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Evolucion de la politica exterior de
Colombia en el periodo 2002-2018
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RESUMEN que ambos presidentes eligieron determind, en

gran medida, las sociedades estratégicas que el

El articulo presenta un andlisis de la politica  pais forjé. Asf, mientras Uribe Vélez privilegié

exterior colombiana en el periodo 20022018,
enmarcando el estudio en tres categorfas bd-
sicas: la internacionalizacién del conflicto
armado, las sociedades estratégicas del pais en
el contexto internacional y el servicio exterior.

el bilateralismo con Estados Unidos, Santos
Calderdn se acercé a la regién y la Unién
Europea en aras de financiar y mantener en
marcha el proceso de negociacién con las Farc.
Con respecto al servicio exterior, aunque existe

En sumatoria, los dieciséis afios de administra-  continuidad en la falta de profesionalizacién

cién presidencial arrojaron que la estrategia  del mismo, el gobierno de Juan Manuel Santos

de internacionalizacién del conflicto armado tUvo gestos importantes COMO Un aumento
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continuo del presupuesto al Ministerio de
Relaciones Exteriores y la ampliacién de las
misiones diplomdticas del pais.

Palabras clave: politica exterior, securiti-
zacidn, servicio exterior, conflicto

Evolution of Colombia’s foreign
policy in the period 2002-2018

ABSTRACT

This article presents an analysis of Colombian
foreign policy in the period from 2002 t0 2018
using three basic variables: the internation-
alization of the armed conflict, the strategic
alliances of the country in the international
context, and the Foreign Service. In summary,
the sixteen years of presidential administration
show that the strategy of internationaliza-
tion of the armed conflict chosen by the two
presidents in that period determined in a great
extent the strategic alliances formed by the
country. Thus, whereas Uribe Vélez privileged
bilateralism with United States, Santos Calde-
ron had better relations with Latin America
and the European Union in order to finance
and buoy the negotiation process with the
Farc. With regard to the Foreign Service, even
though there is continuity in its lack of profes-
sionalization, the Government of Juan Manuel
Santos had important gestures in the strength-
ening of the Ministry of Foreign Affairs.

Key words: Foreign policy, Securitization,
Foreign Service, Conflict

INTRODUCCION

La politica exterior es una politica publica de
vital interés. Un instrumento de desarrollo na-
cional encaminado a la consecucién de los in-
tereses del Estado mediante la interaccién con
los otros actores del Sistema Internacional que
se basa en la capacidad de responder a las co-
yunturas suscitadas en el émbito internacional
y en la capacidad que tengan los gobiernos de
consolidar los espacios politicos y econémicos
mediante alianzas estratégicas con los demds
actores del escenario internacional (Bermudez
Torres, 2013; Galeano David, 2012; Subgeren-
cia Cultural del Banco de la Republica, 2015;
Velosa Porras, 2012b).

En ese orden de ideas, la investigacién se
presenta como un trabajo de cardcter hist4-
rico y cualitativo tomando como marco tres
variables: la internacionalizacién del conflicto
armado, las sociedades estratégicas en el esce-
nario internacional, y el servicio exterior de
los dos mandatarios analizados, Uribe Vélez y
Santos Calderdn.

La hermenéutica se erigié como la prin-
cipal herramienta de trabajo ya que, mediante
el uso de fuentes secundarias, se desarrollé un
minucioso andlisis de libros, articulos, infor-
mes de organismos especializados y discursos
relevantes que se publicaron sobre el tema.

El texto parte de la definicién conceptual
de politica exterior. Se propugnd por llevar un
orden cronoldgico en el articulo, evidenciando,
durante cada presidencia analizada, las varia-
bles que sustentan el estudio. Por dltimo, se ex-
ponen las conclusiones de 16 anos analizados.
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Politica exterior:
breve acercamiento conceptual

El ejercicio de la politica exterior es exclusivo
de los Estados. Se reconoce que no solo estd
definida en acciones de cardcter endégeno
que realiza el ejecutivo, ademds, intervienen
factores politicos y juridicos provenientes de
otras instituciones, desde su formulacién hasta
el posterior proceso de evaluacién. Asimismo, el
régimen politico, la distribucién territorial
del poder o el sistema de partidos politicos
también podrian afectar el rumbo de la misma
(Pérez Gil, 2012).

Su concepcién primigenia la concibe
como politica puiblica emanada tnica y exclu-
sivamente desde el Estado: un instrumento de
desarrollo nacional, encaminado a la consecu-
cién de sus intereses mediante la interaccién
con los otros actores del Sistema Internacio-
nal, que se basa en la capacidad de responder
a las coyunturas en el dmbito internacional y
en la capacidad que tengan los gobiernos en
consolidar los espacios politicos y econémi-
cos (Bermudez Torres, 2013; Galeano David,
2012; Subgerencia Cultural del Banco de la
Republica, 2015; Velosa Porras, 2012b).

En ese sentido se pueden identificar dos
vinculos en la mayoria de conceptos: primero,
su concepcidn, ejecucién y evaluacién desde
el terreno publico. Segundo, su enfoque en-
dégeno, como factor relevante en su accionar
que la diferencia de las demds politicas publi-
cas. De la misma forma, la politica exterior
necesariamente responde a objetivos y metas
direccionadas desde el ejecutivo, por lo que
resulta imperativo enmarcar su andlisis en una
temporalidad especifica.

Holsti (1995) llamd intereses centrales a
aquellos que sustentan la existencia del Esta-
do como tal. Por su parte, Schwarzenberger
(1960) designé a estos como intereses per-
manentes, afirmando un objetivo central: el
mantenimiento de la soberania exterior.

Los intereses bdsicos centrales de todos
los Estados se podrfan aglutinar en tres: pri-
meramente, asegurar la sobrevivencia del Es-
tado, protegiendo su integridad territorial y la
vida de sus ciudadanos. Segundo, promover
el bienestar econémico de sus habitantes. Por
tltimo, garantizar la autodeterminacién na-
cional, asegurar el sistema gubernamental del
pais y la conduccién de los asuntos internos.

As, este trabajo se centra en los objetivos
dela politica exterior colombiana en el periodo
2002-2018, entendiendo que las dindmicas de
interaccién con el exterior se transformaron
segtin los mandatarios de turno. Los marcados
cambios durante cada presidencia analizada
dan cuenta de lo dependiente que es la directriz
del ejecutivo en la politica exterior colombiana.

