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KAS, en Colombia







El afio 2022 quedara marcado como uno importante en la historia de
Colombia. Por primera vez, un candidato de izquierda asumio la Presi-
dencia de la Republicay la coalicibn denominada Pacto Histérico logro
convertirse en la primera fuerza politica en el Senado y la segunda con
mas representantes a la Camara. Esto, en palabras de Elder y Cobb,
abriria una ventana de oportunidad para un cambio en la politica na-
cional.

Para algunos expertos, ese cambio reflejado en el comportamiento
electoral de mas de once millones de colombianos fue el resultado del
descontento social materializado en los paros nacionales de 2019 y
2021,y que Gustavo Petro y sus asesores supieron canalizar en el mar-
co de las secuelas producidas por la pandemia. Sin embargo, quedan
muchas dudas e inquietudes por resolver alrededor de lo que signifi-
caria dicho cambio, particularmente en lo que se refiere a la politica
exterior colombiana.

Ante este panorama, desde la KAS Colombia decidimos impulsar un
estudio para analizar la politica exterior del actual gobierno de Colom-
bia, pero partiendo de un balance de lo que dej6 el mandato de Ivan
Dugue en materia de relaciones exteriores. Mas aun, esta investiga-
cion plantea una reflexion sobre los rasgos generales de dicha politica,
el papel del actual presidente en su formulacion y las claves de algu-
nos lineamientos para la Cancilleria y el sistema de servicio exterior.
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El resultado de este ejercicio académico es el documento que aqui
presentamos, en el que se consideran aspectos como el contexto do-
meéstico e internacional que debe asumir el nuevo gobierno, las carac-
teristicas del rol que delinea la actual administracion para Colombia,
los principales cédigos discursivos del cambio propuesto por el Presi-
dente de la Republica y las consecuencias que podrian tener para la
agenda externa del pais. Ademas, se identifican los cambios y conti-
nuidades frente al gobierno anterior y lo que ha propuesto el gobierno
Petro en los niveles regional y global, enfatizando algunas arquitectu-
ras de cooperacion e integracion y potencias y aliados principales. Por
altimo, se plantean conclusiones y recomendaciones que podrian ser
de interés particular para los tomadores de decision.

Para lograr esto, los autores realizaron un analisis completo y rigu-
roso alrededor de los siguientes ejes tematicos: el rol de Colombia en
la region y su proyeccion internacional, las caracteristicas de la politica
exterior de Gustavo Petro en lo que va de su gobierno, los cambios y
continuidades frente a la politica exterior del anterior presidente, las
actuales relaciones con los vecinos y otros paises de América Latina, y
el mundo y la politica exterior de la Colombia Humana.

Ahora bien, y como lo sefialamos siempre, en ese campo existen
otros temas mas por abordar que desbordan el propdésito y el alcance
de esta publicacién. Sin embargo, esperamos que la obra constituya
un insumo relevante para quienes desde una aproximacion académica
buscan profundizar sus conocimientos frente a temas claves de la co-
yuntura politica nacional y su impacto a nivel regional e internacional.

Por ultimo, agradecemos a los profesores de la Pontificia Universi-
dad Javeriana de Bogota, Eduardo Pastrana Buelvas, Eduardo Velosa
y Diego Vera, por su compromiso y sus aportes en la implementacion
de esta iniciativa que, en un periodo tan retador como el que vivimos,
adquiere un valor especial para el trabajo de la KAS.

Stefan Reith

Representante
Fundacion Konrad Adenauer, KAS, en Colombia
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El sistema internacional vive un complejo proceso de transicion, plaga-
do de incertidumbres e interrogantes. América Latinay el Caribe no son
ajenos a los cambios sismicos desplegados por este proceso y muchas
de las politicas exteriores de los paises de la region se ven afectadas no
solo por sus procesos politicos internos, sino también por el impacto
de dinamicas globales que condicionan su desempefio y los margenes
de su autonomia en el sistema internacional.

Colombia tampoco escapa a estos condicionamientos. Y es por ello
que la presente obra, escrita por Eduardo Pastrana Buelvas —apreciado
amigo, colega y miembro del Consejo Académico de CRIES—, Eduardo
Velosa y Diego Vera, constituye un aporte critico importante al anélisis
sobre la agenda de la politica exterior colombiana de Gustavo Petro en
base a las investigaciones que los autores realizaron.

