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® Prologo

La elaboracién de documentos de opinidon de-
nominados KASPapers responde a la vocacion
de la Fundacién Konrad Adenauer Stiftung por
propiciar debates sobre asuntos relevantes de la
realidad de Colombia, que contribuyan a enten-
der los problemas y brinden alternativas para sus
soluciones. Para ello, se han conformado grupos
de frabajo que son dirigidos por un facilitador es-
pecializado, quien a través de estos documentos,
de manera critica y propositiva, presenta reco-
mendaciones y sugerencias a los tomadores de
decision en determinada politica publica.

Los grupos estdn compuestos por actores de
diferentes sectores de la sociedad colombiana e
internacional, academia, sociedad civil, partidos
politicos, gobierno nacional, regional y local,
empresarios, organizaciones sindicales y organi-
zaciones internacionales de cooperaciéon, entre
otras.

Autor facilitador:  Prof. Eduardo Pastrana Buelvas!

Editor KASPapers: Prof. Dr. Stefan Jost

Para este décimo quinto nimero es necesario
agradecer al Profesor Eduardo Fidel Pastrana Buel-
vas por su aporte como coordinador y redactor del
documento y por su capacidad de convocatoria
alas diferentes universidades, embajadas y medios
de comunicacidén, que con sus contribuciones en
las diferentes sesiones de trabajo hicieron posible
este documento.

Estos KASPapers serdn distribuidos a instituciones
publicas, privadas, sociales y académicas que en
el desarrollo de sus actividades tengan que ver
con los asuntos abordados por este documento.
También serdn puestos a disposicidon del publico en
general en el sitio web de la KAS.

En todo caso, las opiniones, los comentarios y las
posiciones que contengan los KASPapers no com-
prometen, ni necesariamente representan el pen-
samiento de la Konrad Adenauer Stiffung (KAS).

' Profesor y Director del Departamento de Relaciones Internacionales de la Facultad de Ciencias Politicas de la Pontificia Univer-

sidad Javeriana
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Introduccidén

La intensa politica exterior del Presidente Juan
Manuel Santos a lo largo de 2011 vy el rol dindmi-
co de la Cancilleria, encabezada por la Ministra
Maria Angela Holguin, fueron hechos notorios que
han provocado numerosas discusiones tanto entre
pensadores de alguna manera vinculados con la
politica exterior colombiana como entre ciudada-
nos ajenos a ella. Con el fin de generar una base
de consenso informado sobre el estado actual
de las relaciones exteriores de Colombia, para
mediar un poco en la polarizacién interpretativa
qgue se mueve entre la euforia y el pesimismo, se
quiso proponer la elaboracién de un KAS Paper
o documento de trabajo analitico a partir de la
recopilacién de las perspectivas de los expertos.

Durante fres sesiones programadas por la funda-
cion Konrad Adenauer en Colombia al cierre de
2011, se discutieron tfemas estructurales y coyuntu-
rales de la politica exterior colombiana por parte
de varios expertos y docentes de distintas universi-
dades de Bogotd, algunos de ellos con vocaciéon
diplomdtica. Desde la percepcion general de los
medios de comunicacién y los ciudadanos, se
presume que antes de la posesion del Presidente
Santos, en medio de su campana presidencial, ya
habia indicios de un posible "giro” de la politica
exterior colombiana. A un ano de gestion del suce-
sor de Alvaro Uribe, se resaltan cambios positivos
como:

1. La reconciliacidén con los vecinos.

2. Elregreso de Colombia al espacio latinoamerica-
no.

3. El papel mediador de Colombia para facilitar el
retorno de Honduras a la OEA.

4. El nombramiento de la colombiana Maria Emma
Mejia como Secretaria General de UNASUR vy la re-
cuperacién de la importancia de este organismo
por parte de Colombia.

5. La posible redefinicidon de la agenda entre Co-
lombia y EE.UU.

6. El
exterior tales como: la bUsqueda de liderazgo

lineamiento de objetivos en politica

regional, estabilizar y desarrollar las relaciones
con el vecindario, dirigirse hacia Asia—Pacifico
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en concreto, el reconocimiento del conflicto

armado interno pero sin instrumentalizarlo como
tema orientador de la politica exterior, y la posible
asociacién estratégica con Brasil hacia la regién
(obuscando el relanzamiento conjunto de los
procesos de integracion regional e incluyendo
la definicién de intereses comunes para unir a
la regidn dentro de los espacios de negociacioén
mulfilateral).

Estas y ofras senales permitieron construir una hi-
potesis preliminar en el sentido de que se podria
estar llegando al final de la “estadounidizaciéon™
de la politica exterior colombiana o al final de su
excesiva alineacién con los intereses y prioridades
de EE.UU. (orientacién cldsicamente conocida
como Respice Polum o “mirada al Norte”), carac-
teristica esencial de la orientaciéon ideoldgica de
Alvaro Uribe, pero con debilidades persistentes:

1. AUn no hay una politica exterior Unica y con
visién a largo plazo.

2. AUn no se produce un documento estratégico
para la politica exterior colombiana y que la de-
fina como politica de Estado en lugar de politica
coyuntural mds alld del Plan del sector del Ministe-
rio de Relaciones Exteriores para el cuatrienio.

3. Se necesita seguir profundizando el proceso de
profesionalizacion del servicio exterior colombiano,
porque aun es débil.

Todos los observadores coincidieron en un cam-
bio visible en el estfilo de gobierno y en la forma
de conducir las relaciones internacionales de
Colombia, pero para evaluar el fondo se planted
la siguiente pregunta: srealmente puede argu-
mentarse que estamos ante un momento clave
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hacia la diversificacion temdtica y geogrdfica de
la politica exterior colombiana?2 De las diversas
respuestas que se brindaron, se desprendieron
nueve ejes temdticos que se desarrollarian con
mayor profundidad para estructurar las opiniones
asi:

a. Securitizacion de la politica exterior

b. Migraciones

c.TLC, IED y politica exterior

d. Integracién

e. Derechos humanos y politica exterior

f. Participacioninternacional y liderazgo de colombia
g. Colombia y EE.UU.

h. Debilidades del sistema de relaciones exteriores

i. ¢oragmatismo o nueva version de lo mismo?

El documento que se presenta a continuacién
no pretende imponer una lectura especifica o un
compromiso ideoldgico con alguna tendencia
politica o tedrica en particular. Es solamente una
exposicion estructurada de los debates e inte-
rrogantes adicionales que se suscitaron entre los
participantes. La metodologia fue sencillamente
cualitativa y el resultado no pretende ser mds
que un sondeo general con conocimiento pre-
vio. Como tal, el documento final no necesaria-
mente compromete la opinién del coordinador
ni de la Konrad Adenauer Stiftung en Colombia.
Sin embargo, representa un importante gjercicio
de reflexion que podria replicarse en otros espa-
cios de didlogo y repetirse para los anos que le
guedan a la actual administracion. El propdsito
trazado no es mds que fortalecer el estudio de la
politica exterior colombiana.
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Una de las posiciones académicas presume el
debilitamiento de la securitizacion de la poli-
tica exterior colombiana porque la Seguridad
Democrdtica ya no parece ser el marco rector
de las relaciones exteriores, considerando par-
ticularmente la mayor visibilidad de otros temas
como la diversificaciéon comercial, la energia y la
educacién.

Sin embargo, la busqueda afanosa de tratados
de libre comercio y de otros temas podria dejar
al margen el mantenimiento de los indicadores de
seguridad que se obtuvieron en la era Uribe. Co-
lombia necesita una vision sélida para la seguri-
dad nacional que sea integral y que no sacrifique
intereses esenciales en el dmbito internacional.
Parte de la explicaciéon de la securitizacion?
fuerte de la politica exterior en la era Uribe se
fundamenta en que todos los temas de politica
exterior fueron matizadospor las luchas contra el
narcotrdfico y el terrorismo. Esto generaba que la
seguridad nacional y la politica exterior se con-
sideraran equivalentes, produciendo reacciones
regionales encontradas, un fendbmeno agudizado
por el alineamiento ideoldgico con los EE.UU.

2 La securitizacion es un proceso discursivo-ideoldgico en el
que los actores politicos construyen un referente colectivo
particularmente “amenazante” para generar reacciones o
procesos que integran un objeto o tema en el cuerpo de
la doctrina de seguridad nacional. Véase mds de esta teo-
ria en: Waever, 1995; Buzan, Waever y de Wilde, 1998. Res-
pecto al caso colombiano, se ha estudiado la construccién
ideoldgica de fendmenos como el narcotrdfico o el terro-
rismo como conceptos aglufinantes en tanto “enemigos”
del Estado y de la sociedad y como fuentes de legitimacion
de un modelo o interpretacién especifica de la seguridad
nacional (véase: Tickner, 2005).

ik | Securitizacién de la politica exterior

Actualmente, Juan Manuel Santos ha desactivo-
do parcialmente la diplomacia de la seguridad vy
redirigido infernamente los esfuerzos del aparato
militar que se fortalecid durante ocho anos, si bien
era, como ministro de Defensa, uno de los mds
entusiastas opositores al “Socialismo del Siglo XXI”
por su proximidad ideolégica con las FARC y uno
de los promotores del reforzamiento del acuerdo
militar con EE.UU. Empero, desde ahora se acusan
las debilidades y grietas de la politica de seguri-
dad, expresadas en factores como las fricciones
permanentes enfre militares y enfre el Ministerio
de Defensa y los militares, especificamente por-
que los militares perdieron el protagonismo que
adgquirieron en la politica exterior en la era Uribe.
La seguridad no ha dejado de ser prioritaria, pero
politicamente, se ubica en una dimensién menor.