POLITICA EXTERIOR DURANTE LOS
GOBIERNOS DE ALVARO URIBE VELEZ

Internacionalizacion del conflicto armado

interno: la profundizacion del bilateralismo

El proceso de incluir a actores internacionales
en el desarrollo del conflicto armado interno
colombiano ha sido estudiado por varios auto-
res. Principalmente resaltan dos corrientes, por
un lado, la de Carvajal y Pardo (2002), quienes
consideran que la internacionalizacién del con-
flicto armado colombiano (que ellos remontan
al gobierno de Ernesto Samper) es una reaccién
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de la comunidad internacional motivada por
los abusos al derecho internacional humanita-
rio (DIH) y a las graves violaciones de derechos
humanos que cada vez eran mds dificiles de
ocultar (o justificar) ante un mundo preocu-
pado por su proteccién. En otras palabras, el
spill over de la violencia producida por el con-
flicto y su afectacién a los paises fronterizos, le
otorg visos internacionales despojdndolo del
exclusivo impacto endégeno. Ramirez (2006)
también se aproxima a esta visién de la inter-
nacionalizacién, y asume que la globalizacién
y el cada vez mds exitoso camino hacia la in-
terdependencia entre los Estados, impulsaron
al conflicto que ya empezaba a presentar noto-
riedad, tomando unos matices internacionales
que dificilmente hubiera podido evadir.

Por otro lado, Borda (2007) cuestiona
esta perspectiva y explica que este proceso debe
entenderse mds como una decisién explicita y
auténoma del Estado y menos como un pro-
ceso ineluctable debido a las consecuencias
del conflicto. En esa misma linea estd Tickner
(2007), quien llamé a este proceso “Interven-
cién por invitacién” y, en consonancia con
Borda, consideré que esto fue posible porque
el gobierno, de manera voluntaria, habia “li-
derado una estrategia de intensa asociacién
con la potencia que ha tenido como objetivo
principal la injerencia de Estados Unidos en la
crisis interna del pais en lo relacionado a la gue-
rra contra las drogas y la insurgencia” (p. 93).

Cabe resaltar que, aunque la decisién de
internacionalizar un conflicto es de tipo ra-
cional y voluntaria, esto no la hace inmune a
resultados no planeados. Para el caso colombia-
no, las constantes presiones del gobierno nor-

teamericano ante la negociacién con grupos
paramilitares y a los escdndalos de parapolitica
que rodearon los gobiernos de Uribe Vélez lo
demuestran.

Otros autores han expandido el enten-
dimiento del fenémeno desde alguna de las
perspectivas mencionadas, a manera de sintesis
y descripcion del proceso, o como un aspecto
a estudiar dentro de la politica exterior del
expresidente Alvaro Uribe Vélez (Gutiérrez &
Sdnchez, 2006; Ramirez, 2006; Rojas, 2006;
Von Oertel & Quintanar, 2010).

Uribe Vélez preservé en algunos aspec-
tos la estrategia de internacionalizacién del
conflicto del expresidente Pastrana (se hizo
hincapié en la falta de institucionalidad de
ciertos territorios como catalizador de la con-
frontacién armada, tal como lo habfa venido
haciendo el gobierno anterior, y se mantuvo
a Luis Alberto Moreno como embajador de
Colombia en Washington). No obstante, hu-
bo modificaciones sustanciales, como la pre-
tensién de despolitizar el conflicto (llamando
a los grupos subversivos “narcoterroristas” y
negando la existencia de un conflicto armado
interno) y la inclusién de la confrontacién in-
terna dentro del contexto de la guerra contra
las drogas, aprovechando con inusitado éxito la
coyuntura internacional que se presentaba en
el momento debido a los atentados del 9-11 y
ala cruzada internacional contra el terrorismo
emprendida por los Estados Unidos al mando
de George Bush (Borda, 2007; Tickner, 2007;
Quintanar & Von Oertel, 2010).

La profundizacién de las relaciones entre
Colombia y Estados Unidos, tuvo amplios
incentivos colombianos, como la ampliacién
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del pacto de extradicién y el levantamiento a
toda restriccién para la fumigacién de cultivos
con glifosato, al tiempo que se expandia el drea
permitida y se intensificaba la concentracién
del quimico. Uribe logré que Estados Unidos
incluyera a las Fuerzas Armadas Revoluciona-
rias de Colombia, Farc, el Ejército de Libera-
cién Nacional, ELN, y las Autodefensas Unidas
de Colombia, auc, en su lista de grupos terro-
ristas, alinedndose al conflicto con la cruzada
internacional contra el terrorismo que empren-
dfa el gobierno norteamericano (Quintanar &
Von QOertel, 2010).

Los informes optimistas del Departamento
de Estado estadounidense con respecto a los re-
sultados de las politicas antidrogas en Colombia
durante el 2003 y el 2005, dan cuenta de las bue-
nas relaciones que existfan entre ambos paises.
Estados Unidos aporté al pais $4.000.000.000
USD en ayuda militar, econémica y social que
fue direccionada principalmente a fortalecer la
presencia institucional del Estado y a la Politica
de Seguridad Democrdtica de Uribe (Tickner,
2007). El Plan Colombia y el Plan Patriota
fueron disefiados con un nivel de injerencia
altisimo por parte de los estamentos militares
estadounidenses. Prueba de ello fue que el nd-
mero de soldados norteamericanos que podian
permanecer en Colombia, para apoyar la lucha
contrainsurgente, aumentd en un 75% tan solo
en unos pocos afios (Forero, 2004).

Aun asi, las relaciones asimétricas exis-
tentes entre Colombia y Estados Unidos se
hicieron evidentes con el tiempo: la Ley de
Justicia y Paz fue duramente criticada desde
Washington, y desde el Palacio de Narifio hubo

la necesidad de amenazar con la extradicién

|61

(que luego se cumplirfa para 14 cabecillas)
a aquellos que incumplieran con lo pactado
(Sermana, 20006).

En el dmbito militar, la dependencia fue
atin mds profunda, los radares y satélites a tra-
vés de los cuales se hizo inteligencia y contra-
terrorismo, fueron brindados por el gobierno
estadounidense lo que dejé al pais en condi-
ciones de dependencia extrema. Ademds, fun-
cionarios que, por lo general, no tendrian que
someter ante Washington los lineamientos de
su cartera viajaban constantemente a Estados
Unidos para debatir las decisiones y directrices
internas (Tickner, 2007).

En momentos en los que la situacién do-
méstica colombiana era opacada por la escala-
da de violencia en Medio Oriente y las alertas
por los atentados terroristas en Occidente, el
gobierno fue capaz, a través del lobby hecho
por la Embajada de Colombia en Washing-
ton, de sostener la ayuda internacional y la
cooperacién americana. La magnitud de la
cooperacién estadounidense en Colombia solo
era superada en personal y financiamiento por
la Embajada norteamericana en Irak, un pais
en el que Estados Unidos llevaba a cabo una
incursién militar (Bouvier, 2014). El nombra-
miento de Andrés Pastrana como embajador
también puede observarse como una manera
de consolidar los lazos diplomdticos y alinearse
a las politicas de Washington.

La fructifera relacién en términos milita-
res también se trasladé a los vinculos comer-
ciales de Colombia: el Andean Trade Preferences
Act, Atpa, fue renovado a partir de la constante
referencia a la lucha contra el narcotréfico y
el buen trabajo que habia hecho Colombia,
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sumado a los beneficios que un acuerdo como
este podria traer a las politicas de seguridad
interna (Vieira, 2011).

