con los actores gubernamentales, Evelyn Goh, asume
la politica exterior, bajo influencia constructivista, como: “el resultado
de un proceso de percepcién e interpretacién por parte de actores esta-
tales, a través de los cuales llegan a comprender las situaciones que el Es-
tado enfrenta y formulan las posibles respuestas” (2005, pdg. 7). En esta
concepcién de politica exterior, es minimizado el rol que puede jugar
el sistema internacional, para Goh, este no ejerce una influencia causal
automdtica “objetiva” en las acciones de los Estados. Resta importancia
a la estructura y hace énfasis en el agente.

La politica exterior como un resultado de interpretacién de la rea-
lidad particular por parte de los tomadores de decisiones. Frente a una
situacién especifica pueden existir tantas respuestas de politica exterior
como agentes que la interpreten.

Para finalizar este recorrido sobre algunos conceptos de politica exte-
rior, Chistopher Hill (2003) considera que la politica exterior constituye:

la suma de las relaciones exteriores oficiales llevadas a cabo por un
actor independiente (normalmente un Estado) en las relaciones in-
ternacionales [...] la politica exterior coordina intereses en compe-
tencia en el medio interno que persiguen proyectarse internacional-
mente a través de una priorizacién, [...] es la forma en la que una
sociedad se define a si misma frente al mundo exterior (Hill C. ,

2003b, pdgs. 4-6).
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Continuta Hill sefialando que, si bien la politica exterior estd lejos
de ser la tnica forma en que una comunidad determinada se enfrenta al
mundo exterior, pero es la principal forma por medio de la cual el co-
lectivo se enfrenta con el entorno internacional (Hill C. , 2003a) citado
por (Gonzdlez & Mufoz, 2020, pdg. 20).

El concepto de Hill, aporta varios elementos, incluso susceptibles
de debates. Por ejemplo, la “desmonopolizacién” de la politica exterior
como aspecto exclusivo de los Estados, ya que Hill introduce la posibi-
lidad de que cualquier otro actor independiente pueda disenar y ejecu-
tar una politica exterior. Para (Llenderrozas & Finkielsztoyn, 2013) en
este aspecto Hill se refiere a organizaciones de naturaleza supranacional
como la Unién Europea.

Continuando con Hill, la politica exterior es el resultado de pugna
y coordinacién de los intereses de actores internos con incidencia en el
proceso de formulacién y se ven inmersos aspectos como las burocra-
cias, agrupaciones politicas, grupos de presién, sociedad civil organiza-
da, entre otros (Gonzdlez & Mufoz, 2020, pdg. 21).

En resumen, este breve recorrido sobre el concepto de politica
exterior permite destacar elementos claves sobre el objeto de este ob-
jeto de estudio.

1. El concepto de politica exterior ha evolucionado, incorporando
nuevos elementos, a razén, tanto de los cambios en el contexto
internacional como de las orientaciones teéricas de la disciplina de
las Relaciones Internacionales.

2. La politica exterior es una estrategia conscientemente definida y
sirve como medio de relacionamiento externo, con actores tanto
estatales como no estatales y con condiciones propias del sistema
internacional. Se asume a esta como un medio para la consecucién
y la satisfaccién de necesidades internas.

3. Sibien existe un consenso generalizado de que la politica exterior es
parcela exclusiva de los Estados modernos, en la actualidad se abre
la posibilidad, sensible a debate, de que los actores cuya estructura
no corresponde completamente a un Estado puedan formular po-
litica exterior, tal como lo sefiala Hill con la Unién Europea.

4. Un cuarto aspecto que resaltar es, precisamente, que en la formu-
lacién de la politica exterior inciden diferentes actores, tanto inter-
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nos como externos: organizaciones no gubernamentales (ONG),
medios de comunicacién, gobiernos subnacionales, organismos in-
ternacionales, otros Estados, grupos de presién, diferentes agencias
gubernamentales, entre otros.

5. En la formulacién también inciden factores no materiales, como
un aporte del FPA y del constructivismo, que serdn tratados en
la seccién siguiente, tales como: valores, tradicién, percepcién
de los tomadores de decisiones, aspectos identitarios e ideacio-
nales, entre otros.

6. Finalmente, la politica exterior, al ser una accién publica, que in-
volucra movilizacién de recursos, burocracia, grupos de presion,
élites, opinién publica y demds actores y factores, y un proceso
de formulacién y ejecucidn, es vilido asumirla como una politica
publica, si bien con particularidades, como las ya sefialadas en esta
seccién, pero, al fin y al cabo, politica publica.

Con base en lo anterior, se propone el siguiente concepto de poli-
tica exterior, bajo el cual girard el anélisis del presente libro. La politica
exterior consiste en una estrategia del Estado con proyeccién hacia otros
Estados, actores y condiciones internacionales. En la que de forma ma-
nifiesta, intencional y consiente son establecidas las prioridades, objeti-
vos, medios e instrumentos necesarios para lograrlos. Es formulada por
personas en puestos oficiales o de autoridad. En el proceso de formula-
cién intervienen tanto actores (grupos de interés, élites, sociedad civil
organizada, medios de comunicacién, gobiernos subnacionales, organi-
zaciones no gubernamentales, entre otros) como factores (la imagen de
los tomadores de decisiones, ideacionales, culturales, institucionalidad
estatal, relacién entre el Estado y la sociedad, entre otros).
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Capitulo 11
El realismo neocldsico (NCR)

Este apartado presenta la evolucidn y las caracteristicas principales del
realismo neocldsico. También, se brinda la posibilidad de observar las
diferencias y los comunes denominadores con respecto al realismo cla-
sico y al neorrealismo. Al igual que su posible didlogo con corrientes
como el constructivismo y el Foreign Policy Analysis. Finalmente, su evo-
lucién y consolidacién como programa de investigacién auténomo y las
criticas que desde diferentes orillas de las relaciones internacionales ha
sido objeto.

Caracteristicas generales del realismo neocldsico

El realismo neocldsico trae consigo un renovado interés por abordar la
incidencia de los factores internos en la formulacién de la politica exterior,
tomando asi distancia de orientaciones como el realismo estructural. El
NCR incorpora variables sistémicas, domésticas e incluso ideacionales.
En este punto de la reflexién, surge la pregunta, necesaria para con-
tinuar, ;qué hace realista al realismo neocldsico? Esta, considera, al igual
que las demds orientaciones realistas, que el factor de mayor peso a la
hora de determinar la politica exterior de un Estado es la posicién de
este en el sistema internacional, especialmente sus capacidades relativas
de poder material y, también, que dicho sistema es andrquico. Por lo
tanto, la seguridad sigue ocupando una posicién central. En comple-
mento a lo anterior, agrega Taliaferro, que el realismo neocldsico:

[...] se basa en la compleja relacién entre el Estado y la sociedad que
se encuentra en el realismo cldsico sin sacrificar la visién central de la
teorfa neorrealista del equilibrio de poder. Al igual que el realismo cla-
sico, el realismo neocldsico sostiene que el poder del Estado varia de un
Estado a otro y en diferentes periodos histéricos. Sin embargo, al igual
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que el neorrealismo [...] sostiene que el entorno internacional en el que
los Estados interactiian es el determinante principal de sus intereses y
comportamiento (Taliaferro J. , 2006, pag. 480).

Sumado a lo anterior, esta orientacién es de un marcado Estado
centrismo tanto en el 4ambito internacional como doméstico; si bien es
reconocida la existencia de diferentes actores no estatales, para los rea-
listas neoclasicos el Estado continda siendo el actor principal y por esa
razén centra sus analisis en él.

Por estos cambios introducidos, (Lima, 2013, pdg. 137), asume al
realismo neocldsico como un intento de restaurar la relevancia analitica
del realismo en la explicacién de los fenémenos internacionales, rele-
vancia menguada por la incapacidad de dar explicacién a los aconteci-
mientos histdricos experimentados en la época.

A su vez, autores como Brian Rathbun (2008) consideran el realis-
mo neocldsico no como una variedad distinta de realismo ni un opo-
nente al realismo estructural, como algunos la asumen, sino como ex-
tension légica y necesaria de este segundo. Sin embargo, autoridades
académicas del NCR, como Taliaferro, no lo ven asi y consideran que
este es el resultado de un programa de investigacion realista mds amplio:

El realismo neocldsico no es simplemente un refinamiento de la teo-
ria del equilibrio de poder de Waltz o un intento de contrabandear
variables de nivel de unidad en esa teorfa para explicar las anomalias
empiricas [...] el neorrealismo y el realismo neocldsico difieren entre si
en funcién de los fenémenos que cada uno busca explicar (la variable
dependiente). (Taliaferro J. , 2006, pig. 481).

El Realismo neocldsico, no solo representa nuevas perspectivas de andli-
sis al interior de la tradicidn realista, también, significa nuevos terrenos
para tradiciones como la el Foreign Policy Analysis (FPA), en lo concer-
niente al enfoque externo-interno “ya que buena parte de los estudios
dentro de esa tradicién, en ese momento, no se habian aventurado mis
alld del entorno doméstico” (Smith, 2019, pdg. 18).

Otro aspecto general para destacar, en el NCR, es que brinda con-

siderable importancia a los ejecutivos de politica exterior, (FPE) por sus
siglas en inglés. Considera que en alta proporcién la politica exterior de
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un Estado es incidida y formulada por un reducido grupo de lideres y
funcionarios de alto nivel. Por lo tanto, para los realistas neocldsicos, la
politica exterior no es reflejo fiel y exacto de las capacidades de poder
del Estado, ya que, al momento del proceso del disefio y toma de deci-
siones, en las cuales intervienen élites y lideres, se presentan distorsiones
mediadas por las percepciones de aquellos tomadores de decisiones y
limitaciones en cuanto al uso de dichos recursos. Pero, estas distorsiones
no implican necesariamente inhibicidn sobre la implementacién de los
objetivos y de la politica exterior, es mds, también pueden facilitar y
agilizar este proceso.

En ese orden de ideas, para el NCR, si bien, en el largo plazo los
resultados generales de las politicas exteriores reflejan, de un modo cer-
cano, la fidelidad y la distribucién de poder entre los Estados, pero en
el corto plazo los resultados son raramente eficientes y objetivamente
predecibles, si se basan en un andlisis exclusivamente sistémico (Lobell,
Ripsman, & Taliaferro, 2009, pdg. 4). En palabras de Saltzman: “las
condiciones sistémicas definen las tendencias generales, pero no dicen
nada acerca de los detalles de fondo, la esencia es el proceso politico
o lo que los realistas neocldsicos llaman la distorsién y la trama de la
politica interna’” (2015, pdg. 506). Es decir, la estructura del sistema
internacional brinda a los Estados informacién sobre los posibles costos
y beneficios de una determinada accidn exterior, pero cémo se procesa
y se sopesa esa informacién depende de la forma en que los Estados, en
cabeza de los lideres y élites, perciben el mundo.

Con base en estas consideraciones, el realismo neocldsico procura
dar respuesta a las siguientes preguntas: “;cémo hace el Estado para
evaluar de manera objetiva su posicién relativa de poder en el siste-
ma internacional y proceder a definir sus objetivos de manera racio-
nal y consistente con el interés nacional?” (Actis, 2014, pdg. 199),
sc6mo los Estados o, mds especificamente, los que toman las decisiones
evaldan las amenazas internacionales y oportunidades?, ;qué sucede
cuando, entre los tomadores de decisiones, existen desacuerdos sobre las
amenazas internacionales?, ;en qué medida y bajo qué circunstancias,
los actores domésticos pueden negociar con los tomadores de decisiones
e influenciar en la politica exterior?, ;cémo los Estados movilizan
y extraen recursos necesarios para la implementacién de su politica
exterior? (Lobell, Ripsman, & Taliaferro, 2009, pdg. 1)
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Asi pues, la introduccién de variables domésticas se hace en procu-
ra de dar respuesta a los cuestionamientos anteriores y, de esta forma,
generar mejores andlisis de la politica exterior. En consecuencia, son
incorporadas variables internas como los procesos politicos, la capaci-
dad de movilizacion, las percepciones de los lideres politicos acerca del
poder relativo del Estado, la capacidad de los lideres al momento de
analizar los costos y beneficios de una determinada accién exterior y la
tradicién politica del Estado en materia exterior, entre otras.

Sumado a lo anterior, son incorporados al andlisis, actores que, si
bien no hacen parte de la estructura formal de la formulacién de la
politica exterior, si cuentan con influencia, especialmente, en el proceso
de negociacién de esta politica, tales como: élites societales, actores esta-
tales (militares, diplomdticos, burdcratas) y diferentes grupos de interés
(Monroy, 2014).

Por lo tanto, para estas renovadas visiones realistas

los procesos politicos domésticos acttian como cintas de transmision que
median y redirigen los ouzpuss de la politica en respuesta a las fuerzas exter-
nas [...] de ahi, que los Estados a menudo pueden reaccionar de manera
diferente a presiones y oportunidades sistémicas, y su respuesta puede ser
menos motivada por factores de nivel sistémico que domésticos (Wivel,

2005, pag. 361) citando a (Schweller, 2004, pag. 164).

Tres momentos de la evaluacién tedrica
del realismo neoclasico

Desde que fue publicado el ensayo de Gideon Rose en 1998, han tras-
currido cerca de dos décadas, en las que el realismo neocldsico ha evolu-
cionado, experimentando debates, tanto internos como externos, que le
han permitido definir su légica interna y poder presentarse actualmente
como un programa realista de investigacién en politica exterior y no
como una mera extensién que completa o subsana las posibles anoma-
lias del neorrealismo.

En 2016 (Ripsman, Taliaferro, & Lobell) publican el libro: Neo-
classical Realist Theory of International Politics, en el que, entre otros co-
metidos, analizan la evolucién teérica de realismo neocldsico, desde que
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Rose acuné el término. Argumentan que, desde este periodo de tiempo,

el NCR ha transitado por tres etapas, generando una clasificacion en
tipo I, I y IIL.

Tabla 1. Evolucién teérica del realismo neoclisico

En este tipo se refiere a la primera
generacién de trabajos del realismo
neocldsico, que datan de la década de

1990 y que, posteriormente, fueron Obras que se editaron principalmente
agrupados por (Rose, 1998), bajo después del ensayo de Rose de 1998 y
la etiqueta de realismo neoclésico. se caracterizan por el uso de estimulos
“Buscaba arreglar el realismo sistémicos que son moderados por
estructural mediante el uso de variables | variables intervinientes domésticas, con
intervinientes a nivel doméstico para el fin de fundamentar un enfoque de la
explicar las anomalfas empiricas de politica exterior de manera mds general.

las teorfas realistas estructurales”
(Ripsman, Taliaferro, & Lobell, 2016,
pig. 12).

Nota. La tabla muestra aspectos caracteristicos del realismo neocldsico tipo I y tipo II, hacien-

do énfasis en su evolucion histérica. Fuente: (Gonzdlez & Munoz, 2020, pg. 26).

Los tipos I y II son incompletos por brindar poca informacién en
relacién no solo de la naturaleza de los estimulos sistémicos (variable
independiente) sino también de los factores politicos que internamen-
te pueden incidir en los procesos de percepcién, toma de decisiones e
implementacién de la politica exterior. Sumado a lo anterior, sefialan
que estos dos primeros tipos de NCR, restringen el alcance explicativo
(variables dependientes) de las opciones de politica exterior hechas por
los Estados, ya que no se preocupan por considerar las consecuencias
de estas elecciones, es decir, abordar fenédmenos interestatales mds am-
plios, como resultados nacionales y cambio estructural en el sistema
internacional (Ripsman, Taliaferro, & Lobell, 2016, pdg. 32). Es decir,
se limitan a dar respuesta al cémo de determinada eleccién en politica
exterior, y no se exploran las posibles consecuencias de ella.
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El reconocimiento de estas limitantes, de los tipos I y II, se emplea
como plataforma para la introduccién y desarrollo de lo que (Ripsman,
Taliaferro, & Lobell) denominan NCR tipo III. Dicha propuesta bus-
ca, de forma general, entre otros: independencia frente al neorrealismo;
no ser asumida como una extensién de esta teoria, por otra parte, am-
pliar el rango de fenémenos a explicar; no limitarse en dar respuesta al
cémo de la formulacién de una politica exterior sino también sobre sus
resultados, también realizar una seleccién y clasificacién mds adecuadas
de las variables intervinientes, ya que consideran que la seleccién de
estas variables, en los tipo I y II, se presentaban de una forma poco
sistemdtica y rigurosa y con poca relacién entre si y entre el proceso de
politica exterior, lo cual podria conducir a anilisis sesgados.

Figura 1. Modelo de realismo neocldsico

+| Policy Response 1

Systemic Stimuli

! .
i 4 | Policy Response 2 | - » International
Iy outcomes

'/ +|Policy Response n{”

Perception —— Dicilon SR Policy .
making implementation
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Leader Strategic Strate-society Domestic
images culture relations institutions

Nota. La imagen muestra las los diferentes tipos de variables para el realismo neoclasico tipo
III, estableciendo tambien las relaciones logicas entre ellas. Fuente: (Ripsman, Taliaferro, &

Lobell, 2016, pdg. 34).
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Tal como se ha manifestado a lo largo de este capitulo y como lo
muestra la figura anterior, para cualquiera de los tres tipos de NCR, la
variable independiente es el sistema internacional, de él surgen los esti-
mulos sistémicos. Por lo tanto,

la estructura es, primero y sobre todo, un determinante clave de los re-
sultados de politica internacional, porque los entornos internacionales
(y regionales) en los que se encuentra un Estado, son los que brindan
tanto incentivos como desincentivos para la accidn externa” (Smith,

2019, pag. 19).

La variable de estimulos sistémicos se operacionaliza como aque-
llas tendencias o eventos que ocurren en el entorno externo que pue-
den provocar una reaccién funcional y particular en la formulacién
de la politica exterior de un Estado. Estas tendencias o eventos pue-
den provenir de los diferentes niveles del entorno internacional: re-
gional y global.

La variable dependiente, denominada resultados internacionales,
no se limita a dar explicacién exclusivamente al proceso de formulacién
de la politica exterior, tal como si sucede en los tipos I y II, en el tipo II1
pretende no solo dar respuesta a dicho cuestionamiento, sino también
tomar de decisiones frente a una crisis, el gran ajuste estratégico, resul-
tado sistémico y cambio estructural.

Las variables intervinientes juegan un papel fundamental en la
respuesta que el Estado proyecta frente a los estimulos externos: estas
variables de unidad (estatal) intervienen entre los incentivos sisté-
micos y las respuestas politicas reales de los Estados; trabajan para
“canalizar, mediar y (re) dirigir las presiones sistémicas en formas de
resultados de politica exterior” (Smith, 2019, pdg. 15). Las variables
nacionales no operan independientemente de las variables estructu-
rales en la configuracién de las politicas exteriores de los Estados
(Taliaferro J. , 2006, pdg. 485).

En el tipo III son consideradas cuatro categorias de variables in-
tervinientes: imdgenes y percepciones de los lideres estatales, cultura
estratégica, relaciones Estado-sociedad y los arreglos institucionales in-
ternos. La inclusién de estas variables intervinientes obedece al recono-
cimiento, por parte de los realistas neocldsicos, “que no hay una cinta
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de transmisién” perfecta capaz de relacionar la distribucién relativa del
poder y el comportamiento exterior de los Estados.

nivelen el intermedio se identifican tres etapas del proceso de po-
litica exterior: las percepciones, la toma de decisiones y la implemen-
tacién de la politica. La interaccién entre las variables intervinientes y
estas tres etapas del proceso operan como una correa de transmisién
entre los estimulos sistémicos y los resultados internacionales (variable
dependiente).

Las percepciones no existen en vacio; estas no solo son influencia-
das por estimulos sistémicos sino también por factores como la cultura
estratégica, la ideologfa, y las percepciones de los denominados ejecuti-
vos de politica exterior (FPE). Estos tltimos son aquellas personas con
el poder y la responsabilidad de disefar y tomar decisiones de politica
exterior, es decir, no se limitan a funciones consultivas o de asesora-
miento. Los ejecutivos de politica exterior, suelen ser los jefes de Es-
tado, ministro de Defensa, de Exteriores y demds personas miembros
del aparato estatal, que segin el disefo institucional puedan tener real
injerencia.

Imagen de los lideres

Estos ejecutivos de politica exterior toman decisiones basadas en sus
percepciones y cilculos del poder relativo y las intenciones de otros
Estados. Esto significa que, a corto y mediano plazo, las politicas exte-
riores de los diferentes Estados pueden no ser objetivamente “eficientes
o predecibles basadas en una evaluacién objetiva del poder relativo”
(Taliaferro J. , 2006, pdg. 485).

Las imdgenes de los lideres se presentan como una suerte de filtros
cognitivos que informan cémo estos procesan la informacién prove-
niente del entorno internacional: a qué le prestan atencién, cudndo y
cémo prepararse para responder a las posibles amenazas y oportunida-
des. Por ejemplo, a causa de los ataques terroristas del 11 de septiembre
de 2001, buena parte de la agenda internacional vir6 hacia la lucha con-
tra el terrorismo (estimulo externo), en ese marco, la politica exterior
colombiana se acoplé a dicha agenda.
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La ideologia como un aspecto fundamental para operacionalizar y
entender tanto la cultura estratégica como la imagen de los lideres. El
concepto de ideologia es ampliamente abordado y discutido al interior
de disciplinas como la ciencia politica, sin embargo, para efectos de
andlisis acd propuesto, se adopta la definicién de Malcolm Hamilton',
quien entiende a la ideologfa como:

Un sistema de ideas, creencias y actitudes normativas y supuestamente
fécticas de cardcter colectivo que propugnan una determinada pauta de
relaciones y arreglos sociales, y/o que tienen por objeto justificar una
determinada pauta de conducta, que sus defensores tratan de promo-
ver, realizar, perseguir o mantener (Hamilton, 1987, pdg. 38).

Teniendo en cuenta el contexto interno colombiano de conflicto
armado con grupos subversivos, los lideres y formuladores de la politica
exterior interpretaron aquel estimulo del sistema internacional como
una oportunidad de vincular la lucha antisubversiva y antinarcotrifico
del pais, con las dindmicas internacionales. Si bien, ese cambio se em-
pez6 a presentar desde el Gobierno de Andrés Pastrana (1998-2002)
fue en el Gobierno de Alvaro Uribe (2002-2006-2010) cuando fue més
dramdtica la alineacién de la politica exterior del pais a las dindmicas
mundiales de la guerra contra el terrorismo, liderada por los Estados
Unidos. Lo cual fue reflejo de las creencias particulares de Alvaro Uribe
y de sus colaboradores mds cercanos, frente al tratamiento de los grupos
guerrilleros como agrupaciones narcoterroristas.

El concepto de Hamilton goza de considerable aceptacién, ya que es el re-
sultado de una extensa revisién de la literatura especializada sobre la nocién
de ideologia. Este ¢jercicio condujo a Hamilton a identificar cerca de 27
componentes definitorios. Posteriormente, considera que varios de estos ele-
mentos identificados son esenciales para el concepto y se incorporan a una
definicién propuesta por el autor.
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Cultura Estratégica

Otras de las variables intervinientes que puede influir en la forma en
como el Estado percibe y se adapta a estimulos sistémicos y a cambios
estructurales es la cultura estratégica. Su uso como variable en la toma
de decisiones en materia de politica exterior no es una introduccién
novedosa del realismo neoclasico, de hecho, el primero en discutir sobre
la incidencia de la cultura estratégica en relacién a la politica exterior
fue Jack Snyder (1977), posteriormente siguieron los trabajos de Colin
Gray (1981), a quienes (Lantis J. , 2009) los ubica en la primera ge-
neracién de estos estudios. Después de estos trabajos fundacionales, la
cultura estratégica contd con poco desarrollo y abordaje, hasta la década
de 1990, momento en que surgié la denominada segunda generacidn,
cuando es redescubierta, gracias al arribo del constructivismo a las rela-
ciones internacionales. La tercera generacién es iniciada con el realismo
cultural de Alastair Johnston (Johnston, 1998) y, posteriormente, tra-
bajos de Jeffrey Lantis® (2002), O’Reilly (2013).

La cultura estratégica incluye un conjunto de creencias, normas
y suposiciones interrelacionadas. Puede ser interpretado como aquel
contexto cultural particular que conforman las percepciones de los res-
ponsables de la toma de decisiones. Es decir, la cultura estratégica juega
un papel importante en la construccién de percepciones de los lideres.
Esta, cumple el rol de informar a los tomadores de decisiones, acerca de
lo que es apropiado o inapropiado, con base en la tradicién de compor-
tamiento externo del pais. Se trata de un célculo politico, en ocasiones
el nivel de amenaza u oportunidad puede llevar a actuar contrario a
la cultura estratégica. Sin embargo, es una cuestién que condiciona la
toma de decisiones.

Entre las diversas conceptualizaciones de cultura estratégica, la que
quizds mejor se ajusta a los presupuestos del realismo neoclésico y a los

Jeffrey S. Lantis en: Strategic Culture: From Clausewitz to Constructivism
(2009), realiza un recorrido histérico sobre la evolucién de la cultura estraté-
gica, a través de varias generaciones de trabajo académico dentro y fuera de
la disciplina de las Relaciones Internacionales.
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fines de la presente tesis es el aporte de Jhon Glenn? (2009, pig. 530)
“conjunto de creencias y suposiciones derivadas de experiencias comu-
nes y narraciones aceptadas (tanto orales como escritas), que configuran
la identidad colectiva y las relaciones con otros grupos [...] e influyen
en los fines y medios elegidos para lograr objetivos de seguridad”. Evi-
tando caer en reduccionismos conceptuales, la cultura estratégica puede
ser entendida como preferencias clasificadas para guiar el comporta-
miento externo del Estado.

Con el fin de rastrear y determinar posibles fuentes que inciden en
el surgimiento de la cultura estratégica, (Lantis J. , 2009), presenta una
util clasificacién.

Tabla 2. Posibles fuentes de la cultura estratégica

Geogrifica
Clima
Recursos naturales

Cambio generacional

Experiencia histérica
Sistema politico
Creencias de élite

Organizaciones militares

Mitos y simbolos

Textos definitorios

Tecnologia

< Presiones normativas transnacionales

\

Nota. La tabla presenta algunas de las posibles fuentes de donde puede provenir la cultura
estratégica, en cada dimensién o aspecto. Fuente: (Lantis J. , 2009).

Jhon Glenn, con el fin de establecer un concepto de cultura estratégico, ade-
cuado a los fundamentos teéricos del realismo neocldsico, soporta este en la
revisién de cuatro concepciones que abordan a la cultura estratégica: Epife-
nomenal, constructivista, pos-estructuralista e interpretativa.
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Relacién Estado-sociedad

La relacién Estado-sociedad se constituye, también, como una de las
variables domésticas que le brindan particular importancia al tipo
III. Esta es entendida como la armonia existente en el Estado y la
sociedad en materia de politica exterior. En esta direccién (Ripsman,
Taliaferro, & Lobell, 2016) senalan que esta variable se manifiesta,
por ejemplo, en aspectos como: el grado en que la sociedad difiere
con los lideres estatales en materia de politica exterior, la competen-
cia entre las diferentes coaliciones sociales para capturar el estado, el
nivel de cohesién politica y social dentro del Estado y el apoyo publi-
co, en general, hacia la politica exterior. Esta variable, puede afectar,
teniendo en cuenta también la estructura institucional, la capacidad
de las élites y lideres estatales para extraer, movilizar y aprovechar
recursos del Estado para la politica exterior.