El Presidente Santos, por su extraccién mds liberal,
parece entender que puede obtener ventajas y
resultados semejantes en seguridad apelando a
una estrategia diferente: el multilateralismo. San-
tos, precisamente, experimentd la coyuntura de la
declaratoria de inconstitucionalidad del acuerdo
de cooperacién militar con EE.UU —que concedia
el uso de siete bases militares colombianas— a
pesar de apoyarlo en una primera instancia, lo
cual parece indicar no tanto un abandono de
la securitizacion bilateral con EE.UU., como una
reorientacion hacia la bUsqueda de cooperacion
voluntaria. Incluso, ya en la Ultima parte de la era
Uribe, se notd un cierto “desencanto” del Gobierno
frente alainaccioény elsilencio de EE.UU. en medio
de las voces regionales de condena a Colombia
por actitudes como su defensa de la “"Operaciéon
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Fénix" en Ecuador y frente a las continuas agresio-
nes verbales por parte de los funcionarios de Go-
bierno venezolanos y ecuatorianos. Mds diciente
aun es el hecho de que la propia administracion
Obama empezara a moderar su lenguaje frente
al conflicto colombiano y optara por recortar y
modificar parcialmente el enfoque para el plan
de cooperacion bilateral. Incluso la mirada fuerte
al Brasil empezd justo en la era Uribe, optando no
solamente por la busqueda de objetivos econd-
micos, sino también por acordar mecanismos de
cooperacion bilateral de tipo policial y militar para
elresguardo de las fronteras respecto a amenazas
fransnacionales comunes.

Estos factores de cambio parcial en cuanto alare-
lacién entre seguridad nacional y politica exterior
aparecen desde la era Uribe, pero se asientan en
el multilateralismo de Santos. En consecuencia, el
actual Presidente de Colombia ha infentado mo-
derar su lenguaje politico securitizante y el papel
asfixiante del Ejecutivo en la seguridad, pero el
discurso contra el terrorismo no ha desaparecido
del todo. Su reconocimiento de la existencia de
“conflicto armado” es un signo positivo, pero su
interés de llevar a cabo reformas como la crea-
cién de un Consejo de Seguridad Nacional al estilo
norteamericano, conectando al Presidente y a los
ministerios de Defensa, Relaciones Exteriores, Inte-
rior y Justicia, revela que la securitizacion de la po-
litica exterior sigue existiendo aunque adopte una
forma mds diplomdtica, menos presidencialista y
mds multilateral. Mds que desecuritizacién, lo que
parece darse es un cambio relativo en cuanto a
la definicidén del concepto de seguridad nacionall
y un pequeno cambio de tono frente a la relacién
férrea que habia entre doctrina de seguridad na-
cional y politica exterior con marcada alineacion
hacia los EE.UU.
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El narcotrdfico es uno de los temas mds contro-
versiales y decisivos para la politica de seguridad.
No ha dejado de serun asunto de interés bilateral
con EE.UU. y conlos paises andinos por separado
y Brasil, pero se maneja con mayor tacto y sin
ubicarlo por encima de las relaciones diplomdati-
cas o econdmicas diversificadas. Asi las cosas, el
primer paso hacia la desecuritizacidn concreta
de la politica exterior podria darse cuando se
ponga sobre la mesa un debate internacional
amplio en cuanto a la evaluacién de los resul-
tados del enfoque tradicional implementado,
insertando la discusién colombiana en el didlogo
internacional sobre las drogas ilicitas entre paises
productores, consumidores y transportadores. La
narcotizacion de la politica exterior ha adquirido
un nuevo aspecto con el regionalismo y el multi-
lateralismo, pero prevalece el enfoque bilateral
colombo norteamericano, porque aun no hay
consenso global respecto a la concepcidon del
problema y a la idoneidad de la estrategia de
respuesta.
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El problema se hace mds complejo con la adi-
cién del factor del terrorismo (“narco-terrorismo”)
como un fendbmeno de preocupacion global y
no solamente doméstica. Para los expertos es in-
dispensable dar un debate profundo examinan-
do la forma vy los resultados reales de la estrate-
gia colombo norteamericana de combate a la
oferta, pues para muchos es un rotundo fracaso si
se confrastan todas las hectdreas de cultivo des-
truidas, las toneladas incautadas, las armas de-
comisadas y los ciudadanos capturados, conde-
nados y extraditados, con la persistencia nacio-
nal y la dispersion regional del fendbmeno. Basta

P4 Migraciones

Las migraciones son
un tema casi ausen-
te de los estudios, las
investigaciones vy las
politicas publicas a
pesar de ser un fend-
meno tan central en
el escenario interna-
cional. Actualmente
se carece de cifras

exactas sobre sa-

lidas y reforno. En
Colombia apenas si
se fiene algo por parte del DAS (unos 18 mil retor-
nados y/o deportados estimados en cinco anos)
de acuerdo con un experto de la Organizaciéon
Internacional para las Migraciones (OIM). Los en-
tes gubernamentales y las universidades apenas
tocan el problema, pero no hay investigaciones
fundamentales sobre sus causas y expresiones, ni
asignaturas universitarias especificas en el tema.

mirar un caso como el de México, que dejo de ser
un lugar de paso para convertirse en bastion de
comercializacién e incluso de produccién, y que
desde ahora sitUa sus esperanzas en el “Plan Mé-
rida" (asistencia financiera, logistica y militar nor-
teamericana) y la coordinacién de esa politica
antidrogas con la que tienen en ejecucion EE.UU.
y el Caribe e incluso con la del “Plan Colombia”.
La administracion Obama ya ha estado revisan-
do y modificando algunos presupuestos de la es-
trategia, pero la identificacion de la continuidad
de sus efectos perversos es un punto comun inclu-
so enfre analistas académicos norteamericanos.

Actualmente, se estima que existen unos 214
millones de migrantes en el mundo, de los cuales
aproximadamente 10% son colombianos, segun
el analista.

Uno de los mayores obstdculos es la poca visibi-
lidad o parcial exposicidn que hacen los medios
de comunicaciéon. En las sociedades europeas y
nortfeamericana, para algunos observadores se
etfiguetan y exponen unas corrientes de migran-
tes mds que otras.En la Unién Europea, por ejem-
plo, se aprobd la Directiva del Retorno 2008/115/
CE, propuesta por la Comision Europea en 2005
y aprobada por el Parlamento Europeo en 2008.
Desde el lado latinoamericano del problema, la
misma se percibi® como ‘“contradictoria con la
propia normativa europea sobre los derechos
humanos consagrada en el Convenio Europeo
de Derechos Humanos y en la Carta de los Dere-
chos Fundamentales”, en especifico, por medidas
como la “detencién hasta 18 meses sin resolucion
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judicial. La migraciéon,en cuanto relacionada con

la soberania y la seguridad nacional, aun es vista
como un factor borroso y manipulable en medio
de una tensién entre el derecho universal a migrar
y la seguridad soberana configurada como una
puerta cerrada al migrante. Un asunto adicional
es la asimetria entre paises emisores y receptores y
entre derechos y deberes. Los paises receptores se
cierran en fiempos de crisis y los emisores se que-
jan. Sin embargo, cuando se examina la opinién
de los ciudadanos de los paises emisores, se en-
cuenfra que, por un lado, exigen igualdad de de-
rechos para sus connacionales, pero por otfro lado,
no estdn dispuestos a conceder beneficios seme-
jantes a los extranjeros que ingresan a sus paises. Es
un problema de cultura politica, de cultura en de-
rechos humanos (DDHH), mds que solamente un
problema de politica exterior o de politica integrall
migratoria.

Colombia parece actualmente pasar de ser un
pais casi exclusivamente emisor a uno receptor y
es necesario estudiar también ese nuevo impacto.
Los nacionales de regiones circundantes pare-
cen ver en Colombia un pais mdas seguro y con
oportunidades econdmicas y laborales recientes,
pero no hay investigaciones al respecto. Uno de
sus ejemplos es tanto el reforno de nacionales que
residian en Venezuela como el ingreso de natura-
les de ese pais a territorio colombiano. El derecho
al asilo y la cantidad de asilados o refugiados
colombianos en el exterior es otra preocupacion
adicional, particularmente si se tfienen en cuenta
como victimas proclives a ser consideradas en la
politica de reparacion.

3 Parlamento Latinoamericano (2008). Declaracion del Com-
ponente Latinoamericano Integrante de la Asamblea Euro-
latinoamericana. Recuperado en: http://www.parlatino.org/
es/eurolat/declaraciones-eurolat/declaraciones/830.html.
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Colombia le apuesta a fortalecer este tfema me-
diante el impulso a la Politica Integral Migrato-
ria (PIM) y mediante el programa “Colombia nos
Une”, en coordinacidén con ofras instancias gu-
bernamentales y la asesoria de la OIM, no obstan-
te, persisten dificultades para identificar y asistir a
los migrantes colombianos, ademds de la debili-
dad de las garantias para asegurar un retorno sin
fraumatismos y con reintegracién econémica, so-
cial y cultural definida. Lastimosamente, parece
que el asunto de las remesas, por lo que le apor-
tan al PIB, es un interés gubernamental prioritario
que tiende a ocultar qué estd sucediendo tanto
con el migrante colombiano como con la familia
receptora de las transferencias exteriores. Tampo-
co se ha examinado entre las causas motoras del
fendmeno, mds alld de la “bUsqueda de oportu-
nidades” y las repercusiones sociales del conflicto
armado, si el modelo de desarrollo privilegiado y
la propia estructuracion del sistema de produc-
cién internacional y la consecuente ubicacién de
Colombia en él (como pais eminentemente pro-
ductor de materias primas y oferente de mano
de obra barata y medianamente calificada), son
causas directas que activan el flujo migratorio y
la comUnmente denominada “fuga de cerebros”
por parte de poblacién joven con formaciéon su-
perior e ingresos medios. Para algunos analistas,
este es un tema social y cultural con fuertes co-
nexiones econdmicas, y la falta de interés por
parte de economias receptoras como EE.UU. y
la Unidn Europea o la aplicacién de un enfoque
centrado en la seguridad nacional como un fend-
meno fransnacional “amenazante” por parte de
las mismas, explica la reficencia de las potencias
econdmicas a integrar el tema de la migracién y
de los derechos laborales de los migrantes en los
acuerdos de transaccién comercial que se suscri-
ben (TLC), aunque tienen lazos indivisibles. En este
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punto se evidencia una grave disparidad cuan-

do se compara la indignada reaccion latinoame-
ricana ante las medidas de “blindaje” y ante la
separacion arbitraria de ambos temas (comercial
y migratorio) en el contexto intfernacional del go-
bierno Uribe, con la actitud pasiva que continda