La cooperacién con Estados Unidos en
materia de seguridad implicaba necesariamen-
te el fortalecimiento del ejército colombiano.
Debido a que algunas zonas afectadas por el
conflicto eran fronterizas, se militarizaron
varios linderos cercanos a los vecinos, lo que
condujo a una desconfianza importante en-
tre los paises de la regién. Ademds, actitudes
internacionales adoptadas por el gobierno
colombiano, como el apoyo a la incursién
militar en Irak mientras ningin otro pafs de
Suramérica lo hizo, aumentaron el clima de
tension e inestabilidad con la regién (Gonzdlez
& Godoy, 2007).

El tinico aspecto en el que la politica exte-
rior de Colombia se distancié de las directrices
de Estados Unidos fue en el tratamiento del
tema de los derechos humanos en la onu. Co-
lombia, a partir del 2004, se abstuvo de votar
en todas las resoluciones condenatorias hacia
Estados violadores del tema. Esta abstencién
tenfa dos objetivos: por un lado, evitar que en
el futuro se le cuestionara por su actuacién in-
terna y, en caso de que asi fuera, tener aliados
que lo defendieran en gratitud por no haber
apoyado las resoluciones en cuestién. Por otra
parte, mantener activos los lazos con Estados

1

Unidos y evitar pugnas al favorecer la absten-
cién en resoluciones en las que Washington
usualmente votaba en contra (Borda, 2004).

La imagen que Colombia proyectaba
llegé a tener tal raigambre que, tan solo du-
rante su primer afo, Uribe realizé tres visitas
a la Casa Blanca y a comienzos de 2003, “el
subsecretario asistente para el Hemisferio Oc-
cidental del Departamento de Estado (...) se
refirié al primer mandatario colombiano como
el “Tony Blair” de América Latina” (Tickner
& Zabludovsky, 2003).

Asi las cosas, es posible observar que la
estrategia de internacionalizacién del conflicto,
durante los gobiernos de Uribe, tuvo un éxito
notable en cuanto a la capacidad para incluir
a Estados Unidos en la lucha, pero fallé a la
hora de justificar el apoyo a su labor entre los
paises de la regién. Paraddjicamente, uno de
los presidentes mds populares que habia tenido
Colombia durante toda su historia, era inca-
paz de extrapolar hacia sus vecinos el poder de
convocatoria que lo caracterizaba entre la po-
blacién. Mds paradéjico ain resultaba que su
fracaso era prdcticamente el mismo de su éxito
interno: la exacerbacién de la violencia como
elemento desestabilizador y la subsecuente se-
curitizacién' de la politica exterior (Gonzélez,
Galeano, Trejos, 2015; KAS, 2011; Pastrana y
Vera, 2012; Rojas, 20006).

Para el presente trabajo se entenderd por securitizacién a aquel proceso mediante el cual “(...) toda la politica

exterior se subordina a las necesidades y exigencias de la politica o doctrina de seguridad nacional” (Gonzélez, 2011,
p. 21). Sobre esa misma linea, Buzan, Weaver y de Wilde (1998) consideran que la securitizacién sucede cuando “una
cuestién, presentada como una amenaza existencial hacia determinados objetos de referencia, justifica el uso de medi-
das extraordinarias para solucionarla”. De esta forma, la securitizacién de la politica exterior en el caso colombiano fue
funcional al gobierno de Uribe para legitimar politicamente sus actuaciones internas en el marco del conflicto armado

(Carvajal, 2000).
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Relaciones regionales en los gobiernos
de Uribe Vélez: la dicotomia
Washington-Latinoamérica

Con respecto a la regién latinoamericana, ya ha
sido esbozado el hecho de que la cercana rela-
cién entre Colombia y Estados Unidos produjo
fisuras y un clima de desconfianza entre los pai-
ses latinoamericanos. Sin embargo, no puede
afirmarse que la intencién primaria de Uribe era
distanciarse de la regién. Prueba de lo anterior
son las comisiones fronterizas, creadas luego de
la ampliacién del pie de fuerza en las zonas de
frontera producto de numerosas reuniones entre
autoridades bilaterales (doce con Venezuela, diez
con Ecuador, ocho con Brasil, seis con Panama
y cinco con Perti). Al menos durante su primer
cuatrienio, Uribe pretendié incluir en su politica
de seguridad a los paises vecinos, desarrollando
esfuerzos para conseguir que esos gobiernos reco-
nocieran a las organizaciones armadas colombia-
nas como terroristas. Aunque Brasil, Ecuador y
Venezuela se negaron a efectuar tal reconocimien-
to, en Centroamérica fue posible. Ademds, con
Perti y Panamd se alcanzaron acuerdos especificos
paraaumentar la presencia policial en la frontera,
combatir el contrabando de armas y fortalecer el
control sobre el contrabando de estupefacientes
en los rios comunes y en el espacio aéreo. Ramirez
(20006) asegura que, atin con los paises con los
que se podian esperar mayores diferencias como
Brasil, Venezuela y Ecuador, se lograron durante
los primeros afios del gobierno acercamientos
diplomdticos importantes.

2

Con Venezuela también hubo interesantes
acercamientos. La cancelacién de una compra
de tanques que pretendia hacer el gobierno
colombiano, o la destitucién del general Mar-
tin Orlando —que no era del agrado de Hugo
Chdvez—, fueron dos ejemplos destacados. En
contrapartida, Chévez llegé a aceptar en uno de
sus discursos que no apoyaba a ningtin grupo
armado, refiriéndose explicitamente a las Farc y
al ELN. En ese contexto, se dieron reuniones de
alto nivel entre los ministros de defensa de am-
bos Estados, para colaborar en el intercambio
de informacién y la seguridad bilateral.

Sin embargo, los afios traerfan inestabili-
dad a la relacién entre Colombia y los paises
vecinos. Mientras se lograba un avance prolifi-
co en la cooperacién vecinal, la retérica oficial
de negacién del conflicto causé que los paises
prefirieran alejarse de cualquier intromisién en
las dindmicas de violencia en Colombia. Los
cambios politicos de la regién (principalmen-
te Rafael Correa en Ecuador y Evo Morales
en Bolivia) durante el segundo mandato de
Alvaro Uribe, coincidieron con el proyecto bo-
livariano en Venezuela y la profundizaron del
discurso antiimperialista que traerfa consigo un
distanciamiento acelerado de estos paises con
Colombia, considerado como una herramienta
norteamericana (Gonzdlez & Godoy, 2007).