A partir de la construccién de una soélida estructura, los capitulos del
libro profundizan tanto en el andlisis de los factores domeésticos como
de los procesos exdgenos que han condicionado la politica exterior
colombiana bajo la presidencia de Gustavo Petro Urrego, articulando
una vision analitica critica y enriquecedora de la misma. Y desde esta
perspectiva contribuyen, de igual manera —asi sea implicitamente—, a la
comprension de las politicas exteriores de otros paises de América La-
tina, y de sus repercusiones econémicas, politicas, sociales y medioam-
bientales en las sociedades latinoamericanas y en la region en general.
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Por ello, para la Coordinadora Regional de Investigaciones Econo-
micas y Sociales, CRIES —un organismo regional que combina la partici-
pacién de la sociedad civil en los temas de la agenda regional y global
con la produccion y difusiéon de un conocimiento riguroso sobre estos
temas—, la publicacion de esta obra en colaboracién con la Fundacion
Konrad Adenauer (KAS) de Colombia, aparte de contribuir a enrique-
cer la extensa lista de nuestras publicaciones, ampliando y promovien-
do el conocimiento de nuestras sociedades y de su insercion en el sis-
tema internacional, también aporta a la pluralidad y diversidad de los
debates sobre el futuro de nuestra region.

Dr. Andrés Serbin

Presidente
Coordinadora Regional de Investigaciones Econémicas y Sociales,
CRIES
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Después de un contexto prolongado de frustracion social, polarizacion
politica y agitaciones en las calles, como el que caracteriz6 al gobierno
de Ivan Duque (2018-2022), Colombia experiment6 un giro inespera-
do, reflejado en los resultados de las elecciones al Congreso en marzo
de 2022 y a la Presidencia de la Republica en junio del mismo afo. El
fendmeno denominado ‘Pacto Histérico’, como coalicion de multiples
sectores contestatarios y alternativos frente a los partidos politicos
tradicionales, emergié para muchos como una ventana de oportuni-
dad para derrotar al uribismo y desafiar al continuismo institucional,
enarbolando banderas como la implementacion del Acuerdo de Paz
con las FARC-EP de 2016, la transformacion agraria, el ambientalismo
contra la mineria y el fracking, la equidad de género y la justicia social
redistributiva, y aglutinando diversas resistencias -campesinas, afro-
descendientes, indigenas, sindicalistas, feministas- frente al concep-
to, mas politizado instrumentalmente que definido con precisién, del
neoliberalismo. Un enemigo comun al que se asocié habilmente en
las narrativas contrahegemaonicas con todos los antecesores de Petro
y con las élites econdmicas, incluyendo sectores como el ganadero, el
bancario y el industrial.

Por vez primera en la historia del pais, un movimiento identificado
con la etiqueta de ‘izquierda’ asumié no solamente el poder Ejecutivo,
en cabeza del exsenador por la ‘Colombia Humana'y exguerrillero del
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M-19, Gustavo Petro Urrego, sino que ademas se constituy6 en la ver-
tiente politica con mas asientos en el Senado (20 de 108 curules) y la
segunda con mas representantes en la Camara (27 de 165 curules). La
estrategia del Pacto, impulsada por Petro, de recurrir a listas cerradas
para evitar la dispersion de votos y opiniones, tuvo éxito relativo, si
bien esperaban lograr el doble de escafios, mientras las figuras de los
partidos convencionales se despedazaban mutuamente en medio de
sus intereses individuales y pugnas por nichos territoriales. El Pacto
Histdrico, con Petro y sus asesores, supo canalizar parte del malestar
social que hizo ebullicion durante los paros nacionales de 2019y 2021,
acentuado por las secuelas econdmicas de la pandemia por covip-19 y
los efectos no deseados de las medidas restrictivas de control sanita-
rio que se implementaron.