TLC, IED y politica exterior

Los cambios o giros en politica exterior estdn
fuertemente ligados a la politica econdmica in-
ternacional de Colombia y son nuevas estrategias
para lograr los mismos fines que tenia el gobierno
Uribe e incluso antes. Los TLC vy los esfuerzos para
desarrollar un mercado bursdtil con otros latinoa-
mericanos son intentos de creacién de nuevas
estrategias econdmicas, pero el fin Ultimo sigue
siendo el mismo: atraer mds inversion extranjera
directa (IED). Cambiar el enfoque de liderazgo
politico es mds una estra-
tegia para tranquilizar a
los mercados y cambiar
la imagen de Colombia
como ‘“pais hostil” en el
vecindario para atfraer esa
IED. En esencia, el modelo
econdmico general, neo-
liberal, no cambia. Este le
apuesta al crecimiento del
sector privado como eje
para el crecimiento eco-
némico y el desarrollo. AUn estdn por demostrarse
las virtudes de esos cambios externos para generar
fransformaciones internas clave, no solamente
econdmicas sino también sociales, tales como la
reforma al tema de la tenencia de la tierra. Asun-
tos como la nueva Ley de Reparacion probardn si

asumiendo Colombia en pos de los acuerdos co-
merciales con EE.UU. y la UE en la era Santos. Hay
multilateralismo para gestionar el fema migratorio
y coordinar conceptos y prdcticas, pero se con-
servan las tendencias generales sobre el fendme-
no para Colombia.

verdaderamente se llega a reformas estructurales
con impactos sociales positivos o si se vuelve a
entfregar la tierra a ciertos sectores productivos,
especialmente aquellos vinculados con las multi-
nacionales.

Respecto a los TLC, los decisores colombianos no
deberian caer en el error de considerarlos un fin en
si mismos, de acuerdo con los expertos. Los TLC son
mds bien una herramienta juridica que debe en-
focarse adecuadamente.
Por esta razdn, poco se ha

ECONOMIC

meditado acerca de los
impactos que generardn
cuando todos los acuer-
dos firmados enfren en
vigencia en Colombia. No
se sabe con certeza qué
podria suceder cuando
se activen al mismo tiem-
po los mecanismos de
solucién de controversias.
Para desenredar el futuro de esos acuerdos, se
requerird de personal experto y eso viene atado
a la profesionalizacion del recurso humano de la
Cancilleria. Los observadores creen que el Go-
bierno colombiano deberia plantear una agenda
doble: por una parte, fortalecer esa diplomacia
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comercial, pero por ofro lado, pensar en cémo se

desarrollard la infraestructura nacional necesaria
para sacar provecho de esos instrumentos. Se pue-
den firmar muchos y con mercados no fradiciona-
les como Canadd, Corea del Sur y Turquia, pero sin
un proceso previo de adaptacién productiva se
habla bdsicamente de diversificacion improvisada
y de confianza excesiva en que la competencia
directa serd lo que resuelva todos los problemas
estructurales histéricos de la economia nacional.
Esto es una apuesta irresponsable y sumamente
arriesgada cuando se mira el tamano de una eco-
nomia como la de China, a la que Colombia se
aproxima bilateral y multilateralmente tfratando de
insertarse en las dindmicas de Asia-Pacifico via FO-
CALAE (Foro de Cooperacidén América Latina Asia
del Este), APEC (Foro de Cooperacion Econémica
Asia Pacifico) o ASEAN (Asociacién de Naciones
del Sudeste Asidtico). Para algunos de los expertos,
la ecuaciéon “comercio libre + IED = insercién” po-
dria no funcionar o tener efectos limitados para la
promocion comun del desarrollo, cuando se foma
en cuenta la falta de preparacién de la Cancilleria
para frabajar entendimientos con naciones fan
diferentes en lo cultural, lingUistico e ideoldgico.
La premisa puede ser “que nos una lo universal y
lo universal es el comercio”, pero la riqueza de la
diversidad es un factor que el enfoque guberno-
mental tiende a ignorar.

Sobre los TLC es especialmente preocupante
que, al parecer, se estén convirtiendo en el Unico
instrumento para gestionar insercion internacional.
Oftras formas de insercion como la integracion en
blogues econdmicos pasa a segundo plano. Inclu-
so se desconoce el potencial de temas comunes
gue propician integracién, como lo es precisa-
mente el de las migraciones. En cuanto a los TLC
y la IED, se presume que Colombia aprovechard
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todo el potencial de los inversionistas y del acceso
liore a los productos nacionales, cuando no se ha
logrado una politica de desarrollo industrial que
conduzca a una disminucién de la dependencia
de productos primarios como el café y las flores.
Se quiere importar tecnologia de todo el mundo,
pero al resto del globo se le envia primordialmente
lo que tradicionalmente se ha enviado a EE.UU.
Nunca hubo una real preparacién para afrontar
la entrada en vigor de esos acuerdos comerciales.
Atada al interés comercial improvisado, la politica
exterior da tumbos, tal como acontecidé en el caso
del reconocimiento colombiano afanoso de “una
sola China” en oposicidon a Taiwdn, por preservar
las posibilidades comerciales con la Republica
Popular China. Otfro ejemplo de esos tumbos es
que precisamente EE.UU. es quien mds estd presio-
nando al pais a adoptar medidas de proteccidn
sindical y laboral, cuando de manera natural

Colombia deberia hacerlo.

/|

Foto: alvaro herraiz

Hay que revisar que, a pesar de la actitud del Con-
greso estadounidense sobre el bloqueo a la ratifico-
cion del TLC con Colombia por causa de las viola-
ciones alos DDHH, el TLC como tal no tiene ninguna
cldausula expresa que frate sobre el tema. Esto es
muy diferente alo negociado con la Unidn Europea
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dentro del Acuerdo de Asociacion, que si hace exi-

gencias especificas de observancia, promocién e
implementacion. Europa si se cuidd en anadir que
si el Gobierno colombiano no cumple conlo que se
pactd en ese tema, el TLC puede entrar en un pun-
to de suspension. Para los expertos, "obsesionarse”
con los TLC o definirlos como “una estrategia co-
lombiana de internacionalizacién y hasta integra-
cion" no tiene consistencia, por cuanto no son mds
que una base, un instrumento juridico para aterrizar
las condiciones de los compromisos econdmicos.
Sin embargo, dentro de una conduccién que lo
permita, pueden convertirse en una base mds ge-
neral que abra la puerta a la creacion de zonas de
libre comercio (incluyendo, si se quiere, el tema de
la prestacion de servicios).

A este respecto, la politica exterior de Santos po-
dria tener mucho para mostrar con la puesta en

Estrategia de integracion

Se han venido suscitando ciertos cambios en las es-
frategias de relacionamiento internacional, pero los
fines gubernamentales permanecen casi inaltera-
dos. Esto puede observarse no solamente en cuanto
a la politica econdmica sino asimismo en cuanto al
tema de la integracién regional. En la éptica de la
administracion Santos, la integracion debe limitarse
a la suscripciéon de tratados de libre comercio como
via de insercién internacional. Es decir, se mantiene
el punto de vista de la administracién Uribe. Si se es-
tudia, por ejemplo, la aproximacién al Asia—Pacifico,
se encuentra un interés efectivamente mayor, pero
se mantiene como una decisién de sentido comun
o intencionalidad temporal mds que como un resul-
tado de una estrategia bien definida hacia esa drea
geogrdfica.

prdctica, la suscripcion y la negociacion de nume-
rosos TLC, pero las proyecciones gubernamentales
en promocioén del empleo, transformacion y am-
pliacién de la oferta exportadora y aumento del
poder adquisitivo de los ciudadanos colombianos,
parecen estar sobredimensionadas. Con la quie-
bra de sectores como el arrocero, el del trigo y el
de la cebolla, otrora fortalezas naturales de Co-
lombia, ademds de la alta vulnerabilidad de otros
sectores que no podrdn resistir la competencia tan
asimétrica ni con subsidios, varios analistas se pre-
guntan de qué va a constar la oferta exportadora
colombiana hacia tantos mercados nuevos, mas
cuando la tendencia apunta a la reprimarizacion
o especializacion en bienes de recoleccion y bajo
procesamiento, por no hablar de la produccién
de bienes etfiquetados con marca de origen co-
lombiano, pero manufacturados por capital y fir-
mas fransnacionales.

El regreso al multilateralismo es muy positivo, si
bien Colombia alun no tiene claro lo que quiere en
materia de integracién econdmica. Empero, viene
construyendo desde finales de la administracion
Uribe, una diplomacia econdmica centrada en
aprovechamiento de la coyuntura internacional.
Durante el ejercicio de la administracién Santos,
esta diplomacia econdmica se viene fortalecien-
do, sobre todo hacia regiones como Asia-Pacifico
y en medio de la suscripciéon del Area de Integra-
cion Profunda (AIP) entre México, Pery, Chile y Co-
lombia. Estos cuatro buscan ser reconocidos como
potencias medias regionales y aprovechar esa
cooperacién que se generard para incrementar
sus posibilidades de insercion hacia Asia—-Pacifico,
sobre todo por lo que Colombia puede aprender
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de Chile y México en ese sentido. Sin embargo, no
pueden desconocerse los obstdculos estructurales
como la debilidad de la infraestructura colombia-
na, manifestada en la carencia de puertos, como
si los tienen México y Chile.