Eventos de gran envergadura como la
crisis fronteriza con Ecuador, debido al bom-
bardeo contra alias Radl Reyes® en el lado
ecuatoriano de la frontera y la fumigacién con
glifosato en el limite binacional, terminaron

Luis Edgar Devia, alias Ratl Reyes, era miembro del secretariado de las Farc y portavoz del Bloque Sur. Murié
en Ecuador producto de un ataque del ejército. Desde Quito se alegd una violacién a la soberania ecuatoriana, lo que
produjo un amplio pleito diplomdtico.
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por destruir la poca confianza que podia existir
en las relaciones vecinales. Mientras Uribe opté
por defender la actuacién de las fuerzas mili-
tares, Venezuela cerré su embajada en el pais y
Ecuador corté definitivamente relaciones con
Colombia, las cuales solo se reactivarian con
la llegada de Juan Manuel Santos a la Casa de
Narifio. Rafael Correa decidié llevar el caso
hasta la Corte Internacional de Justicia, a partir
de ahi el gobierno de Uribe tendrfa problemas
para reactivar la relacién con otros paises de la
regién (Montufar, 2008).

A nivel institucional, Colombia se vio
relegado en escenarios como la Comunidad
Andina de Naciones (can) luego de intentar
la ratificacién del TLC con Estados Unidos de
manera unilateral. Sin embargo, la cax fue la
que mantuvo activo el comercio con Venezuela
durante los momentos de tensién y durante el
mandato de Lucio Gutiérrez gestion6 la coope-
racién econémica entre Colombia y Ecuador.
Tal como afirma Bermudez (2014), la des-
conflanza que se gesté 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.

A pesar de que el expresidente Uribe si reali-
26 esfuerzos importantes por acercarse a la region,
en un contexto de cambios politicos regionales
enmarcados en lo que se denomind un “giro a
la izquierda” con efectos importantes debido a
la concepcién antiimperialista de la misma’, re-
sultaba poco probable que Colombia pudiera, al
mismo tiempo, solidificar las relaciones vecinales,

3

y profundizar la relacién con Estados Unidos.
Uribe privilegi6 la “relacién especial” con Esta-
dos Unidos en desmedro de las relaciones con la
regién debido a que la presencia de Washington
en el conflicto resultaba funcional para la conse-
cucién de la politica de seguridad democrdtica.

Servicio Exterior durante los gobiernos de
Uribe Vélez: entre la domesticacion de la
politica exterior y el deterioro institucional

La securitizacién de la politica exterior colom-
biana tocé al cuerpo diplomdtico, el cual debié
redireccionar sus funciones y su enfoque para
ir acorde con los direccionamientos entrega-
dos desde la Presidencia (Tickner, 2007). No
obstante, afirmar que solo la figura de Uribe
fue la culpable de la poca profesionalizacién del
servicio exterior del pafs soslayarfa el hecho de
que fue apenas en el 2001 cuando la Sentencia
C-292/01 determind que el 20% del “total de
cargos de Embajador debian ser exclusivos de
funcionarios de la Carrera Diplomética y Con-
sular a medida que se presentasen las vacantes”.

No es casualidad que el diagndstico de la
politica exterior, hecho en 2002, haya puesto
de relieve la carencia de profesionalizacién y la
poca autonomia de la politica exterior al de-
pender més del funcionario de turno que de di-
rectrices estatales (Ardila, Cardona & Tickner,
2002). En 2007, el 72% de los funcionarios
de la Cancillerfa respondian a nombramientos
politicos. Si bien esto es un 8% mds de lo que la
ley estipula, no muestra una voluntad politica
fuerte de profesionalizar el servicio.

Para ampliar esto se recomienda leer a Levitsky y Roberts (2011).
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Aun asi, eso no puede ser una excusa pa-
ra evadir la debilidad institucional que vivié
el Ministerio de Relaciones Exteriores y la
subordinacién que existié entre la Cancille-
rfa y la Presidencia a la hora de direccionar
el comportamiento del pais ante el sistema
internacional. Lo anterior se hace evidente,
por ejemplo, en la descoordinacién existente
entre la entonces canciller Carolina Barco y el
expresidente Uribe en la decisién de apoyar
a Washington en la incursién militar en Irak
durante el 2003. Mientras que Barco firmé
una declaracién conjunta con los paises No
Alineados en febrero de ese afio en la que se
expresaba el rechazo a cualquier incursién
armada de Estados Unidos a Irak (E/ Tiempo,
2003), mds tarde Uribe manifestarfa que el
pais ofrece su apoyo a Washington debido a la
“especial relacién” que posefan ambos paisesy a
la necesidad de contribuir a cualquier esfuerzo
de lucha contra el terrorismo (Semana, 2003).
La decisién presidencial prevalecid y eso quedé
claro en la defensa que luego harfa Barco ante
el Senado del apoyo ofrecido a Estados Unidos
(El Tiempo, 2004).

Con respecto a la regidn, la “diplomacia
del micréfono” le quité margen de accidn a la
Cancillerfa. Era complicado predecir el rumbo
de las situaciones y de los climas de tensién si
los mismos presidentes eran quienes publica-
mente insultaban y tomaban decisiones sobre
la politica exterior del pais. Esta situacién fue
aprovechada por los medios de comunicacién
y redujo en la opinién publica el rol que jugaba
el Servicio Exterior para solventar las situacio-
nes internacionales (Fermin, 2012). En otras
palabras, la politica exterior se instrumentalizé
en el territorio nacional y se instituyé como

una manera de hacer politica (Pastrana &
Vera, 2011).

De esta situacién se desprende lo que
algunos autores llaman la “domesticacién”
de la politica exterior colombiana (Pastrana
& Vera, 2011; Rojas, 2006; Tickner, 2007),
haciendo referencia al hecho de que la politica
exterior parecfa emular los vaivenes de la poli-
tica doméstica y no actud regularmente con la
autonomfa e independencia que suele carac-
terizarla. El hecho de que durante el primer
afio de gobierno de Uribe se cerraran 14 em-
bajadas y 10 consulados con el fin de ahorrar
$20.000.000.000 para la consolidacién de la
politica de seguridad democrdtica (£/ Tiempo,
2002) demuestra que la representacion exte-
rior del pafs dependia, en gran manera, de la
situacion politica nacional. A partir de ese mo-
mento, Colombia tendrfa menos embajadas en
Europa (Grecia, Republica Checa, Hungrfa,
Rumania y Finlandia), el Caribe (Belice, Bar-
bados, Trinidad y Tobago, Guyana y Haiti),
Asia y Oceanfa (Australia e Indonesia) y Afri-
ca y Medio Oriente (Marruecos e Irdn). Por
su parte, consulados de relativa importancia
como Vancouver, Barquisimeto, Monterrey y
Munich desaparecieron por motivo del recorte
de presupuesto (E/ Tiempo, 2002).

Lo anterior explica por qué en 2008 el
pais no tenfa ninguna embajada en Oceanfa y
solo seis en Asia, justo en momentos en los que
en este continente se consolidaban actores de
relevancia mundial como China o India. Ade-
mds, ese proceso de domesticacién de la po-
litica exterior, también resulta ilustrativo para
entender el porqué del letargo de Colombia a
la hora de entablar relaciones con Asia-Pacifico,
mientras paises como Perd, Chile y México ya
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pertenecian al Foro de Cooperacién Econémi-
ca Asia-Pacifico (Apec por sus siglas en inglés) y
estuvieron buscando el Acuerdo Transpacifico
de Cooperacién Econémica (TPP por sus si-
glas en inglés) (Rolddn y Pérez, 2011).