Disefo institucional de la politica exterior

Finalmente, otra de las variables intervinientes para el NCR tipo III es
la estructura del Estado y las instituciones domésticas, especialmente,
aquellas referidas a la politica exterior. Esta estructura determina los
roles, instancias, mecanismos y procedimientos en torno al proceso:
quiénes, en qué momento y hasta dénde pueden participar en la forma-
cién de la politica, quiénes son los jugadores con veto.

Segin el diseno institucional en torno a la politica exterior, los Es-
tados tendrdn mayor o menor autonomia en la toma de decisiones,
frente a la sociedad y los diferentes actores que hacen parte de ella. Es
decir, entre mds independencia les otorga el diseno institucional a los
ejecutivos de la politica exterior (FPE) en el proceso de elaboracién de
la misma, mayor importancia podrd tener la percepcién de estos lideres,
por lo tanto, es mds probable que las decisiones se ajusten a las preferen-
cias del Estado y las demandas del entorno externo.

Ahora bien, el peso e importancia de las variables intervinientes
cambia en cada politica exterior, incluso, en aspectos de una misma
politica. A modo de ejemplo, la variable Estado-sociedad puede contar
con mayor relevancia en aspectos como el libre comercio, la integracién
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regional, la liberalizacién econémica, entre otros, ya que esta dimencién
de la politica exterior suele ser de gran interés para diferentes grupos de
la sociedad, como: sindicatos, agremiaciones y grupos econémicos, por
lo tanto, se espera su incidencia y movilizacién sobre dichos aspectos.

De igual forma, en momentos de la existencia de una amenaza la-
tente e inminente, en donde se requieren respuestas rdpidas y dgiles de
politica exterior, podria primar la variable interviniente de la cultura
estratégica y la percepcién de los lideres. Esta primera variable, al ser
considerada una suerte de memoria estatal, puede iluminar a los lideres
y tomadores de decisiones sobre los posibles caminos, métodos y estra-
tegias a emplear como respuesta o solucién a la crisis en cuestion. Pre-
cisamente, en una situacién de crisis, el rol de los lideres se potencia, ya
que es usual la concentracién de poder en estas figuras para responder
de forma rdpida a la situacién critica. Por lo tanto, el realismo neocldsi-
co, NCR, tipo III, procura una interconexion 1gica entre los diferentes
grupos de variables intervinientes.

Criticas y defensas del realismo neocldsico

Entre las bondades del realismo neocldsico, especialmente del tipo III,
a diferencia del realismo y del neorrealismo, manifiesta Maria Monroy
(2014, pég. 37), es la posibilidad de poderse aplicar para analizar cual-
quier politica exterior; no se limita exclusivamente a las politicas de las
grandes potencias. A diferencia del neorrealismo de Waltz, quien consi-
dera, en su cldsico libro, Zeoria de la Politica Internacional, que es “[...]
ridiculo construir una teorfa politica internacional basada en Malasia y
Costa Rica” (1979, pdg. 109).

Por otra parte, Taliaferro, Lobell y Ripsman (2018), reflexionan
que el NCR significa un avance para los enfoques liberales, ya que,
seglin estos autores, el liberalismo es limitado a la hora de explicar el
por qué los Estados con diferentes tipos de regimenes y con diferentes
coaliciones toman decisiones de politica exterior similares cuando se
enfrentan con un régimen internacional similar (pdg. 198).

Una de las criticas recurrentes al neorrealismo es senalarlo de ser
resultado de un esfuerzo ad hoc y tedricamente degenerativo, pensado
para explicar y corregir anomalias empiricas del mismo neorrealismo
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(Rathbun, 2008, pags. 294-295). Esta critica proviene de orillas tedri-
cas no realistas, particularmente de Andrew Moravcsik y Jeffrey Legro
(1999), quienes afirman que introducir explicitamente variables que
tradicionalmente no son asociadas al realismo, tales como domésticas
e ideacionales, genera una suerte de proceso tedrico degenerativo que
socava el nucleo tedrico del realismo.

Sumado a las criticas anteriores (Narizny, 2017) acusa al realismo
neocldsico de alejarse de la tradicién realista al incorporar variables do-
mésticas, ya que, considera este autor, que estas son incoherentes con la
naturaleza del realismo. Es decir, concluye que el NCR, no hace parte
del conjunto de teorias realistas, ya que quebranta lo que él llama una
suposicién central del realismo: que todos los Estados tienen los mis-
mos objetivos y no estin funcionalmente diferenciados (Fiammenghi,
y otros, 2018): “En un mundo realista, los Estados pueden variar en su
poder; pero no pueden variar en sus preferencias” (Narizny, 2017, pdg.
162). Ante esta aseveracion, Taliaferro, Lobell y Ripsman (2018), le res-
ponden, que dicha apreciacién es imprecisa, ya que el realismo, segin
estos autores, no considera fijas, inmutables e idénticas las preferencias
de los Estados. Lo que supone el realismo es que, bajo la anarquia, los
Estados priorizan la seguridad y la supervivencia por encima de todas
las demds preferencias (pig. 197).

Otra de las criticas de Narizny al realismo neoclasico es lo que ¢él
considera como un intento de reconciliar lo irreconciliable: la introduc-
cién de variables domésticas. Para este autor este hecho es contradicto-
rio con los mismos fundamentos de la tradicién realista, lo cual lleva
inevitablemente a un resultado arbitrario e incoherente. Al carecer de
una base deductiva sélida, el paradigma induce a la comisién de errores
metodolégicos y dificulta la produccién de conocimiento sobre las pre-
siones sistémicas y la politica interna (2018, pdg. 200). Lo que podrd
significar como un avance disciplinario de la tradicién realista, Narizny
lo asume como una degeneracién de esta.

A pesar de estas y otras criticas, las cuales son necesarias para el
avance disciplinar y tedrico, lo cierto es que el realismo neocldsico, en
el nivel de desarrollo que se encuentra actualmente, tal como lo indican
autores como Taliaferro, ya no solo es adecuado para llevar anilisis de
politica exterior, sino también de sus resultados, facilita la comprensién
de sucesos histéricos y es apropiado para el estudio de casos particulares
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de paises con diferentes niveles de poder y de posicién en los dmbitos
regional e internacional. Incluso, se han formulado teorias especificas
derivadas del realismo neocldsico, como: la teoria del cambio pacifico
desarrollada por (Taliaferro, Lobell, & Ripsman, 2018).

Estas caracteristicas sumadas a la mayor capacidad explicativa del
realismo neocldsico, en los Gltimos afos, han presentado un floreci-
miento considerable en el uso de este, en el estudio de casos particulares
y diferentes. Para el abordaje y comprension de sucesos histéricos de
diferente indole como, por ejemplo: analizar la politica exterior y la
identidad nacional britdnica desde el siglo XIX hasta principios del XXI
(Hadfield, 2010). Responder el por qué del ingreso de los otomanos a la
Primera Guerra Mundial, con base en las percepciones de los lideres y
los estimulos sistémicos (Balci, Kardas, Ediz, & Turan, 2018). El andli-
sis de las denominadas guerras del bacalao (Cod Wars), que se llevaron
a cabo entre Inglaterra e Islandia, de forma intermitente, entre 1950 y
1970, causadas por la reclamacién de los derechos de pesca (Steinsson,
2017). El andlisis de la tercera guerra entre India y Pakistdn de 1971 y la
independencia de Bangladesh (Rahman, 2017). El estudio de la politica
exterior de Irdn (Genevieve, 2011) y (Juneau, 2015), también ha sido
sujeta de andlisis bajo de dptica neorrealista cldsica.

Asimismo, resulta util para el andlisis de aspectos particulares
como la reforma a la defensa en Europa después de la guerra fria
(Dyson, 2016). Las respuestas de politica exterior de paises africanos
frente a la crisis de Libia en 2011 (Gelot & Welz, 2018). Explica-
ciones sobre el actuar externo ambiguo de Indonesia, con respecto al
apoyo a grupos separatistas musulmanes en paises no musulmanes
(Sari, 2019). El andlisis de la politica exterior de Rumania, en cuan-
to a las diferentes iniciativas estratégicas en el drea del Mar Negro
(Dungaciu & Dumitrescu, 2019). Explicaciones sobre los cambios
experimentados en la politica exterior reciente de Georgia (Gvalia,
Lebanidze, & Siroky, 2019). Para analizar las respuestas de politica
exterior que establecié una potencia regional, como Turquia, frente
a los levantamientos armados en la regién drabe entre 2013 y 2016
(Yegilyurt, 2017), entre muchos otros trabajos.

Sin embargo, a pesar del florecimiento e importante aceptacién
de los postulados realistas neocldsicos para el andlisis y comprensién
de determinadas politicas exteriores, se debe sefialar que no en todas
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las circunstancias esta sea la mejor opcién tedrico-metodolégica. Es
decir, el realismo neocldsico puede resultar débil e insuficiente en
aquellas situaciones en en las que las presiones sistémicas son débiles

y dificiles de dilucidar.

38



Capitulo III

El aperturismo econémico

en la politica exterior colombiana:
entre la cultura estratégica

y la percepcion de los lideres

La politica exterior del periodo (2010-2018) se caracterizd, entre otros
aspectos, por: la ruptura de la tendencia aislacionista a las dindmicas
regionales de la admiracién anterior, participacién activa en espacios
multilaterales, bisqueda de una mayor insercién a los mercados exter-
nos por medio de los tratados de libre comercio, y por una diplomacia
desplegada en procura de aliados, respaldo, legitimacién y acompana-
miento internacional al proceso de negociacién adelantado en la capital
cubana con el grupo guerrillero de las FARC-EP.

En ese orden de ideas, el siguiente capitulo, tiene por objetivo, dar
respuesta a las preguntas: ;La Alianza del pacifico, el ingreso ala OCDE
y el proceso de negociacién con las Farc-EP obedecen a una estrategia
de politica exterior? Y, especialmente, ;cudl es la incidencia de las di-
ferentes variables intervinientes en la formulacién de la estrategia de
politica exterior? Por medio de la contextualizacién del ejercicio de la
politica exterior colombiana en el periodo 2010-2018, dirigida hacia
los tres procesos en mencidn.

La politica exterior como estrategia

El punto de partida para la comprensién de la politica exterior bajo
buena parte de los conceptos que fueron analizados en el apartado del
concepto de politica exterior es asumir esta como una construccion es-
tratégica e intencional, en la que, de forma consciente y explicita, se
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manifiestan los objetivos y ejes centrales. En ella, también se reconocen
las posibles estrategias, medios y probabilidades para su logro, en con-
sideracién de las dindmicas sistémicas y va dirigida a la consecucién de
las necesidades internas. (Ver Tabla 3)

Entre el PND de la primera administracién de Juan Manuel San-
tos y el documento de lineamientos de la Cancilleria se observa una
evidente correlacién entre los objetivos propuestos. Insercién interna-
cional e integracién regional con un fuerte énfasis en las dimensiones
econdémico-comercial, mayor participacién en espacios multilaterales,
diversificar y fortalecer la cooperacién internacional, en sus diferentes
modalidades, se presentan como los objetivos principales de la politica
exterior. Como medio para el logro de estos objetivos se mencionan e
identifican: la Alianza del Pacifico, los Tratados de Libre Comercio, el
ingreso al APEC y a la OCDE, la participacién en el grupo CIVETS*.

EI PND 2014-2018, en materia de politica exterior parece ser un
poco mds vago y general que los otros dos documentos en mencién.
De forma explicita solo manifiesta un objetivo, el cual reza: “Promo-
ver y asegurar los intereses nacionales a través de la politica exterior y
cooperacion internacional” (Departamento Nacional de Planeacién,
2015, pag. 641).

Para dicho objetivo indica una serie de acciones, las cuales, en bue-
na medida, consisten en una continuidad de lo establecido tanto en el
plan anterior como en los lineamientos de la Cancilleria. Sin embargo,
en estas acciones, se “suaviza” el énfasis econémico comercial caracteris-
tico del plan anterior y se propende por incluir aspectos diversos como:
educacidn, agricultura, infraestructura, ambiente, energfa.

Acrénimo compuesto por Colombia, Indonesia, Vietnam, Egipto, Turquia
y Sudéfrica, fue acuniado por la Unidad de Inteligencia de 7he Economist en
2009, con el fin de referirse a un grupo de economias emergentes, atractivas
para la IED debido a un crecimiento econémico sobresaliente, poblacion en
crecimiento y en edad de trabajar, relativa estabilidad politica. A pesar de los
diversos intentos de no ser un simple acrénico y conformarse como un grupo
activo, las diferencias culturales, inestabilidad politica en miembros como
Egipto y la distancia impidieron dicho objetivo.
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De forma clara la politica exterior no es inmutable, y los linea-
mientos, objetivos y preceptos, consignados en documentos como los
PND o similares, son simplemente una guia y orientacién general. La
politica exterior es dindmica y responde tanto a las cambiantes condi-
ciones externas (oportunidades o amenazas), como internas (fortalezas
y debilidades), por lo tanto, es necesario y esperado que en el curso de
una administracién se incorporen, de forma intencional, consciente y
explicita, nuevos elementos, objetivos e instrumentos a esta politica.

Desde el inicio formal de los didlogos en la capital cubana en 2012,
fue estructurada la denominada diplomacia por la paz, la cual ocupéd
un lugar central en la politica exterior del pais. Movilizando recursos
estatales, estableciendo mecanismos y herramientas precisas con el fin
de articular un objetivo interno como fue el del desarme del grupo
guerrillero con las oportunidades que el entorno externo podria brindar
para su consecucion.

El aperturismo econémico en la politica exterior
colombiana: entre la cultura estratégica
y la percepcion de los lideres

Colombia completa cerca de 30 anos de apuesta al modelo neoliberal
y consecuentemente al aperturismo como método para lograr la inter-
nacionalizacién de la economia y su respectiva insercién a los merca-
dos internacionales. Durante tres décadas, los diferentes gobiernos, con
matices y particularidades, y en mayor o menor medida, han dedicado
parte de su respectiva politica exterior hacia la apertura de la economia
nacional y a la insercién de esta a las dindmicas econdmicas interna-
cionales. La articulacién entre la politica exterior y objetivos internos,
precisamente como un medio para lograr mayor y mejores niveles de
productividad y, por lo tanto, de crecimiento econémico.

Por lo tanto, esta seccién tiene por finalidad realizar una lectura
del aperturismo econémico en la politica exterior colombiana, a la luz,
tanto de la cultura estratégica como de la imagen y percepciones de los
lideres. Lo anterior con el fin de brindar una lectura sobre el ingreso
de Colombia a la Alianza del Pacifico y a la OCDE. Entendidas, estas
dos iniciativas de la politica exterior, 2010-2018, como resultado de las
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particularidades sistémicas, pero, sobre todo, de las dos variables inter-
vinientes en mencion.

Para tal cometido, se presenta un breve recorrido sobre el surgi-
miento y caracteristicas del neoliberalismo, como resultado de transfor-
maciones y de tendencias sistémicas y su posterior adopcién en Colom-
bia desde inicios de la década de 1990. Posteriormente, se reconstruye
el proceso que condujo a la apuesta del aperturismo en clave de cultura
estratégica e imagen de los lideres, lo cual permite identificar los di-
ferentes medios y estrategias de insercién empleadas por el pais, por
medio de su politica exterior.

Un nuevo modelo de desarrollo econémico:
el neoliberalismo como punto de partida

El modelo y demds estrategias de desarrollo que asume el Estado, en un
periodo de tiempo determinado, incide, en buena medida, tanto en los
modelos de integracién por los cuales se inclina y como en la forma y
vinculacién con los espacios multilaterales.

Los paises de América Latina, en medio del largo camino en pro-
cura de lograr el desarrollo econémico, siendo dicho concepto también
impreciso y cambiante en cada época y perspectiva tedrica, han imple-
mentado, en buena medida, tres modelos: primario exportador, sustitu-
cién de importaciones y el modelo neoliberal.

Con respecto al modelo de sustitucién de importaciones, en la
regién se instala el interés por lograr la industrializacién, al asociar a
este con niveles adecuados de desarrollo. Al momento de comparar a
los paises considerados desarrollados versus los paises con niveles de
desarrollo inferiores, como los latinoamericanos, se observaba que la
estructura econdmica de los primeros giraba en torno a la manufactura
y produccién fabril, en cambio la del segundo grupo de paises era el
sector primario, especialmente la agricultura.

Por lo tanto, para encaminar la economia nacional hacia las sen-
das desarrollistas, se debia cambiar la vocacién productiva y estructura
exportadora. Segtn el informe de la Cepal de 1958, para la época, los
principales productos exportados por América Latina eran agricolas:
banano, azdcar, café, cacao, algoddn, carnes, trigo, maiz, quebracho,
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lana, aceite de lino, cobre, plomo, salitre, petréleo, entre otros (Comi-
si6n Econémica para América Latina, 1958).

En ese orden de ideas, desde la década de 1950, en buena parte de
América Latina, y con resultados disimiles, se adopta la estrategia de
industrializacién, por medio de la sustitucién de importaciones (ISI).
Esta estrategia contaba con las siguientes caracteristicas: consolidar la
produccién de manufacturas como eje de la economia, otorgarle un rol
importante al Estado para el logro del objetivo de sustitucién y imple-
mentacién de politicas encaminadas hacia la proteccién de los sectores
nacionales estratégicos.

La busqueda de un cambio de vocacién econdémica que permitiera
transitar de la agricultura hacia la manufactura también revestia moti-
vantes en cuanto a las de relaciones de poder. La economia agricola era
asociada a las estructuras de poder heredadas de la colonia, con vesti-
gios semifeudales, concentrada en élites regionales terratenientes. Por su
parte, la economia orientada hacia la produccién industrial era asociada
a procesos modernizantes de consolidacién de la clase media, empleos
estables, mejora de indicadores sociales y dinamizador de procesos de
urbanizacién de las ciudades.

Figura 2. Modelos de desarrollo imperantes en américa latina

Modelo
primario

Modelo
de sustitucion
de importaciones

Modelo
neoliberal

exportador

Década de 1930 -
década de 1980

actual con matices

Década de 1980 -

Nota. La figura ubica en el tiempo, los tres principales modelos de desarrollo econémico
empleados en América latina. Fuente: elaboracién propia.

La adopcién del modelo neoliberal fue una tendencia generalizada
en la mayoria de los paises latinoamericanos. Por una parte, tanto el
contexto histérico, estimulos, presiones sistémicas, como la percepcién
de las élites politicas y econdmicas, jugaron un papel importante en la
adopcién del modelo.
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Durante la década de 1960 se empezé a evidenciar una crisis es-
tructural en el sistema de acumulacién de capital, el cual se habia erigi-
do una vez terminada la Segunda Guerra Mundial. Este sistema se fun-
damentd especialmente en politicas de corte keynesiano y en el Estado
de bienestar’.

Es usual atribuir el surgimiento del Estado de bienestar a los Estados Uni-
dos y mds especificamente como una creacién de la denominada revolucion
rooseveltiana. No obstante, al realizar un rastreo serio y concienzudo de los
origenes de este, se debe reconocer como la Alemania de Otto von Bismarck
como su precursora; medio siglo antes que el New Deal de Franklin D. Roo-
sevelt. La Alemania del mariscal Bismarck emprendié una serie de medidas
y reformas econdmicas y sociales encaminadas a brindar proteccién bdsica,
seguros de invalidez entre otros aspectos. Lo anterior, motivados por el temor
del surgimiento de una revolucién de corte socialista. Esto bajo un contexto
en en el que el capitalismo mostraba su rostro menos amable, con horarios
laborales excesivos, condiciones paupérrimas y la desproteccion del trabaja-
dor, siendo un caldo de cultivo para el desarrollo y expansién de ideologias
alternativas al capitalismo, tales como el socialismo.

Otro avance que va dando sustento al estado de bienestar, se presenta a ini-
cios de la década de 1930, ya en Estados Unidos, especialmente gestada al
interior de la universidad de Wisconsin que, a su vez, es sustento de la futura
Ley de Seguridad Social, se denominé precisamente Plan Wisconsin. Este
consistié en una serie de reformas de corte progresista que, entre otros aspec-
tos, contemplaba: normativa eficaz sobre servicios puablicos, limitacién sobre
intereses crediticios, una politica de apoyo al movimiento sindical, impuesto
estatal sobre la renta y un subsidio de desempleo. Posteriormente, a media-
dos de la década de 1930, en el dmbito federal en los Estados Unidos, la Ley
de Seguridad Social, de corte benefactor contenia, entre otros aspectos: un
sistema de subvenciones a los Estados de la unién para ancianos necesitados
y para hijos que estuvieran a cargo de familias de bajos recursos indemni-
zaciones de desempleo, sistema obligatorio de vejez de sectores estratégicos
industriales y de comercio.

Las medidas emprendidas por el New Deal apaciguaron los efectos perversos
de la gran depresion, generando incluso una leve recuperacidn, pero pasajera.
Lo que indicaba que las soluciones debian ser de tipo estructural y para el
afio de 1937 se produce nuevamente una abrupta caida de la economia, para
lo cual la ortodoxia econémica no encontraba respuestas y soluciones.

Es bajo este contexto y la incapacidad de la economia cldsica para estabili-
zar el sistema, en donde surgen los postulados del economista inglés Jhon
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El aumento del desempleo, altos niveles de inflacién y estancamien-
to del crecimiento econémico eran algunos sintomas que evidenciaban
una profunda crisis en las economias industrializadas. Sumado a esto,
los Estados experimentaron procesos de desfinanciacién a causa de una
menor recaudacién fiscal en Estados que debian mantener altos niveles
de gasto con el objetivo de financiar politicas sociales y benefactoras.

Estas claras sefiales de malestar estructural tomaron una fuerza ex-
ponencial con la crisis del petréleo, ocasionada por la guerra drabe-is-
raeli en 1973. Autores como Julio Pérez consideran que el ano de 1973
se presenta como el punto de partida del capitalismo global, una nueva
etapa de de este sistema econémico caracterizada por la volatilidad en
los mercados y el avance del neoliberalismo (Pérez, 2013).

Estas condiciones sistémicas brindaron la oportunidad para adelan-
tar reformas en el modelo liberal:

a todas luces, el liberalismo embridado que habia rendido elevadas tasas
de crecimiento, al menos a los paises capitalistas avanzados después de
1945 se encontraba exhausto y habia dejado de funcionar. Si querfa
salirse de la crisis hacia falta alguna alternativa (Harvey, 2007, pdg. 18).

De forma paralela, en buena parte de los paises de América Latina,
el modelo de sustitucion de importaciones®, a causa de resultados poco
exitosos en el objetivo de lograr la industrializacién de las economias, se
encontraba atravesando un periodo de agotamiento y crisis.

Maynard Keynes, corriente que pasarfa a conocerse como keynesianismo. De
hecho, antes de Keynes ya existian keynesianos. Por polémico que pueda re-
sultar, Adolfo Hitler, por medio de su conocido programa de obras publicas
para impulsar la economia alemana y sin atender al pensamiento econémi-
co, puede ser considerado hoy como keynesiano. También, en la década de
1930, un grupo de economistas suecos propusieron la utilizacién deliberada
del presupuesto del Estado con fines econdémicos.

El modelo de sustitucién de importaciones tuvo su origen en las restriccio-
nes a la llegada de manufacturas externas derivadas de la Segunda Guerra
Mundial, vacio que tuvo que llenarse con productos fabricados en el 4mbito
regional (Rangel & Sotos, 2012)
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En 1982, buena parte de los paises de América Latina se declara-
ron incapaces de cumplir con los compromisos financieros externos,
la realidad econémica de América Latina empezé a cambiar de forma
radical, dejando atrds dos décadas de un destacado avance y crecimiento
econdmico. A partir de dicho ano el contexto econdémico regional se ca-
racteriz6 por una crisis generalizada de la deuda externa, esta condicién
adversa ocasiond serias limitantes al acceso a los mercados financieros
internacionales, traducido en una disminucién en la recepcién de in-
version.

Este periodo es ampliamente conocido como la década pérdida, ex-
presién acufada por la Cepal. El estudio de esa crisis ha sido estudiado
desde diferentes perspectivas y la literatura sobre ella es prolija y exten-
sa, por lo tanto, no es objeto de este apartado ahondar en sus causas y
consecuencias, simplemente presentar este contexto como el momento
en que el desarrollo pasé de ser guiado por el Estado a ser guiado por
las fuerzas del mercado, por medio de la adopcién de las medidas deta-
lladas en el consenso de Washington, lo que darfa forma, en la regién,
al modelo neoliberal.

El neoliberalismo es un proyecto intelectual, politico y econdémico: en-
fatiza el uso de mecanismos basados en el mercado para organizar las
actividades econémicas, politicas y asuntos sociales, y promueve politi-
cas econdmicas disefiadas para reducir la inflacién, déficit y deuda pu-
blica y para crear “estabilidad macroeconémica’. Como una teoria de
la economia politica, el neoliberalismo promueve la universalizacién de
la forma del mercado, basada en las posiciones ético-politicas de que los
mercados son una expresién de la racionalidad humana (Short, 2012).

En cuanto a presiones sistémicas, el neoliberalismo se interpreta
como resultado de aquellas tendencias econdémicas en el dmbito mun-
dial para proyectar los sistemas productivos hacia el exterior, como
resultado de la crisis estructural, iniciada en los afnos sesenta, en los
principales paises desarrollados. La globalizacién se convirtié en una
estrategia de “salida” de la crisis para las empresas internacionales, espe-
cialmente de las economias industrializadas.

Sumadas a las caracteristicas sistémicas de dicho periodo histérico,
en la adopcién de este modelo de desarrollo jugd un papel importante
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la percepcién de las élites nacionales, tanto politicas como econémi-
cas, las cuales de forma frecuente se imbrican especialmente en Amé-
rica Latina. “Los grupos privados internos y los gobiernos de los paises
endeudados de la periferia encontraron en la globalizacién neoliberal,
una opcién para reconvertir sus empresas y enfocarlas hacia el mercado
externo” (Guillén, 2008, pdg. 23). El Estado fue el chivo expiatorio:
se volvié recurrente el argumento de que el exceso de regulaciones por
parte del Estado se convertia en un serio obsticulo para que las em-
presas y la economia nacional, en su conjunto, compitieran de forma
adecuada en los mercados internacionales. Se debia liberar la economia,
comercio y finanzas de las amarras impuestas por el Estado, que limi-
taba su potencial y movimiento por fuera de las fronteras nacionales.

Los buenos niveles de crecimiento econémico experimentados por
Chile, en la década de 1990, que habia adoptado, en el marco de la
dictadura de Augusto Pinochet, medidas como las impulsadas por el
Consenso de Washington, como también los denominados tigres asid-
ticos, que para la época deslumbraban con sus niveles de crecimiento,
fueron factores que calaron en el imaginario e incidieron en la percep-
cién de las élites politicas y econédmicas, que facilitaron la aceptacién
de las directrices neoliberales. El neoliberalismo fue percibido como la
Unica alternativa para superar los efectos de la crisis.