Colombia ha buscado consolidarse como un te-

rritorio interesante para los inversionistas externos,
dado gue empieza a mostrarse como un “socio”
regional beneficiado de ese apalancamiento.
Colombia muestra su interés de bUsqueda de lide-
razgo regional, lo cual es mds visible en la actitud
gue ha tomado el pais en la era Santos frente a la
integracién regional. El mensaje que quiere darse
en espacios como UNASUR es que Colombia es
amiga de la integracion, y no solamente de la de
tipo econdmico (como cuando se proponen mer-
cados comunes), sino igualmente en otfros temas.
El problema es qué tanto puede Colombia hacer
para integrar a la regién en esa plataforma cuan-
do muchos expertos piensan que el propio fratado
constitutivo de esa organizacion la conmina a un
estadio infergubernamental permanente, al ante-
poner la independencia y la soberania sobre toda
conciencia y decisién colectiva.

En cuanto a la integracion, los observadores creen
gue hoy se presenta la misma carencia de vision que
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en la politica exterior y esto es un denominador co-
mun de toda América Latina. Las iniciativas de inte-
gracién emanan de proyectos politicos domésticos
de corte populista, sea de derecha o de izquierda,
y son temporales, intermitentes, pierden progre-
sivamente su fuerza inicial. Actualmente, incluso
UNASUR parece perder su vigor de partida. Tienden
a depender mucho de actuaciones individuales, y
de si los gobiernos se desdibujan, como sucede con
Venezuela o Argentina, por lo que se estancan los
procesos que conducen. La mayoria de los acadé-
micos participantes apunta a que los infereses y las
expectativas de los paises de la region respecto a
UNASUR resultan muy disimiles y hasta contradictorios,
con un grado muy pobre de institucionalizacién. Sin
embargo, hay dos posturas frente a las posibilidades
actuales del organismo. Para unos es preciso darle
un tiempo de apropiaciéon al proceso antes de dis-
cernir resultados, pero para otros es sdlo un proyecto
al que también tiene que aplicdrsele “reingenieria”
que se posicione con objetivos especificos y por
encima de las variaciones ideoldgicas sobre el libre
comercio, las relaciones con EE.UU. o los enfoques
de defensa y seguridad fransnacional. Las medidas
parala creacién de confianza son un paso ineludible
para recuperar el didlogo regional, pero su alcance
es tangencial si no van acompanadas de propdsitos
colectivos verificables. Algunos consideran que esta
dificultad podria superarse con un gran pacto suro-
mericano o un plan de accidn colectiva que vincule
las dimensiones politica, fisica, comercial y social,
empezando por lo menos con un espacio surameri-
cano de comercio que privilegie la produccién vy el
infercambio de manufacturas y bienes de alto valor
agregado para contrarrestar la reprimarizaciéon que
imponen los TLC suscritos con paises extrarregionales.

Ahora, el peso de la responsabilidad regional po-
rece hacerse descansar sobre Brasil. La pregunta
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es si Colombia puede y quiere cumplir un papel se-

mejante como vértice de integracion. En este sen-
tido, la intensificacion de las aproximaciones co-
lombianas a Brasil y sus repercusiones hacia Unasur
revisten para algunos observadores oportunidades
de liderazgo compartido, como la promocion re-
gional de modelos de desarrollo mds redistributi-
vos (teniendo en cuenta lo que Colombia podria
aprender de la politica social brasilena), la protec-
ciony el uso racional colectivo de la Amazonia (te-
niendo en cuenta los grados de institucionalizacién
y regionalizacién que alcance la Organizacion del
Tratado de Cooperacién Amazdnica, OTCA) vy la
promocion de politicas de innovacién tecnoldgica
y de propiedad infelectual de alcance regional,
siempre y cuando Brasil esté dispuesto a compartir
con el vecindario lo alcanzado en materia acadé-
mica, cientifica e industrial. Ello también exige que
Colombia se interese por formar a algunas de sus
préximas generaciones dirigentes en Brasil y en el
Sur como tendencia complementaria a la busque-
da de espacios de educacion superior tradiciona-
les como Estados Unidos y Europa. Por sélo hablar
de la politica exterior, varios analistas opinan que
Colombia puede aprender mucho del academi-
cismo vy la institucionalizacién de la politica exterior
de Brasil.

Respecto al presente y futuro de la CAN, hay
posiciones encontradas. Para algunos, prdctica-
mente se promueve una copia de los procesos
de integracion de Europa, sin preguntarse pre-
viamente si las estructuras econdmicas, politicas
y sociales de los latinoamericanos se asemejan
a las europeas, incluyendo la adhesién de toda
una reflexion como la que se genera fras el fin
de la segunda guerra en ese continente. Hay
muchos intentos en América Latina pero ninguna
consolidacién institucional. Para otros analistas,

no puede menospreciarse un proceso de infegra-
cién de 40 anos ni un flujo econdmico calculado
en casi 90 mil millones de ddlares anuales. Para
esos observadores, no se puede desestimar que,
a diferencia de muchos procesos de integracién,
el andino cuenta desde hace diez anos con una
normativa que introduce la supranacionalidad
inmediata para las decisiones que se adopten.
Incluso para el tema de los flujos laborales, hace
diez anos se cuenta con una norma para el libre
trédnsito de trabajadores andinos, pero no se ha
sido llevada a la prdctica por los Estados miem-
bros.

COMUNIDAD ANDINA

Actualmente la CAN serd objefo de “reingenieria”
para evitar su total desplazamiento o sustitucién
hacia MERCOSUR o UNASUR y se anuncian estra-
tegias para volver a aproximar a Chile y a Vene-
zuela, aunque sea parcialmente. Pero pese a las
buenas intenciones de Colombia al respecto, los
observadores advierten que si las reformas y los
avances no apuntan a una verdadera armoniza-
cion de las politicas econdmicas y al cumplimiento
incondicional de las normatfivas comunitarias
por parte de todos sus miembros, la CAN podria
guedar encogida como un espacio de legitima-
cion subregional de las estrategias de insercion
internacional limitada de Perd y de Colombia (TLC)
para no perder el infercambio andino, o como un
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a embarcarse en la misma hoja de ruta coyuntural

espacio de baja coordinacién econdémica que
pueda conducir por presidn a que Ecuador y Boli-
via se vean obligados a seguir el mismo camino de
los otros dos, aungque hoy sean ideoldgicamente
reticentes. En esta Ultima opcién, Colombia vy
Pery podrian instrumentalizar la CAN como un
“trampolin” para comerciar con el Mercosur y
cautivar su IED, pero contribuyendo a la anulacion
de ambos espacios como opciones reales de inte-
graciénmultidimensional y alternativa, y de propia
construccion colectiva frente a la busqueda de
beneficios parciales y derivados del estado de la
estructura econdmica internacional. Esos mismos
beneficios inmediatos podrian explicar la “renun-
cia" del Gobierno colombiano a dilucidar cudl es
el verdadero nivel de compromiso y vinculacion
entre funcionarios de Ecuadory Venezuela conlas
FARC, un tema en el que Colombia parecia tener
todas las pruebas a su favor y disposicion, pero
que la exigencia de “normalizaciéon” de las rela-
ciones hacia ver como inconvenientes. Con Uribe
la estrategia de seguridad subsumid la estrategia
diplomdtica andina, y en la era Santos la recupe-
racion diplomdtica parece facilitar la cooperacion
en seguridad fronteriza, pero sin abordar —por lo
menos publicamente— los puntos mds oscuros del
conflicto frilateral.

g

+

——

—
MERCOSUR

La pregunta adicional en materia de integraciéon
es si Brasil estd siendo seducido por Colombia y por
la presién del Area de Integracién Profunda (AIP)
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de coordinacién limitada en lugar de integraciéon
arraigada y desarrollo del espacio econdmico
cercano, en tanto estrategia débil para enfrentar
el peso de las mayores economias del mundo vy
sus barreras y distorsiones no arancelarias. Para
los analistas es evidente que Colombia se ha
percatado de que necesita el liderazgo regional
de Brasil para multiplicar su propia influencia en
Suramérica, fortalecer su identidad en politica
exterior y empujar el anquilosado acercamiento
CAN-MERCOSUR. Sin embargo, no serd fdcil que la
agenda del Cono Sur adopte la forma parcializo-
da de la "via de insercién chilena” que emularon
Pery y Colombia para apalancarse en el boom
de los commodities y en el flujo y reflujo de la IED
que sale de paises en situacion financiera critica
y busca mercados de capital normativamente
flexibles y macroecondmicamente estables. Para
los expertos, la convergencia Colombia—-Brasil
deberia apostarle primero a proyectos de largo
alcance como la reactivacién de la integracion
fisica suramericana y con salida colectiva al Pa-
cifico y al Atldntico que se estancd en IIRSA. La
convergencia politica Colombia-Brasil también
podria transformar la Alianza del Pacifico en un
proyecto mdas ambicioso e integral que la apuesta
reducida de ‘“regionalismo abierto” en la que
qgueda convertido el AIP, proponiendo posiciones
de blogue frente a las economias dgiles de Asia—
Pacifico. Si se fratara solamente el tema de los
recursos potenciales, Brasil le viene proponiendo
a Colombia una integracién que le apuesta a un
nuevo tipo de “poder internacional” basado en
la riqueza compartida de la biodiversidad por su
capacidad incalculable para robustecer industrias
como la alimenticia y la farmacéutica, ademds de
la centralidad que tiene la Amazonia en el tema
del cambio climdtico.
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Después de ocho anos de fricciones entre el
gobierno Uribe y las ONG por los indicadores en
DDHH vy la responsabilidad del Estado en el escala-
miento del conflicto, actualmente hay un didlogo
tfripartito entre Gobierno, sociedad civil y comuni-
dad internacional para garantizar el frabajo de los
defensores de los DDHH. A pesar de este cambio,
las garantias son aun insuficientes y vienen siendo
asesinados testigos clave y activistas o repre-
sentantes de las victimas, como recientemente
sucedid con Keila Esther Berrio* en Medellin, caso
que fue condenado por la CIDH en agosto. Para
algunos observadores es solo un hecho con mas
trascendencia que ofros semejantes, pero podria
tener grandes impactos en Europa y EE.UU. que
afectarian el intercambio y la cooperacion.