Durante el paro, el petrismo acompafd y penetroé las movilizaciones,
pero la imposibilidad de alcanzar acuerdos profundos con el gobierno
Duque, que preferia dialogar con los alcaldes y gobernadores, y los in-
tentos fallidos por llevar reformas de largo alcance al Congreso, segun
el extenso pliego de peticiones de la mesa de coordinacion del paro,
condujeron a muchas de estas figuras a adherirse al proyecto politico
del autodenominado ‘progresismo’. Asi, el fantasma latinoamericano
del contagio populista, al que aparentemente habia sido inmune Co-
lombia, con una arquitectura politica mas sélida y élites en consenso
acerca de temas como la apertura e internacionalizacibn econémicas,
la estabilidad macroecondmica, las relaciones estrechas con EE. UU.
y la lucha frontal contra el narcotrafico, rapidamente se cerni6 sobre
un pais fracturado sociopoliticamente e incapaz de reducir de manera
sustantiva la extrema desigualdad de ingresos y oportunidades a tra-
vés de los canales de representacion, los mecanismos constitucionales
de participaciéon y consulta ciudadana y los espacios interinstituciona-
les, asi como de darle fin a la larga y dolorosa trayectoria de su conflic-
to armado interno.

Anteriormente, otros caudillos y personalismos habian ganado la
opinién ciudadana mediante el recurso a partidos o0 movimientos po-
liticos independientes en detrimento de los dos partidos historicos,
conservador y liberal, tal como sucedi6 con Alvaro Uribe y Juan Manuel
Santos (Partido de la U), y posteriormente, con el propio lvan Duque
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(Centro Democratico). No obstante, el impetu de un cambio radical en
el modelo de desarrollo, en el enfoque de seguridad y en la politica
exterior no habia sido parte de la formula electoral de los ganadores
en este pais, hasta entonces, eminentemente conservador en cuan-
to a sus valores politicos. El Pacto y Petro aparecieron entonces con
c6digos muy persuasivos en sus narrativas, algunas extremadamente
simbdlicas, y todo el poder de las redes sociales, posiciondndose hébil-
mente con referentes como ‘el cambio’, ‘la vida', ‘la seguridad humana’
y ‘la paz', en permanente confrontacién con los politicos tradicionales,
las élites y hasta la Policia y las Fuerzas Militares. El temor a emular el
camino erratico de Venezuela, Nicaragua, Argentina o Bolivia, e inclu-
so Chile, en aras de la ‘revoluciéon social’, no funcioné como discurso
de disuasion para los votantes ni como factor de integracion para las
franjas aturdidas de centro derecha y derecha, factor que condujo a
los contendores de Petro a posiciones reactivas y poco propositivas,
las cuales reforzaron su imagen con cada ataque verbal o mediatico
en lugar de debilitarlay acorralarlo en sus propuestas mas descabella-
das. Ademas de los partidos tradicionales y el uribismo, el gran derro-
tado fue, esencialmente, el centro del espectro ideolégico en un pais
altamente polarizado.

Mas sorpresivas aun que la llegada al Legislativo de esta nueva co-
rriente con alto respaldo ciudadano, especialmente por parte de los
jovenes que exigian un gran cambio, fueron la segunda vuelta elec-
toral por la Presidencia y la confeccién de la coalicion para el nuevo
gobierno, una vez conocido el candidato vencedor. La segunda vuel-
ta representd una derrota estrepitosa para todos los partidos poli-
ticos y una alarma para la democracia institucionalizada, vistos los
perfiles altamente demagdgicos y propuestas de rasgos populistas de
los candidatos, nada ortodoxos y hasta antiestablecimiento, Rodol-
fo Hernandez y Gustavo Petro, quienes obtendrian 47,27 por ciento
(10.562.894 votos) y 50,47 por ciento (11.277.407 votos), respectiva-
mente. Después, todos los analisis que se barajaban sobre los aco-
modamientos del Legislativo al nuevo mandatario, presumiendo la
alta fragmentacion del Congreso y la ausencia de mayoria gobiernista
que obligaria al mandatario entrante a morigerar algunas de sus pos-
turas dogmaticas, quedaron trastornados por la realidad clientelista
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en la que se ha sumergido el sistema politico colombiano durante las
ultimas décadas. Asi pues, los equilibrios naturales de la competencia
interpartidista y la propia l6gica de antagonismos ideol6gicos demo-
craticos quedaron anulados por las decisiones oficiales de las directi-
vas de los partidos Conservador y Liberal de convertirse en partidos de
gobierno, a la sombra del Pacto Histérico y de cara a la nueva reparti-
cion de cargos publicos dentro y fuera del pais.