No obstante, a finales de afios 80, cuando iniciaban las discusiones
en Colombia sobre el trdnsito hacia el modelo neoliberal y al aperturis-
mo comercial, las dudas, inquietudes y temores se hacian presentes las
élites econdmicas y agremiaciones empresariales. Significaba romper la
burbuja que amparé durante décadas a la industria nacional de la feroz
competencia externa.

El Gobierno de turno era objeto de las criticas de estos sectores
que cuestionaban la pertinencia de asumir el modelo neoliberal. En
procura de lograr consensos y legitimacién por parte del sector privado,
el Gobierno realizé foros, talleres, simposios y demds encuentros en el
dmbito nacional, socializando las caracteristicas y aparentes bondades
del neoliberalismo y del aperturismo comercial. Incluso, se realizaron
viajes a Chile, con representantes del sector privado, con fin de observar
el modelo en funcionamiento (Ardila H. , 1990).

El despliegue medidtico presenté la adopcién de las medidas neo-
liberales, y, en consecuencia, aperturistas como algo incuestionable, en
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donde la pregunta recurrente no era sobre el cudndo, sino el cémo llevar
a cabo dicho proceso.

Aqui la pregunta clave es si la apertura se hace de una vez por todas o
gradualmente para no quebrar las industrias nacientes. Si se opta por
el segundo camino hay que tener cuidado de no seguir protegiendo la
ineficiencia [...] América Latina debe mejorar la productividad de sus
economias privatizando empresas estatales, eliminando los subsidios y
disminuyendo las excesivas regulaciones que pesan sobre el sector pri-

vado (El Tiempo, 1990a).

En los diferentes medios de comunicacién y en la opinién ptblica
se observé un despliegue de los defensores del modelo neoliberal, el
cual fue presentado como la tnica via y alternativa de los paises de la
region. La salvacién al subdesarrollo y la oportunidad de reformar un
Estado paquidérmico e ineficiente. El discurso de los pro neoliberales
se fundamentd en una retérica antagénica en la que se diferenciaban
dos bandos: neoliberales y populistas como los denominaba el perio-
dista de origen cubano Carlos Montaner, en sus numerosas columnas
al respecto. Los cepalinos, también era una expresion recurrente para
referirse a quienes no comulgaban completamente con los postulados
neoliberales.

Precisamente, este segundo grupo, en términos de alteridad, eran
asimilados como los enemigos del desarrollo y del progreso del pais:
“los cepalinos son aquellos antiaperturistas a morir, que consideran que
abrir la economia es abrirseles de piernas a los mercados extranjeros, en
total desmedro de la industria nacional” (D’Artagnan, 1993) y actores
que se oponian a la denominada modernizacién del Estado.

Por supuesto, no faltan los criticos, todavia encharcados en la vieja con-
cepcién populista, que se resisten a la modernizacién del Estado alegan-
do el costo social de la reforma econémica. Segin ellos, la privatizacién
de los bienes estatales de produccion, la austeridad en el gasto publico,
la liberalizacién de precios y salarios, el fin del proteccionismo y de los
subsidios, la consagracién del mercado y el manejo cauteloso de la masa
monetaria, tienen un efecto negativo sobre los pobres y los trabajado-
res. Esta es la temida receta del ajuste, motejada con una palabra dema-
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gbgicamente utilizada como sinénimo de egoismo o de insolidaridad:
neoliberalismo (Montaner, 1993).

Bajo la légica anterior se inscribian los discursos oficiales de las
élites politicas, a lo largo y ancho de la regién latinoamericana, que
impulsaban la adopcién de estas medidas. Sumado a la frustracién por
los incipientes resultados del modelo de sustitucién de importaciones,
quizds con excepcion de Brasil quien logré buenos niveles de industria-
lizacién de su economia.

En dicho contexto, el regionalismo abierto se present6 como el ele-
mento bisagra que conecté lo estipulado en el Consenso de Washington
con el ejercicio real de liberalizacién del comercio internacional. Este
puede ser entendido como el capitulo en materia de comercio interna-
cional de los postulados de corte neoliberal. El primer abordaje teérico
del regionalismo abierto, en occidente, es atribuido a Reynolds, Thou-
mi y Wettmann (Reynolds, Thoumi, & R, 1993) tal como menciona
(De la Reza, 2003). Posteriormente, desde 1994 es impulsado por la
Cepal en la regién. Este nuevo tipo de regionalismo, caracterizado por
la promocién de acuerdos de integracién simultdneos, no exclusivos y
bajo diferentes formas, de naturaleza tanto bilateral como multilateral,
en sintonia con los objetivos e iniciativas pretendidas por medio de la
OMC, y la posibilidad en establecer acuerdos entre naciones con nive-
les diferentes de desarrollo (Norte-Sur).

Una breve historia de los inicios del aperturismo
en Colombia en clave cultura estratégica
y percepcion de los lideres

En el caso particular de Colombia, fue desde finales de la década de
1980, cuando el pais empez6 a transitar por el camino del aperturismo
y el libre comercio, en procura de una mayor y eficiente insercién de
la economia del pais en las dindmicas regionales e internacionales. En
la administracién de Virgilio Barco (1986-1990) se dan los primeros
pasos en esta direccién: en febrero de 1990 autorizé la liberacién de
mds 860 posiciones arancelarias, las cuales hacian parte del régimen de
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licencia previa, sumado a esta accién se comenzé el proceso de reduc-
cién arancelaria y se determind bajar del 18 al 16 % la sobretasa a las
importaciones, un impuesto adicional que se cobraba a todos los pro-
ductos, con excepcién de los alimentos (Ardila H. , 1990).

En el dltimo tramo del periodo presidencial, el Gobierno sa-
liente de Barco fue objeto de numerosas criticas que cuestionaban la
pertinencia de adelantar un cambio estructural como el propuesto
por medio de la apertura. Pero el consenso sobre lo irreversible de la
apertura era tal, que todos los candidatos a asumir el solio de Boli-
var, por lo menos los que contaban con opciones reales, en campana
se comprometieron a continuar dicha empresa. Finalmente, César
Gaviria se convierte en el sucesor de Virgilio Barco, y es en su admi-
nistracién, (1990-1994), cuando se profundiza y acelera el proceso
de apertura.

El proceso de apertura en Colombia es incidido por la disolucién
del bloque soviético, el cual significé un impulso definitivo al pro-
yecto globalizador capitalista, apalancado por el desmantelamiento
de barreras artificiales al trdnsito de bienes, servicio y capital. En
palabras de Gustavo Molina: “la economia mundial recibe una fuer-
te, una profunda sacudida en su estructura funcional, pues los inter-
cambios, las inversiones, las asesorfas, las informaciones, las ofertas
y en especial, las expectativas, tienen ahora un campo abierto para
la actividad” (Molina, 2003, pdg. 80). También, el final de la guerra
fria generé profundos cambios sistémicos, al transitar de un sistema
bipolar, hacia uno unipolar de acomodamiento.

Si bien, de manera oficial, el proceso de apertura inicié durante
la administracién de Virgilio Barco (1986-1990), fue en el Gobierno
de César Gaviria, en en el que se profundizé dicho proceso apertu-
rista y esta apertura se dio a partir del plan de desarrollo llamado La
revolucion pacifica”. Este plan, desde su eje aperturista pretendia un
mayor flujo de mercancias, pero también de servicios y capitales. Lo
anterior, fundamentado en la reduccién tanto de los aranceles a las
importaciones, como a las barreras no arancelarias, pero de manera
unilateral por parte de Colombia.

Uno de los principales propésitos de esta primera experiencia aper-
turista era lograr mayor descentralizacién de la estructura econémica
del pais, en procura de lograr una produccién industrial con mayor
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valor agregado. Otro ideal perseguido y expresado de forma explicita
era el lograr reducir la brecha de desigualdad social y econémica.

Conducir al pafs hacia las sendas aperturistas era una realidad que
no era cuestionada, por lo menos entre las élites politicas nacionales.
En ese periodo los debates giraron en torno a la velocidad, sectores
de cobertura y métodos empleados para llevar a cabo la empresa aper-
turista: de forma gradual us. acelerada, general a todos los sectores vs.
sectorizada o selectiva y unilateral vs. bilateral. La visién que finalmente
primé consistié en llevar a cabo un proceso aperturista acelerado por
medio de un cronograma establecido que abarcaba los cuatro afios entre
1990-1994, de cardcter general a todos los sectores de la economia y
de forma unilateral. Desechando, por lo menos en la primera etapa, la
posibilidad de una apertura dirigida, selectiva y reciproca.

Sin embargo, la percepcién de los tomadores de decisiones en torno
al proceso hacia la apertura comercial del pais, durante la administra-
cién Gaviria, se caracterizd, en un principio, por una visién cautelosa.
Bajo el principio de que la exposicién de la economia nacional frente a
la competencia internacional se debia llevar a cabo de manera gradual y
planificada. Como parte del diagnéstico particular, el Gobierno central
percibié que llevar a cabo una apertura acelerada e inmediata generaria
grandes afectaciones sobre la estructura de la balanza corriente, como
resultado de un incremento vertiginoso de las importaciones, y que las
exportaciones no responderfan a la misma velocidad, lo cual generaria
un profundo déficit en la balanza comercial. También, se entendia que
la dindmica comercial internacional era percibida como un entorno
desconocido, de alta competencia y caracterizada por practicas con las
cuales el productor nacional no estaba familiarizado. Tal desequilibrio
conducirfa al pais a una nueva crisis cambiaria, como la experimentada
en la década que acababa de terminar. Como resultado de dicha per-
cepcién fue disenado un cronograma, durante el cuatrienio, en el que
se fijaban fechas y medidas para reduccién, tanto de las restricciones
administrativas como de las barreras arancelarias.

A pesar de la existencia del cronograma, este experimentd varios
cambios en el transcurso del cuatrienio (1990-1994). Durante los dos
primeros afios del proceso de apertura se evidencié que buena parte de
las proyecciones y temores del Gobierno, en torno al posible desequi-
librio en la balanza comercial, no se estaban presentando, ya que las
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importaciones no aumentaron a la velocidad proyectada. Por otra parte,
el ritmo creciente de la inflacién, la cual se buscaba frenar por medio del
aumento de oferta via importaciones, mantenia los mismos niveles y no
daba muestras suficientes de desaceleracion. Frente a estas dos realida-
des, se decidié acelerar el cronograma propuesto y aumentar el ritmo de
la apertura. Se estima que el nivel de reduccién arancelaria logrado en
1992 era el que se habia previsto inicialmente alcanzar en 1994.

Durante esta etapa inicial, parte de la politica exterior del pais se
articulé en direccién al proceso de apertura. Para dicho objetivo la Can-
cillerfa, desde 1990, empez6 a jugar un papel sobresaliente. La cartera
de exteriores movilizo sus esfuerzos y recursos en presentar al pais como
lugar de oportunidades y atractivo para la inversién. También, y junto
con la naciente cartera de Comercio Exterior, se iniciaron procesos de
negociacién de acuerdos comerciales.

Con el objetivo de lograr una mayor vinculacién y protagonismo
de la Cancilleria al proceso de insercién a la economia internacional, se
llevé a cabo una reforma en su estructura y funciones, que permitié la
creacién del Viceministerio de Asuntos Econémicos Internacionales,
al igual que despachos con el encargo de hacer seguimiento, tanto a
los organismos internacionales, especialmente en el aspecto econémico
como a un grupo de paises considerados prioritarios para Colombia
(Ariza, 1990).

Por su parte, la integracién regional fue considerada de suma im-
portancia al inicio del proceso de apertura, estuvo enmarcada en el de-
nominado regionalismo abierto. Recordemos que incluso en la nueva
Constitucién Politica de 1991 se establecié la integracién latinoameri-
cana como un objetivo de la politica exterior del pais. Asi pues, duran-
te este periodo, se avanzé en el relanzamiento del Pacto Andino hacia
la hoy Comunidad Andina de Naciones, ampliando su cobertura en
varias materias, pero, especialmente, en el intercambio comercial. Por
otra parte, en 1994, se firmé el denominado G-3, acuerdo comercial
entre Colombia, México y Venezuela, que estuvo en vigor desde enero
de 1995 hasta el retiro de Venezuela en 2006. También se negocié el
acuerdo de alcance parcial con el bloque CARICOM.

Si bien, no se enmarca bajo un contexto estricto de regionalismo
ni integracién, también se destaca, como avance hacia la apertura e
insercidn internacional, las preferencias arancelarias a las exportaciones
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colombianas, que brindé la Ley de Preferencias Arancelarias Andinas
(ATPA). Esta ley norteamericana, que consistié en un régimen especial
para Colombia, Bolivia, Ecuador y Pert, en el contexto de la lucha
contra la produccién de drogas ilicitas, posibilité que algunos sectores e
industrias pudieran exportar hacia el mercado de Estados Unidos.

Figura 3. Medios empleados por Colombia para la insercién
econdémica internacional

)

Politica de insercién
econémica de Colombia

i

Participacién activa L .
en espacios multilaterales Participacién en diferentes

e caracter econdmico, espacios de integracion regional.

comercial y financiero.

Firma de Tratados
de Libre Comercio
(TLC).

(

Nota. La figura presenta los tres principales mecanismos que ha empleado la politica exterior
colombiana con el fin de lograr la insercién econdémica. Fuente: elaboracién propia.

El proceso de insercién econémica internacional puede ser en-
tendido en dos grandes etapas. Una primera, con énfasis en lo co-
mercial, caracterizada por la implementacién, de forma unilateral,
de politicas aperturistas enmarcadas en el Consenso de Washington,
generando el abandono del modelo de sustitucién de importaciones.
La segunda etapa, propia del primer lustro del siglo XXI, encaminada
hacia una internacionalizacién de la economia, sin abandonar la esfe-
ra comercial, pero superando a esta, por medio del uso de estrategias,
como la promocién de atraccién de inversidn extranjera directa, par-
ticipacién en espacios multilaterales en materia econémica (OCDE),
busqueda de integracién regional profunda, por medio de la creacién
de la Alianza del Pacifico.

Como se aprecia en la (figura 8), desde inicios de la década de 1990
han sido tres los instrumentos, articulados a la politica exterior del pais,
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por medio de los cuales se ha encaminado la consecucién del objetivo
de insercién econdémica a las dindmicas internacionales.

1) Multilateralismo en espacios de naturaleza econdémica, comer-
cial y financiera: Fondo Monetario Internacional (FMI), Banco Mun-
dial (BM), Banco Interamericano de Desarrollo (BID), Banco Centro-
americano de Integracién Econémica (BCIE), las rondas de Doha y
Organizacién Mundial del Comercio (OMC) y de forma mds reciente,
el ingreso a la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Eco-
némicos (OCDE).

2) Comunidad Andina de Naciones (CAN)’, el ingreso en cali-
dad de observador regional al Sistema de la Integracién Centroameri-
cana (SICA), miembro de la Asociacién de Estados del Caribe (AEC)8,
miembro fundador de la Alianza del Pacifico (AP) y la firma de acuerdos
de complementacién econémica y de cooperacién con espacios de in-
tegracién como el Caricom’ y el Mercosur. Estos no solo concentrados
en la regién latinoamericana, también en zonas como el Pacifico, por
medio de la participacién en el Consejo de Cooperacién Econémica del
Pacifico (PECC) y en el Foro de Cooperacién América Latina — Asia del
Este (FOCOLAE).

3) Firma de Tratados de Libre Comercio (TLC) y Acuerdos de
Asociacién Econémica (AAE), entre los vigentes se encuentran: Israel,
México, tridngulo centroamericano (El Salvador, Guatemala y Hondu-
ras), Comunidad Andina de naciones, Caricom, Cuba, Chile, EFTA
(Noruega, Liechtenstein, Finlandia y Suiza), Canadd, Estados Unidos,
Mercosur, Venezuela, Unién Europea, Alianza del Pacifico, Costa Rica

7 Desde 1969 hasta 1996 era conocido como el Pacto Andino. En 1996, es
adoptado el Protocolo Modificatorio del Acuerdo de Cartagena de 1969, con
el que se crea la Comunidad Andina y el Sistema Andino de Integracién, con
el cual se pretendié profundizar la integracién entre los paises miembros.

8 Creado mediante el Acuerdo de Cartagena del 24 de julio de 1994. Busca

promover la consulta, la cooperacién y la accién concertada entre todos los

paises del Caribe, en las siguientes dreas: facilitacién comercial, turismo sos-
tenible, transporte, gestidn del riesgo de desastres, y mar Caribe.

Acuerdo entre CARICOM y Colombia sobre comercio y cooperacién eco-

némica y técnica (1994).
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y Corea del Sur. Suscritos con Panamd y Reino Unido. En proceso de
negociacién con Turquia, Japén y el Acuerdo General sobre el Comer-
cio de Servicios (TISA).

Por otra parte, también se aprecia un importante dinamismo en
la firma y suscripcién, por parte del Estado de Colombia, de diferen-
tes instrumentos encaminados hacia la facilitacién del comercio y las
inversiones, con Estados de todos los continentes: Tratados de Libre
Comercio (TLC), acuerdos de complementacién econémica (ACE),
acuerdos de facilitacién de inversiones (AFI), acuerdos de asociaciones
econémica (AAE), acuerdos para la liberalizacién, promocién y protec-
cién de inversiones, acuerdos de alcance parcial (AAP).

Figura 4. Instrumentos bilaterales en materia de comercio e inversién
negociados por Colombia (1990-2018)

Nota. La figura permite apreciar aquellos paises con los cuales existen vigentes algin instru-
mento para facilitar el comercio y las inversiones. Fuente: elaboracién propia con datos de
(Colombia. Ministerio de Relaciones Exteriores, 2020).
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La apertura econémica en la tradicién

gubernamental de Colombia

Ahora bien, tal y como se ha manifestado y evidenciado al inicio del
presente capitulo, durante la tltima década del siglo XX Colombia, al
igual que buena parte de la regién latinoamericana, dio un giro sustan-
cial en el modelo de desarrollo econémico. Abandonando, de forma
gradual, el modelo de industrializacién por sustitucién de importacio-
nes, al adoptar el aperturismo, como una estrategia en procura de in-
ternacionalizar la economia, por medio de la insercién en las dindmicas
econdémicas internacionales.

Por lo tanto, desde 1990, cada administracién presidencial, con
sus propias particularidades y enmarcada en los contextos nacional e
internacional, llevé a cabo esfuerzos y acciones de politica exterior co-
mercial, encaminadas a la insercién internacional de la economia del
pais. La busqueda de la internacionalizacién de la economia colombia-
na hace parte de la denominada cultura estratégica internacional del
pais; es decir, una suerte de memoria histérica, que condiciona, en bue-
na medida, el actuar internacional colombiano en materia econémica.

Alo largo de las décadas, cada Gobierno de turno, a su manera, con
matices y en diferentes grados, ha continuado con esta estrategia. En
este aspecto ha jugado un rol importante la forma en c6mo el contexto
y las dindmicas econdmicas y politicas, tanto regionales como interna-
cionales, han sido percibidas e interpretadas por los ejecutivos de poli-
tica exterior, pero también las imdgenes de las lideres representadas en
su orientacién econémica y politica especifica. Por lo tanto, el siguiente
apartado tiene por objeto, presentar de forma breve, pero detallada, la
forma en cémo cada Gobierno asumié y condujo el aperturismo en lo
corrido del siglo XXI. Esto con el objeto de identificar estrategias parti-
culares y comunes denominadores entre ellas.

Andrés Pastrana

La estrategia de insercién econémica internacional del periodo de An-
drés Pastrana se fundamenté en la busqueda por impulsar las exporta-
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ciones no tradicionales, con el objetivo de generar un efecto derrame en
la economia nacional por medio de la generacién de ingresos y empleos.

La pretension de lograr mayores niveles de insercién a los mercados
internacionales, por medio de la exportacién de productos no tradicio-
nales, se vio obstaculizada, por otro aspecto caracteristico y estratégico
de la politica exterior de este periodo, el restablecimiento de relaciones
con Estados Unidos, en el marco de sumar apoyo en la lucha antinar-
cética. Esto generd la vuelta a la tradicional doctrina del Réspice polum,
incrementando asi la dependencia de Colombia hacia Estados Unidos.
Evidenciado en el apoyo, formulacién y financiacién del Plan Colom-
bia, el cual contenia un fuerte componente antinarcético, también in-
cluyé aspectos como el proceso de paz y conflicto, economia, el Estado
de derecho y la promocién de la democracia, y el desarrollo social

Aunque en el Plan de Gobierno de Pastrana se indicaba que una
de sus prioridades era la diversificacién en la regién, estos objetivos
pasaron a un segundo plano y Estados Unidos sigui6 siendo el foco
principal de las exportaciones y las importaciones del Pais, sin embar-
go, se pudo evidenciar como las relaciones con Venezuela en materia
comercial se fortalecieron.

Esto tltimo se evidencia como consecuencia de la profundizacién
del Pacto Andino en la Comunidad Andina de Naciones, el repunte de
comercio intrabloque. En este sentido, Venezuela se consolidé como
segundo mayor destino de las exportaciones en USD FOB, seguido de
Ecuador y Perd. Sin embargo, es importante resaltar, como consecuen-
cia del ATPA, que Estados Unidos para el 2002 obtuvo el 43 % del
total de las exportaciones mientras que los tres paises latinoamericanos
mencionados anteriormente, ocuparon el 9,41 %, 6,89 % y 2,94 %,
respectivamente. Si bien, es notorio como en el afio 2002 los paises
regionales siguen tomando relevancia para el comercio exterior del pais,
apalancado en los acuerdos e instrumentos de promocién comercial
adoptados a inicios de la década de los 90, como la profundizacién de
la CAN, entre otros, no fue posible una diversificacién en el destino
exportador.

Al término de esta administracién en 2002, el crecimiento de las
exportaciones totales respecto a las del tltimo afio del periodo de Er-
nesto Samper fue de 9,3 %, distribuido en USD 5.309.451 en exporta-

ciones tradicionales y USD 6.665.938 en exportaciones no tradiciona-
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les. Finalmente, en agosto de 2002, la Ley de Preferencias Arancelarias
Andinas (ATPA) se transformé en la Ley de Preferencias Arancelarias
Andinas y de Erradicacién de Drogas, ATPDEA, cambio no solo no-
minal, sino sustancial en el universo de productos favorecidos por esta,
incluyendo a cerca de 700 nuevos productos, como: confecciones, pe-
tréleo y sus derivados, calzado y manufacturas de cuero, entre otros
(ProColombia, 2019).

Alvaro Uribe

Si bien, durante los periodos de Gobierno de Alvaro Uribe, buena par-
te, tanto de la agenda interna como externa giré en torno a la politica
de seguridad democrdtica, lo cual, de manera interméstica marcé la vi-
sién y direccionamiento de la estrategia de politica exterior, se lograron
avances significativos en el proceso de insercién de la economia a las
dindmicas internacionales.

Durante esta administracién la negociacién de Tratados de Libre
Comercio ocupé un lugar central en la estrategia de internacionali-
zacion de la economia y apertura de nuevos mercados. La era de los
TLC, se inicié en 2004 con la apertura de las negociaciones entre el
pais y los Estados Unidos. A este le siguieron la suscripcién de acuer-
dos con Chile en 2006, Canadd en 2008, tridngulo centroamericano
(El Salvador, Guatemala y Honduras) en 2007, Asociacién Europea
de Libre Comercio (AELC) en 2008 y México 2009. También, se dio
inicio a las rondas de negociacién con: Corea del Sur en diciembre
de 2009, con la Unién Europea en septiembre de 2007 y Panamd en
marzo de 2010.

Sin embargo, la estrecha cercania con los Estados Unidos, o lo que
Arlene Tickner (2007) denominé como intervencién por invitacién.
En la misma direccién (Galeano, Badillo, & Rodriguez, 2019) apun-
tan “la desconfianza que se gest6 durante los gobiernos de Uribe fue
un impedimento para consolidar iniciativas regionales de relevancia,
o al menos no permitieron la inclusién de Colombia en estos grandes
proyectos” (2019, pdg. 64). Lo que relegé a Colombia del escenario
regional e internacional, quedando fuera de iniciativas regionales.
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Durante su mandato, Alvaro Uribe hizo un gran recorte del presu-
puesto para la apertura de nuevas embajadas y cerr6 algunas de las que
ya estaban impactando la presencia que Colombia tenia en el mundo,
lo que explica el letargo para entablar relaciones fundamentales con
paises como China o India que serian relevantes para la economia na-
cional, al no tener las embajadas suficientes o no existir. Lo que significé
un atraso mientras otros paises de la regién ya pertenecian al Foro de
Cooperacién Econémica Asia-Pacifico (APEC, por sus siglas en inglés)
y estuvieron buscando el Acuerdo Transpacifico de Cooperacién Eco-
némica (TPD, por sus siglas en inglés) ademds fue notorio que los pocos
embajadores y representantes del pais que ain seguian ejerciendo no
eran los mds propicios para ello, hay que tener en cuenta que en la
historia del pais la poca profesionalizacién del servicio exterior ha sido
constante en todos los mandatos y los nombramientos han obedecido,
en su mayoria, a favores politicos.

Al final del Gobierno de Uribe se obtuvo un crecimiento de las ex-
portaciones del 51 % en el primer mandato (2002 — 2006) y del 38 %
en el segundo mandato (2006 -2010) con respecto al primero.

Teniendo en cuenta este crecimiento, para el término del se-
gundo mandato, las exportaciones tradicionales fueron de USD
25.367.704 y las no tradicionales de USD 14.345.632 lo que signi-
fica que las exportaciones tradicionales equivalieron al 64 % del to-
tal. Por otra parte, las exportaciones hacia Estados Unidos cada vez
toman mds relevancia y para el afio 2010 estas equivalen al 42,2 %
del total de las exportaciones, de este modo, los paises de la region
fueron perdiendo relevancia (Departamento Administrativo Nacio-
nal de Estadistica, 2020).

Otra arista importante de la estrategia de insercién econémica
internacional consisti6 en la atraccién de inversién extranjera directa
(IED). Estos esfuerzos se vieron reflejados en que Colombia se con-
solidé como el cuarto mayor receptor de IED en Latinoamérica, solo
superada por Brasil, México y Chile.

Finalmente, como cierre de este breve recorrido por las caracteristi-
cas principales de las estrategias de internacionalizacién de la economia,
emprendidas por cada administracién presidencial del siglo XXI, se pre-
sentan la grafica 1 y la tabla 4 a modo de sintesis.
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Grifica 1. Instrumentos bilaterales firmados en cada periodo presidencial
en materia de comercio, integracién e inversiones (1998-2018)

1998-2002 5
2002-2006 4
2006-2010 18
2010-2014 8
2014-2018 2

Nota. La grafica permite observar aquellos instrumentos bilaterales negociados y firmados
por cada gobierno entre 1998 y 2018. Fuente: elaboracién propia con datos de (Colombia.
Ministerio de Relaciones Exteriores, 2020).