En laTabla que se presenta a continuacién
se observa cémo, con la excepcién de Japdn,
Colombia subvaloré sus posibilidades de en-

tendimiento con la regién. Paises del tamafio
y la importancia de China solo tenfan cuatro
funcionarios y entre ellos solo uno pertene-
ciente a la carrera diplomdtica. La India solo
la supera por un funcionario mds, y Corea del
Sur, siendo un epicentro de tecnologfa y de-
sarrollo econédmico, inicamente contaba con
dos funcionarios.

Tabla 1
Discriminacion de personal de algunas embajadas

Pais No. Funcionarios de No. Total de Perfil del embajador
Carrera Diplomdtica funcionarios

Corea del Sur 1 2 General (r) del ejército

India 1 5 Sin informacién

Japén 2 12 Comerciante

Malasia 1 4 Politico

Republica Popular China 1 4 Ex funcionario Proexport

Fuente: Debate de Control Politico, Juan Manuel Gal4n.

El estado de la diplomacia durante los go-
biernos de Uribe solo refuerza lo que se habia
observado en los demds procesos: el objetivo
principal del gobierno era mantener una fuerte
sociedad con Estados Unidos asf fuera nece-
sario sacrificar las relaciones con la regién y el
resto del mundo.

Asimismo, durante el gobierno de Uribe,
también resultaron ubicados en puestos impor-
tantes en el exterior personajes ampliamente
cuestionados. Ejemplos serfan el exgobernador
del Cauca Juan José Chaux, quien fue nom-
brado como embajador en Republica Domi-
nicana; no obstante, tuvo que renunciar en el
2008 cuando se hizo publica su alianza con

miembros de las auc para llegar al Congreso
y, posteriormente, para promover grupos pa-
ramilitares en el Cauca (£/ Pais, 2008). Ape-
nas un afio después, el general (r) del ejército
Mario Montoya fue nombrado embajador en
este mismo pais, mientras era acusado de haber
forjado vinculos con paramilitares en medio
del conflicto y de haber violado multiples
derechos humanos en medio de operaciones
como la Operacién Mariscal y la Operacién
Orién (Verdad Abierta, 2009; El Pais, 2012).
En 2005, el embajador de Colombia ante
Chile, Salvador Arana, renuncié luego que el
entonces representante a la Cdmara Gustavo
Petro, denunciara la participacién del exgo-
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bernador de Sucre en la conformacién de
grupos de autodefensas en su departamento,
asi mismo, su participacién en el asesinato
del alcalde del Roble, Eduardo Leén (Caracol
Radio, 2005). Arana fue capturado en 2008.

En un caso similar, el entonces cénsul en
Mildn, Jorge Noguera, tuvo que renunciar para
responder por acusaciones de concierto para de-
linquir y homicidio agravado mientras se encon-
traba en la direccién del extinto Departamento
Administrativo de Seguridad, pas. Noguera fue
capturado en 2007 y se ha documentado que en
varias ocasiones puso la institucién de seguridad
al servicio de las auc (Sernana, 2008). Por dltimo,
resalta el caso de Sabas Pretelt, también envuelto
en el escdndalo de la parapolitica, quien se des-
empefié como embajador en Chipre, Malta, San
Marino, Grecia e Italia. Este copioso ntimero de
casos es una muestra del deterioro institucional
del servicio exterior durante los dos gobiernos
de Uribe Vélez y de la instrumentalizacién de
esta entidad para favorecer los intereses politicos
del ¢jecutivo.

Asi las cosas, es posible afirmar que la
cooperacién militar y econémica de los Es-
tados Unidos eclipsé, por completo, el resto
de espacios de actuacién. Europa no fue la
excepcidn, siendo vista con pocos dnimos
luego de que rechazara en reiteradas ocasiones
el militarismo con el que se abordaba el con-
flicto interno. Ademds, se noté en el gobierno
de Uribe una intencién por no perder los lazos
con los gobiernos regionales, pero su discurso
priorizando la seguridad en el marco del con-
flicto y el contexto politico regional impidieron
la consolidacién de este objetivo.

La diplomacia colombiana fue muy exito-
sa para atraer a Estados Unidos en momentos

en los que su atencién se centraba en otras re-
giones del mundo, pero bastante infructuosa
para evitar que esa relacién se tomara todos los
escenarios de la politica exterior colombiana.
Asimismo, la figura de Uribe Vélez cop6 los es-
pacios de la Cancillerfa y permitié un deterioro
institucional demostrado en un amplio abanico
de casos de renuncias de embajadores y cénsules
debido a sus deudas con la justicia, y al poco
espacio que tuvo esta institucién para delinear
la politica exterior que, en estos afios, priorizé
el fortalecimiento de la politica de seguridad
democrdtica ante cualquier otro objetivo.

JUAN MANUEL SANTOS Y SU POLITICA
EXTERIOR: CAMBIOS Y CONTINUIDADES

De la internacionalizacion
del conflicto armado hacia la

internacionalizacion de la paz

En 2010 el presidente asumid las riendas de la
nacién, y desde el primer momento empezé a
virar el timén de la politica exterior colombia-
na hacia un aperturismo progresivo. Declaré
que “Colombia estd llamada a jugar un papel
muy relevante en los nuevos espacios globales,
y aspiramos asumir el liderazgo que nos co-
rresponde en los escenarios internacionales”
(Santos Calderén, 2010).

Santos intentd desecuritizar la politica
exterior y dio espacio a nuevos temas, como
los derechos humanos, el cambio climdtico y la
seguridad energética (Arroyave, 2012; Flemes,
2012; Rodriguez Pinzén, 2017). Sin embargo,
la seguridad y el terrorismo siguieron siendo
centrales. La bisqueda de la paz representé un
cambio, y la aceptacién del conflicto armado
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interno permitié un trabajo de negociacién y
labdsqueda de una salida negociada al mismo.
Durante las tltimas décadas el conflicto
colombiano tuvo repercusiones en el plano
mundial, lo que permitié un proceso de inter-
nacionalizacién del mismo. Fenémenos como
el narcotréfico, los actores armados participan-
do en el tréfico internacional de armas, las vio-
laciones al derecho internacional humanitario,
DIH, y la localizacién de guerrillas en las fron-
teras, volvieron inevitable la participacién de
Estados y organismos internacionales. Se hace
evidente que un enfoque puramente militar
no es suficiente. Como lo nota Surace (2006),
la firma de un acuerdo, mds all4 de cesar las
hostilidades, debe intentar subsanar las causas
estructurales del conflicto que han generado
un sistema politico, econémico y politico que
propende a la desigualdad y la exclusién.