Dentro de este agitado escenario doméstico, se empezé a gestar la
politica exterior del nuevo gobierno. Confluyen la retérica del ‘cambio’
y la ‘paz total', la recurrente improvisaciéon e informacion confusa por
parte de funcionarios sin trayectoria en gestion publica, el frenesi y
la ambicion de multiples grupos anteriormente excluidos del poder
politico y ahora en gobierno y Congreso, la ansiedad de los mercados
e inversionistas, la desazén e impotencia de la mayoria de las élites
tradicionales y la incertidumbre juridica ante las numerosas reformas
anunciadas, algunas con propuestas sin antecedentes. Todo ello ha
terminado creando un enorme embotellamiento de proyectos en el
Congreso que no se logra sortear con el mensaje de urgencia y cuya
atropellada velocidad de confeccion y exposicion parlamentaria ha
sido cuestionada tanto por una reducida oposicién, como por los mis-
mos partidos tradicionales en la coalicion gobiernista, debido a pre-
suntos vicios de tramite, equivocaciones en la tipologia juridica de la
ley que se presenta, insuficiente socializacion de los proyectos y men-
sajes descoordinados por parte de los ponentes.

Se perfila una politica exterior también demarcada por un esce-
nario internacional altamente convulsionado geopoliticamente y con
presiones econdmicas adversas muy arduas de sortear para un pais en
vias de desarrollo, inundado de amenazas a la seguridad y con escasa
autonomia estratégica. Una convergencia de telones de fondo don-
de se vislumbran importantes restricciones internas y externas, tanto
para una politica interior de transformacién como para una agenda
exterior ambiciosa, mas alla de la euforia y narrativa del cambio y que
hasta ahora ha tendido a desconocer o tergiversar casi por completo
los avances de anteriores administraciones, de suerte que ha recaido
en un inquietante ‘adanismo’ o discurso refundacional de las institu-
ciones y politicas publicas. Si bien hist6rica y constitucionalmente la
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politica exterior colombiana ha sido fundamentalmente presidencia-
lista, mas de gobierno que de Estado, centralista, poco planificada y
relativamente desconectada de un Congreso altamente parroquialis-
ta, la vertiginosidad de estos anuncios de cambio genera inflexiones
cuya profundidad y cuyos efectos en materia de relaciones exteriores
aun estan por esclarecer.

Habra que discernir el desenlace de la tensién entre el perfil per-
sonalista y dogmatico del presidente Petro, obstinado en sus propias
ideas, y las agendas diversas de los ministros y congresistas del Pacto,
con nociones filosoficas y ontolégicas variopintas desde sus clivajes y
audiencias de base o teorias académicas, atravesados o parcialmente
controvertidos por figuras mas moderadas de los partidos tradicio-
nales. Estos Ultimos se sitlan entre el acomodamiento burocratico,
a la cola del gobierno y atados a las exigencias de los ganadores, y la
necesidad de frenar o modificar parcialmente algunas iniciativas para
poder recuperarse como opciones principales con credibilidad y evitar
desaparecer por absorcién o atomizacion. A la fecha de este escrito, y
ante el hundimiento de la reforma politica y el empantanamiento de
la reforma a la salud, criticadas por liberales y conservadores, Petro
amenaz6 con dar por terminada la coalicién con ellos e hizo varios
relevos en su gabinete, cambiando figuras de esos partidos por fun-
cionarios que le eran leales desde su experiencia como alcalde de Bo-
gota. Los conservadores se declararon independientes y los partidos
de la U y Liberal discutian hacer algo semejante, lo que refleja una
radicalizacion gobiernista.