Juan Manuel Santos, fue el primer ministro de Comercio Exterior,
una vez creada esta cartera, lideré buena parte del proceso de apertura
hacia mercados externos, por medio de plataformas de integracién y de
la firma de acuerdos de complementacién econédmica: en el marco del
aun denominado Pacto Andino se consolido la apertura con Venezuela,
y de forma parcial con Ecuador. Por otra parte, se establecieron los pri-
meros didlogos, las bases y la firma definitiva del denominado Grupo de
los Tres (G-3) (México, Venezuela, Colombia). En materia de acuerdos
de complementacién econdmica se establecieron de forma bilateral con
Chile al igual que con Centroamérica y el Caribe.

Posterior a la direccién de la cartera de Comercio Exterior, en
1994, ocupé el cargo de presidente de la CEPAL, en relevo del chileno
Alvaro Garcia. Periodo en el cual, la Comisién Econémica para Amé-
rica Latina impulsd, en la regién, el denominado regionalismo abierto,
como medio para conciliar la integracién con la libertad de comercio
y la bisqueda de mayor competitividad (Garcia E. , 1994), en contra
posicién al viejo regionalismo, caracterizado por el rol activo Estado
como planificador en materia econdmica, las altas barreras al comercio
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a terceros paises no pactantes del acuerdo, y ser soporte, precisamente,
al modelo de industrializacién via sustitucién de importaciones.

Tabla 4. Medios empleados por cada administracién en procura
de la insercién econdmica internacional de Colombia

Instrumento y medios
para la insercién internacional

Administracién presidencial

Afianzar lazos comerciales con socios regionales

Andrés Pastrana . . .
y con socios tradicionales como Estados Unidos.

Estrategia de internacionalizacién con énfasis
en la negociacién bilateral de acuerdos de libre
comercio. Participacién pasiva en espacios
multilaterales y de integracién.

Alvaro Uribe

Se llevé a cabo una estrategia de insercién que
procuraba conjugar la participacién e ingreso
en espacios multilaterales de cardcter comercial
y financiero; de integracién, especialmente
enmarcados en el regionalismo abierto o del siglo
XXI, y continuar con la estrategia de negociacién
y firma de tratados de libre comercio.

Juan Manuel Santos

Esfuerzos concretos para la proyeccién y apertura
de mercados en Asia-Pacifico.

Nota. La tabla identifica las estrategias recurrentes empleadas por los gobiernos entre 1998 y
2018 en materia de insercién econdmica internacional. Fuente: elaboracién propia.
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Capitulo IV
La politica exterior colombiana frente
a la Alianza del Pacifico

La Alianza del Pacifico puede ser entendida como un hecho en si mis-
mo de la politica exterior colombiana, pero, a su vez, como un medio y
mecanismo para la puesta en marcha de la politica exterior. La Alianza
del Pacifico representa para Colombia una plataforma de proyeccién
internacional hacia los socios y la cuenca del Pacifico, incluso, como se-
fialan Daniel Flemes y Rafael Castro (2016), un mecanismo para hacer
frente al liderazgo de Brasil en América del Sur.

A continuacién, se presenta una reconstruccién de la evolucién
histérica de la Alianza del Pacifico en clave de esquema de integracidn.
Posteriormente, se identifica la convergencia de los intereses, como
aquellos minimos comunes que deben existir entre los miembros de
un espacio integracionista. En clave de politica exterior colombiana se
analiza este mecanismo integracionista como un factor que posibilita,
entre otros, la profundizacién de lazos comerciales, el reencuentro o re-
insercién a las dindmicas regionales, una plataforma para la proyeccién
del pais al Asia Pacifico y también como una posibilidad de soff balancig
en la regién suramericana.

Evolucién histérica y fundamentos integracionistas

de la Alianza del Pacifico

La historia de la integracién en América Latina, sin olvidar las iniciati-
vas en la época independentista, inicia, de forma concreta, a mediados
del siglo XX, especialmente inspiradas en la experiencia europea. A lo
largo de las décadas no han sido pocos los proyectos integracionistas en
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la regién, tanto con énfasis en lo econémico-comercial, como en lo po-
litico: Comunidad Andina de Naciones (CAN), Mercado Comuin del
Sur (Mercosur), Unién de Naciones Suramericanas (Unasur), Alianza
Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América (ALBA), por mencio-
nar algunas. Cada una surgida en contextos regionales e internacionales
particulares, con niveles de institucionalidad, métodos y fines diferen-
tes. Desde la segunda mitad del siglo pasado, la integracién regional ha
jugado un papel importante en la bisqueda del desarrollo de los paises
latinoamericanos.

Sin embargo, la historia de la integracién latinoamericana es de
claros oscuros. Entre los factores que han obstaculizado los diferentes
procesos de integracién en América Latina se pueden mencionar: las
discrepancias en cuanto al modelo de desarrollo econémico, la frag-
mentacién y heterogeneidad regional, las diferencias en visiones po-
liticas y las discrepancias en torno al relacionamiento con los Estados
Unidos, entre otros.

El discurso proteccionista que caracterizé a la administracién de
Donald Trump (2017-2021) y el triunfo del Brexit en Reino Unido
(2016) se presentan como estimulos sistémicos que para la politica ex-
terior colombiana fueron interpretados en forma particular como opor-
tunidades para avanzar hacia la integracién regional al margen de la
influencia abrumadora de los Estados Unidos, tal como ha sucedido
en otras iniciativas integracionistas de la Regién. Juan Manuel Santos,
en foro con el premio nobel de economia Joseph Stiglitz manifesté que

Ante la incertidumbre de que Estados Unidos se va a cerrar y el ‘Brexit’
que socava las bases de la Unién Europea [...] Mientras se despejan (esas
incégnitas) no podemos perder tiempo y por eso nos estamos fortale-
ciendo en la integracién con quien puede darnos més dividendos” (El
Tiempo, 2017).

Por otra parte, en carta escrita en conjunto por los presidentes de
la Alianza del Pacifico (Michelle Bachelet, de Chile; Juan Manuel San-
tos, de Colombia; Enrique Pefa Nieto, de México, y Ollanta Humala,
de Perti) en junio de 2016, manifiestan que, “El mundo negocia en
bloques, hecho que se muestra en variados acuerdos plurilaterales ya
existentes o en curso, como el Transpacific Partnership Agreement (TPP),

65



Politica exterior colombiana, 2010-2018

los esquemas de integracién asidticos y el proyecto de libre comercio
Europa—Estados Unidos.” (Nuevo Poder, 2016).

La idea de darle vida a la Alianza del Pacifico se empez6 a gestar en
diciembre de 2010 en la ciudad Argentina del Mar del Plata, en donde,
con previa invitacién del entonces presidente peruano Alan Garcia, este,
solicit6 reunirse con los presidentes de México, Colombia y Chile: Feli-
pe Calderdn, Juan Manuel Santos y Sebastidn Pifeira, respectivamente.
Esta invitacién como respuesta a los estériles avances del denominado
foro del Arco del Pacifico Latinoamericano, constituido en 2007, por
Colombia, Costa Rica, Chile, Ecuador, El Salvador, Honduras, Nicara-
gua y México, a causa de diferencias politicas y de visiones encontradas
sobre el libre comercio, este foro no prosperd. En vista de lo anterior,
Alan Garcfa, invité a los mandatarios, con los que compartia mayores
afinidades en relacién con la integracién regional y la insercién a las
dindmicas de la economia global.

Posteriormente, en el mes de abril del afio 2011, en la capital pe-
ruana, se reunieron los mandatarios de México, Colombia, Perti y Chi-
le, ademds del presidente panamefo, Ricardo Martinelli, en calidad
de observador. Esta cumbre marcé el inicio informal de la Alianza del
Pacifico, por medio de la declaracién de Lima (Ochoa & Rodriguez,
2016). En junio de 2012, y después de seis reuniones del grupo de alto
nivel y de tres cumbres, se realiz6, en la ciudad chilena de Antofagasta,
la cuarta cumbre presidencial en donde se dio inicio formal a la Alianza
del Pacifico, por medio de la suscripcién del instrumento juridico que
sent6 las bases y estructura institucional, denominado acuerdo marco.

Ahora bien, en cuanto al contexto particular, la Alianza del Pacifico
surge en medio de una coyuntura, tanto regional como mundial, de
cambios y crisis.

[...] un panorama de crisis global del modelo neoliberal expresado
tanto a nivel regional —ruptura del consenso de Washington y giro
electoral a la izquierda— como en las economias occidentales —crisis
financiera y crisis del euro—, no se esperaba que surgieran nuevos re-
gionalismos que retomaran la defensa y adopcién de los postulados de
liberalizacién comercial y atraccion de inversién extranjera propios del
regionalismo abierto, identificado como el tipo de integracion funcio-
nal al neoliberalismo (Chaves, 2018, pdg. 23).
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Figura 5. Orientacién politica en América Latina 2011
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Nota. En la figura se aprecia la orientacién politica-ideoldgica de los paises de América latina
para el afio 2011. Fuente: elaboracién propia.

Tal como se puede apreciar en la figura, iniciando la segunda dé-
cada del siglo XXI, atin era notorio el dominio de gobiernos de orien-
tacion politica de izquierda en buena parte de América Latina. No es
casual, que, de los paises que en su momento su orientacién politica era
de derecha y liberal en asuntos de comercio internacional, y que osten-
taban, en diferente grado, cierto nivel de liderazgo regional, decidieran
crear un nuevo espacio de integracion regional.

De hecho, la Alianza del Pacifico, en si misma, puede obedecer a
una respuesta para hacerle frente al proyecto contra hegeménico, como
lo es el ALBA (Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra Amé-
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rica), esquema de integracién enmarcado en el regionalismo posliberal
segun (Sanahuja, 2012) y surgido, a su vez, como respuesta para con-
trarrestar la propuesta de Norte Americana del Area de Libre Comercio
de las Américas (ALCA). El posliberalismo son aquellas iniciativas inte-
gracionistas surgidas en el marco de la crisis del modelo de regionalismo
abierto y tiene por caracteristicas: mayor énfasis en la agenda politica,
en detrimento de la econédmica y comercial. Mayor importancia a los
actores estatales y menos a los actores privados. Mayor preocupacién
por las asimetrias en el desarrollo. Mayor nivel de institucionalizacién
(Sanahuja, 2012, pdgs. 22-23), al igual mayores esfuerzos en superar los
denominados cuellos de botella en el drea de infraestructura logistica
que dificulta la integracién fisica regional y la propension en lograr y
garantizar seguridad energética. Es decir, un “retorno al Estado” y un
distanciamiento de las politicas de corte Consenso de Washington.

Otro aspecto importante para comprender el contexto del surgi-
miento de la Alianza del Pacifico es el debilitamiento y pardlisis de la
Comunidad Andina de Naciones (CAN), marcada por la salida de Ve-
nezuela. Mientras Ecuador y Bolivia se acercaban a la érbita bolivaria-
na y al ALBA, Colombia y Perd continuaban con una visién de libre
comercio. También, por la imposibilidad de consolidar los objetivos
integracionistas como un mercado comdn andino, lo cual es cada vez
mis lejano a causa de la proliferacion de tratados de libre comercio bila-
terales. La Alianza del Pacifico, como respuesta a la pardlisis de la CAN,
¥, a su vez, como factor que profundiza su crisis. (Ver tabla 5)

Ubicar a la Alianza del Pacifico en algiin tipo de regionalismo, de
los tradicionales, no es tarea ficil. Esto a causa de las caracteristicas
sui generis de esta iniciativa integracionista y del contexto cambiante
econémico actual. Sin embargo, suele ser catalogado como abierto o
nuevo. No obstante, al momento de equiparar las caracteristicas del
regionalismo abierto con las de la Alianza del Pacifico, se observa que
esta iniciativa de integracién supera las caracteristicas del regionalismo
propio de la década de 1990. Otros tiposdentro de los cuales se podria
ubicar a la Alianza del Pacifico son el del siglo XXI y el estratégico.

Incluso también como regionalismo cruzado, expresién empleada
por (Garzdn, 2015), para referirse a la red de tratados comerciales que
se tejen al negociar con diferentes economias extrarregionales y brinda
una serie de beneficios que reemplazan al regionalismo abierto: ejercer
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Tabla 5. Rasgos generales de la Alianza del Pacifico

Rasgo Caracteristica de la Alianza del Pacifico

Tipo de integracién y
regionalismo

Nuevo Regionalismo Latinoamericano (Rojas
& Teran, 2016). Nuevo multilateralismo
latinoamericano (Ardila M. , 2015).

Regionalismo cruzado (Garzén, 2015).

Liderazgo

Es de corte horizontal, es decir, no se identifica
un liderazgo de tipo hegemoénico concentrado

en alguno de los miembros. Incluso, es un
“liderazgo compartido por medio de la Secretaria
Pro-tempore la cual rota anualmente entre los
miembros de la Alianza del Pacifico” (Ardila M. ,
2015, pag. 244).

Modelo de desarrollo

Neoliberal. Aperturista.

Relaciones generales con los
Estados Unidos

Transitan, segtin el pais miembro, entre
relaciones arménicas, de acoplamiento y de no
confrontacién.

Visién geoeconémica

Aproximacién necesaria y pragmdtica al Asia
Pacifico como polo econémico y comercial.

Naturaleza de estructura

Intergubernamentalismo liberal, entendido como
aquel que: “concibe la integracién regional como
el resultado de la decisién soberana de un grupo
de Estados vecinos. [...] los Estados promueven
la cooperacién internacional para satisfacer las
demandas de sus actores nacionales relevantes. El
resultado previsto es el fortalecimiento del poder
estatal, que mantiene la opcién de retirarse de

la asociacién, y no su dilucién en una entidad
regional” (Malamud, 2011, pdg. 224).

Nivel de institucionalizacién

Bajo nivel de institucionalizacién. Al igual que
buena parte de las iniciativas integracionistas
anteriores en la regién, la AP es dependiente de
la voluntad politica de los gobiernos de turno de
cada uno de los paises que la componen.

Continda
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Rasgo Caracteristica de la Alianza del Pacifico

Objetivos generales

Consolidacién de un drea de integracién profunda
para avanzar hacia la libre circulacién de bienes,
servicios, capitales y personas. Impulsar un
mayor crecimiento, desarrollo y competitividad
de los Estados miembros, en procura de un
mayor bienestar y superacion de la desigualdad
socioeconémica. Constituirse en plataforma de
articulacién politica, de integracién comercial
y de proyeccién al mundo y, especialmente, a la
zona del Asia-Pacifico.

Modelo de integracién

Intergubernamental y presidencialista.

El espacio deliberativo y en donde se toman
las decisiones trascedentes, son las cumbres
presidenciales.

Nivel de cesién de soberania.

Bajo. Todo mecanismo de integracién implica
cierto nivel de cesién de soberanfa por parte de
los Estados que lo componen. En el caso de la
AP este nivel es bajo, teniendo en cuenta que, a
pesar del acuerdo marco y tratado constitutivo,
el mecanismo principal son las declaraciones
presidenciales, las cuales se sustentan en la
voluntad y no son vinculantes.

Participacién de actores no
gubernamentales.

Protagonismo empresarial. Comité Empresarial
de la Alianza del Pacifico consultivas, propositivas
y de promocién

Tipos de membresia

Miembro pleno.
Miembro asociado.

Miembro observador.

Nota. La tabla presenta una serie de aspectos que permiten describir los rasgos principales de

la Alianza del Pacifico. Fuente: elaboracién propia.

mayor grado de control sobre la liberalizacién, aumentar el atractivo a
la inversién extranjera directa, al firmar acuerdos transregionales con
muchos socios extrarregionales “permite mejorar su reputacion y visi-
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bilidad econémica al establecerse como “centros” de TLC y servir de
puentes entre diferentes regiones” (Garzén, 2015, pdg. 11).

Son varios los rasgos distintivos de la Alianza del Pacifico que su-
peran al regionalismo abierto. Uno de ellos es la promocién de la coo-
peracién entre sus miembros, en detrimento de la competencia, con
el fin de lograr una mejor proyeccion e incursién en las economias del
Asia Pacifico. Si bien, es evidente el énfasis en la dimensién econémi-
ca-comercial de la Alianza, otro rasgo diferenciador, con respecto a las
tradicionales dreas de libre comercio, es lograr incluir una agenda de
objetivos diversos, en el drea educativa, de cooperacién, de movilidad,
entre otros. El hecho de dar protagonismo a actores no gubernamenta-
les, especialmente a los sectores econémicos-empresariales, también es
un rasgo que marca diferencia con el regionalismo abierto.

En complemento a lo anterior, (Chaves, 2018), considera la Alian-
za del Pacifico como heredera del regionalismo abierto, pero gracias a
rasgos particulares no es posible ubicar este espacio de integracién de
este tipo de regionalismo, en sentido estricto de sus fundamentos tedri-
cos y conceptuales. Entre las particularidades, Chaves sefiala:

a) se desmarca de los modelos cldsicos de la integracién regional ins-
pirados en la experiencia europea y de los regionalismos limitados a
simples dreas de libre comercio derivados del modelo norteamericano
tipo tlcan; b) plantea nuevas agendas sectoriales de cooperacién que
amplian la cobertura temdtica, complementando la dimensién comer-
cial; ¢) desarrolla dindmicas de funcionamiento bajo la légica de un
liderazgo compartido; d) define un horizonte geogréfico de proyeccién
internacional compartido por los cuatro paises (Asia-Pacifico); e) se
orienta por un concepto de regién marcado por la afinidad ideolégica
mds que por la proximidad geogréfica, y f) busca equilibrar la vocacién
aperturista con el enfoque regionalista a partir de la puesta en marcha
de escenarios de integracién productiva y una nueva lectura de integra-
cién profunda (Chaves, 2018, pdgs. 27-28).

Por su parte, (Rojas & Terdn, 2016), con el 4nimo de identificar el

tipo de regionalismo al cual obedece la Alianza del Pacifico, analizan las
caracteristicas de esta iniciativa integracionista, a la luz de dos concep-

71



Politica exterior colombiana, 2010-2018

tos: regionalismo abierto y regionalismo estratégico, concluyendo que
ambas nociones son insuficientes para dicho fin. Si bien es clara la ali-
neacién de la AP con el regionalismo abierto, lo consideran insuficiente
por las razones recién argiiidas.

Por otra parte, el regionalismo estratégico, si bien, permite entender
a la Alianza del Pacifico como una integracién moderna; conjunto de
“respuestas estratégicas de los Estados a las fuerzas de la globalizacién”
(Rojas & Terdn, 2016, pag. 79) y la inclusién del sector empresarial,
como actores activos, tanto en la formulacién como en la ejecucién de
politicas, no da cuenta de los rasgos y caracteristicas propias de la Alian-
za. El regionalismo estratégico explica una parte importante de la dind-
mica de la Alianza del Pacifico, pero no su totalidad, ya que obedece a
una “estrategia de un grupo de paises para insertarse en las dindmicas
propias de la globalizacién de la mano de empresas multinacionales o
nacionales que han iniciado su proceso de internacionalizacién” (Brice-
fio, 2013) citado por (Rojas & Terdn, 2016, pdg. 80).

La Alianza del Pacifico comparte rasgos con el denominado Regio-
nalismo de siglo XXI (RXXI), el cual ha sido conceptualizado por Ri-
chard Baldwin (2011). Este regionalismo, también cercano al abierto,
pero diferente en el hecho de considerar, por una parte, mayor impor-
tancia a las dindmicas de las cadenas globales de valor, como también
a los aspectos no arancelarios para dinamizar el comercio (Zelicovich,
2016, pag. 5).

A diferencia del nuevo regionalismo, que, como se ha senalado,
procura liberar el comercio exterior con el fin de generar competitivi-
dad en los paises, el RXXI busca acuerdos mds profundos que conlle-
ven a trabajar en politicas internas entre los paises que permitan una
armonizacion entre los miembros y “la eliminacién de aquellas medi-
das que limitan la movilidad y el acceso de las inversiones” (Bouzas,
2017, pag. 68).

Cada uno de los regionalismos analizados: abierto, del RXXI, cru-
zado y estratégico, cuentan con elementos y caracteristicas encontradas
en la Alianza del Pacifico, pero estos no logran dar cuenta de la totali-
dad de caracteristicas y del funcionamiento de esta iniciativa integra-
cionista. Por lo tanto, es pertinente la propuesta de (Rojas & Terdn,
2016), quienes consideran que la Alianza del Pacifico, responde a un
nuevo tipo de regionalismo, que supera la dimensién exclusivamente
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comercial y se enmarca en nuevas dindmicas globales y regionales tanto
econdmicas, comerciales, financieras como geopoliticas. Los autores lo
denominan nuevo regionalismo latinoamericano, pero advierten que es
aun una propuesta tedrica y conceptual en construccién.

Ahora bien, la existencia de comunes denominadores y visién com-
partida sobre diferentes factores, fue determinante a la hora de dar vida
y cohesionar a la Alianza del Pacifico, tales como: la principal estrate-
gia de desarrollo de los paises miembros de la Alianza, la forma cémo
pretenden insertar sus respectivas economias a las dindmicas de la eco-
nomia internacional, al igual que la forma cémo estos se vinculan y se
relacionan con los Estados Unidos (Actis, 2014). También, una visién
compartida sobre las dindmicas de la geoeconomia del siglo XXI, la cual
se expresa en el reconocimiento de la necesidad de consolidar la presen-
cia en las economias del Asia-Pacifico.

Actualmente, la Alianza del Pacifico cuenta con las perspectivas de
convertirse en un esquema de integracion extrarregional, ya que 2 2019
contaba con 52 Estados, de diferentes continentes, en calidad de ob-
servadores. Por otra parte, en el ano 2017, se creé la figura de Estados
Asociados' y son establecidos los lineamientos para el ingreso, desde
entonces se establecen las negociaciones para la entrada, bajo dicha fi-
gura, de Australia, Nueza Zelanda, Singapur y Canadd y Corea del Sur.
En la regién latinoamericana, Ecuador también se encuentra en proce-
so de ingreso en calidad de miembro asociado, con miras a un futuro
ingreso como miembro pleno, lo cual significard que los cuatros paises
suramericanos con costa pacifica formardn parte del grupo. También,
paises como Panamd y Costa Rica han manifestado interés en iniciar el
proceso de ingreso.

Alianza del Pacifico: profundizacién de lazos comerciales y reen-
cuentro con la regién latinoamericana

Se entenderd por “Estado Asociado a la Alianza del Pacifico” aquel Estado
con el cual todas las artes del Acuerdo Marco de la Alianza del Pacifico cele-
bren y pongan en vigor un acuerdo vinculante de altos estdndares en materia
econdmico comercial, que contribuya a la consecucién de los objetivos del

Acuerdo Marco de la Alianza del Pacifico (Zelicovich, 2018)
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Un aspecto cohesionador, que facilita e incentiva la creacién de
esquemas de integracién, al menos en aquellos inspirados en el regiona-
lismo abierto, es en buena parte de los casos, la existencia de activas y
dindmicas relaciones comerciales entre los paises miembros; interdepen-
dencia comercial. Sin embargo, este aspecto no es propio de la Alianza
del Pacifico. Antes de su existencia era poca interdependencia comercial
entre sus miembros, medida en exportaciones e importaciones. Para el
2011 de los USD 565.406 millones exportados, en su conjunto, por
México, Colombia, Perd y Chile, tan solo USD 19.270 millones, equi-
valente al 3,4 %, fueron exportaciones dirigidas en la Alianza del Paci-
fico. (Ver tabla 6)

En el caso particular de Colombia, como lo evidencia la grafica 1,
en el ano 2010, del total de las exportaciones tan solo el 6,7 % se diri-
gian al conjunto de México, Perti y Chile y el 14 % de importaciones
provenian de este conjunto, lo cual se expresaba tradicionalmente en
una balanza comercial deficitaria para el pais con el resto de la AD, la
cual marcé USD 2.524 millones para esta anualidad.

De forma lenta pero constante han ido ganando espacio las ventas
a estos paises al cerrar el 2018 con una participacién del 9,6 %, de igual
forma se ha reducido el déficit en balanza comercial, el cual en 2018
fue de USD 1.478 millones. A pesar del aun existente déficit, se destaca
que con los paises de Chile y Pert se cuenta con una balanza superavi-
taria; el déficit es generado por la enorme brecha entre importaciones y
exportaciones con México. (Ver grifica 2)

El aislamiento experimentado por el Estado colombiano, en buena
parte del periodo 2002-2010, puede ser analizado a la luz de dos mo-
tivantes. El primero, a una decisién estratégica de la politica exterior
colombiana, en la cual primé el bilateralismo, las relaciones de acopla-
miento con los Estados Unidos o de intervencién por invitacién en pa-
labras de Arlene Tickner, y tomar distancia de las dindmicas regionales
a causa del contexto politico en en el que primaban gobiernos de una
orientacién de izquierda.

El segundo, producto de una serie de hechos, tales como: Ope-
racién Fénix, acuerdo militar entre Colombia y los Estados Unidos,
entre otros, que generaron un clima de malestar y desconfianza en
la regién. Apuntan (Galeano, Badillo, & Rodriguez, 2019) que “la
desconfianza que se gesté durante los gobiernos de Uribe fue un im-
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Grifica 2. Evolucién de participacién de exportaciones e
importaciones colombianas hacia los demds paises de la A.P (%)
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Nota. La grafica muestra el comportamiento tanto de las exportaciones colombianas hacia
la alianza del pacifico, como las importaciones provenientes de estos paises hacia Colombia.

Fuente: elaboracién propia.

pedimento para consolidar iniciativas regionales de relevancia, o al
menos no permitieron la inclusién de Colombia en estos grandes
proyectos” (2019, pdg. 64).

Las relaciones con Ecuador entraron en un periodo de desgaste a
causa de las acciones de fumigacién con glifosato de Colombia, préxi-
mas a la linea limitrofe con dicho pais. Estas actividades fueron reanu-
dadas en 2006y percibidas en Ecuador como un acto hostil en contravia
de las relaciones amistosas, que durante décadas eran caracteristicas en-
tre estas dos naciones (Ramirez L. , 2010).

Posteriormente, en 2010, las relaciones bilaterales llegaron a la ma-
yor situacién de crisis en su historia, cuando el 1° de marzo, en el marco
de la Operacién Fénix, las fuerzas militares colombianas bombardearon
un campamento de la guerrilla de las FARC, ubicado en territorio ecua-
toriano, para dar de baja al nimero dos de dicha organizacién guerrille-
ra, alias Raull Reyes, y donde también murieron 25 personas mis.

Esta incursién militar generd, de forma inmediata, una profunda
crisis en las relaciones diplomdticas de Colombia con los demds Esta-
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dos de la regién. En América Latina todos los gobiernos rechazaron de
forma explicita la operacidn, a excepciéon del El Salvador, Honduras
y México cuya postura se puede ubicar en la neutralidad. Sumado al
rechazo generalizado, tres Estados suspendieron relaciones diplomati-
cas con Colombia: el afectado Ecuador, Nicaragua y Venezuela, incluso
este ultimo movilizé tropas militares hacia la frontera con Colombia.