La Unién Europea y Estados Unidos han
representado un 42% de las donaciones des-
tinadas al cumplimiento de los acuerdos. De
igual manera, existen diversas fuentes de finan-
ciamiento para el posacuerdo, como el Fondo
para el Posconflicto del Banco Mundial, el de
la Unién Europea y el de Colombia Sosteni-
ble, del Banco Interamericano de Desarrollo,
BID, para poder llevar a cabo los proyectos de
construccién de paz (Semana, 2015).

La Unién Europea ha destinado ayuda en
tres dimensiones: el didlogo politico, la politica
comercial y la cooperacién para el desarrollo
(El Heraldo, 2018); la cooperacién bilateral,
tanto con la Unién Europea, como con algu-
nos de sus Estados miembros, se ha mostrado
de vital importancia para Colombia.

Asi mismo, se han propuesto tres proyec-
tos generales para el posconflicto, encaminados

a impulsar los procesos de reincorporacién,
desminado humanitario y consolidacién de la
paz en los territorios (Caracol Radio, 2018).
Adicionalmente, proyectos como el dirigido
por Ayuda Popular Noruega, APN, enfocado
en el desminado y los aportes que Paises Bajos
e Italia han hecho, ascienden a un monto cer-
cano a los 1,5 millones de euros (£/ Heraldo,
2018). Ademds, a través del Fondo de Confian-
zade la UE “con una inversidn de 3,7 millones
de euros para proyectos de desarrollo rural,
gobernanza de los territorios y acciones cultu-
rales, ademds de un proyecto de 4 millones de
euros aimplementarse en los departamentos de
Narifo, Caucay Guaviare” (E/ Heraldo, 2018).

La vuelta a Latinoamérica
y nuevos espacios de actuacion

Durante la era Santos, la normalizacién de
las relaciones econémicas y diplomdticas con
Venezuela y Ecuador se erigié como una
prioridad. En esa misma linea, se plante6 una
politica exterior con miras a multiplicar la pre-
sencia diplomdtica en el exterior y profundizar
las relaciones bilaterales, presentando al pais
como “puente”, “articulador” o0 “mediador” en
la regién. La nueva politica apunté a conso-
lidar la insercién en los escenarios regionales,
multilaterales y globales (Departamento Na-
cional de Planeacién, 2011; Tassara, 2015).
Se observa que se exhibié como prioridad el
acercamiento a América Latina, participando
en las dindmicas regionales e incluso buscando
establecer y fortalecer relaciones con Estados
extrarregionales (Bermudez Torres, 2013;
Gonzdlez Parias, Mesa Bedoya & Londofio
Ossa, 2016; Santos Calderén, 2010). Este
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acercamiento, ademds, estuvo influenciado
por las pretensiones internas del expresidente
Santos, quien buscaba lograr un acuerdo con
las Farc mediado por paises como Venezuela,
Cuba y Ecuador.

En efecto, se evidencia una orientacién
enmarcada en un réspice varia et tnutabilia
(Uribe Villa, 2011), es decir, una politica mds
flexible y diversificada en funcién de coyun-
turas cambiantes y mucho mds enfocada en
temas, problemas y agendas, que en paises o
polos. En ese contexto, se puede interpretar
la bisqueda exitosa de Colombia de lograr su
aceptacién como miembro permanente de la
Organizacién para la Cooperacién y el Desa-
rrollo Econémico, Ocde, y como socio global
de la Organizacién del Tratado del Atdntico
Norte, Otdn.

El ingreso de Colombia a la Ocde estd
dirigido a consolidar la insercién en escena-
rios multilaterales y globales. Ademds, esto
consolida la proyeccién de Colombia como
pais bisagra entre el Norte y el Sur del planeta
y como puente entre Norteamérica y Suramé-
rica. También es el acceso a una valiosa fuente
de andlisis y datos estadisticos, lo que permi-
tirfa consolidar su protagonismo en los foros
internacionales en materia de politicas socio-
econdmicas y compartir sus éxitos en algunas
dreas de gobierno. Sin embargo, la principal
ganancia para Colombia es encontrarse dentro
del club de buenas prdcticas que revisa periédi-
camente sus politicas e instituciones econédmi-
cas. Los Estados miembros se comprometen a
respetar las normas internas y varios estdndares
internacionales, asi como mantener un sélido
marco legal e institucional en lo referente a sus
politicas econémicas, sociales y fiscales.

El acuerdo de la Otdn puede considerar-
se como la extensién natural de las relaciones
latinoamericanas por las cuales propugna el
acuerdo. Para Colombia, una expectativa na-
tural dada su cercania con los Estados Unidos.
La reciprocidad del acuerdo se evidencia en que
Colombia esté en capacidad de proveer expe-
riencia en el combate contra el narcotrdfico y
el terrorismo a cambio de recibir inteligencia y
una oportunidad de fortalecer las operaciones
humanitarias y el robustecimiento del ejército.
Siguiendo a Sdnchez Nieto (2014), el acuerdo
es el reconocimiento manifiesto de la necesidad
internacional de luchar, de manera conjunta,
contra delitos que ya no se contienen en una
sola frontera. Aun asf, como menciona Vidar-
te (2018), ademds de causar suspicacias entre
algunos vecinos, este acuerdo podria no ser
necesariamente un mérito teniendo en cuenta
que la organizacién intervino ilegalmente en
Afganistdn en 2001, y que paises altamente
inestables como Pakistdn e Irak también estdn
en la misma posicién.

Como lo sefiala Tickner (2018), los temas
involucrados en la cooperacién a los que el pais
tendrd acceso en la Otdn incluyen ciberseguri-
dad, seguridad maritima, terrorismo, crimen
organizado, apoyo a la construccién de paz y
seguridad, incluyendo el desminado e intero-
perabilidad con las fuerzas armadas de paises
miembros de la Otdn, con miras a facilitar la
participacién en misiones de paz de la onNv.

Cabe resaltar en este punto, el reconoci-
miento que hizo al Estado palestino los tltimos
dias de su mandato. Si bien es cierto que, como
menciona Mesa (2018), Colombia era el dni-
co pais de Suramérica que no habia dado este
paso, una decisién de tal envergadura a pocos
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dias de posesionarse Ivin Duque podria enten-
derse como una accién propia de un Nobel de
Paz con aspiraciones futuras, en escenarios de
mediacién y como un exportador de experien-
cias exitosas en torno a la paz. No obstante, es
innegable la pertinencia de una decisién pen-
diente, con lo cual se ratificé la mirada global
y abierta de la politica exterior nacional, insti-
tuida durante sus dos cuatrienios.

Cambios y continuidades

en el Servicio Exterior

La Presidencia y la Cancillerfa decidieron
proyectar una administracién burocrdtica re-
lativamente racional (Pastrana & Vera, 2012).
Se evidencia en dos variables: el incremento de
la representacién colombiana en el exterior a
través de sus misiones diplomdticas®, y el incre-
mento presupuestal de la Cancillerfa.