En el caso de los norteamericanos, son frecuentes
sus manifestaciones de preocupaciéon frente a los
derechos laborales y sindicales de los tfrabajadores
colombianos. Ahi entran a jugar un papel muy
relevante las organizaciones de la sociedad civil,
cuyo objetivo no es bloquear los TLC sino servir de
canales de transmisidén para las necesidades de
la sociedad civil colombiana en los espacios de
formulacion o negociacion de la politica exterior.

4 Keila era fundadora de la “Liga de Mujeres Desplazadas”,
en el Municipio de Turbaco (Bolivar). Era ademds benefi-
ciaria junto a su familia de Medidas Cautelares 319-09 por
parte de la Comision Interamericana de Derechos Humanos
(CIDH) y era confinuamente amenazada por las “Aguilas
Negras”" y el “Ejército Revolucionario Anticomunista,” ER-
PAC, lamentablemente con el suficiente conocimiento del
Estado colombiano. Véase: Asociacion para los derechos
de la mujer y el desarrollo (AWID). Recuperado en: http://
www.awid.org/esl/Library/Asesinada-Keila-Esther-Berrio-Al-
manza-integrante-de-la-Liga-de-Mujeres-Desplazadas-en-
el-Municipio-de-Turbaco-Bolivar.

Jlls] Derechos humanos y politica exterior

Colombia fiene muchas responsabilidades pen-
dientes en esta materia y no puede resolverlas con

planes de corto plazo o reformas tenues del tipo
de las que exhibid como cumplidas frente al Con-
greso norteamericano para facilitar la aprobacion
del TLC por parte del ala demodcrata.

En la superficie podria hablarse de un cambio de
actitud, receptividad y proactividad guberno-
mental frente al tema, tanto en la esfera domés-
fica como en la infernacional (sobre todo por el
lugar que ocupa temporalmente Colombia en el
Consejo de Seguridad y que le exige ser un ejem-
plo de prevencion y proteccidén). Empero, las debi-
lidades institucionales, la preponderancia de la es-
frategia combativa y el renovado esfuerzo del Go-
bierno por exponer en la vifrina infernacional sus
buenos indicadores mientras cuestiona la solidez y
legitimidad de las acciones e informes de las orga-
nizaciones civiles, ademds de favorecer la amplia-
cién del fuero militar en la reforma a la justicia, son
actitudes que no contribuyen al acercamiento en-
fre sociedad civil y Gobierno nacional. Cuestionar
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la consistencia probatoria y conceptual de los ve-
redictos contra Colombia por parte de la Corte In-
teramericana de Derechos Humanos, haya o no
haya colectivos de juristas“oportunistas” que po-
drian enrarecer o magnificar las evidencias con-
fra el Estado, y permitir que las preferencias y tran-
sacciones de la relacién gobierno—militares se im-
pongan sobre las necesidades de las victimas del
conflicto en justicia, verdad y reparacion, ponen
en tela de juicio la magnitud real de los cambios
de Uribe a Santos.

La diplomacia de los DDHH seguird siendo frag-
mentada y presentando diplomacias paralelas y

Ofro cambio perceptible surge cuando se com-
para el alto grado de bilateralismo de la politica
exterior de la administracién Uribe con el multila-
teralismo que ha venido incentivando el gobierno
Santos. Ese multilateralismo puede rastrearse en
hechos como el asienfto no permanente que
ocupa Colombia en el Consejo de Seguridad de
la ONU, el origen de la Canciller Holguin (exemba-
jadora de Colombia ante la ONU), el lanzamiento
de Colombia y la aceptacion regional de la
candidatura de Maria Emma Mejia a la Secretaria
General de UNASUR y el esfuerzo colombiano para
facilitar el retorno de Honduras a la OEA. Todo ello
muestra un deseo colombiano de liderazgo entre
los miembros del sistema interamericano. El apoyo
de Colombia al regreso de la OEA como pilar del
sistema interamericano es un buen sintoma, pero
aun se requieren reformas institucionales de fondo
como la que se necesita para adaptar la carta
democrdtica de 2010 a los nuevos desafios del
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enfrentadas

(la politica exterior en DDHH del
gobierno, de los militares, de los organismos de la
ONU en Colombia, de las ONG, de las victimas y
sus representantes legales) mientras cada uno de
los actores continUe priorizando su propia perspec-
fiva, estrategia exterior y discurso, en ausencia de
un gran consenso nacional sobre el estado de los
DDHH en Colombia. El Gobierno parece ganar perfil
internacional en esta materia al limpiar la imagen
del Estado ante la CIDH y buscar la proximidad de la
Corte Penal Internacional sin afectar los objetivos de
la seguridad inferna y la estabilidad de la estructura
militar, ganando legitimidad internacional pero per-
diendo credibilidad ante las organizaciones civiles.

Jll }] Participacion internacional y liderazgo de Colombia

contfinente. El caso hondureno® puso en eviden-
cia la debilidad y necesidad de adecuacion del

organismo.

Todos los hechos de la politica exterior colom-
biana en 2011 dan cuenta de una buUsqueda de
liderazgo regional por parte del pais, pero para
alcanzarlo se requiere mds que la voluntad po-
litica. La diplomacia presidencial continia muy
arraigada a pesar de la existencia de instituciones

5 Honduras fue temporalmente suspendido como miembro el
4 de julio de 2009 por parte de la Organizacion de Estados
Americanos, debido al derrocamiento del presidente Manuel
Zelaya por parte de la oposicion y el establecimiento de fac-
to (no legitimo ante la comunidad internacional por carecer
de un proceso electoral o revocatorio formal) de Porfirio
Lobo como su sucesor. Al respecto, la region se fragmentd
politicamente para intervenir y no se termind cumpliendo
la exigencia de la OEA de restituir al mandatario electoral-
mente legitimo. La mayoria se conformd con reconocer la
sucesion marginalmente, Colombia y Venezuela mediaron
para la reconciliacién entre ambos lideres y el retorno de Ze-
laya a Honduras y de ese pais a la OEA, mientras Ecuador
rechazd tajantemente al nuevo gobierno.
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sélidas y de la gran capacidad de la actual
Canciller. Aun es persistente el clientelismo en los
nombramientos dentro del sistema diplomdatico,
auspiciado ademds por los vacios del sistema de
servicio exterior y de la carrera diplomdatica. Es
indispensable participar en la construcciéon re-
gional de medidas de confianza mutua y pasar
de la retdrica a la prdctica politica, sobre todo
para normalizar totalmente las relaciones eco-
némicas y politicas con Venezuela y Ecuador.
Sin embargo, cuando se habla del liderazgo de
Colombia en la regién, suele haber sensibilida-
des politicas en contra, por lo cual el pais de-
berd acompanar su proyeccion individual con
gestos concretos de interés por el desarrollo
de la regién. Estos “gestos” pueden acarrear
costos concretos (politicos y financieros) que
Colombia tendria que asumir para perfilarse
no mds como un Estado receptor de ayudas
e internacionalmente dependiente, sino como
un “socio” dispuesto a pagar el precio de su
liderazgo regional al contribuir a la disminucion
de las asimetrias.

Para algunos expertos, mucho se habla de los

cambios y las continuidades de la politica exte-

rior Santos, pero poco de la consolidacidn de la
politica previamente disefada. Particularmente
hacia el espacio andino y hacia el MERCOSUR
hay que mirar si Colombia consolida su posicidon
individual (de influencia) o si estd privilegiando
actuaciones e intereses colectivos. Tendrd que
evaluarse si Colombia desconoce lo ganado
anteriormente en términos institucionales para
establecer su propia agenda o si representa el
espiritu de la regidn, tal como aparentemente
sucede enla actualidad con UNASUR. No obstan-
te, deberd esclarecerse si el "nuevo” liderazgo
de Colombia en Unasur con la Secretaria, o en

ofros espacios, significa olvidar sus intereses indi-
viduales previos optando por actuar como parte
de laregidén o si esos intereses se han desplazado
de estructuras en "desuso” o estancadas como
la CAN, hacia nuevos referentes colectivos. Es
decir, la Cancilleria deberia explicar si la Comu-
nidad Andina y el MERCOSUR ya no son tan rele-
vantes para el Gobierno, incluso si sus temas vy
logros consiguen migrar hacia el bloque UNASUR,
como una forma de recuperar y “reencauchar”
lo conquistado en esos bloques que presentan
sintomas de agotamiento politico.

-

UNASUR

Algunos analistas creen que el énfasis de eva-

luacién de tal “liderazgo” debe ponerse sobre
algo mds que las apariciones internacionales y
la difusion de los indicadores macroecondmicos
y de IED. Por ejemplo, el tema de los CIVETS
(Colombia, Indonesia, Vietnam, Egipto, Turquia
y Surdfrica) le ha otorgado al pais una gran
visibilidad en el escenario internacional desde
que The Economist Intelligence Unit calificara a
estas naciones como un prometedor “segundo
blogue emergente” después de los BRIC (Brasil,
Rusia, India y China). Sin embargo, el peligro de
fondo es que el pais pretende ser reconocido
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como lider de un grupo que no es precisamente

un ejemplo de integracion. Dado que no hay
intencién concreta de integracién y que las
interacciones entre estos paises son tenues, es
preciso moderar el lenguaje optimista, sobre
todo por parte de los funcionarios puUblicos, para
considerar cémo se puede consolidar la posicion
del pais entre Estados tan diferentes en lo politico
y cultural aungue sus dimensiones econdmicas
sean semejantes.