Figura 6. Posturas de la regién frente a la Operacién Fénix

Mar de los Sargazos
Golfo de
México

. Océano Atlantico
México Cuba

Haiti
Guatemala

Nicaragua
Venezuela

Colombia Guyasnlfrinam

Ecuador

Pert Brasil
Bolivia

Chile Paraguay

Uruguay
Argentina

Fuente: la figura ubica espacialmente, las posturas de rechazo (azul) y neutralidad (amarillo,
frente a la operacion Fénix. elaboracién propia con informacién de (Eudis, 2009).

Otro suceso que evidencié los caminos opuestos entre la politica
exterior colombiana y las dindmicas regionales de la época fue en 2009,
cuando el Gobierno colombiano anuncié un acuerdo militar con los
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Estados Unidos, en el que el pais del norte podria hacer uso de siete
bases militares colombianas. Si bien, el acuerdo bilateral es una expre-
sién de la soberania estatal, la firma de este generd condena por parte
de paises como Venezuela, Argentina y Brasil. Este tema fue el centro de
atencion en diversos espacios de la Unién de Naciones Suramericanas
(Unasur), como, por ejemplo, en la cumbre presidencial extraordinaria
del 28 de agosto de 2009 y en la reunién de los ministros de Defensa y
ministros de Relaciones Exteriores en septiembre de 2009. Este acuerdo
militar, posteriormente, fue declarado inconstitucional por parte de la
Corte Constitucional, evitando asi su entrada en vigor.

Ahora bien, desde inicios de la administracién de Juan Manuel
Santos, dentro de la Cancilleria de Pais, fueron comunes los conceptos
de pais puente, bisagra, articulador y mediador (Carvajal, 2012), en
referencia a la orientacién que tendria la politica exterior colombiana,
con el propésito de romper el aislamiento y jugar un papel activo en las
dindmicas regionales. La facilitacién para el retorno de Honduras a la
OEA; el intento (fallido) de mediacién en el conflicto Israel-Palestina;
la pretensién de jugar un papel activo en la gestion de la crisis de Hait,
producto del terremoto de 2010 en el marco de Consejo de Seguridad
de Naciones Unidas; la participacién activa en debates propios de la
agenda global como el tema de las drogas y de los Objetivos de Desarro-
llo Sostenible, son algunos hechos de politica exterior que se analizan a
la luz de la orientacién de pais puente.

Por lo tanto, la politica exterior al inicio de la administracién de
Juan Manuel Santos conté con dos objetivos generales evidentes e in-
terconectados: romper la tendencia de aislamiento a las dindmicas re-
gionales e internacionales (Dallanegra, 2012), (Sinchez & Campos,
2019), (Ardila M. , 2012), (Galeano, Badillo, & Rodriguez, 2019),
caracteristicas de la politica exterior de la administracién anterior vy,
por otra parte, contar con una participacién activa en la regién y en
espacios multilaterales. En entrevista realizada a Juan Manuel Santos en
septiembre de 2011, en cuanto al multilateralismo y al restablecimiento
de relaciones, manifestd:

Somos un pais que respeta el multilateralismo y lo quiere fortalecer,

que cree en la integracién, en la apertura comercial, en el respeto por
los derechos humanos, en la defensa de la libertad y en la defensa de la
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democracia [...] Queremos tener buenas relaciones con todos los pai-
ses, incluyendo, por supuesto, con los que tienen posiciones diferentes
a las nuestras. A Colombia le conviene esa apertura y ese pragmatismo
internacional (Redaccién El Tiempo, 2011).

Entre las estrategias empleadas para dicho fin se usaron: la diplo-
macia, restablecimiento de relaciones con vecinos (Ecuador y Venezue-
la), negociacién y firma de tratados comerciales, busqueda de ingreso a
espacios multilaterales (OCDE, OTAN, APEC), fortalecimiento de la
cooperacién internacional con énfasis en la Sur-Sur (CSS), espacios de
integracién regional como la Alianza del Pacifico. De hecho, Socorro
Ramirez (2011) consideré la politica exterior de Santos, al menos en
su primer mandato, como aquella que procuraba el reencuentro con la
regién, con base en un proceso conducente a desideologizar la politica
exterior (Flemes & Castro, 2016). Incluso, en el Plan Nacional de De-
sarrollo de la primera administracién (2010-2014): “Prosperidad para
todos”, la relevancia internacional formaba parte de los pilares princi-
pales del mismo''.

La Alianza del Pacifico como plataforma
de proyeccién al Asia Pacifico

Consecuente con el factor econémico-comercial, fundamento de la es-
tructura de la politica exterior 2010-2018, el objetivo claro de esta fue
la basqueda de una mayor insercién e integracién con las naciones y
mercados del Asia-Pacifico, que puede ser entendido aparte de la Alian-
za, sin embargo, debido a que, en buena medida, Colombia hace uso
de esta como una plataforma politica, diplomdtica y comercial, para el

Los restantes pilares son: convergencia y desarrollo regional, crecimiento y
competitividad, igualdad de oportunidades, consolidacién de la paz, innova-
cién, sostenibilidad ambiental, buen gobierno.
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logro del objetivo de insercién, amerita una profunda reflexién y andli-
sis en este apartado.

Asi lo expresé el jefe de Estado en diferentes oportunidades: “Asia-
Pacifico como el nuevo polo de desarrollo del mundo y América Latina
quiere ser parte y socio de ese desarrollo, para lograrlo creamos esta
Alianza del Pacifico” (El Tiempo, 2013a). Por lo tanto, para efectos del
presente andlisis se integra este objetivo con la conformacién del esque-
ma de integracién (AP).

La percepcién, por parte de los ejecutivos de politica exterior del
pais, del Asia-Pacifico, como polo de desarrollo y fuente de oportunida-
des comerciales se manifest6 en una clara estrategia de politica exterior.
“Integrar a Colombia con la region Asia-Pacifico, que concentra mds de
la mitad del PIB mundial y mds de la mitad del comercio planetario ha
sido un suefo, casi una obsesién, de mds de dos décadas” (El Especta-
dor, 2015). Afirmacién que va en la misma direccién de lo expuesto
tanto en el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 como en los linea-
mientos de politica exterior.

Como piedra angular de dicho objetivo de politica exterior fue la
busqueda de ingreso formal al APEC. En palabras de Juan Manuel San-
tos: “Llevamos 25 afos tocando a la puerta de la APEC. Yo era enton-
ces ministro de Comercio Exterior de Colombia (1991-1994), y desde
entonces trato de tener una relacién mds cercana con los paises de la
regién Asia Pacifico” (El Espectador, 2015).

La estrategia de lograr una mayor insercién en los mercados asidti-
cos se vio traducida en una avanzada diplomdtica del alto nivel. Duran-
te los dos primeros anos de la administracién Santos se llevaron a cabo
en total 25 visitas oficiales', de ellas cinco (20 %) correspondieron
a Estados asidticos, como Japdén, Repiblica Popular China, Corea del
Sur y Singapur. Relacién significativa, comparada con pasados periodos
presidenciales. Centroamérica y el Caribe 9 %, Suramérica 37 %, Nor-

2 Jamaica (1), Estados Unidos (4), Espafia (1), Alemania (1), Pera (1), México
(2), Chile (2), Argentina (1), Corea del Sur (1), Japén (1), Canad4 (1), Tur-
quia (1), Gran Bretafa (1), Venezuela (2), Ecuador (1), Guatemala (1), Cuba
(1), Singapur (1), China (1).
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teamérica 23 % y Europa 11 %. Durante este periodo de tiempo no se
hicieron visitas oficiales al continente africano.

Figura 7. Visitas oficiales en los dos primeros anos
de la administracién Juan Manuel Santos (2010-2012)

-
|

1

£

Nota. La figura ubica espacialmente la cantidad de visitas oficiales llevadas a cabo por Juan
Manuel Santos en su primera administracién. Fuente: elaboracion propia con base en (Minis-
terio de Relaciones Exteriores, 2011), (Ministerio de Relaciones Exteriores, 2012).

La estrategia de politica exterior para la insercién a los mercados
del Asia-Pacifico, también se manifesté en el interés expreso de ingresar
al Tratado Integral y Progresista de Asociacién Transpacifico (CPTPP,
por sus siglas en inglés). En junio de 2018, el ministro de Comercio
Exterior de Nueva Zelanda, pais depositario del tratado, Hon David
Parker, reconocié que Colombia era la primera nacién en notificar for-
malmente su interés de adherirse, una vez entrard en vigencia el CPTPP
(El Tiempo, 2018b).

La Alianza del Pacifico, en buena medida, surgié en procura de lo-
grar una eficiente y mejor insercién en Asia-Pacifico. De los miembros
de la Alianza, México y Colombia son los que cuentan con una posicién
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privilegiada al tener costas tanto en el océano Pacifico como en el Atldn-
tico. Sin embargo, histéricamente, la politica exterior de Colombia, por
fuera de la regién latinoamericana, ha tenido un fuerte énfasis geografi-
co hacia el Atldntico, en detrimento a la proyeccién al Asia Pacifico; las
relaciones comerciales, politicas y culturales se han concentrado en los
paises occidentales del Atldntico.

Si bien, no es un objeto explicito de este apartado la evaluacién de
esta estrategia de insercidn a los mercados de Asia-Pacifico, se evidencia
(figura 8 y 9) el incremento progresivo que esta zona geografica ha te-
nido en la participacién de las exportaciones colombianas en lo corrido

del siglo XXI.

Figura 8. Participacién (%) de las exportaciones colombianas
en las regiones del mundo, 2001

Europa (14,5 %)
Asia Asia
Centroamérica Oriental  (1,15%)
y Caribe (7,7 %) y Sudeste

(2,4 %)

Nota. La figura consiste en dividir el destino de las exportaciones colombianas en los princi-
pales bloques geogréficas e indicar el porcentaje de estas para cada regién para el afio 2001.
Fuente: elaboracién propia con datos de (Trade Map, 2018).

En el afo 2001 cerca del 86 % de las exportaciones colombianas se
concentraban en las regiones de Norteamérica, Suramérica y Europa. La
participacion restante para regiones como Centroamérica y el Caribe, Asia,
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Africa y Oceanfa. Sin embargo, 17 afios después se observa un crecimiento
importante en regiones no tradicionales. Como es el caso de Centroamérica
y el Caribe y, especialmente, lo que para efectos de este andlisis, se congregd
en las zonas de Asfa Oriental” y el Sudeste Asidtico. A inicios del siglo XXI
este grupo de paises asidticos representaba cerca del 2,4 %, para el ano 2018
representd un porcentaje similar a regiones tradicionales como Suramérica
y super6 a Europa en su conjunto.

Si bien, no es finalidad de este andlisis evaluar los efectos de la politica
exterior del pais en clave de eficiencia de apertura de mercados, la informa-
cién anterior evidencia la intencién y esfuerzo de la politica exterior por lo-
grar mayores niveles de insercidn, con énfasis en lo comercial, a las regiones
de Asia Oriental y el Sudeste Asidtico. (Ver figura 9)

A pesar de experimentar un relativo aumento de las exportaciones
a estos destinos asidticos, el aspecto comercial es tan solo una arista a
la hora de calificar como efectiva una estrategia de insercion en alguna
regién especifica.

En ese orden de ideas, se observa que han sido intermitentes los
esfuerzos por llevar a cabo una estrategia de politica exterior en procura
de un mayor acercamiento, integracion y proyeccién hacia esa region.
El Estado colombiano ha carecido de voluntad e iniciativa, plasmada
de forma estratégica en una politica exterior de largo plazo, dirigida al
aprovechamiento tanto de esta ubicacién geogrifica como del peso e
influencia, cada vez mayor, de los Estados de Asia Pacifico.

Precisamente, la siguiente tabla permite demostrar la afirmacién
anterior. Se observa que, en lo referente a las embajadas, Colombia es
quien cuenta con menos presencia en Asia Pacifico en comparacién
a México, Perti y Chile. El pais austral se destaca por tener misiones
diplomadticas en la totalidad de esta regién. Con el dnimo de aumen-
tar las sedes diplomdticas la Alianza del Pacifico ha promovido entre

13

Reptblica Popular China, Corea del Sur, Corea del Norte, Japén, Mongolia,
Singapur, Hong Kong, Taiwdn, Malasia, Tailandia, Vietnam, Indonesia, Fili-
pinas, Macao, Birmania, Brunéi, Camboya, Laos, Timor Oriental.
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Figura 9. Participacién (%) de las exportaciones colombianas
en las regiones del mundo, 2018

Centroamérica

y Caribe (15,1 %) A
7,2%)
Suramérica (16 %)
Asia Oriental y Sudeste
(14,5 %)

Nota. La figura consiste en dividir el destino de las exportaciones colombianas en los princi-
pales bloques geogréficas e indicar el porcentaje de estas para cada regién para el afio 2018,
permitiendo realizar un comparativo con la figura 8. Fuente: elaboracién propia con datos de

(Trade Map, 2018).

sus miembros las denominadas embajadas compartidas, asi, Colombia
comparte las instalaciones en Vietnam con Per.

Sin embargo, los indicadores en materia comercial son los que
mds evidencian una deficiente insercién colombiana en los mercados
del Asia Pacifico. Continuando con el ejercicio comparativo, si bien
ha mejorado en los dltimos afios la participacién de las exportaciones
colombianas atn no se reflejan las potencialidades que ofrecen estos
mercados y se encuentra muy distante, por ejemplo, de los niveles con
los que cuenta Pert y Chile, en los que del total de sus exportaciones
el 34,3 % y 53,4 %, respectivamente, se dirigen a esta zona geogréfica.

Lo anterior, se explica, en buena medida, por la ausencia de meca-
nismos y acuerdos comerciales que dinamicen los intercambios. Actual-
mente, Colombia solo cuenta con un acuerdo comercial vigente con
algtn pais de Asia Pacifico; Corea del Sur y desde el 2012, adelanta ne-
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gociaciones de un Acuerdo de Asociacién Econémica (AAE) con Japén.
En diferentes ocasiones se ha pretendido buscar un acuerdo comercial
con la republica Popular China'4, pero estas iniciativas no han prospe-
rado, al no trascender a etapa de negociacidn.

Con respecto al gigante asidtico, después de la gira que Juan Ma-
nuel Santos realizé a este pais en 2012, en donde se firmaron nueve
acuerdos de cooperacién en diversas dreas estratégicas, se anuncié la
intencién de iniciar el proceso de negociacién de un Tratado de Libre
Comercio (TLC) entre ambos Estados. Sin embargo, dicho anuncio
inmediatamente despert6 opiniones divididas en sectores de interés pri-
vados. Por ejemplo, el entonces el presidente de la Asociacién Nacio-
nal de Empresarios (Andi), Luis Carlos Villegas, manifesté que “no es
conveniente” hablar en estos momentos de un acuerdo de ese tipo con
la segunda economia del mundo, por el manejo que este pais tiene del
délar (El Tiempo, 2012).

En buena medida, la poca insercién comercial en esta zona se expli-
ca por la influencia de actores no estatales, especialmente por el sector
empresarial colombiano, el cual ha demostrado poco interés en una
mayor entrada al Asia-Pacifico, “lo cual parte por el desconocimiento
de la importancia de estos mercados y por la preferencia hacia los Esta-
dos Unidos y, en cierta forma, por la falta de capacidad disponible para
responder a las exigencias de los mercados asidticos” (Calderdn, 2016,
pag. 313).

También, es evidente la precaria presencia de Colombia es los espa-
cios multilaterales transpacificos. Parte importante de la politica exte-
rior colombiana enfocada a la cuenca del pacifico, en el dmbito multila-

La Republica Popular China, cuenta con un sistema para clasificar sus re-
laciones diplomdticas con otros Estados. Esta emplea tres criterios: la im-
portancia del pais y de sus relaciones bilaterales con China, la intensidad
de la cooperacién entre los dos paises y la decisién del Gobierno chino de
concederle el estatus de socio. El sistema arroja tres tipos de categorfas de
forma ascendente en importancia y trato preferencial: relaciones amistosas
de cooperacidn, socios de cooperacién y socio estratégico. Los tres restantes
miembros de la Alianza del Pacifico detentan esta tltima categoria. Colom-
bia se encuentra en la segunda.
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teral, ha estado concentrada, en las dltimas décadas, en lograr el ingreso
al Foro de Cooperacién Econdémica Asia-Pacifico (APEC). “Colombia,
desde 1995, ha solicitado admisién como miembro pleno a dicho foro,
la cual ha sido aplazada tras la decisién de no aceptar temporalmente
nuevos miembros” (Gonzdlez, Mesa, & Montoya, 2018, pdg. 95).

Una de las estrategias empleadas para allanar el terreno para su
ingreso ha sido por medio de la participacién, en calidad de miembro
observador, en diferentes grupos de trabajos de la APEC, tales como:
expertos en Inversién, Grupo de Servicios, Subcomité de Procedi-
mientos Aduaneros, Turismo, Pequefas y Medianas Empresas y el
subgrupo sobre Proteccién de Datos (parte del Grupo de Trabajo en
Comercio Electrénico) (Colombia. Ministerio de Relaciones Exte-
riores, 2019).

En 2015, por primera vez, Colombia asiste al encuentro anual de
lideres de la Asociacién de Cooperacién de Asia Pacifico (APEC), lleva-
da a cabo en Manila (Filipinas), XXIII Cumbre del Foro de Coopera-
cién Econdémica Asia-Pacifico. Se resalta que Juan Manuel Santos es el
tnico presidente de un pais no miembro invitado a esta edicién anual
del Foro de Cooperacién Econémica Asia-Pacifico. La participacién en
calidad de invitado se repite un ano después, en 2016, en la capital pe-
ruana. En dicha oportunidad también se establecié Didlogo Informal

APEC y la Alianza del Pacifico.

:La Alianza del Pacifico como equilibrio
de fuerzas regionales?

Colombia, a pesar de si misma, puede ser considerada una potencia
regional secundaria. Esto por contar con una serie de atributos tanto
naturales como materiales. Naturales como su posicién geopolitica que
le permite tener proyeccién tanto en la regién suramericana como en
Centro América y el Caribe, su condicién bioocednica, sumada a la
posesién de importantes recursos naturales y de biodiversidad. Carac-
teristicas materiales como el ser la cuarta economia y tercera poblacién
de Latinoamérica, unas fuerzas militares con buena respuesta tictica y
operativa (quinta en América Latina segun el Global Firepower Index de
2019). Sumado a una cada vez mds dindmica participacién en espacios
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multilaterales, tanto regionales como internacionales. A pesar de si mis-
ma, a causa de diferentes factores como: el conflicto armado interno de
mais de 50 anos, el narcotrafico, la extrema alineacién con los Estados
Unidos y la carencia de un servicio exterior profesionalizado y basado
en la meritocracia.

Tal como se senalé anteriormente, la estructura de la Alianza del
Pacifico permite una suerte de liderazgo compartido. Dicho liderazgo se
materializa, especialmente, en los periodos de las presidencias pro tem-
pore. Colombia ha ocupado esta dignidad en dos ocasiones, la primera
entre mayo de 2013 y junio de 2014 y la segunda entre junio de 2017
y julio del siguiente ano.

Con la firma del TLCAN en 1994 México priorizé la regién nor-
teamericana en su politica exterior, en detrimento de la regién latinoa-
mericana. La Alianza del Pacifico en términos geopoliticos significa el
ingreso nuevamente de México a las dindmicas subregionales. Para los
paises suramericanos de la Alianza, especialmente, para Colombia y
Chile, esta también es percibida y proyectada como una oportunidad
de lograr un soft balancing del poder brasilero en la regién (Nolte &
Wehner, 2013), una suerte de contrapeso geopolitico al proyecto sura-
mericanista de Brasil que cont6 con mayor dinamismo los primeros tres
lustros del siglo actual.

Tal estrategia de politica exterior brasilera se presenta como un cla-
ro estimulo sistémico de naturaleza regional, el cual cont6 con respues-
tas determinadas de otros Estados latinoamericanos.

Abanderar proyectos regionales como Unasur, el Consejo Surame-
ricano de Defensa, la Iniciativa para la Integracién de la Infraestruc-
tura Regional Suramericana (IIRSA), la complementariedad entre el
Mercosur y la CAN, la Comunidad de Estados Latinoamericanos y del
Caribe (CELAC), son algunos ejemplos y expresion del despliegue de
la politica exterior brasilera hacia la regién.

Actuaciones en el dmbito extra regional, también hacian parte del
engranaje exterior de Brasil, siendo el grupo BRICS, una de las princi-
pales plataformas para este cometido. Los BRICS, bajo un corte revi-
sionista o reformista de la estructura internacional, impulsaron inicia-
tivas, tales como, la creacién de instituciones financieras: el Banco de
Desarrollo y el fondo de emergencia se interpreta como la pretensién de
construir un orden econémico internacional distinto y paralelo al orden
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establecido en Bretton Woods (Novak, 2014). Asimismo, el reiterado
llamado para consolidar reformas a la institucionalidad de Naciones
Unidas, incluido el consejo de seguridad. Como también, el impulso de
propuestas para acuerdos monetarios regionales con el fin de reducir la
dependencia hacia el délar como moneda de intercambio internacional
y la propuesta para la creaciéon de una agencia calificadora de riesgo.

En una region pacifica como la suramericana o, por lo menos, en
ausencia de grandes conflictos interestatales, la estrategia dura o bélica
no se contempla dentro de las opciones viables, con el objeto de equili-
brar las fuerzas, que las potencias secundarias pueden emplear frente a
las evidentes asimetrias con la potencia, en este caso particular, regional.
Asi, el uso de herramientas diplomadticas e institucionales (Flemes &
Castro, 2015, pdg. 200) e iniciativas integracionistas son las opciones
factibles y recurrentes: el soft balancing.

El soft balancing procura un balanceo de poder evitando la confron-
tacién directa con el lider, en este caso regional, como lo es Brasil, el vai-
vén se logra por medio de mecanismos suaves: “los bloques regionales
y coaliciones en espacios multilaterales, movimientos financieros, entre
otros” (Carranco, 2017, pdg. 66). A pesar de que, en el contexto del
auge de las izquierdas latinoamericanas, las relaciones entre Colombia y
Brasil atravesaron momentos de distanciamiento en cuanto al proyecto
integracionista y de desconfianza mutua no fueron relaciones de con-
frontacién durante el periodo de andlisis 2010-2018. Caracteristicas de
la politica exterior colombiana, tales como: la diversificacién temadtica,
la bisqueda de reinsercién a las dindmicas regionales, la desecuritiza-
cién y la relacién pragmdtica con los Estados Unidos permitieron me-
jorar las relaciones con Brasil.

En direccién a lo anterior se observa que entre Colombia y Brasil
se suscribieron cerca de 17 instrumentos internacionales de temdticas
diferentes, tales como: facilitacién de inversiones, cooperacién téc-
nica, permisos de estudio y trabajo para residentes fronterizos, entre
otros. Por otra parte, se presenté un aumento de las exportaciones
colombianas hacia Brasil, con un crecimiento cercano al 58 % entre
2010y 2018.

A pesar de los intentos de Argentina el liderazgo del Mercosur, por
lo menos durante el auge de la politica exterior de Brasil, se incliné ha-
cia este segundo pais, también como pilar del proyecto suramericanista.
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La Alianza del Pacifico se presenté como un medio de contestacién
institucional en la regién frente al mercado comun del sur (Flemes &
Castro, 2015).

Finalmente, por medio de este recorrido se puede afirmar que La
Alianza del pacifico puede ser entendida como la iniciativa de la politi-
ca exterior colombiana mds estratégica durante el periodo 2010-2018,
esto al involucrar diferentes aristas de esta politica. Permitiéndole a
Colombia la busqueda de varios objetivos; no solo la de proyectar al
pais hacia la regién del mundo de mayor dinamismo durante el siglo
XXI, como lo es el Asia Pacifico, sino también, una oportunidad de
reencuentro con la regién latinoamericana, la posibilidad de apertura
de nuevos mercados y plataforma de fortalecimiento como potencia
secundaria en Suramérica. (Ver figura 10)

La decisién de hacer parte de la Alianza del Pacifico y ubicarla
como un eje estratégico y fundamental dentro de la politica exterior
del pais estuvo incidida, en gran medida, tanto por la imagen de los
ejecutivos de politica exterior, como por la cultura estratégica y el
diseno institucional.

En cuanto a la imagen de los lideres, se observa que el hecho de
compartir una visién similar sobre el liberalismo econémico como es-
trategia y medio para la insercién hacia los mercados internacionales,
al igual que el hecho de compartir, con diferentes matices, una politica
exterior de no confrontacién ni alejamiento frente a los Estados Uni-
dos, como si lo pretendian iniciativas integracionistas de corte poshege-
moénico como el ALBA, fueron catalizadores importantes, percibidos y
asumidos por los ejecutivos de politica exterior del pais para ser miem-
bros activos de la Alianza del Pacifico.

Por otra parte, dos de los objetivos propios de la politica exterior
colombiana trazados al inicio de la administracién Santos: encaminar
al pais hacia la consolidacién de mayor protagonismo e incidencia en
los asuntos regionales que lo llevasen a la obtencién del status de una
potencia regional de segundo orden, y lograr mayores y mds eficientes
niveles de acercamiento y de insercién hacia las economias del Asia
Pacifico, coincidieron plenamente con las oportunidades brindadas al
hacer parte de bloque integracionista.

En cuanto a la cultura estratégica, se observa una alineacién y coin-
cidencia de esa memoria histérica del pais, que en mayor o menor me-
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Figura 10. Expresin de las variables intervinientes
en el ingreso a la Alianza del Pacifico

Variable interviniente Manifestaciones en el caso particular

— Liberalismo econémico

Integracion no busca excluir a los Estados Unidos
— de las dindmicas regionales a diferencia
del regionalismo hegeménico
Imagen
de los lideres

Mecanismo de posicionamiento como
potencia secuendaria. Soff Balancing

Alto nivel de autonomia del ejecutivo
en el manejo de la politica exterior

1 1
1 1
1 1
1 1
1 1
1 1
1 1
1 1
1 1
1 1
1 1
1 1
1 1
1 1
1 1
1 1
1 1
1 1
1 1
1 A A 1
1 1
1 1
1 1
! | Plataforma estratégica para la insercion
| | a mercados de Asia Pacifico
1 1
1 1
1 1
1 1 ., Y
| | Integracién con economias con una visién
| S compartida sobre el libre comercio
1 1
1 1
1 1
1 1
1 1
1 1
| | Creencia de la élite sobre libre comercio como
X : medio para la insercién econémica internacional
1 1
1 1
1 1
Cultura
1 1 . ’ . .7
. estratégica ; Poca sesion de soberania en los esquemas de integracion
1 1
1 1
1 1
1 1
I I Regionalismo abierto y sus manifestaciones culturales
1 1
1 1
1 1
1 1
1 1
1 1
1 1
X X Integracién como mandato constitucional
1 . - 1
, Disefo |
! institucional !
1 1
1 1
1 1

Nota. La figura muestra la incidencia de las diferentes variables intervinientes en politica
exterior colombiana en el caso de la alianza del pacifico. Fuente elaboracién propia.
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dida condiciona la formulacién de la politica exterior, con la naturaleza
y estructura con la cual fue disefiada la Alianza del Pacifico: la creencia
arraigada en la élite gobernante, y por lo tanto en los tomadores de de-
cisiones de politica exterior, sobre el libre comercio como la via idénea
para lograr mayores niveles de crecimiento econémico, el hacer parte
de espacios de integracién con una institucionalidad suave, cohesio-
nada por las buenas voluntades de las partes, lo cual implica menores
niveles de sesién de soberania. También, la tradicién colombiana de la
inclinacién hacia esquemas integracionistas con una orientacién hacia
el regionalismo abierto y a sus expresiones actuales, que, siendo mds
coherentes con las realidades y contextos propios de la época, conservan
caracteristicas de este.