En cuanto a las misiones diplomdticas, co-
mo se ve en laTabla 1, se han incrementado en
ochenta en el trascurso de diez afios. Las alian-
zas establecidas presentan una gran diversidad.
Es notorio el énfasis hacia las economfas emer-
gentes y la coincidencia entre las dindmicas del
comercio y las acciones diplomdticas del pais.
Ademis la diversificacién de socios comercia-
les y la negociacién de acuerdos econémicos
se han dinamizado de forma significativa. Tal
ha sido la dindmica del comercio internacional
durante la administracién de Santos Calderén,
que directamente las acciones de politica exte-
rior incrementaron las posibilidades de acer-
carse a nuevos mercados o de consolidar sus

4

lazos con algunos ya existentes (Vargas-Alzate,
Sosa & Rodriguez-Rios, 2012; Flemes, 2012;
Pastrana & Vera, 2012).

Tabla 2
Numero de misiones diplomaticas
2008-2018
2008 2018

44 embajadas

85 consulados

59 embajadas
148 consulados*

5 delegaciones

4 delegaciones

Fuente: Funcién Publica, 2018; Girén Duarte & Coy
Granados, 2011.

*  Discriminado en 109 consulados y 39 consulados
honorarios

De esta forma se busca continuidad, desarro-
llando en forma pragmdtica la “opcién Pacifi-
co”. Se fortalecieron los vinculos econémicos
con Chile y Pert. Es posible observar un inte-
rés en materializar el liderazgo internacional
de Colombia sin afectar negativamente otros
intereses clave como la cooperacién militar
con EE.UU. y la diversificacién comercial y
politica, que ademds de dreas como Europay
Asia-Pacifico, incluye a los paises drabes.
Como se evidencia en la Tabla 2, la va-
riacién mds grande de embajadas se observé
en Asia, con un aumento de ocho embajadas
en nueve afios. Esto es evidencia de una 16-
gica en el accionar del aparato diplomdtico
colombiano con los lineamientos de politica
exterior que, segin el Ministerio de Relaciones
Exteriores (2017b), debe afianzar las relacio-

Embajadas, consulados, consulados honorarios y delegaciones.
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nes y consolidar las estrategias regionales con
Asia-Pacifico.

La Alianza del Pacifico juega un papel fun-
damental, al erigirse como una plataforma de
articulacién politica, integracién econémica y
proyeccién con énfasis en la regién Asia-Pacifico,
y como un espacio de acercamiento a la Apec.
Desde 1995, Colombia solicité formalmente
su ingreso al foro, y esto se ha convertido en un
punto focal de la insercién en dicha zona del
planeta. Los beneficios econémicos que este foro
ofrece son importantes, en la medida en que su
objetivo principal es la interconexién profunda
de las economias de ambas orillas del Pacifico
(Alianza del Pacifico, 2017; Ministerio de Rela-
ciones Exteriores, 2017a; Velosa Porras, 2012a).

Tabla 3

Distribucion geografica de las embajadas

2008-2018
Afo / Regién 2008 2018
América 20 22
Europa 14 16
Asia 6 14
Africa 4 6
Oceania

Fuente: Funcién Publica, 2018; Girén Duarte & Coy
Granados, 2011.

Con respecto a la asignacién presupuestal, se
observa un aumento de $182.000.000.000

> $181.942.574.183 exactamente.
¢ $76.348.230.000 exactamente.

aproximadamente’ entre el 2010 y el 2017.
El momento de incremento mds destacado fue
el periodo 2015-2017 con un incremento de
$76.000.000.000" en una sola vigencia fiscal.

El proceso de fortalecimiento institu-
cional y la adquisicién de mayor autonomia
relativa, fueron claves para una Cancilleria
que antes se limitaba a secundar las posicio-
nes presidenciales frente al entorno regional
y mundial. Al considerar el plan de mejora-
miento institucional y el leve aumento del
presupuesto general del Ministerio, es posible
hallar, siguiendo a Pastrana y Vera (2012),
una intencién mancomunada de aumentar la
proporcionalidad entre los nuevos objetivos
amplios de la politica exterior y las capacidades
institucionales de tipo financiero, fisico y téc-
nico, si bien con grandes limitaciones dada la
composicién mayoritaria del gasto ministerial.

Colombia presenté un nuevo rol en su
insercién internacional, abandonando el ais-
lamiento y pasando a una politica activa en la
cual la diplomacia econémica resulté priorita-
ria. Esta nueva diplomacia se orienta a atraer
inversion extranjera y a cooperar con un marco
juridico que brinde seguridad al inversionista
extranjero (Ardila, 2012).

Se podria afirmar que el expresidente
Santos procurd establecer intereses y objeti-
vos internos del Estado que solo se podrén
consolidar mediante una insercién mds sélida
del pais en el orden global, en su objetivo por
consolidarse como potencia regional.
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Figura 1

Evolucidon de la asignacion presupuestal del Ministerio
de Relaciones Exteriores, 2010-2017
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Fuente: Elaboracién propiaa partir de los decretos de liquidacién del Presupuesto General de la Nacién del Ministerio

de Hacienda y Crédito Publico entre el 2009 y el 2017.

Santos logré, durante gran parte de su manda-
to, sin grandes dificultades internas y con gran
éxito externo, escapar del monolitismo de la
seguridad y avanzar hacia la diversificacién de
la agenda, el multilateralismo y la cooperacién
internacional (Sdnchez & Monroy, 2012; Sa-
nin Fonnegra, 2012).

Varios estudiosos han coincidido en re-
saltar tres puntos criticos de lo que histdrica-
mente ha sido la politica exterior colombiana
(Bermudez Torres, 2013; Ruiz Vdzquez, 2012).
Primero, inconsulta con los actores de la socie-
dad; segundo, erigirse como una politica de
gobierno y no de Estado (Arroyave Quintero,
2012) y tercero la sujecién a los Estados Unidos

que ha conducido a un distanciamiento con
aliados. Incuestionablemente, son aspectos que
deberdn corregirse.

En cuanto al Servicio Diplomdtico y
Consular, el panorama global advierte cuatro
falencias: una institucionalizacién limitada,
baja profesionalizacién de los funcionarios
tanto de carrera como de libre nombramiento
y remocidn, estrecha condicién de la infraes-
tructura y escasa autonomia del Sistema de
Politica Exterior frente al Ejecutivo.

A pesar de los intentos de la excanciller
por revitalizarla, la debilidad del cuerpo di-
plomdtico persiste y lo hace ineficiente para
adelantar una labor internacional profesional.
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Claro ejemplo de lo anterior son el nombra-
miento de un presentador de televisién como
embajador en México” y, por supuesto, el soste-
nimiento en sus cargos de algunos embajadores
nombrados durante los mandatos de Uribe y
que tienen cuestionamientos juridicos.

Es de vital importancia, sin embargo,
destacar el nombramiento de Camilo Reyes en
julio del 2017 como embajador ante los Esta-
dos Unidos, dado que es la primera vez que un
embajador de carrera llega a la embajada mds
importante para Colombia, lo que represent6
un importante avance para el servicio diplo-
mdtico profesional y un paso en la direccién
general que se pretendia.