Aungue no se evidencia un bloque real, los Cl-
VETS no fienen una importancia menor porque
se pueden exiraer lecciones valiosas respecto
a lo que estdn haciendo “bien”, pero con con-
textualizaciones. En el caso de India, el Gobierno
de ese pais considera que la apertura a bienes
comerciales y ala [ED es benéfica Unicamente en
la medida en que confribuya a mitigar o resolver
grandes problemas o déficits nacionales como la
pobreza. El debate estd en qué condiciones se les
pone o cémo se canalizan esos flujos libres para
aprovecharlos. Algunos expertos recomiendan no
satanizar o descalificar a priori el potencial de ese
tipo de grupos o categorias que empiezan como
discursivas o comparativas. Pero si los CIVETS
conducirdn a que Colombia gquede conminado
a una economia de exportacion primaria y a
una descapitalizacion a través de la recepcién
indiscriminada de IED, legitimdndolo al apelar a
gue “todos los CIVETS lo hacen y son exitosos”,
entonces esa dindmica realmente debe ser cues-
tionada.

Los CIVETS y el multilateralismo también apuntan a
la busqueda del ingreso de Colombia a la OCDE
(Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo
Econdmico). Esta es una meta muy ambiciosa y
adn no se sabe si el pais podrd cumplir las fuertes
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exigencias estructurales y de desempeno econé-
mico sostenido que prescribe la membrecia en un
organismo de ese tipo. Esto, por no hablar de qué
tanto puede Colombia aportar a la consecucion
de los objetivos del mismo. Otro tanto sucede con
la aspiracion hacia el APEC o el ASEAN. Es decir,
Colombia parece estar “a la caceria” de las
ventajas y oportunidades inmediatas que trae la
pertenencia a los “clubes” internacionales de los
“paises ricos”, renunciando a quedar conminado
a la condicién de “pais periférico”, pero podria
darse una alta incongruencia enfre objetivos y
capacidades de la politica exterior colombiana
cuando se ponga a prueba su aporte individual
real en medio de una decisidén o accidén colectiva.

-

D

Foto: http://labancaprivada.com/paises-civets.html

Este renovado interés de “liderazgo” y proyec-
cidén de la imagen internacional asociativa de
Colombia es favorecido no solamente por esa
apuesta multitemdtica y multigeogrdfica. Tam-
bién es beneficiado por factores actitudinales y
factores estructurales. En cuanto a los actitudina-
les, el Gobierno —encabezado por el Presidente y
secundado por la Cancille— se ha preocupado
por proyectar una imagen de optimismo, apertu-
ra politica y flexibilidad no solamente en cuanto
a la politica doméstica y exterior, sino en general
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frente alas posibilidades y oportunidades de inter-
dependencia positiva que presenta la region. “Es
el momento de América Latina” podria ser una
de las consignas que resumirian la percepcion
gubernamental e incluso regional acerca de la
coyuntura infernacional. Esta animosidad va ata-
da por supuesto a una estructura internacional en
la que contrastan
las crisis financie-
ras y politicas de
EE.UU. y de Euro-
pa con la apao-
rente estabilidad
macroecondmica
suramericana, la
normalizaciéon po-
litica (sobre todo
del vecindario an-
dino) y los atracti-
vos niveles de cre-
cimienfo que se
comparten. Estas

condiciones atraen las miradas no solamente de
agentes de mercado e inversionistas, también de
los analistas internacionales que ven en América
Latina un motor adicional para evitar la recesién
mundial y dinamizar el infercambio global.

Para la mayoria de los analistas, todo ese afdn
de desplegar una participacion o un liderazgo
internacional de Colombia debe evaluarse cri-
ticamente, es decir, determinar si es un medio
0 un objetivo en si mismo. En términos estraté-
gicos deberia ser un medio para fortalecer pro-
cesos internos como la democratizacion, la ins-
titucionalizacion del Estado y la redistribuciéon
de la riqueza. Respecto a la conducta actual
de la politica exterior, a veces parece erigirse
como un medio para alcanzar una intencién

recurrente en la historia diplomdtica colombia-
na del siglo XX: el deseo de mejorar o “lavar” la
imagen deteriorada del pais en el exterior dado
que su propdsito podria ser, esencialmente, in-
ternacionalizar la economia y atraer inversiéon
extranjera. Para sendos fines, Colombia nece-
sita proyectar un perfil de estabilidad politica,
juridica vy social, vy
para ello, la parti-
cipaciéon vy visibili-
dad internacional
del pais en espa-
cios multilaterales
econdmicos y de
desarrollo es ape-
nas légica. Pero el
llomado de aten-
cion de los exper-
tos es evitar una
disparidad o “cor-
fo circuito” entre

Foto: www.elespectador.com

los logros diplomd-
ficos o el mejoramiento del perfil internacional y
las condiciones objetivas del escenario domés-
tico mads alla del alto crecimiento anual y la es-
tabilidad de mdrgenes "deseables” de desem-
pleo e inflaciéon. Es decir, lo conquistado en el
exterior y con la politica econdmica no puede
invisibilizar problemas persistentes como la po-
breza, la inequidad, la continuidad del conflic-
to armado, la persistencia de las violaciones a
los DDHH vy los niveles exacerbados de corrup-
cién en la politica nacional y en las institucio-
nes estatales (como los casos del DAS, la DIAN,
el INCODER, la Direccién Nacional de Estupefa-
cientes, las gobernaciones de Meta, Valle del
Cauca, Magdalena y Bolivar, y las alcaldias de
Bogotd, Armenia, Bucaramanga, Cali, Palmirq,
Arauca y Valledupar).
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Jlyd Colombia y EE.UU.

Las posibilidades de autonomia de la politica exte-
rior colombiana dependen en buena medida de
la estructura de poder y las dindmicas del sistema
infernacional de acuerdo con la coyuntura o el
momento especifico. En la actualidad, la adminis-
traciéon Obama ha moderado algunos elementos
discursivos de su politica exterior que han facilitado
la adopcidén de ciertas posiciones colombianas en
laregién. Pero sila posicidon norfeamericana vuelve
a endurecerse constrinendo el sistema de relacio-
nesregionales, es alfamente probable que Colom-
bia retorne a los mismos instrumentos y estrategias
gue se han pretendido reformular. Histéricamente,
en el pais se ha dado un movimiento pendular
relativo, en cuanto a la aproximacion politica con
los EE.UU. Esto hace que no pueda haber certeza
de que los nuevos cambios en la politica exterior
no se reversardn, lo cual es acentuado porque la
politica exterior es de gobierno y no de Estado,
muy centfrada en el pensamiento del presidente
de turno y carente de una suficiente burocracia
profesional.

Existe una division en la opinién de los expertos
sobre el grado de alineacion de Colombia res-
pecto a los EE.UU. en la era Santos. Para unos, las
condiciones de multipolaridad, competitividad vy
apertura del sistema internacional, impedirdn que
Colombia pueda volver a adherirse a la politica
exterior norteamericana como lo hizo en la era
Uribe, aun si continta considerando a la potencia
del Norte como su socio preferencial. Para ofros
analistas, se trata de una oscilacion parcial que
puede ser facilmente reversada si asi lo quieren los
futuros gobiernos de Colombia vy si EE.UU. vuelve
a una politica exterior agresiva hacia la region,
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enfatizando de nuevo la seguridad y la alineacion
ideoldgica. Para analistas favorables al rol multi-
polar de Brasil, las relaciones Sur-Sur dan cuenta
de una hegemonia norteamericana decreciente.
Para ofros mds realistas, EE.UU. estd favoreciendo
esa flexibilidad en medio de una crisis estructural,
pero puede reponerse como lo ha hecho ante-
riormente, y mds teniendo en cuenta que esos
poderes emergentes “amenazantes” no fienen
cdmo sostener una posicion hegemaodnica como la
que ese pais tfradicionalmente ha sabido ocupar.

El gobierno Sanfos desea proyectar una imagen
frente a los EE.UU. en la que se muestra no como
un “pais problema” e internacionalmente depen-
diente para resolver sus debilidades internas, sino
como un socio potencial en comercio, seguridad y
DDHH en el que EE.UU. podria confiar como una de-
mocracia “madura” para hacerla participe de los
asuntos de la agenda global. La idea del Gobierno
se asemeja a perspectivas anteriores como la de
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Lopez Michelsen que, mediante la autonomizacién
econdmica vy la diversificacién politica y comercial,
buscaba condiciones de tfratamiento diplomdtico
simétrico por parte de los norteamericanos a
pesar de las grandes disparidades materiales. Las
declaraciones de Santos a propdsito de la visita a
EE.UU. y a la administraciéon Obama asi lo sugieren,
ademds del dnimo sobreestimado por algunos
respecto a la diversificacion de la agenda con la
potencia del Norte, en donde los temas del narco-
trédfico y el terrorismo ya no serian el centro de las
relaciones bilaterales, sino el comercio, la energia,
la educacién y el desarrollo. Para algunos observa-
dores escépticos, el altisimo nivel de expectativa
positiva del Gobierno y de la opinién publica frente
a la ratificacion del TLC por parte del Congreso
norteamericano, ademds de una actitud algo
sumisa o complaciente frente a las exigencias de
la oposicion demodcrata por parte de empresarios,
Embajador, Ministro de Comercio, Vicepresidente y
Presidente de la actual administracién, dicen algo
muy distinto.