Finalmente, con respecto al disefio institucional se observa que el
hacer parte de la Alianza del Pacifico se inscribe dentro del mandato
constitucional que indica que la politica exterior del pais debe propen-
der por la integracién Latinoamérica, mandato general y carente de
especificidad, dejando espacio para cuestionamientos tales como: qué
tipo y qué nivel de integracién, bajo qué objetivos o finalidad, entre
otros posibles cuestionamientos. Por otra parte, tal como se observé en
la seccién correspondiente, el alto nivel de autonomia y capacidad de
decisién que brinda el disefio institucional al jefe del ejecutivo descarga
sobre este, buena parte de la politica exterior en materia de integracidn.
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Capitulo V
Politica exterior colombiana

y el ingreso a la OCDE

Otra de las apuestas fundamentales de la politica exterior colombiana, en
el periodo 2010-2018, fue el ingreso a la OCDE. Para autores como Car-
los Tassara (2015), el ingreso puede ser entendido como una apuesta de la
politica exterior de pais, en procura de la consolidacién del status de pais
emergente. Otros autores perciben este ingreso como una suerte de prepa-
racién de Colombia frente a la etapa del posconflicto (Gehring & Cuervo,
2016), ya que se puede observar que gran parte de las buenas pricticas
de gobernanza y politicas de desarrollo que debié implementar Colom-
bia para ingresar a la organizacién se conectan con “asuntos claves para la
superacién de problemdticas estructurales del pais [...] y tienen estrecha
relacién con algunas transformaciones necesarias para la sostenibilidad de
los esfuerzos de construccién de paz en la transicién del conflicto hacia el
posconflicto” (Gehring & Cuervo, 2016, pdg. 653).

Lo cierto es que el ingreso a la OCDE, desde la manifestacién del in-
terés, hasta el cumplimiento de la hoja de ruta para el mismo, fue aspecto
que atraves6 las dos administraciones de Juan Manuel Santos, demandan-
do no solo una estrategia de politica exterior, sino también, una serie de
cambios, por medio de reformas, a la estructura misma del Estado.

La OCDE y su institucionalidad.
Entre autoridad y ausencia de coercién

La OCDE es, de forma indirecta, consecuencia y heredera del plan
Marshall. Aquel plan norteamericano de reconstruccién de Europa, que
enmascaraba la extensién y consolidaciéon de la influencia de los Esta-
dos Unidos en el viejo continente en el marco de la guerra fria. Como
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expresién institucional para el proceso de reconstruccién europeo se es-
tablece en 1948, de forma temporal, la Organizacién Europea de Coo-
peracién Econémica (OECE). Esta institucién cont6 con el objetivo
de elaborar estudios técnicos para la aplicacién de recursos del Plan
Marshall (Arellano, 1994). Una vez finalizado el proceso de reconstruc-
cién de Europa y la finalidad de la OECE también concluida, gracias
a la experiencia acumulada durante los afios de la reconstruccién, los
paises que hacian parte de esta organizacién decidieron darle un ca-
ricter permanente, abarcando nuevas funciones encaminadas hacia la
cooperacién para el desarrollo econémico, naciendo asi la Organizacién
para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE), con cerca de
veinte paises, incluyendo a Estados Unidos y Canada.

El hecho de que esta organizacién surgiera como consecuencia del
plan Marshall y la reconstruccién de algunos de los paises europeos
afectados por la Segunda Guerra Mundial no es una condicién menor,
ya que marca su naturaleza para congregar naciones democréticas, capi-
talistas y defensoras del libre mercado.

Anteriormente la OCDE era conocida como el club de los paises
ricos. Denominacién con una importante carga simbdlica, la cual ge-
neraba una percepcién, para los paises en vias de desarrollo, de un club
exclusivo, elitista y cuyo ingreso era imposible. Sin embargo, a causa de
las mds recientes incorporaciones de paises con rentas dispares, entre
media y media alta, esta organizacién experiment6 una considerable
apertura geografica y cultural.

Apertura iniciada en 1994 con el ingreso de México, antes de este,
la Gltima incorporacién fue la de Nueza Zelanda en 1973, es decir,
cerca de 20 afos sin nuevos ingresos. Posterior a México, ingresaron
paises que durante la Guerra Fria estuvieron bajo la sombra soviética y
de la cortina de hierro: Reptblica Checa en 1995, Hungria y Polonia
en 1996, Eslovaquia en 2000. También, antes de terminar el siglo, en
1996, ingresé Corea del Sur. Pasaron 10 anos mds para recibir nuevos
miembros; Chile, Eslovenia, Israel y Estonia en 2010, posteriormente,
Letonia en 2016, Lituania en 2018 y Colombia y Costa Rica en 2020.

Hoy por hoy la organizacién perdié el cardcter elitista y la de-
nominacién del “club de los paises ricos” muté hacia la de “el club
de las buenas pricticas” en materia de politicas publicas en diversos
campos econdémicos, sociales y medio ambientales. La ampliacién en
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miembros mds heterogéneos como Colombia, responde al interés de
la organizacién en expandir a mayor parte del mundo sus denomina-
das buenas pricticas.

Donald Johnston, quien fuera secretario general de la OCDE entre
1996 y 2006 consideraba que ser un grupo minoritario le restaria rele-
vancia para lograr un papel activo en el desarrollo econémico mundial:
sc6mo va a moldear la economia global si estd trabajando con una mi-
noria, se cuestiond Johnston a su salida de la Secretaria. De hecho, con-
sideraba como necesario el ingreso de China: “China y otros grandes
paises emergentes deberfan estar representados en la OCDE si se quiere
que el mundo cuente con un ente eficaz capaz de gestionar la economia
mundial” (El Confidencial, 2005).

Un rasgo caracteristico de la institucionalidad de la OCDE es la au-
sencia de mecanismos coercitivos y sancionatorios. De hecho, llama la
atencion su institucionalidad sui géneris, al comprarla con organizacio-
nes de cardcter econémico y comercial como el Banco Mundial (BM),
el Fondo Monetario Internacional (FM) y la Organizacién Mundial
de Comercio (OMC) se observa que su actividad regulatoria, se lleva
a cabo sin contar con un fondo financiero para préstamos y ningin
instrumento coercitivo, pero a pesar de esto es evidente la influencia de
esta organizacion sobre el comportamiento, tanto interno como exter-
no, de los Estados que de ella hacen parte.

Sobre lo anterior (Mahon & McBride, 2008), consideran que la
eficiencia de la OCDE recae, en buena medida, en una combinacién de
legitimidad y estructura transgubernamental. Una extensa experiencia
técnica le otorga credibilidad y legitimidad. La estructura transguber-
namental en la que las decisiones finales son asumidas por expertos en
politicas de los Estados, en particular. La OCDE es “una autoridad” en
lugar de estar “en autoridad” (Eccleston, 2011).

La OCDE no cuenta con mecanismos sancionatorios por el no
cumplimiento de la implementacién de las recomendaciones. El sis-
tema normativo de la OCDE puede ser catalogado como Soft Law, o
derecho indicativo: normas no vinculantes. La naturaleza de Soft Law
no es necesariamente una debilidad institucional de esta organizacion.
En ausencia de mecanismos sancionatorios directos, la sancién moral
al incumplimiento de lo acordado se constituye como un elemento co-
hesionador. El Estado que incumpla los compromisos asumidos puede
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ser objeto de un alto costo internacional: efectos en su imagen externa,
pérdida de credibilidad y experimentar un proceso informal de aisla-
miento de la OCDE. Por lo cual, se presenta un alto nivel de disciplina
y cumplimiento de los compromisos asumidos, reflejindose en cambio
de las respectivas legislaciones y prdcticas nacionales.

El ingreso de Colombia a la OCDE
como iniciativa gubernamental

La pretensién de ingresar a la OCDE, quizis a diferencia de la Alianza
del Pacifico que conté con mayor influencia de algunos grupos econé-
micos nacionales, naci6 de la percepcién de la élite tecnocrdtica y toma-
dora de decisiones del pais. Es decir, fue una pretensién gubernamental.

La OCDE, al igual que otras organizaciones internacionales, cuen-
tan con lo que se denomina membresia condicionada. La cual consiste
en cumplir una serie de exigencias y requisitos para la admisién defini-
tiva. Las adecuaciones y condiciones que se deben satisfacer se asimilan
a concesiones que el Estado interesado en ingresar debe demostrar. Por
lo tanto, a cambio de estas las cuales suelen acarrear costos politicos, so-
ciales y econémicos, se espera el retorno en mayores beneficios. En pa-
labras del entonces ministro de Comercio, Industria y Turismo, Sergio
Diaz Granados, “Tener acceso a la OCDE significa, entonces, contar
con la mejor asesorfa posible en materia de politicas de desarrollo, ya
que las mismas han sido formuladas por expertos y su eficacia ha sido
comprobada por paises que han logrado altos niveles de bienestar para
sus habitantes” (El Tiempo, 2011).

De igual manera, durante todo el proceso de ingreso a la organiza-
cién, fueron recurrentes las expresiones, por parte de miembros del Go-
bierno, tales como: “Colombia puede tener un acceso a la prosperidad”
(El Espectador, 2012) , “implica tener acceso a las mejores pricticas en
el mundo y creemos que la OCDE es eso”, “Club de los paises desa-
rrollados” (El Tiempo, 2011), “es entrar a grandes ligas de la economia
[...] Entrar a ese club es un sello de calidad para atraer inversionistas
[...] un exclusivo club de gobiernos vanguardistas (El Tiempo, 2013b)

Estas diferentes expresiones dejan entrever la bisqueda, a modo
general, por una parte, de avanzar por medio de las recomendacio-
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nes y requisitos para su ingreso, en una nueva etapa de consolida-
cién neoliberal y aperturista del pais. Como también la obtencién de
prestigio, reconocimiento internacional e interaccién constante con
economias percibidas como desarrolladas y que son fuente de buena
parte del capital transnacional y financiero. La OCDE mantiene re-
laciones estrechas de cooperacién e intercambio de informacién con
economias emergentes: Brasil, Sudéfrica, Indonesia, India, también
juega un rol importante en el G-20.

La naturaleza neoliberal, la creencia irrestricta en el libre comercio
y la promocién constante a los capitales extranjeros como motores del
desarrollo econémico que promulga la OCDE, encontré una alineacién
perfecta, tanto con la cultura estratégica del pais, descrita en la seccién
correspondiente, como con la imagen y percepciones de la élite toma-
dora de decisiones. Asumiendo al neoliberalismo como aquel proyecto
hegeménico moderno de naturaleza politico-ético, el cual promueve
y procura la supremacia del mercado sobre otros dmbitos, al igual que
la estandarizacién de criterios a la hora de formular politicas locales o
globales (Bouhali, 2015).

Durante la campana electoral previa a las elecciones de 2010, el
entonces candidato, Juan Manuel Santos, centr6 buena parte de su dis-
curso y propuesta programdtica en la dimensién econémica. La dimen-
sién internacional no ocupé un lugar central en las discusiones elec-
torales, de hecho, tradicionalmente en las campanas presidenciales en
Colombia hay una ausencia del debate sobre la politica exterior, al ser
considerada como algo lejano y ajeno al electorado, sin embargo, en
campana se esbozd, en lineas generales, algunos objetivos de su gestién
internacional, al afirmar que Colombia estaba lista para asumir un rol
mayor en el escenario internacional y para sumarse a organizaciones
como la OTAN y la OCDE.

En la gira que realiz6 en el mes de julio de 2010, en calidad de
presidente electo, quedd en evidencia que en la agenda internacional
de su gestién la economia jugaria un rol central. En articulacién con
la prioridad econdmica, la percepcién favorable del libre mercado y la
pretensién de jugar un rol activo en espacios multilaterales, desde su
llegada a la Casa de Narino, Juan Manuel Santos ubicé el ingreso a la
OCDE como una prioridad de su administracién. De hecho, la gira en
mencidn, se inicié abonando el camino para el ingreso, por ejemplo, los
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gobiernos de Angela Merkel y Nicolas Sarkozy expresaron el apoyo para
que Colombia se convirtiera en miembro de la OCDE.

Lo cierto es que, desde inicios del primer mandato de Juan Manuel
Santos, el ingreso a la OCDE ocupé un lugar central en la politica ex-
terior del pais. Lo anterior se evidencia en el Plan Nacional de Desarro-
llo 2010-2014, en donde, entre los diferentes lineamientos estratégicos
para potenciar el posicionamiento y la insercién internacional se deter-
mind: “Diversificar el relacionamiento en los escenarios multilaterales:
ingresar en la OCDE y el APEC; y profundizar las relaciones con el
Oriente, los BRICS, y los CIVETS a través de la apertura de nuevas
embajadas y oficinas comerciales, entre otros” (Departamento Nacional

de Planeacién, 2011, pig. 36).

Tabla 8. Etapas de ingreso de Colombia a la OCDE

En 2011, en medio de una visita a Parfs, sede de la
Manifestacién de interés | organizacién, Juan Manuel Santos, manifesté el interés del
pais de ingresar a la organizacién.

Invitacién En mayo de 2013 se inicié el proceso formal para el ingteso.

Cada hoja de ruta es diferente para cada Estado que

desee ingresar. Es entregada al Gobierno de Colombia en
septiembre de 2013, en ella se establecieron aspectos como:
presentacion, por parte de Colombia, de memorando para
fijar posicion sobre 250 instrumentos legales de la OCDE.

5 | También, la posibilidad de que expertos de la Organizacién

Hoja de ruta de ingreso’

(Roadmap for the llevardn a cabo exdmenes técnicos de Colombia. Seguido
accession of Colombia to | de evaluaciones para determinar la aplicacién por parte de
the OECD Convention) Colombia de las politicas, las practicas y los instrumentos

legales. Finalmente, la posibilidad de que los Comités
realizaran recomendaciones a Colombia, con el fin de llevar
a cabo ajustes en la legislacién, politicas o pricticas, en
concordancia con los instrumentos y mejores pricticas de la

OCDE.

Continda

5 La hoja de ruta es un mecanismo reciente para el ingreso a la organizacion.

Este se empez6 a emplear para el ingreso de Chile e Israel y, posteriormente,
para Colombia.
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En mayo de 2014 inici6 la etapa de evaluacién de los 23
comités: Politica ambiental, Quimicos, Inversién, Gobierno
corporativo, Cohecho en las transacciones comerciales
internacionales, Comercio, Asuntos fiscales, Empleo y
Asuntos sociales, Seguridad social y pensiones privadas,
Evaluacién Competencia, Mercados financieros, Gobernanza publica,
Politica regulatoria, Desarrollo territorial, Desarrollo
econdmico, Estadisticas, Educacién, Politica cientifica

y tecnolégica, Politica de informacién, computacién, y
comunicaciones, Politica del consumidor, Salud, Agricultura,
Pesca.

En mayo de 2018 la organizacién acept6 formalmente el

Aceptacién . ,
ingreso del pais.

“por medio de la cual se aprueba el “acuerdo sobre los
términos de la adhesion de la Republica de Colombia a la
Convencién de la Organizacion para la Cooperacién y el
Desarrollo Econémico” suscrito en Paris, el 30 de mayo

de 2018 y la "Convencidn de la Organizacion para la
Cooperacién y el Desarrollo Econdmico’, hecha en Parfs, el
14 de diciembre de 1960”. Dicha ley pasé a estudio por parte
de la Corte Constitucional.

Proceso interno

Nota. La tabla presenta y describe cada una de las etapas para el ingreso de Colombia a la
OCDE. Fuente: Elaboracién propia.

Entre las motivaciones de la politica exterior colombiana para in-
gresar a la OCDE se pueden precisar las siguientes:

[...] la posibilidad de ser parte de un conjunto de naciones que interactia
constantemente con el objeto de aprender de su actividad administrativa,
lo que les permite contar con un entorno normativo claro, transparente y
propicio para el desarrollo econédmico y social (Vargas L. , 2018, pdg. 60).

Por otra parte, el ingreso a la OCDE, bajo criterio del Gobierno
colombiano, brinda un sello de garantia en cuanto a politicas publicas
serias y transparentes, permite imponer y exigir altos estindares sociales
y ambientales a los inversionistas, sean nacionales o fordneos, como
también, evaluarse continuamente y una plataforma para compartir ex-
periencias exitosas, en materia de protagonismo internacional, el perte-
necer a esta organizaciéon permite incidir en la agenda global.
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Bajo una lectura del realismo neoclasico, el proceso de ingreso a la
OCDE sirve de ejemplo para ilustrar aquellos casos de conexién directa
entre la politica exterior y la politica interna. La motivacién de ingreso
a esta organizacién puede tener origen entre los lideres, élites y asesores
de tomadores de decisiones, la cual obedece a una visién particular de la
posicién del Estado en la arena internacional, estrategias de insercién y
modelo de desarrollo. Esto se trasmite a la politica exterior al momento
de definir como objetivo el ingreso a dicha organizacidn, estableciendo
mecanismos, estrategias, recursos y herramientas para su logro. Poste-
riormente, el proceso de ingreso demanda al Estado una serie de ajustes,
reformas, cambios institucionales, expresados por medio de politicas y
legislacién diferente.

En linea con lo anterior, en el Plan Nacional de Desarrollo (PND
2014-2018), cerca de 44 articulos hacen referencia a las 136 recomenda-
ciones realizadas por la OCDE al Gobierno nacional. desde que Colombia
inicié el proceso de ingreso, por medio de la firma de la hoja de ruta.

Desde ese momento se cre6 un equipo de trabajo de la Presidencia
de la Reptblica al cual es encomendada la coordinacién del proceso de
adhesion. Sus objetivos fueron: mantener una constante comunicacién
con la OCDE para lo cual se establecié una oficina en Paris. También,
con las diferentes entidades, tanto gubernamentales y privadas, involu-
cradas en el proceso, por medio de una oficina en la capital colombiana
(Presidencia de la Republica, 2014).

El conjunto de instrumentos legales, las decisiones y recomenda-
ciones aprobadas por el Consejo, instrumentos internos, como las reso-
luciones del Consejo, y externos, como las declaraciones ministeriales,
entre otras, son conocidas por la OCDE como acquis; lo cual se presen-
ta como una suerte de patrimonio legal que los Estados que aspiran a
ser miembros de la organizacién se comprometen a aceptar y a suscribir
(Sdez, 2010). (Ver figura 11)

Durante los anos del proceso de ingreso a la organizacién, se lleva-
ron a cabo dos visitas oficiales del presidente Santos a las instalaciones
de la OCDE. La primera de ellas fue en noviembre del 2014, en ella,
ante el Consejo General de la OCDE, Juan Manuel Santos presentd
avances del proceso de negociacién de las FARC en La Habana (Presi-
dencia de la Republica, 2014). La segunda visita se realizé en el marco
de la XXI Cumbre para el Cambio Climdtico COP21, en diciembre de
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Figura 11. Procedimientos de los comités

 Cuestionarios de la OCFE al Gobierno colombiano.

* Misiones de visita.

¢ Intercambio constante de informacién.

* Informe escrito por la Secretarfa General de la OCDE con hallazgos y recomendaciones
al Gobierno Colombiano.

* Presentacién de Colombia y primera ronda de discosién ante el respectivo de la OCDE.
* Respuesta del Comité con recomendaciones, preguntas y acciones de follow up
ara la siguiente sesion.
. gegunda ronda de examen: presentacién de avances y discusion de nuevas recomendaciones
MINCIEETN  y preguntas.

* Finalmente, luego de las rondas que se requieran, el respectivo Comité dard una “Opinién
Formal” sobre la aceptacién de Colombia como miembro.

* Una vez los 23 Comités hayan dado su “Opinién Formal” positiva, el Consejo Rector
de la OCDE se pronunciard en el mismo sentido.

Aprobacién

Nota. La figura muestra los pasos y etapas generales que cada comité de la OCDE realiza para
aprobar, en dicha materia, al pais candidato. Fuente: (Presidencia de la Republica, 2014).

2015. En esa segunda oportunidad, la visita se centr6 en dar cuenta de
los avances del proceso de ingreso del pais, quien a la fecha habia logra-
do el visto bueno de ocho de los 23 comités, y también se presentaron,
nuevamente, avances del proceso de negociacién con las FARC.

Tradicionalmente, desde la década de 1990, la recepcién de coope-
racién internacional para el desarrollo se convirtié en uno de los objeti-
vos de la politica exterior colombiana. A pesar de ser catalogado como
un pais con ingresos medio-altos Colombia se convirtié en uno de los
mayores receptores de América Latina de la cooperacién internacional
para el desarrollo, debido a su condicién de «Pais de atencidn especial»
derivada de la situacién de conflicto armado interno y crisis (Duarte,
Gonzdlez, & Mesa, 2017). Producto del esfuerzo de la politica exte-
rior, se suscribieron declaraciones como, la de Cartagena, Londres y
Bogotd, con el propésito expreso de involucrar a la sociedad civil y a la
comunidad internacional en la promocién de Derechos Humanos, Paz
y Cooperacién Internacional.

Ahora bien, el ingreso a la OCDE, podria generar un cambio en
la matriz de cooperacién internacional para el desarrollo en Colombia,
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es decir, afectar el flujo de recepcién de este tipo de ayudas, lo cual,
conllevaria a cambios en la politica exterior. Sin embargo, el proceso de
posconflicto puso nuevamente al pais en la érbita de receptores de coo-
peracién internacional para el desarrollo. Incluso como lo demuestran
(Duarte, Gonzilez, & Mesa), el ingreso de México y Chile a la OCDE
no significd, por lo menos de forma inmediata, una disminucién sus-
tancial en la recepcién de recursos de cooperacién internacional.

Sin embargo, no exclusivamente a causa del ingreso a la OCDE,
la matriz de cooperacién en Colombia mostré un cambio importante
en el periodo 2010-2018. De ser un receptor neto, empezd a emerger
como pais cooperante, por medio de la modalidad Sur-Sur, periodo en
en el que este tipo de cooperacién fue considerada una herramienta
de la politica exterior colombiana con resultados significativos como el
aumento en cerca del 250 % entre 2010 y 2018, en el niimero de paises
con los cuales Colombia se relaciona gracias a la CSS, al pasar de 28 a
74 Estados (Gonzélez, Mesa, & Montoya, 2018).

El ingreso de Colombia a la OCDE cuenta con dos significados en
el dmbito de lo ideacional e identitario. Por una parte, es transmitir, ha-
cia la comunidad internacional, el mensaje de una Colombia renovada,
liberada, parcialmente, del lastre de los problemas del pasado, y como
una economia emergente atractiva para las inversiones. Esto a su vez,
tiene implicaciones en la concepcién de la identidad nacional.

El largo y exhaustivo proceso de evaluacién y ajuste para el ingreso,
sumado a que, desde el inicio el discurso oficial del Gobierno colom-
biano fue referirse a la OCDE como “el club de las buenas practicas” y
por parte de los medios de comunicacién y la opinién publica, como
“el club de los paises ricos”, generan una impresién positiva del curso
del pais en el imaginario colectivo nacional. El solo hecho de ser un
serio candidato para ingresar a esta organizacién de altos estdndares y
estar rodeado de economias desarrolladas con la posibilidad de incidir
en aspectos de la agenda y gobernanza econémica global, difiere del
imaginario interno de pais paria y de “Tibet suramericano”, imperante
durante décadas. En palabras de Juan Manuel Santos:

Nos aceptaron en la mejor universidad porque hemos aprobado todos

los cursos. Ahora nos falta la hoja de ruta para graduarnos. Este es un
hecho del que los colombianos debemos sentirnos muy orgullosos. No
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a cualquier pais lo invitan a formar parte de esta organizacién. Sola-

mente los mejores son invitados y Colombia estd dentro de ellos [...

Colombia se sigue insertando en los escenarios mundiales en materia

econdmica y politica (El Tiempo, 2013b).

Figura 12. Expresion de las variables intervinientes en la decisién

de ingreso a la OCDE

Variable intervinientes

Imagen de tomadores
de decisiones sobre ingreso
ala OCDE

Cultura estratégica

Manifestaciones en el caso particular

Atractivo para atraccién de inversion
extranjera directa (IED).

—— Club selecto de gobernanza internacional.

Oportunidad de adoptar politicas
— publicas “eficientes” v exitosas.
Modernizacién de Estado.

Relacionamiento con economias
desarrolladas y oportunidades de apertura
de mercados. Mejora de imagen y proyeccién
exterior del pais.

Sustento juridico para facilitar
— el establecimiento
y desarrollo de las negociaciones.

Concoerdancia con la visién sobre el rol
del Estado en la economia y sociedad.

— Creencia de la élite.

Insercién econémica internacional como
medio para el desarrollo.

—— Rol del Estado en la econimia y sociedad.

Sistema politico afin con lo promulgado

por la OCDE

Nota. La figura identifica las variables intervinientes de mayor relevancia la politica exterior

colombiana en el caso de ingreso a la OCDE. Fuente: elaboracién propia.
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A modo de sintesis de esta seccidn, se presenta la figura anterior en
la que, siguiendo el esquema propuesto, se identifica la imagen de los
tomadores de decisiones y la cultura estratégica como variables inter-
vinientes que jugaron un rol fundamental en la incorporacién, como
estrategia de politica exterior, el ingreso a la OCDE.

Como se menciond en lineas pasadas, el ingreso a esta organiza-
cién fue una iniciativa que surgié del Gobierno, incluso antes de ga-
nar las elecciones presidenciales, Juan Manuel Santos percibia como
necesario hacer parte de esta. Existi6, en primer lugar, una conjun-
cidn, entre la lectura de los estimulos sistémicos: mercados cada vez
mds competitivos, avance acelerado del proceso globalizador'®, con
aquellas percepciones de los ejecutivos de politica exterior al asumir
que el hacer parte de la OCDE brindaria al pais una serie de benefi-
cios y oportunidades: mayores niveles de competitividad y eficiencia
en las politicas publicas, modernizacién del funcionamiento del Es-
tado bajo estdndares internacionales, atraccién de cada vez mayores
niveles de inversién extranjera directa, reconocimiento y prestigio
internacional, consolidacién como potencia regional secundaria,
apertura de nuevos mercados, entre otros.

Incidencia importante también conté la cultura estratégica, esta
como aquel marco de referencia para la actuacién y toma de decisio-
nes de los ejecutivos de politica exterior. Elementos caracteristicos de
esta, resefados en la seccién correspondiente, coincidieron tanto con
la institucionalidad y funcionamiento de la OCDE como con aquellas
percepciones e imdgenes de los tomadores de decisiones.