Existen vacios, como el precario debate
publico y la falta de formacién y comprensién
alrededor de la politica internacional por parte
de los medios de comunicacién y los ciuda-
danos. Tampoco se ha desistido de utilizar el
Servicio Exterior como herramienta para pa-
gar apoyos politicos utilizando el inadecuado
marco legal vigente que autoriza al Presidente
anombrar a discrecién embajadores sin consi-
derar su preparacién, legitimidad o idoneidad.

El disefio de la politica exterior no solo
puede estar enfocado en los resultados que se
quieren obtener, ni en las necesidades coyuntu-
rales internas, sino en construir los lineamien-
tos con base en los intereses establecidos a par-
tir de la identidad que tiene el pais; lo anterior
se debe consolidar a partir de una precisién de
los objetivos y las estructuras culturales que
permiten identificar una identidad cultural

7 José Gabriel Ortiz (Semana, 2010).

propia y ajustada a la identidad nacional, la
cual no sea exclusiva de unos grupos sociales
ni politicos, sino que identifique a todos los
colombianos (Granados Erazo, 2012; Pastrana
& Vera, 2012; Ruiz Vizquez, 2012).

El proceso de disefio, formulacién y eje-
cucién de la politica exterior posee las carac-
teristicas de otras politicas pablicas. Deberfa
entonces evidenciar ciertas variables, tales
como la participacién de diferentes niveles
de actores estatales y no estatales. De hecho,
se suele considerar que la politica exterior co-
lombiana se formula de manera discrecional
con un alto manejo personalista, y es deber
de toda la ciudadania exigir espacios donde
se pueda participar de manera democrdtica
en los procesos de toma de decisiones (Illera
Correal, 2012).

En este sentido, el gobierno ha venido
abriendo espacios de manera paulatina, de
especial relevancia la Misién de Politica Exte-
rior®, donde se propone al gobierno la ruta a
seguir. Cabe destacar que los grupos empresa-
riales, agremiaciones sindicales, organizaciones
de derechos humanos, comunidades indigenas
e incluso las organizaciones guerrilleras, son al-
gunos de los actores que tienen interaccién con
el contexto externo y cuyas actuaciones pueden
incidir, tanto en la agenda externa como en la
percepcidn que otros actores internacionales se
hacen del pais (Illera Correal, 2012).

Durante el dltimo semestre, el gobierno
Santos hizo siete nombramientos en embaja-
das. Lamentablemente, solo uno correspondié

8 Bell, Gustavo ez al. (2010). Misidn de politica exterior de Colombia.
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aun embajador de carrera, Fernando Alzate en
Ecuador. Los demds fueron en provisionalidad
(en las embajadas de Australia’, Costa Rica'?,
Paraguay'' y Egipto'?).

CONCLUSIONES

Los dos gobiernos de Alvaro Uribe tuvieron
como caracterfstica transversal una profunda
domesticacién de la politica exterior. Lo ante-
rior se vio reflejado en la estrategia de interna-
cionalizacién del conflicto armado, que sirvié
como instrumento para solidificar la politica
de seguridad democrdtica, dando como resul-
tado una profundizacién de las relaciones con
Estados Unidos, en detrimento de los vinculos
politicos y comerciales con la regién.

El aislamiento no se dio necesariamen-
te por una decisién auténoma del ejecutivo.
Es posible rastrear importantes intentos de
acercamiento con los vecinos en lo referente a
la consolidacién de la presencia estatal en las
fronteras y la lucha contra el narcotrdfico. No
obstante, el hecho de que el gobierno remarca-
ra la seguridad como tema principal en medio
de un contexto politico regional que observaba
en Washington a un actor hostil, el pais fue
observado con recelo y pese a los intentos del
gobierno, termind prdcticamente apartado de
los proyectos regionales. De igual forma, ante
la dicotomia Washington-América Latina,
privilegi la relacién con el primero, debido

General (r) Javier Flérez.

Jaime Bueno Miranda, empresario ex director de KPMG.

a las multiples ayudas econémicas y militares
que, finalmente, contribufan a la consolidacién
del expresidente Uribe al interior del pais y a
cumplir con sus propdsitos politicos.

Con respecto al Servicio Exterior, la Can-
cillerfa fue desdibujada como institucién capaz
de plantear el rumbo de la politica exterior y
dependi6é ampliamente de la voluntad politica
del ejecutivo. Prueba de ello se evidencia en los
desacuerdos publicos entre la entonces canci-
ller Carolina Barco y el expresidente Uribe. As{
mismo, la domesticacién de la politica exterior
alcanzé al Servicio Exterior. Es claro que varios de
los representantes provenientes de las bases poli-
ticas de Uribe se vieron precisados a renunciar a
su ejercicio debido a acusaciones de violaciones a
derechos humanos, homicidios, conformacién de
grupos paramilitares y parapolitica (ver los casos
de Salvador Arana, Sabas Pretelt, Jorge Noguera,
Juan Chaux, Mario Montoya, entre otros).

Por su parte, el expresidente Santos mo-
dificé la estrategia de internacionalizacién del
conflicto y la dirigié mds hacia una “interna-
cionalizacién de la paz”, consistente en atraer
a actores extranjeros como inversores en el
proceso de modificacién de las condiciones
estructurales de violencia. Es de resaltar que
esto abri6 las puertas a diversos protagonistas
del sistema internacional que antes habfan si-
do recelosos con respecto a la relacién cercana
entre Estados Unidos y Colombia (Unién Eu-
ropea, Venezuela, Ecuador, Cuba, entre otros).

Ricardo Lozano Forero, ex embajador ante Venezuela (cuota liberal).

Alfonso Soria, ex encargado de negocios en la Embajada de Argelia.
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En cuanto a la segunda variable anali-
zada, precisamente el cambio en la estrategia
de internacionalizacién del conflicto armado
permitié que Colombia transformara su ima-
gen internacional y se abriera espacios de ac-
tuacién en varios lugares en donde antes habia
decidido no participar. El aumento importante
de misiones diplomdticas en el exterior es una
muestra de esa apertura. Todo eso sin alejarse
necesariamente de las directrices norteamerica-
nas, y por eso el ingreso ala Ocde y el acuerdo
con la Otdn podrian leerse como una manera
de expandir los campos de accién sin despren-
derse de la égida de Occidente.

Finalmente, en la tercera variable puede
observarse una ambivalencia: mientras hubo
claros intentos de fortalecer y profesionalizar el
servicio exterior (aumento de presupuesto im-
portante al Ministerio de Relaciones Exteriores,
ampliacién del nimero de cupos de la Academia
Diplomdtica Augusto Ramirez Ocampo, entre
otras acciones), y una solidificacién institucional
de la Cancillerfa, los nombramientos en provi-
sionalidad y la poca cantidad de diplomdticos de
carrera ocupando cargos importantes, demues-
tran que este siguid siendo un espacio propicio
para intercambiar favores politicos y que el pais
estd lejos de un servicio exterior profesionalizado
y alejado de las dindmicas clientelares.
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