Incluso en términos estratégicos, algunos expertos
creen que Colombia no tiene estrategias definidas
para aproximarse a ambos partidos y continud con
un alineamiento conservador hacia el ala republi-
cana por la afinidad tradicional que se habia logra-
do con la administracién Bush en cuanto al enfo-
que de la seguridad y de la cooperacion. Colombia
tuvo nuevamente que improvisar en sus relaciones
internacionales, esta vez con el partido demdcra-
ta, y por poco le cuesta el TLC, si bien ofros analis-
tas dan cuenta de que su bloqueo obedecié mds
a un afdn proteccionista demadcrata para satisfa-
cer el interés de los sectores sindicales norteameri-
canos via la aprobacién del Trade Adjustment As-
sistance (TAA) y del Alternative Trade Adjustment
Assistance (ATAA). El panorama aun deficitario de

los derechos laborales, sindicales y de las victimas

en Colombia seria un asunto “complementario” y
secundario para reforzar la presidn sobre los repu-
blicanos utilizando el TLC con Colombia, mds que
una genuina preocupacién por parte del Congre-
so de ese pais. La ratificacion del TLC fue recibida
con voces de jubilo y triunfalismo en las que parecid
dominar la percepcidén acerca del papel decisivo
de la diplomacia colombiana para “destrabarlo y
sacarlo adelante”. Empero, la sensacion que deja
entre los académicos es que las condiciones que
Colombia tuvo que cumplir mediante el plan de re-
formas al frabajo vy la justicia, ademds de los cinco
anos de espera vy la insistencia por cambiar el voto
negativo de cada parlamentario demdcrata —en-
tfre la persuasion y el ruego—, son sintomas de que
la asimetria politica es un factor continuo que deja
al pais con una diplomacia aun subordinada a los
cambios politicos en EE.UU. Esto también se explica
porque la diplomacia colombiana parece privile-
giar los canales interpresidenciales o intersectoriales
(segun se trate de asuntos comerciales, militares o
de ofraindole) pero con un Ministerio de Relaciones
Exteriores sin un rol coordinador y sin canales dise-
Aados para llegar a los distintos actores domésticos
relevantes para la formulacion y ejecucién de la
politica exterior norteamericana.

Para algunos de los expertos, las posiciones po-
liticas abanderadas por Colombia al interior del
Consejo de Seguridad de la ONU, a propdsito
de su membresia temporal, también reflejan el
deseo gubernamental de no colisionar con las
posiciones estratégicas de EE.UU. frente al sistema
internacional y sus principales conflictos, con el fin
racional de no afectar los intereses nacionales
con ese pais (incluyendo el TLC). Asi parecen
demostrarlo las votaciones favorables para inter-
venir en Libia (con la OTAN) vy el visto bueno al
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endurecimiento de las sanciones internacionales

contra Siria, Irdn y Suddn, respaldando las mismas
posiciones adoptadas por parte de la delegacién
norteamericana. Un caso adicional que podria
presentarse al respecto, si bien para otros ana-
listas representa mds una alineacion ideoldgica
y militar con Israel, es la negativa colombiana a
reconocer a Palestina como un estado en regla.
En este sentido podria presentarse una estrategia
ambigua para disminuir los niveles de conflictivi-
dad que suscita el tema. Por una parte, se secun-
da la posicidn norteamericana en el sentido de
exigir primero un acuerdo de paz definitivo entre
la autoridad palestina y el Gobierno de Israel

antes de reconocer ese Estado. Por otro lado, se
ofrece y se dan los primeros pasos para una me-
diacién colombiana entre ambas partes, lo cual
es interpretado por algunos observadores como
una accion improvisada para atenuar las criticas
regionales de un vecindario que mayoritario-
mente ha reconocido la legitimidad del Estado
palestino. Es decir, a pesar de la diversificacion te-
mdtica y geogrdfica aparente, las percepciones
de EE.UU. y los intereses econdmicos y politicos
con ese pais continUan determinando gran parte
de los conceptos y objetivos de la diplomacia
colombiana. La agenda se diversifica, pero la
identificacién politica se mantiene.

Debilidades del servicio exterior

Todos consideran positivo elnombramiento de Ma-
ria Angela Holguin como Canciller, pues conoce
desde adentro la Cancilleria colombiana. Se estd
enfatizando nuevamente la profesionalizacion,
pero una posicidn escéptica puede sostenerse en
el sentido en que la Cancilleria parece continuar
como una institucién de tercera categoria dentro
de la estructura del Estado colombiano y que se
utiliza a menudo para prestar favores o beneficios
politicos.

La diversificacion temdtica y geogrdfica sigue
estando anclada en un marcado cardcter
presidencialista de la politica exterior colom-
biana. Asi pues, todos estos cambios positivos
podrian modificarse al término de tres o cuatro
anos, o siete, de acuerdo con las coyunturas de
eleccion presidencial y retornando a priorizar
temas anteriores. Colombia aun no hace de su
politica exterior una politica de Estado y no de

gobierno.
A Konrad
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/ Stiftung

Foto: David Campuzano

La causa fundamental de ese resultado no es
exclusivamente la infencionalidad del gobierno
de turno, sino ademds la debilidad y configura-
cion misma del sistema de politica exterior. Si se
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examinan otros sectores del sistema politico, el

Congreso deberia hacer mds que aprobar o no
los tratados internacionales, desarrollando un
control politico sobre la politica exterior y evitando
el nombramiento de parientes y allegados en los
cargos clave del sistema diplomdtico. La Comision
Asesora de Relaciones Exteriores casi se queda
en legitimar la politica exterior del Presidente en
lugar de proponer lineamientos vy limites a esa
actuacién gubernamental, si bien la Constitucion
le otorga pleno poder de decision en politica
exterior al Jefe de Estado. Asi pues, se requieren
reformas normativas o institucionales (incluyendo
estimulos negativos y positivos) para empezar a
construir una politica exterior de Estado.

En cuanto a la participacién, el gobierno Uribe
intentd legitimar la politica exterior a través de
unos canales sociales, como sucedié con el siste-
ma administrativo de relaciones internacionales
y politica exterior, el cual pretendia acercar a la
academia, los gremios y ofros actores de la socie-
dad civil para ponerlos de acuerdo en torno a la
politica exterior. Empero, el mecanismo se convir-
ti6 simplemente en un espacio de legitimacion de
una politica gubernamental previamente definida
para las relaciones exteriores. Esta tendencia
parece confinuar en la era Santos: propiciar y esti-
mular una participacién abierta por temas delimi-
tados, ademds de las consultas con los expertos y
académicos (incluyendo la activaciéon del Centro
de Pensamiento Estratégico del Ministerio de Rela-
ciones Exteriores), pero las etapas de formulacion
e implementacion de la politica exterior siguen
blindadas.

Se requiere una profesionalizacién que no es
exclusivamente la carrera diplomdtica, también
se precisa involucrar a técnicos y académicos

universitarios. Se necesita sacar a la ocupacion
diplomdtica de la légica del “botin” para re-
compensar apoyos politicos. La academia viene
apoyando el proceso de mejoramiento del diseno
de la politica exterior y debe continuar hacién-
dolo. Empero, no basta con un diseno eficaz de
la politica exterior y la definicién de un perfil ideall
del funcionario. Es necesario que los sectores
académicos nutran de conocimiento experto al
Servicio Exterior. No se ha resuelto si lo que el pais
necesita son diplomdticos formados en torno a
cualidades generales, o capacitados por dreas de
especializacion como temas, sectores geogrdficos
e idiomas particulares. Tampoco se ha aclarado
el tipo de relacién que deberia tener la academia
con el servicio diplomdtico, entre los intelectuales
y los responsables de la toma de decisiones.

El CONPES es una oportunidad para abrir el marco
de participacién y brindarle coherencia intera-
gencial a la politica exterior. Una posibilidad es
que siempre se ha pensado en un CONPES para la
politica exterior, o en otfras palabras, la posibilidad
de que varias agencias encargadas de distintos
intereses y funciones del Estado colombiano se
encuentren para hacer de esa formulacién un
reflejo genuino de lo nacional. No obstante, la
administracion Santos no parece avanzar en este
aspecto por la predominancia de las directrices y
metas presidenciales y/o sectoriales (Ministerio de
Comercio, Ministerio de Defensa) sobre la formu-
lacion interinstitucional y pluralista de la politica
exterior.

Para los analistas, los cambios de cargo vy las rota-
ciones de funcionarios de la Cancilleria constituyen
una constante en el sistema de servicio exterior. La
prevalencia del “libre nombramiento y remocion”,
la limitacidon numérica de la ndmina capacitada,
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ademds de la baja participacién porcentual del

Ministerio de Relaciones Exteriores en el presupues-
to nacional de funcionamiento institucional (cerca
de 0,3% del total y menos que la asignacién de
15,2% del sector Defensa o de 21% para Proteccion
Social) son debilidades enddgenas del sistema. En
cuanto a ellas, tampoco se detectan cambios re-
levantes en el primer ano de gestidén del gobierno
Santos.

Para otros analistas, es necesario volver a la identi-
ficacion de los factores internos que pueden estar
mds enlazados con los externos antes de formular
una estrategia en politica exterior. En cuanto a
capacidades, Colombia es un pais mediano en
tamano con multiples pertenencias geogrdficas
y con gran rigueza en términos de biodiversidad,
factores que el Ministerio hasta ahora parece
reconocer como potencialidades. Estos podrian

Para algunos académicos y a pesar de las criticas,
si hay una estrategia de politica exterior. El 2008
puede ser considerado el ano que marca el cam-
bio en la politica exterior colombiana y tiene que
ver con la ruptura de las relaciones bilaterales con
Ecuador y el distanciamiento frente a Venezuela.
Fue el momento en el que Colombia empezd a
preocuparse por la diversificacion de sus relacio-
nes internacionales, marcada por la busqueda
de otros mercados y el incremento del interés por
la region Asia—Pacifico. El ano 2010, con el arribo
de Santos, es mds un punto de profundizacién de
esos cambios. Para algunos analistas, se trata de
implementar una nueva estrategia de proyeccion
infernacional favorable alaimagen de Colombiay
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mejorar la posicidn negociadora del pais y sus
relaciones internacionales, pero el riesgo es que
predomine una perspectiva “mercantilista” de la
posicion geogrdfica y de los recursos naturales, en
la que el Ministerio termine legitimando o secun-
dando pasivamente la estrategia de internaciona-
lizacion del Ministerio de Comercio o de PROEXPORT.