La conjuncién de valores o principios caracteristicos de la OCDE
con la estructura politica, visién econémica y geopolitica, permitié fa-

16 Por sucesos experimentados durante la década de 2010: Brexit, guerra co-
mercial entre China y los Estados Unidos, avance del proteccionismo eco-
némico, resurgimiento de nacionalismos, cambios en las cadenas de valor
impulsados por avances tecnoldgicos, entre otros factores, tomd relevancia
en espacios especializados y académicos el concepto de desglobalizacién, para
caracterizar una suerte de reversa o repliegue, en las visiones mds extremas, y
una ralentizacién en las mds conservadoras, del proceso globalizador.
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cilitar la toma de decisién sobre el ingreso a la organizacién. Valores
como: la afinidad hacia los principios democréticos, el Estado de dere-
cho y la proteccién de derechos de propiedad intelectual, la economia
de mercado y el libre mercado y en menor medida cierto nivel de con-
cordancia geopolitica con los Estados Unidos. Este tltimo es el mayor
financiador de la OCDE, aportando cerca del 20,5 % del total en 2019,
seguido, con holgada diferencia por Japén con el 9,4 % y Alemania con

el 7,2 % (OECD, 2019).
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Capitulo VI
El proceso de negociacion
de La Habana con las Farc-EP

y la politica exterior colombiana

Para el proceso de negociacién con el grupo guerrillero Farc-EP fue
establecida una estrategia amplia que involucré las diferentes dimen-
siones politicas del Estado, tanto interna como externa. En lo externo
se present6 una vinculacién de este objetivo con la politica exterior del
pais, orientada, principalmente, con el fin de lograr apoyo, respaldo y
legitimidad durante el proceso de negociacién y compromisos de coo-
peracion internacional para la etapa de posconflicto.

Por lo tanto, durante el segundo periodo de la administracién de Juan
Manuel Santos (2014-2018), la politica exterior del pais, en clave de estra-
tegia, alined y dedicé buena parte de sus recursos, esfuerzos diplomaticos,
medios y objetivos al proceso de negociacién de La Habana.

En ese orden de ideas, el objetivo de la presente seccién es determi-
nar y analizar la incidencia de las variables intervinientes en el disefio
de la estrategia de politica exterior enfocada en el proceso de negocia-
cién. Se inicia por medio de la identificacién de una serie de condicio-
nes sistémicas, caracteristicas del contexto de inicio de dicho proceso,
posteriormente, se presenta un andlisis de la estrategia de negociacidn,
identificando posibles aspectos, experiencia histérica, cultura estratégi-
ca, percepciones e imdgenes que influyeron en su disefio. Seguido a esto
se diserta sobre las caracteristicas, limites y condicionantes de la estrate-
gia de internacionalizacién del proceso de negociacién.

En lo sistémico se identificaron una serie de estimulos y caracteris-
ticas que fueron percibidas como oportunidades y condiciones necesa-
rias para el inicio del proceso de negociacién.
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Figura 13. Estimulos y condiciones sistémicas en el contexto
de inicio del proceso de negociacién de La Habana

Desescalamiento del discurso sobre
— la guerra global contra el terrorismo
en la agenda internacional.

Restablecimiento de relaciones con vecinos.

Condiciones Distencién politica en la region.
y estimulos sistémicos

Ganancia de espacio de enfoque revisionista
sobre la lucha contra el narcotréfico,
en contraposicion a la estrategia tradicional.

Pérdida de legitimidad y de reconocimiento
internacional de la lucha armada guerrillera.

Nota, la figura identifica los estimulos de naturaleza sistémica que influyeron al momento de
iniciar el proceso de negociacion entre el gobierno y las Farc-Ep. Fuente: Elaboracién propia.

Inmediatamente después de ocurridos los atentados del 11 de sep-
tiembre de 2001 buena parte de la agenda internacional, por lo menos
fue la pretensién del Gobierno norteamericano, giré en torno a la de-
nominada guerra global contra el terrorismo (GWoT, por sus siglas en
inglés). Incluso, la administracién de George Bush presenté al GWoT
como la nueva Guerra Fria (Buzan, 20006) o la tercera guerra mundial,
pero ya no con un Estado de adversario sino con un enemigo mds abs-
tracto y voldtil: el terrorismo internacional, capaz, segtin la retérica nor-
teamericana, de amenazar la paz y estabilidad mundial. Sin embargo,
en medio de una interdependencia compleja y creciente, el ascenso de
nuevos poderes, tanto mundiales como globales, y la (re)emergencia de
cuestiones como el cambio climdtico, el desarrollo, la crisis econémica-
financiera, entre otros, permitié la distencién y descentralizacién, para
finales de la primera década del siglo XXI, de la agenda internacional,
en la cual, seguia jugando un rol importante la cuestién de seguridad y
lucha antiterrorista, pero abri6 espacio para diferentes discusiones.
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Por otra parte, el acercamiento pragmdtico hacia Estados vecinos
como Ecuador y Venezuela, luego de distanciamientos y crisis diploma-
ticas, las cuales ya se han detallado en la presente tesis, y sumado a una
suerte de despolarizacién politica que caracterizé a la regién durante la
primera década del siglo XXI, con el avance de proyectos regionales de
corte pos-hegemoénicos e impulsados, econémicamente, por los ingre-
sos generados por los buenos precios de los commodities durante dicha
época, facilité el camino para el reencuentro de Colombia con la regién
y asi sumar apoyo y respaldo politico para el nuevo intento de finalizar
el conflicto por la via negociada.

Afios antes del inicio del proceso de negociacién, desde diferentes
orillas, organizaciones internacionales, grupos de expertos, personali-
dades, intervenciones de la Asamblea General de la ONU, entre otros,
tuvo lugar el debate sobre la pertinencia y necesidad de reevaluar el
enfoque y estrategia tradicional de la lucha contra el trifico de drogas,
enfoque que durante més de 30 anos, desde su aplicacién, arroja resul-
tados poco satisfactorios en su objetivo principal, énfasis punitivo y en
el primer eslabén del proceso.

Estas discusiones propendian por avanzar, con evidencia cientifica,
hacia un enfoque multidimensional, orientado, también, hacia la sa-
lud pablica, los Derechos Humanos, el desarrollo humano, en los que
prime la responsabilidad compartida entre paises productores y con-
sumidores. Incluso, la Comisién Asesora para la Politica de Drogas en
Colombia publicé en 2015 un informe con lineamientos para un nuevo
enfoque contra esta problemdtica (Comisién Asesora para la Politica
de Drogas en Colombia, 2015), que coincide en varios aspectos con lo
acordado en materia de drogas en las negociaciones de La Habana.

Finalmente, otra realidad sistémica de la época, catalizada como
forma de estimulo y oportunidad, fue la consecuencia de la guerra glo-
bal contra el terrorismo y la imposicién de este discurso en el dmbito
internacional, sobre la lucha guerrillera armada, la cual resté apoyo y
legitimidad. En el caso particular de las Farc-ED, su participacién activa
en el negocio del narcotrafico y vinculacién a redes transnacionales para
la produccién y trifico de drogas sumado a la categorizacién como gru-
po terrorista le resté apoyo y cerrd las puertas en lugares en los que en
otrora gozaban de cierto reconocimiento. Incluso, la Unién Europea,
por medio de la Posicién Comun 2004/309PESC, del Consejo de 2 de
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abril de 2004, calificé a las Farc-EP como agrupacién terrorista, a causa

de los actos criminales que llevaban a cabo contra el Estado y la pobla-
cién civil (Vargas A. , 2008).

Inicio del proceso y estrategia de negociacion;
entre la percepcion y los aprendizajes del pasado

La estrategia propuesta por el Gobierno Santos con el fin de adelan-
tar el proceso de negociacién con las Farc-EP transit6 entre la percep-
cién del jefe del Estado y la cultura estratégica moldeada a lo largo de
décadas de procesos de negociacién, lo cual ha dejado tanto aciertos
como desaciertos, creando una suerte de memoria estatal referente a
los métodos y estrategias para afrontar futuras negociaciones con los
grupos guerrilleros.

Sin embargo, antes de continuar con la argumentacién de la afir-
macién anterior, se debe precisar sobre la existencia de condiciones
materiales propicias para emprender un nuevo intento de proceso ne-
gociador. En la década anterior, al inicio del proceso de La Habana, se
evidencié un cambio de correlacién de fuerzas, Estado vs grupos gue-
rrilleros, en favor del primer actor. Cambio impulsado, en buena medi-
da, por la modernizacién de las fuerzas militares colombianas, iniciada,
incluso, durante las fallidas negociaciones del Cagudn, la consolidacién
del Plan Colombia, el inicio de los planes patriota y consolidacién, y
por la estrategia de confrontacién directa durante la administracién de
Alvaro Uribe (2002-2010). Al término de la primera década del siglo
XXI, las Farc-ED, se encontraban en una posicién militar y tdctica des-
favorable con respecto a las fuerzas militares del Estado.

Las FARC, para el ano 2010, terminan por replegarse en departamen-
tos periféricos, mayormente fronterizos como Norte de Santander,
Arauca, Chocé, Narino y Putumayo, u otros conexos con estos como
Cauca o Caquetd. Su alcance municipal ha caido a 160 municipios — la
mitad que, en 2002, y su volumen de acciones armadas es de 724, casi
la mitad que las 1.278 de 2002. Asimismo, su pie de fuerza se ha redu-
cido en casi un 50%, al pasar de casi 17.000 combatientes a poco mds

de 8.000 guerrilleros (Rios, 2015, pdg. 70).
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Griéfica 3. Evolucién de ndmero de integrantes de Farc-Ep
y eln (1964-2014)
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Nota. La grafica evidencia el cambio de integrantes en las estructuras del Farc-Ep a lo largo de
sus aflos como organizacién guerrillera. Fuente: (Echandia, 2015).

Se estima que en promedio cada ano, entre 2002 y 2011, se desmo-
vilizaron, de las Farc-ED, de forma individual, 1.685 integrantes, siendo
2007, 2008 y 2009 los afios con mayor nimero (2.480, 3.027 y 2.128,
respectivamente) (Aguilera, 2013). También, durante este periodo se
presentaron las bajas de diferentes miembros del secretariado, propina-
das por las fuerzas militares, como las de alias Alfonso Reyes en suelo
ecuatoriano en 2008 y Jorge Briceno Sudrez (Monojojoy) en 2010.

Pese a lo anterior, no se vislumbraba, en un horizonte de tiempo
cercano, una definitiva derrota militar de las Farc-EP. Los reveses milita-
res y la dramdtica pérdida de integrantes en sus filas generan un replie-
gue tdctico de esta agrupacién guerrillera; se distancian de los principa-
les centros urbanos del pais y de sus zonas aledafas, replegdndose hacia
la periferia selvdtica y a las zonas de frontera (figura 10). Durante esta
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retirada retoman la esencia de la guerra de guerrillas'. Estrategia que
practicaron durante las primeras décadas de existencia. Por lo tanto, el
conflicto entrarfa en una nueva etapa de larga duracién.

Grifica 4. Presencia territorial de las Farc-EP. 1998 y 2010

FRENTES FARC

Nota. La grafica permite comparar la presencia e influencia de las Farc-EP, en los diferentes
departamentos de Colombia. Fuente: (Echandia, 2015).

Mario Aguilera (2013, pdg. 90), por medio de entrevistas a miembros de las
Farc-ED, reconstruyd el modelo de guerra de esta agrupacién, queconsta de tres
fases. La primera de ellas es tdctica y consiste en la guerra de guerrillas: embosca-
das, hostigamientos, construccién de milicias. La segunda etapa es operacional
y es la denominada guerra de movimientos, acd se logra el despliegue de grandes
unidades, control territorial, conformacién de ejército y la creacién e influencia
de organizaciones politico-sociales. La tercera fase es la estratégica, en la que
se genera el despliegue de la fuerza estratégica hacia el centro de gravedad y se
finaliza con la insurreccién expresada en una huelga general.
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Bajo este escenario, dos opciones se presentaban a la élite politica:
continuar con la estrategia de confrontacién directa empleada en la dl-
tima década o aprovechar el cambio en la correlacién de fuerzas a favor
del Estado, para la busqueda de una salida negociada.

En la Constitucién Politica de Colombia, (Congreso de la Repu-
blica de Colombia, 2018), la palabra paz solo se encuentra en dos oca-
siones: en el predmbulo y en el articulo 22 que la considera como un
derecho: “La paz es un derecho y un deber de obligatorio cumplimien-
to”. Sin embargo, no se establecen los medios y mecanismos para su
consecucién. Por lo tanto, la busqueda del fin del conflicto y de la paz,
como valor mdximo, nunca ha sido una politica de Estado que trans-
cienda la percepcidn, ideologia y estrategias de los gobiernos de turno.

Desde los anos 80 del siglo XX se observa un tratamiento diferente
a la bisqueda de una salida negociada al conflicto, ocupando un lugar
de primer orden mds en unas administraciones que en otras. Haciendo
un recorrido por las administraciones del siglo XXI, Andrés Pastrana
(1998-2002), Alvaro Uribe (2002-2010) y Juan Manuel Santos (2010-
2018); en la primera de estas primé una estrategia de negociacién y
paralelo a esto un fortalecimiento de las fuerzas armadas del pais; en la
administracién Uribe giré en torno al discurso y prictica de la seguri-
dad democrdtica, caracterizada por una confrontacién militar directa,
con algunas exploraciones de didlogo que no fructificaron; y en la admi-
nistracién Santos la politica de paz ocup6 un papel importante, en ella
se inicié la negociacién en medio del conflicto. En resumen, la salida
negociada al conflicto en Colombia es una politica de Gobierno.

En 2010, asumio la jefatura del Estado Juan Manuel Santos, que,
si bien, fue elegido bajo las banderas politicas de su antecesor, Alvaro
Uribe Vélez, una percepcién particular en cuanto a la realidad y futuro
del conflicto armado con las Farc-EP condujeron al disefio de una es-
trategia de negociacién con estos.

Hoy podemos hablar de paz porque la visién de mi gobierno es una
visién integral: NO combatimos por combatir; combatimos para al-
canzar la paz [...] Hoy podemos hablar de paz gracias a los éxitos de
nuestras Fuerzas Militares y de Policia, y gracias a la creciente presencia
del Estado en todo el territorio nacional [...] (Santos, 2012b).
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El siguiente paso era definir los métodos, estrategias y demds aspec-
tos relevantes para llevar a cabo las negociaciones. En la opinién publica
y en las élites politicas del pais, se instauré el imaginario de que la zona
de despeje fue uno de los motivos que condujo al proceso de fracaso
del Cagudn'®. Fue una zona en la que, durante los didlogos, las Farc-EP
se fortalecfan militarmente, trasladaban secuestrados de otras zonas del
pais, consolidaron su actividad narcotraficante, ejercieron con mayor
libertad el poder territorial y social, logrando erigirse como una organi-
zacién paraestatal con la capacidad de llevar a cabo funciones exclusivas
del Estado: administracién publica, construccién de infraestructura pu-
blica, regulacién de actividades comerciales, dirimir disputas entre los
habitantes de la zona, entre otros.

Por lo tanto, de la esperanza y optimismo al inicio de estos dia-
logos, con el paso del tiempo, quedd en evidencia la escasa voluntad,
por parte de las Farc-EP, de llegar a un acuerdo definitivo, el grupo
guerrillero contaba con la firme “determinacién de sacar ventaja de
las treguas respectivas y proyectar su expansion territorial, que, por
lo demds, consideraban irreversible” (Centro Nacional de Memoria
Histérica, 2014, pdg. 13).

Sumado a lo anterior, diversos medios de comunicacién (Revista
Semana, 1999), denominaron la zona despejada como una republica
independiente, recordando a aquellas zonas de alta influencia del grupo
guerrillero que recibieron dicha denominacién en la década de 1960,
como: Tequendama, Urabd, Vichada, Territorio Vdsquez, El Duda,
Ariari, Guayabero, Pato, Riochiquito, Marquetalia, entre otras (Pena-
gos, 2013, pig. 150).

Por lo tanto, iniciar un nuevo proceso de negociacién otorgando
una zona libre de la presencia del control estatal, conllevaria altos cos-
tos politicos y un aumento de la desconfianza nacional frente al nuevo
proceso. Entonces, en vez de establecer una zona de distensién, se tomé

La denominada zona de despeje abarcaba una extensién de 42.000 km2,
inclufa los municipios de La Uribe, Mesetas, La Macarena y Vista Hermosa,
en el departamento de Meta, y San Vicente del Cagudn, en el departamento
de Caquetd.
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la decisién de realizar los didlogos por fuera del territorio colombiano,
siendo esto, un método de vincular a la comunidad internacional. Asf
pues, se logré una forma directa de ligar la politica exterior con la poli-
tica interna de resolucién del conflicto armado.

El llevar a cabo los didlogos por fuera del territorio colombiano
también implicé la pretension de lograr un mayor hermetismo de estos.
En lugar de realizar una negociacién publica, con el riesgo de convertir
el proceso en un especticulo medidtico, se asumié una negociacién con-
fidencial en la que “nada estd acordado hasta que todo esté acordado”.

Separar el Plan de Gobierno y buena parte de la agenda publica,
del proceso de negociacién y futuros inciertos resultados, fue otra
caracteristica de la estrategia establecida. Cosa contraria ocurrié du-
rante el proceso del Cagudn, en el que buena parte del Plan Nacional
de Desarrollo giré en torno a la politica de paz de la administracién
de Andrés Pastrana.

Esta separacién entre agenda y proceso de negociacion se enmar-
ca en un contexto, de inicio de los didlogos, con una opinién publica
dividida sobre su conveniencia, con una percepcién nacional poco
optimista sobre su devenir, lo que suponia un alto costo politico y
en gobernabilidad en un escenario de estancamiento o fracaso total
del proceso. El hecho de delegar la etapa exploratoria, durante la
negociacion brindar niveles considerables de autonomia al equipo
negociador y no llevar a cabo reuniones con este u otro miembro
del grupo guerrillero hasta no finalizar la negociacién, son algunos
ejemplos que ilustran la afirmacién anterior.

Otro aprendizaje del proceso del Cagudn fue en lo referente al ta-
maino de la agenda y cantidad de puntos para abordar en las negocia-
ciones. A modo de ejemplo la agenda del Cagudn estuvo compuesta por
12 puntos y 47 subpuntos. “En cuatro anos, los dos lados no avanzaron
mis alld de la primera cuestién y no se llegé a un acuerdo” (Chernick,
2015, pédg. 145), esos puntos contenian aspectos complejos, como, la
revisién de la estructura econémica y politica del Estado y la forma de
explotar los recursos naturales, la reformulacién de la deuda externa y
los tratados internacionales, entre otros. La agenda de La Habana evit6
la discusién de aspectos estructurales del Estado, porque procuré mayor
pragmatismo y realismo, por medio de la definicién de cinco puntos de
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discusién. “Los dos primeros puntos de la agenda como los reclamos
histéricos de las Farc-EP: (1) el tema agrario y (2) el de participacién
politica. Otros dos puntos como reclamos de la sociedad: (4) “solucién
al problema de las drogas ilicitas” y (5) victimas; y el fin del conflicto
(3), abordé el cémo se pone en prictica el acuerdo final (Revista Sema-
na, 2012).

Sin embargo, en noviembre del 2011, meses antes del inicio de la
fase exploratoria, la agrupacién guerrillera, en una carta dirigida al en-
tonces presidente Juan Manuel Santos, manifiesta el interés de retomar
la agenda del Cagudn: “Poner en cuestién las privatizaciones, la desre-
gulacién, la libertad absoluta de comercio e inversién, la depredacién
ambiental, la democracia de mercado, la doctrina militar” (El Especta-
dor, 2012). A lo cual, cierra toda posibilidad de retomar dicha agenda,

'”

al responder con un rotundo: “jQue se olviden de un nuevo Cagudn

Cuando es necesario, debemos estar preparados para luchar, y a mi me
correspondié —como ministro de Defensa y como presidente— comba-
tir a los grupos armados ilegales en mi pais. Lo hice con efectividad y
contundencia, cuando los caminos de la paz estaban cerrados [...] Sin
embargo, es insensato pensar que el fin de los conflictos sea el extermi-
nio de la contraparte [...] La victoria final por las armas —cuando exis-
ten alternativas no violentas— no es otra cosa que la derrota del espiritu
humano [...] Vencer por las armas, aniquilar al enemigo, llevar la gue-
rra hasta sus dltimas consecuencias, es renunciar a ver en el contrario a
otro ser humano, a alguien con quien se puede hablar (Santos, 2016b).

La experiencia tanto de Colombia como de otros Estados que han
lidiado con conflictos armados internos muestra la necesidad de unos
instrumentos y de un marco juridico para adelantar un proceso de ne-
gociacién, capaz de brindar seguridad, claridad y legalidad de lo nego-
ciado. En la experiencia histérica colombiana en procesos de negocia-
cién con grupos armados, se considera que uno de los grandes factores
que ocasiond el fracaso del proceso adelantando durante el Gobierno de
Belisario Betancur fue la falta de claridad y de aplicacién de disposicio-
nes juridicas; postergar su implementacién condujo a la frustracién de
la paz y a la reincidencia de la guerra (Valencia, 1989).
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Bajo estas percepciones e imdgenes, desde inicios del periodo de Go-
bierno, por medio de decisiones y la promulgacién de leyes, se fue prepa-
rando, juridicamente, el terreno para un eventual proceso de negociacion.

Figura 14. Estrategias que allanaron el terreno para un eventual
proceso de negociacién

| Re;onoc:lfrlr}lento permitio N Creacién de ley
e conflicto marco para la paz
armado

Estrategias
e instrumentos
juridicos para darle
cardcter politico
al conflicto

Ley de victimas
y restitucion
de tierras

Nota. La figura identifica algunas estrategias de tipo juridico que contribuyeron a sentar las
bases para el inicio del proceso de negociacién entre el gobierno y las Farc-Ep. Fuente: elabo-
racién propia.

Uno de los primeros pasos fue el reconocimiento de la existencia
de un conflicto armado interno, entendido como: “aquel en el que par-
ticipan agentes no estatales y, en general, grupos alzados en armas que
luchan entre ellos o contra el Gobierno de un Estado. La participacién
de agentes no estatales es la caracteristica principal de estos conflictos,
también el poseer una organizacién minima y llevar a cabo hostilidades
sostenidas y continuas [...] es decir, debe tratarse de partes contrarias
luchando militarmente entre si” (Herndndez, 1999, pdg. 65).

La promulgacién de la denominada ley marco para la paz, significé
prever y evitar posibles problemas de indole juridico que obstaculizaran
la implementacién de un futuro acuerdo negociado. Con el instrumen-
to de la ley de victimas y restitucidon de tierras, por una parte, se esta-
blece como derecho de las victimas el acceso a la verdad y reparacién.
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Internacionalizacién necesaria pero controlada

La finalizacién del conflicto armado colombiano sea por medio de la
busqueda de una salida negociada o a través de las acciones militares,
ha permeado e influido en la politica exterior de Colombia durante las
ultimas décadas. Hasta finales de los 90

el tema del conflicto armado, ni en sus implicaciones ni en su reso-
lucién, formaba parte de la agenda internacional del pais. La cultura
estratégica del pais, en esta materia, se caracterizaba, por darle un trata-
miento como un tema de politica fundamentalmente doméstico frente
a la cual toda intervencién externa era vista como una injerencia poco

util o deseable (Rojas D. , 20006).

Precisamente, antes del proceso emprendido por Juan Manuel San-
tos se habian iniciado tres procesos de negociacién tendientes a la fina-
lizacién del conflicto con las Farc-EP: el primero de 1984 a 1987 en
la Uribe Meta en el Gobierno de Belisario Betancur, posteriormente,
entre 1991 y 1992 en Caracas y en Tlaxcala México durante la ad-
ministracién de César Gaviria, y el tercero, entre 1999 y 2002 en el
municipio de San Vicente del Cagudn, en el departamento de Caquetd,
durante el Gobierno de Andrés Pastrana. En los dos primeros procesos
la participacidn activa de actores internacionales fue nula y en los didlo-
gos del Cagudn marginal (Bejarano, 2017, pdg. 204).

Justamente, en la administracién de Andrés Pastrana Arango, en el
marco de la denominada diplomacia por la paz buena parte de la agen-
da internacional del pais se concentraba en la internacionalizacién del
conflicto colombiano en procura de la busqueda de una salida negocia-
da. De hecho, se puede definir como una politica exterior interméstica,
al estar estrechamente relacionada con la politica interna del pais.

Por una parte, la accién diplomdtica se concentré en la aproba-
cién del Plan Colombia, el cual inicialmente era de naturaleza anti-
narcética con una vinculacién indirecta a la lucha contra los grupos
subversivos, pero después del 11 de septiembre de 2001 se vincul6 a
la lucha antiterrorista.

Inicialmente se pretendia vincular a buena parte de la comunidad
internacional, especialmente a los paises europeos, al Plan Colombia,
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sin embargo, a pesar de diferentes reuniones y giras presidenciales para
este propdsito esta iniciativa no logré el apoyo del viejo continente, al
ser considerada esencialmente una militarista, lo cual podria generar
una mayor escalada del conflicto y violacién de los Derechos Huma-
nos, a pesar de ser presentada por el Gobierno de Colombia “como la
estrategia que permitird consolidar el proceso de paz a través de planes
de recuperacién econémica, fortalecimiento de la democracia y sustitu-
cién de cultivos ilicitos, entre otros” (El Tiempo, 1999).

Incluso, se pretendié la conformacién de una mesa de donantes
para canalizar financiacién al plan Colombia, pero a causa de los repa-
ros senalados, cuya reunién se llevaria a cabo en la capital espanola en
julio de 2000, pero a causa de la falta de consenso de los paises europeos
y los reparos ya sefialados al Plan Colombia, la reunién en Madrid fue
enfocada ya no a la consecucién de recursos financieros al Plan Co-
lombia sino para la conformacién de un grupo de apoyo al proceso de
negociacién que iniciaba.

El accionar diplomadtico de la politica exterior “condujo a que la
accién gubernamental en favor de la paz recibiera un significativo apo-
yo por parte de los gobiernos y de algunos actores no gubernamentales
formadores de opinién en el dmbito mundial” (Garcia A. , 2002, pdg.
191). En este sentido, se destacan la gira por paises europeos; Suecia,
Noruega, Francia, Espafa, Ttalia y El Vaticano, compuesta por una co-
misién de las Farc-EP y del Gobierno colombiano.

La presencia de actores internacionales en la mesa de didlogos del
Cagudn consistié en dos tipos de participaciones “La primera es de fa-
cilitacién, la cual estuvo a cargo de Italia, Espana, Suecia y Noruega; y
la segunda, de acompafiamiento, ejercido por los mismos paises faci-
litadores, acompafiados ademds por Costa Rica, Venezuela y México”
(Moreno, 2009, pdg. 151). (Ver tabla 9)

En la era de Alvaro Uribe, bajo la denominada politica de seguridad
democrdtica, la politica exterior experimentd una suerte de “securiti-
zacién”, en donde se presentd la articulacién del conflicto armado al
discurso y dindmicas de la guerra internacional contra el terrorismo,
permitiendo vincular de forma directa a los Estados Unidos en la lucha
contra los grupos subversivos. Esta vinculacién posibilita un cambio en
el cardcter del Plan Colombia: de un plan antinarcético hacia un plan
antiterrorista (Gonzdlez, Mesa, & Yepes, 2018, pdg. 92).
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Para efectos del presente andlisis, se denomina externalizacién, al
proceso causado por las dindmicas propias del conflicto, capaz de ge-
nerar efectos y repercusiones por fuera de las fronteras del pais; efecto
“contagio” o derrame. Actividades ilicitas, acciones militares e intensifi-
cacién de trifico de armas y drogas en zonas de frontera, por mencionar
algunos ejemplos.

Esta situacién genera mayor resonancia en medios de comunica-
cién internacionales y mayor atencién, tanto de gobiernos de los Es-
tados afectados como de diferentes organismos internacionales y orga-
nizaciones no gubernamentales, sin embargo, no es considerado como
internacionalizacién del conflicto, ya que esto obedece a una decisién
auténoma de los actores beligerantes del conflicto interno. Cuando di-
cha decisién parte del Estado se ubica como estrategia de politica exte-
rior frente a una situacién principalmente interna. Por parte del actor
armado no estatal, la internacionalizacién se expresa por medio de la
denominada diplomacia paralela.

La internacionalizacién del conflicto va dirigida a la bisqueda de
tres objetivos principales: encaminar el discurso oficial y recursos di-
plomadticos hacia la busqueda de respaldo y legitimidad del proceso de
negociacion o durante la confrontacién. Cuando se busca deslegitimar
o aislar internacionalmente al grupo adversario. Finalmente, cuando se
incluye de forma explicita y consciente actores internacionales, con un
rol determinado, en cualquier fase del conflicto; hostilidad o negocia-
cién (Cujabante, 2016, pag. 211) y (Borda S. , 2012, pag. 11).

A modo de complemento, en el que es quizds el andlisis més ri-
guroso sobre la internacionalizacién del conflicto colombiano, Sandra
Borda (2012), presenta una divisién en dos tipos: de cardcter militar y
de tipo politico. La primera de estas responde a

[...] los actores con mayores probabilidades de ser invitados por el Es-
tado y las organizaciones insurgentes a participar en su conflicto para
obtener apoyo militar y logistico [...] con el fin de continuar la guerra
y mejorar su posicién militar frente a sus adversarios.

La internacionalizacién politica ocurre al involucrar

[...] paises vecinos no comprometidos, paises europeos, organizaciones
internacionales y organizaciones no gubernamentales internacionales
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[...] invitados cuando las partes estdn interesadas en obtener reconoci-
miento y apoyo politico, lo que habitualmente sucede, aunque no de
forma exclusiva, durante las negociaciones de paz (2012, pdgs. 21-22).

Estas dos estrategias no son mutuamente excluyentes; pueden ser em-
pleadas de forma simultdnea, como, por ejemplo, la decisién de la admi-
nistracién Santos de iniciar negociaciones en medio de los combates.

Antes del inicio formal de las negociaciones en La Habana, la gue-
rrilla de las Farc-EP pretendieron involucrar, de forma activa, tanto a
organizaciones internacionales como a terceros paises. Instancias regio-
nales como la Comunidad Andina de Naciones (CAN) y la Comu-
nidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC), ante estas
misivas el presidente Santos aproveché la oportunidad para reiterar que
la busqueda de la paz es un asunto enteramente de Colombia: “Por
ahora la mejor forma de ayudar es no hacer nada. Dije en mi posesién
que la paz es un asunto interno colombiano y vamos a resolverlo los
colombianos” (El Tiempo, 2011a).

Mids tarde, en 2013, en el marco del periodo de sesiones 68 de la
Asamblea General de Naciones Unidas, nuevamente el jefe de Estado
manifestd el interés de limitar la participacién de actores internaciona-
les en el proceso de negociacion:

Lo que planteamos a la ONU y a la comunidad internacional es que
se respete el derecho de Colombia —y de toda nacién— de buscar la paz
[...] Pedimos que se nos siga acompanando en este esfuerzo respetan-
do nuestras decisiones, nuestra forma de hacer las cosas, y confiando
en que nuestras actuaciones nunca han sido ajenas a las sensibilidades
de la comunidad internacional (Colombia. Ministerio de Relaciones
Exteriores, 2013).

Sumado a estas iniciativas de las Farc-EP, por involucrar actores in-
ternacionales, después de liberar al periodista francés Roméo Langlois,
el grupo guerrillero remitié con €l una carta al entonces presidente,
Francois Hollande, en la que se instaba al pais galo a involucrarse en la
busqueda de la paz en Colombia. Sin embargo, la respuesta del presi-
dente francés cerr6 la posibilidad a dicha propuesta, al sefalar de forma
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tajante que: “Nosotros deseamos que haya una resolucién politica y eso
es todo [...] No tenemos por qué interferir en la vida politica de Colom-
bia” (El Tiempo, 2012a).

También, varias organizaciones no gubernamentales, tanto nacio-
nales como internacionales, y personalidades reconocidas: Piedad Cér-
doba y la organizacién colombianos por la Paz, por mencionar algu-
nos, realizaron propuestas para acercar al Gobierno y a las Farc-ED, en
procura de un inicio formal de negociaciones. Ante esto, el Gobierno
nuevamente fue enfdtico en senalar

No creo conveniente que nadie busque canales paralelos para dialogar
con la guerrilla, y desautorizo cualquier intento [...] Cuando conside-
remos que existe el momento y esté ahi la oportunidad, ahi abriremos
esa oportunidad en la forma como nosotros creemos para lograr ese

objetivo (El Tiempo, 2011b).

Lo anterior ocurre en contraste con el proceso de negociacién del
Cagudn, en donde, como lo manifiesta Borda y Gémez, la premisa fren-
te a los actores internacionales del presidente Pastrana de cara al pro-
ceso de negociacién fue “cuanto mds, mejor” (cuantos mds actores mds
presién sobre las FARC para permanecer en la mesa de negociaciones)
(2015, pég. 166).

La atencidén y participacién de la comunidad internacional en el
proceso de negociacién de La Habana puede ser entendida, por una
parte, como respuesta a la externalizacién de los efectos del conflicto,
especialmente en las zonas de frontera. Por otra, precisamente a una
decisién de politica exterior del pais, de internacionalizacién politica y
diplomdtica del conflicto, por medio de la inclusién explicita de actores
internacionales por medio de roles especificos. También, la publicidad
externa del proceso de negociacién y el involucramiento, de forma me-
dida y controlada, de la comunidad internacional, puedo ser entendida
como un mecanismo para sopesar con el escepticismo y el moderado
apoyo social y politica interna.

Asi pues, durante el inicio del proceso el discurso de la politica ex-
terior del pais se volcd, en buena medida, a legitimar el proceso ante la
comunidad internacional: “La paz en Colombia es la paz en la regién”
(El Tiempo, 2013c¢), “El respaldo de la comunidad internacional ayuda
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a que el proceso marche en la direccién correcta; legitima el proceso”
(El Tiempo, 2013d), palabras pronunciadas por el embajador de Co-
lombia en Washington, Luis Carlos Villegas, ante el Gobierno de Esta-
dos Unidos y por Juan Manuel Santos, respectivamente.

La politica exterior colombiana procuré direccionar la participacién
de los diferentes actores internacionales hacia el proceso del posconflicto.

Cuando llegue el posconflicto tendremos inmensos desafios para rein-
corporar a los desmovilizados, garantizar la presencia del Estado en las
zonas afectadas por el conflicto, y garantizar la seguridad ciudadana.
iQué importante serd entonces el aporte y concurso de la comunidad
internacional, que desde ahora convocamos! (Colombia. Ministerio de
Relaciones Exteriores, 2014).

El inicio del proceso de negociacién tuvo tal resonancia interna-
cional, que junto con la muerte de Hugo Chévez, la renuncia del Papa
Benedicto XV1y la sucesién de quien fuera el primer papa latinoameri-
cano, Francisco, fue considerado de los hechos histéricos mds relevantes
en la regién en 2013, segun la encuesta anual que realiza el Grupo de
Diarios de América (GDA)" (El Tiempo, 2013e). (Ver tabla 10)

Una de las razones que explica el control que el Gobierno de Co-
lombia ejercié sobre la internacionalizacién del proceso de negociacion,
obedece a un pulso de fuerza entre las dos partes del conflicto: el Go-
bierno, “con el fin de que la guerrilla no pudiera utilizar tdctica y es-
tratégicamente el escenario de la negociacién para fortalecerse en lo
militar” (Bejarano, 2017, pdg. 199).

La desconfianza entre las partes inmersas en un conflicto armado
es quizds la barrera mds compleja que se debe superar a la hora de la
busqueda de una salida negociada.

1  Consiste en la consulta de mds de 70 lideres de opinién, analistas y periodis-

tas sobre los acontecimientos y personajes mds relevantes de cada afio.
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La Organizacién de las Naciones Unidas (ONU) en la coordinacién
del Mecanismo de Monitoreo y Verificacién para el Acuerdo de Cese al
Fuego y de Hostilidades Bilateral y Definitivo, y como una instancia de
verificacién de la dejacidon de armas por parte de la guerrilla (Bejarano,

2017, pdg. 183).

La misién de verificacién fue establecida por el Consejo de Seguri-
dad por medio de la resolucién 2261 de 2016, en la cual se estable por
un periodo de 12 meses e indica las funciones y finalidad de la misiéon.
Posteriormente, por medio de la resolucién 2366 de 2017 el Consejo
de Seguridad, con previa solicitud del Gobierno de Colombia y de las
Farc-EP, amplia el mandato de la Misién de Verificacién, por un perio-
do inicial de 12 meses, bajo la direccién de un Representante Especial
del Secretario General de las Naciones Unidas, al cual se le encomendé,
entre otras actividades, presentar informes cada 90 dias referentes a las
actividades de la misién. (Ver figura 15)

En el disefio de la estrategia general para dar inicio al proceso de
negociacién de La Habana y su consecuente vinculacién con la poli-
tica exterior del pais, jugd un rol de suma importancia la variable in-
terviniente de la percepcién e imagen de los tomadores de decisiones,
especialmente del jefe del ejecutivo. Las ensefiazas de aciertos y errores
experimentados en intentos anteriores de negociacién, en buena me-
dida, fueron considerados en el diseno de la estrategia. Al igual que
una serie de condiciones dadas y necesarias: como la inclinacién de la
balanza en capacidad militar ofensiva a favor de las fuerzas militares del
Estado, sumado al establecimiento de condiciones politicas y juridicas
que sustentaran y dieran cierta garantia al proceso negociador.

Sin embargo, la variable interviniente de la cultura estratégica,
también jugd un rol de peso en la forma cémo se orienté la politica
exterior con el proceso. La salida negociada, como se expuso en su mo-
mento, en la tradicién politica y gubernamental del pais, ha carecido de
un abordaje como objetivo de Estado, que cada adminsitracién, pese a
su orientacién politica y forma de concebir el conflicto y su resolucién,
dedica esfuerzos reales a tal objetivo.

Lo si puede ser considerado como una politica de Estado, otra
expresién de la cultura estratégica, es la cooperacién internacional
como medio para afrontar las problemdticas asociadas al narcotrafico
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Figura 15. Variables intervinientes en la politica exterior en relacién
con el proceso de negociacién de La Habana

Variables intervinientes Manifestaciones en el caso particular

Aprendizajes de experiencia para
el disefio de la estrategia de negociacién.

Correlacién de fuerza y capacidad
militar a favor del Estado.

Necesidad de legitimar el proceso
a la comunidad internacional.

Imagen y percepcién
del ejecutivo

Control y limitacién de actores externos
— (estatales y no estatales) durante <«
el proceso de negociacion.

Penitencia de sustento juridico y politico
L para facilitar el establecimiento
y desarrollo de las negociaciones.

Salida negociada al conflicto como
una apuesta de gobierno y no de Estado.

Cultura estratégica ——

Rol fundamental
de la cooperacién internacional.

Consideracién del conflicto armado
como problemdtica propia de politica
interna. Su solucién mcgociad[; entre

las partes del conflicto.

Nota. La figura identifica las variables intervinientes relevantes a la hora de incidir en la
politica exterior colombiana, en el caso del proceso de negociacién con las Farc-Ep. Fuente:
Elaboracién propia.
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y al conflicto armado. Desde principios del siglo XXI el pais se con-
solidé como un importante receptor de cooperaciéon en el hemisfe-
rio, y una de las pretensiones de vincular e informar a la comunidad
internacional sobre el inicio, avances y conclusién de las negociacio-
nes en La Habana consistié en garantizar recursos y demds expresio-
nes propias de la cooperacién internacional dirigidas para la etapa de
materializacién de lo acordado.

Tradicionalmente, el conflicto armado y su posible resolucién por
via negociada han sido considerados como algo propio de la politica
interna del pais, de alli que tanto la internacionalizacién del conflicto
como de las negociaciones han sido estrategias de politica exterior, en
las que se ha controlado la participacién de actores internacionales. La
internacionalizacién se ha enfocado hacia la obtencién de beneficios
especificos: respaldo y legitimacién politica, cooperacién internacional,
entre otros. Esta expresién de la cultura estratégica en materia de in-
ternacionalizacién jugé un rol importante en el proceso de La Habana
en el que la vinculacién de actores, tanto de naturaleza estatal como no
estatal, fue limitada a los roles asiganados a los garantes y facilitadores.
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Reestructurar y profesionalizar el servicio exterior colombiano es una
necesidad de primer orden, para la pretensién de lograr una politica
exterior eficiente, estratégica, coherente y coherente, tanto a las nece-
sidades internas como con el entorno y presiones sistémicas. Durante
todas las administraciones presidenciales del siglo XXI, incluidas las de
Juan Manuel Santos, se ha incluido la profesionalizacién del servicio
exterior como una accién de la administracién de turno, no solo de
forma discursiva sino también en documentos oficiales, pero al finalizar
los periodos presidenciales dicha reestructuracién no es llevada a cabo.

En el caso particular de Colombia, contrario a lo que senala el
pensamiento realista neocldsico. que al largo plazo se diluye o pierde
preponderancia la variable interviniente de la percepcién de los lideres,
se observa que esta variable no lo hace en marcos temporales extensos.
Esto obedece, en buena medida, al disefio institucional relativo al pro-
ceso de politica exterior. En el que, si bien a las diferentes ramas del
poder del Estado les son asignadas ciertas competencias especificas y
delimitadas con relacién al proceso de la politica exterior, es claro que la
balanza se inclina a favor del ejecutivo.

La insercién econdémica internacional es un elemento presente en
buena parte de las politicas exteriores de las diferentes administraciones
presidenciales en Colombia en lo corrido del siglo XXI. La busqueda de
mayor insercién econémica se ha constituido en una suerte de cultura
estratégica en materia de politica exterior colombiana. Sin embargo,
este objetivo de insercién internacional no ha sido uniforme en las di-
ferentes administraciones; cada una lo ha buscado empleando medios y
estrategias diferentes, como también, dindole mayor o menor relevan-
cia en la respectiva estrategia de politica exterior y agenda internacional.
Los matices en la forma de encaminar la economia nacional hacia las
dindmicas econdmicas internacionales, obedece, en buena medida, al
contexto externo determinado que, por medio de diferentes estimulos y
limitantes, encausa dicha basqueda, pero también juega un rol funda-
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mental la imagen y percepcién de los lideres y tomadores de decisiones
en materia econémica y de politica exterior.

La politica exterior del periodo 2010-2014, si bien se le reconoce
una ampliacién temdtica, conté con un marcado énfasis en la dimen-
sién econdmica y comercial: apertura de nuevos mercados, negociacién
de tratados de libre comercio, creacién de la Alianza del Pacifico, bis-
queda del ingreso al APEC, bisqueda de atraccién de inversién extran-
jera directa, multilateralismo econdémico activo, entre otros aspectos.

Por su parte, en el periodo 2014-2018, se reconocen algunas lineas
de continuidad con el periodo anterior, pero es matizado el énfasis eco-
némico y comercial y entra en escena el proceso de negociacién de La
Habana, el cual demandé considerables esfuerzos, recursos y estrategias
de la politica exterior del pais. Al inicio de los didlogos, y en procura
de lograr reconocimiento, apoyo politico y legitimidad, por parte de la
comunidad internacional y en la etapa final la diplomacia se encaminé
hacia la consecucién de recursos y cooperacién internacional de cara al
posconflicto y legitimidad de lo acordado.

La Alianza del Pacifico, con su estructura, funciones, limites, alcan-
ces y demds aspectos relativos, fue una construccién colectiva entre los
paises miembros. Tal y como se plasmé en la seccién correspondiente,
su disefio y materializacién fue un proceso de varios afos en los que,
bajo diferentes denominaciones, se congregd a varios Estados. Final-
mente, México, Colombia, Perti y Chile, fueron los que dieron vida
a este esquema de integracién. No es casual que fueran estos cuatro
Estados, ya que, al momento de su creacién compartian elementos tales
como: defensa del libre mercado y del aperturismo, tratados de libre
comercio como medios para lograr mayores niveles de insercién a las di-
ndmicas econdmicas internacionales, proyeccién econdémica comercial
a la zona de Asia Pacifico, relaciones amistosas con los Estados Unidos,
entre otros. Estos elementos en comun se constituyeron en aspectos
caracteristicos y definitorios de la Alianza.

En el caso particular de Colombia, estos componentes identita-
rios de la Alianza del Pacifico son, en buena medida, expresién de la
denominada cultura estratégica y de la tradicién en materia de politica
exterior. Por lo tanto, dicha variable interviniente jugé un papel funda-
mental en el ingreso del Pais a este esquema integracionista. También,
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la imagen y percepcién de los ejecutivos en politica exterior, quienes
consideraban de suma importancia la proyeccién e insercion de la eco-
nomia nacional a la zona del Asia Pacifico.

La OCDE, en el marco de los tres estudios de caso ac4 analizados,
se presenta como un objetivo de politica exterior bisagra que conecta la
pretension de lograr mayor protagonismo, interaccién con economias
con altos niveles de desarrollo, afianzar la vocacién aperturista, atraer
inversion extranjera directa, apertura de nuevos mercados, entre otros,
con la posibilidad de avanzar en una serie de cambios orgénicos enca-
minados hacia la superacién de algunas de las problemdticas estructu-
rales del pais, lo cual podria aportar en la construccién de un efectivo
proceso de posconflicto.

La variable interviniente de la imagen de los lideres jugé un rol
considerable a la hora de pretender el ingreso a la OCDE, como pro-
pésito de la politica exterior colombiana. El objetivo de proyectar a
Colombia en diferentes escenarios multilaterales en el dmbito mundial,
proyectar la imagen de un pais diferente y estable, la busqueda de nue-
vos mercados, aumentar el atractivo como pais receptor de inversién
extranjera directa, son algunos elementos identificados de esta variable
que se compaginaron y establecieron un didlogo directo con elementos
identificados como caracteristicas de una cultura estratégica que el pais
ha definido en materia de aperturismo y economia neoliberal.

La internacionalizacién del proceso de negociacién entre el Esta-
do colombiano y las FARC-EP fue un asunto pretendido y objetivado
por parte del Gobierno. El cual, por medio de la internacionalizacién,
procuraba sumar apoyo politico, legitimidad al proceso y cooperacién,
en sus diferentes formas, de cara al posconflicto. Sin embargo, el invo-
lucramiento de diferentes actores de la sociedad internacional se dio de
una forma calculada, racionalizada y medida. Es decir, internacionali-
zacién del proceso, pero con limites claros.

En ese sentido, se involucraron algunos Estados, con roles claros
y, sobre todo, con poca capacidad de decisién auténoma sobre asuntos
propios de la negociacién. Por otra parte, hubo actores internacionales
que pretendian un rol mds activo, a los cuales el Gobierno, en una
suerte de evaluacién estratégica y de pertinencia, descarté. Otros, como
Francia, se mantuvieron expectantes, manifestando en reiteradas oca-
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siones el apoyo, pero sin pretender una participacién al considerar el
proceso como algo exclusivo de la soberania y autodeterminaciéon del
Estado colombiano.

La decisién de controlar la participacién de los diferentes actores
internacionales obedeci6 a una determinacién propia del Gobierno na-
cional, manifestada por medio de la politica exterior colombiana. La
cual, puede ser leida a la luz de los desarrollos tedricos del realismo neo-
cldsico, particularmente bajo la variable interviniente de las percepcio-
nes de los lideres y la cultura estratégica del Estado. Tal y como se men-
cion en su momento, tradicionalmente la busqueda de finalizacién del
conflicto por medio de una salida negociada fue vista por la tradicién
politica del pais como un tema de politica interna a ser resuelto por
Colombia, por lo tanto, esta forma de percibir la solucién al conflicto
significa un elemento propio de esa memoria estatal, la cual permeé el
proceso de La Habana. También, bajo la percepcién de que la inclusién,
en la mesa de negociacién, de terceros podria significar obstdculos para
el avance de estas.

Por su parte, la cultura estratégica, segtin las circunstancias, incide
en la forma en cémo los ejecutivos de politica exterior perciben las si-
tuaciones particulares, es esa tradicién de comportamiento estatal que
suele iluminar y orientar a los lideres del Estado. En este caso particular,
el presidente Juan Manuel Santos manifest6 ante los medios de comu-
nicacién que lograr la paz con el grupo guerrillero era un asunto interno
del pais.

Sin embargo, pese al rol controlado, y en ocasiones limitado, del
proceso de negociacién de La Habana, la participacién de los actores
internacionales sirvi para generar seguridad, lo que conllevé a romper
el paradigma de la desconfianza que atrasé y obstaculizé la realizacién
del proceso de paz en versiones anteriores.

La propuesta tedrica-metodolégica empleada permitié una lectura
de la politica exterior colombiana, del periodo de andlisis, como una
construccién estratégica, basada en la busqueda de resultados previa-
mente establecidos de forma intencional. La politica exterior entendida
no como un fin, en si mismo, sino como un medio para atender nece-
sidades internas.

El realismo neocldsico, es un programa de investigacién, inicial-
mente atado como complemento explicativo al realismo estructural, sin
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embargo, gracias a los desarrollos recientes ha logrado autonomia te6-
ricay en la actualidad se presenta como una importante alternativa que
suma al conjunto de estas, ya empleado, para el anélisis y compresién de
la politica exterior. En los tltimos afios, en Colombia, los fundamentos
teéricos del NCR han sido empleados, usualmente, de forma combina-
da con otros aportes, con el objeto de lograr un eclecticismo explicativo:
Catalina Monroy (2014) combina el NCR con algunos elementos pro-
pios del FPA; por su parte Fabio Sdnchez y Sebastidn Campos (2019)
emplean, en su andlisis, el NCR junto como lo aportado por Robert
Jervis (1976) sobre el factor cognitivo.

La combinacién tedrica es necesaria alli, como en las investigacio-
nes citadas, en las que, en procura de un explicacién amplia y profunda,
es insuficiente un marco teérico Unico. La tesis acd presentada consistié
en validar el uso del realismo neocldsico para explicar la politica exterior
colombiana, por ello, demandé el uso exclusivo de este como referente
teérico, con adaptacién al caso colombiano.

Como se indicé al inicio del libro, no se pretendia dar cuenta de la
totalidad de actores y factores que incidieron, de una u otra forma en
la formulacién de la politica exterior en el periodo 2010-2018 la fina-
lidad recafa en determinar la incidencia de las variables intervinientes
que brindan el realismo neocldsico en tres de los pilares de la politica
exterior de dicha época y asi ofrecer un marco tedrico explicativo, tanto
para objeto de estudio especifico como para futuras investigaciones.

Es claro que en este libro no se pretendié mostrar al realismo neo-
cldsico como un paradigma tedrico adecuado para el estudio de cual-
quier aspecto de una politica exterior. Por ejemplo, el NCR no es re-
comendable para aquellas situaciones especificas en las que sea tenue o
inexistente la incidencia de los estimulos sistémicos.

Sin embargo, producto de esta investigacién se reconoce la perti-
nencia, para futuras busquedas, de abordar desde una lectura del NCR
algunos temas como: el rol e incidencia de los grupos econémicos en
materia de tratados de libre comercio, nuevos socios comerciales, inte-
gracion regional y participacion en espacios multilaterales de cardcter
econémico. De forma particular, en el ingreso a la Alianza del Pacifico
y ala OCDE, el realismo neocldsico resultaria aportante en determinar
el rol de estructuras y organizaciones internas.
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Otra opcidén de investigacién que se abre gracias a la incorporacién
del NCR es referente a las diferentes crisis diplomadticas y politicas, que
a lo largo del actual siglo ha experimentado Colombia con algunos de
sus vecinos, situaciones que demandan respuestas rdpidas de politica
exterior y en las que el peso de las diferentes variables intervinientes,
segun la naturaleza de la crisis, es relativo.

Uno de los lugares comunes de la politica exterior colombiana es
la tradicional vinculacién de esta con los Estados Unidos. Indicar sobre
los cambios, evolucién y motivantes de esta relacién es un tema en el
cual el realismo neocldsico tiene mucho que aportar.

Queda abierta, también, la posibilidad de avanzar hacia una pro-
puesta tedrica del realismo neocldsico desde el sur global, si bien, como
se menciond a lo largo de estas lineas, el realismo neocldsico es un pro-
grama de investigacién cuyos fundamentos brindan flexibilidad para
comprender realidades de diferentes latitudes, contextos y niveles de
poder, su estructura y reflexibilidad brindan la oportunidad de hablar
no de una teoria realista neocldsica sino de varios realismos neocldsicos.

Precisamente, la flexibilidad del realismo neocldsico permite se-
guir avanzando en la conjuncién con diferentes orientaciones tedricas
y metodoldgicas, como ya se viene realizando, con el fin de lograr, para
un caso en especifico, disenos tedricos-metodoldgicos eclécticos para
explicar la realidad compleja que, usualmente, encierra el proceso de
formulacién y ejecucién de las politicas exteriores.
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El presente libro se concibe, fundamentalmente, desde dos necesidades.
La primera de ellas incorporar, al analisis de la politica exterior
colombiana, propuestas tedricas y conceptuales, que permitan una
comprension amplia de su complejo proceso, conciliando, la tradicional
divisién entre factores internos y externos. Por otra parte la necesidad
de comprender y explicar la politica exterior, en un periodo, que, segln
varios académicos especializados, se caracterizd por ser dinamica,
compleja, con diferentes objetivos y que, en algunos aspectos, rompid
con el curso tradicional de esta politica. Por lo tanto, el objetivo central
de la investigacion es explicar el rol de variables domésticas
intervinientes: La percepcion de los tomadores de decisiones y la cultura
estratégica, en formulacion y ejecucion de la politica exterior
colombiana en el periodo 2010-2018. Para lo cual se propone como
marco tedrico explicativo, una adaptacion a las particularidades del
caso colombiano, del realismo neoclasico. La metodologia consiste en
un estudio de tres casos: el proceso de negociacion de La Habana, la
Alianza del Pacifico y el proceso de ingreso a la OCDE, como expresiones
sobresalientes de la politica exterior en el periodo estudiado. Se
concluye, de forma parcial, que la importancia de las variables
intervinientes seleccionadas es variable en cada caso de estudio.
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