El trabajo del sistema de relaciones exteriores con
las ONG aun es deficiente para los observadores.
Segun ellos, la academia, las ONG vy los empre-
sarios, deben ftener un protagonismo mayor en
las distintas etapas de la politica exterior como
politica publica. Asimismo, la diversificacion geo-
grdfica podria seguir limitada por el persistente
y profundo desconocimiento de las caracteristi-
cas y potencialidades de vecinos como Brasil e
incluso Ecuador por parte de los funcionarios del
sistema.

K] :Pragmatismo o nueva versién de lo mismo?

a la conducciéon moderada de los asuntos domés-
ticos y de politica exterior. Podria tratarse de una
nueva estrategia flexible, pero los fines politicos y

econdmicos prevalecen casi inalterados.

Foto: 6topoder-aldeaglobal.blogspot.com
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Las tendencias predominantes dan cuenta de
unos cambios, pero no de una ruptura o un “giro
radical” de la misma. Fundamentalmente, esos
cambios vienen atados a un cambio de estilo de
gobierno, el cual se ha mostrado para algunos
como sumamente pragmdtico. Para algunos
expertos, se estd estableciendo el pragmatismo
como valor de la politica exterior. Bajo la anterior
administracion e incluso mucho antes, puede dar-
se cuenta de una alta ideologizacion de la politica
exterior. El nuevo pragmatismo podria deducirse
de los nuevos énfasis que se estdn impulsando
sobre los ejes temdticos y geogrdficos y el estilo
"desapasionado” de liderazgo sin prevenciones o

prejuicios de la administracién Santos.

Para ofros analistas, mds alld de esas senales
positivas coyunturales, es indispensable acudir
al lente de la historia. Hay una variacién de 180
grados respecto a lo hecho por la administracion
Uribe, pero no es la primera vez que se intenta
implementar esa variacién. La historia muestra que
la politica colombiana tiende a retornar a la érbita
de la influencia norteamericana.

Otros expertos se pronuncian incluso en contra de
ese presunto pragmatismo. Tal concepto podria
ocultar los valores existentes detrds de la orienta-
cion gubernamental de la politica. Por ejemplo,

detrds de la diversificacion del comercio interna-

cional podria encontrarse implicita la creencia de
interdependencia simple en la que el desarrollo de
lazos comerciales con otros Estados tiende a evitar
las guerras porque los aproxima. Eso parece ser
lo que movid desde el principio a Santos cuando
llegd a la Presidencia. Hay ideologia aungue las
preferencias se modulen en términos racionalistas
y prdcticos. Hay una concepcién de la politica
infernacional y del mundo que para algunos difiere
de la de Uribe, mds proxima al realismo. Podrian no
distinguirse mucho en sus fines privilegiados, pero si
en sus valores. Esto puede suceder porque distintas
creencias o sistemas morales pueden producir resul-
tfados semejantes. Es decir, la clave de si hay o no
“giro” en la politica exterior podria estar en que las
personalidades y los valores de ambos lideres son
diferentes, pero los objetivos bdsicos son idénticos.

Mds aun, para otros expertos, el recurso a ese
pragmatismo podria no ser mds que una mdscara
para maquillar una fuerte improvisacién en la que el
Gobierno nacional tiende a atender lo urgente olvi-
ddndose de lo importante, procurar el reformismo y
la prudencia en lugar de atender a los problemas de
fondo. Hoy parece entonces adaptarse el discurso,
moderarse el lenguaje y privilegiarse el acercamien-
to politico sin consistencia, con tal de llevar a cabo
acuerdos comerciales y ventanas de inversion. Ese
pragmatismo podria disfrazar el oportunismo sin es-
frategias, en el que se prueba paralelamente una u
ofra puerta para ver cudl se abre de acuerdo con el
modelo de desarrollo por crecimiento de las expor-
taciones y de atraccion de IED como supuestos de
crecimiento general. Palabras mds, palabras menos,
en la era Santos, la politica exterior ha ido adquirien-
do una nueva forma, un mapa mds amplio y nuevos
contenidos, pero los intereses de corto plazo preva-
lecen, asi como sus problemas estructurales.
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Los nueve ejes propuestos constituyen un buen
punto de partida para empezar a hacer un balan-
ceintegraly critico de loslogros y desafios de la po-
litica exterior colombiana y formular proyecciones
sobre la orientacién general y el comportamiento
futuro de la misma. En un balance general, los ex-
pertos parecen coincidir en la valoracién positiva
de los esfuerzos del gobierno Santos y del Ministerio
de Relaciones Exteriores en cuanto a las metas de
diversificacion temdatica y geogrdfica. Hay diversi-
ficacion y existe un rol protagdnico por parte de
la Cancilleria, ademds de la participacion activa
de Colombia en escenarios multilaterales, senales
de cambio que podrian interpretarse a simple
vista como evidencias de una transformacién vy
evolucién ascendente de la politica exterior con
respecto a la desplegada por el gobierno Uribe
durante ocho anos de Seguridad Democrdtica. Si
se compara el actual panorama con los anteriores
grados de aislamiento geogrdfico con alinea-
cion visible hacia los EE.UU., la prevalencia de la
diplomacia de la seguridad y la mayor visibilidad
internacional de los temas del narcotrdfico y el
terrorismo, demarcando una securitizacién fuerte
de la politica exterior, puede arrojarse la conclu-
sibn de que hay cambio “abismal” a favor de la
interdependencia econdmica vy los procesos de
integraciéon. Si se comparan las personalidades,
los valores y las creencias que saltan a la vista en
los discursos de ambos lideres, se puede llegar a
pensar que sus estrategias de politica exterior son
como el agua y el aceite: una “pragmdtica” vy
flexible sucediendo a ofra “ideologizada” vy rigida.

Sin embargo, al enfrar en los detalles y debates
que surgen al examinar la diplomacia comercial
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y de inversidn, la politica de internacionalizacion
econédmica, la buUsqueda de cooperacidén en
seguridad fransnacional, la convergencia entre
las posiciones norteamericana y colombiana en el
Consejo de Seguridad de la ONU, la manera en
que logré “destrabarse” la ratificaciéon norfeame-
ricana del TLC vy las debilidades endémicas del
Ministerio de Relaciones Exteriores y del sistema
de Servicio Exterior, puede arrojarse un sano y
mesurado manto de duda sobre esas afirmacio-
nes. Cuando se inquiere sobre los objetivos de
fondo o los intereses especificos que podria estar
satisfaciendo Colombia en medio de todo ese
activismo diplomdtico, se denotan mds continui-
dades que rupturas. Cuando se discute si se estd
improvisando por cuatro anos para aprovechar las
ventajas inmediatas de una coyuntura econdmica
y politica internacional favorable o si Colombia
tiene por fin una visién estratégica y una identidad
concreta en politica exterior, parece que la prime-
ra fesis cobra mayor plausibilidad que la segunda.
En el ejercicio entre académicos y expertos, hay
bastante consenso sobre los cambios en sentido
cardinal (cudntos) pero no en sentido ordinal
(cudles son mds frascendentales en una jerarquia
de prioridades satisfactoriamente justificada). Hay
consenso sobre el cambio en la forma aplicada
a la diplomacia, pero no en cuanto al sentido u
orientacion final (teleoldgica) de la misma.

En consecuencia con lo anterior, se recomienda
profundizar y replicar la discusidn en otros espacios
de interaccion politica y académica durante los
anos que le restan a la administracion Santos,
evitando desplazar la mirada hacia cambios co-
yunturales externos o internos (como un cambio




KASPaper

de tendencia politica al mando de EE.UU. o la

decision de Santos de buscar su reeleccion), per-
diendo de vista dos puntos de referencia vitales. En
primer lugar, la construccidon de una visidn consis-
tente para la politica exterior, en la cual se estipule
con claridad cémo se ve Colombia a si misma en
el sistema internacional y en su desarrollo interno
mds alld de una o dos décadas de gobierno. La
pregunta subsecuente seria: gtiene Colombia una
visidn para la politica exterior? Es decir, si Colombia
puede planearse como proyecto sélido a partir de
la conjuncidén interméstica entre su politica exterior
de Estado y su politica nacional de Estado para
el Desarrollo, por encima de politicas de gobierno
como el Plan Estratégico Sectorial del Ministerio
de Relaciones Exteriores y el Plan Nacional de

Desarrollo. Esto considerando que toda politica
y estrategia debe subordinarse a una vision inte-
gral y no la politica y la visién a la estrategia, tal
como parece suceder con la internacionalizaciéon
econdmica vy la diversificacion geopolitica. En se-
gunda instancia, deberd evaluarse si las acciones
y los discursos en politica doméstica y exterior son
coherentes con esa vision o son producto de las
oscilaciones e inestabilidades contextuales. Su
pregunta subsidiaria seria: slas decisiones que se
toman aproximan a Colombia a la vision que se
trazé2e Una vision definida y plasmada con exac-
titud es el mejor antidoto para evitar la improvisa-
cion y reducir los mdrgenes de incertidumbre tan
caracteristicos del sistema internacional multipolar

y cambiante.