En medio de todas esas reverberaciones, hoy se configura una po-
litica exterior que pretende convertirse en paradigma de liderazgo in-
ternacional en una gran cantidad de materias y sin un centro de grave-
dad claro o fundamento angular, si bien apenas despega el aviéon del
presidente en ejercicio. Precisamente, el libro que los lectores tienen
en sus manos busca empezar a sondear algunos patrones y tenden-
cias de la formulacién de la politica exterior de Gustavo Petro y el Pac-
to Histérico en algo mas de 270 dias de administracion. Sin conocer
aun el documento definitivo del Plan Nacional de Desarrollo ni el
plan rector del Ministerio de Relaciones Exteriores para la politica
exterior, los autores de este texto se proponen examinar algunas
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claves del contexto doméstico e internacional que debe asumir el
nuevo gobierno, el libreto populista del Ejecutivo, los antecedentes y
factores juridicos de la paz total, la concepcion del rol para Colombia
que delinea la actual administracion y los principales cédigos discur-
sivos del ‘cambio’, con sus presumibles repercusiones para la agenda
externa del pais. Asimismo, se pretende hacer un balance de lo que
dejoé el mandato de Ivan Duque en relaciones exteriores y lo que ha
propuesto el gobierno Petro en los niveles regional y global, enfatizan-
do algunas arquitecturas de cooperacion e integraciéon y potencias y
aliados principales. Posteriormente, se discutirdn los rasgos generales
de esta politica exterior, el papel del presidente Gustavo Petro en su
formulacién y las claves de algunos nombramientos y lineamientos
para la Cancilleria y el sistema de servicio exterior. Finalmente, se es-
bozan algunas conclusiones y recomendaciones que podrian ser de
interés particular para los tomadores de decision.

A continuacion, se ofrece una breve vista panoramica o abrebocas
de lo que los lectores podran hallar en la sucesiéon de capitulos y temas
discutidos, sin pretender agotar el andlisis ni cerrar la prospectiva de
la politica exterior colombiana, pero esperando que siga estimulando
una revision critica y sistematica de todo lo que vendra después para
el pais a partir de unas tendencias generales aqui identificadas.

El capitulo sobre el rol de Colombia advierte que, desde la cam-
pafia presidencial del primer semestre de 2022, e incluso desde las
expectativas generadas en la anterior de 2018, era muy claro que al-
gunas caracteristicas de la politica exterior colombiana iban a cam-
biar si ganaba Petro: las relaciones con Venezuela y Estados Unidos, la
orientacién econdmica internacional, la aproximacion al tema de las
drogas psicoactivas ilicitas, entre otras. Estos nuevos roles que asu-
miria Colombia cuentan con elementos transversales que se derivan,
de un lado, de las oportunidades generadas en el sistema interna-
cional y de las propias capacidades del pais, y de otro, de las propias
cosmovisiones del Presidente y de su equipo de trabajo en el ambito
internacional. Sin embargo, también existen algunas nociones de su
politica exterior que recogen elementos del pasado, por lo cual no se
puede argumentar que haya habido un revolcon completo respecto a
la manera como Colombia se relaciona con el exterior. De hecho, mas

22



Introduccion

alla de lo discursivo, que sin duda ocupa un lugar fundamental en la
configuracion de la politica exterior de cualquier pais, los constrefi-
mientos estructurales limitan esta creatividad internacional. Por ello,
lo que se alcanza a percibir en estos meses de gobierno es una inclina-
cién por una comunicacion politica que se orienta mas a lo doméstico
(con un lenguaje grandilocuente que asume posiciones politicas muy
generales), que busca seguir controlando la concepcion del rol y evitar
su contestacion doméstica. En efecto, mas alla de lo puntual que se
propone, en el analisis se encuentra un elemento de continuidad al
concebirse para Colombia unos roles que exceden su propia capaci-
dad material o simbdlica.

El capitulo acerca del libreto populista de Petro expone varias li-
neas de interpretacion sobre el concepto de populismo de acuerdo
con unos periodos historicos especificos. Para este libro, resultan cla-
ves elementos tales como: el afan de concentracidon personalista del
poder, el recurso a dicotomias (por ejemplo, pueblo versus oligarquia)
para aglutinar a la poblacion, un ejercicio paternalista del gobierno y
No necesariamente carismatico, el énfasis en la construccién de coali-
ciones de sectores subalternos, la presencia de una ideologia amorfa
pero que exalta los elementos antielitistas o antiestablecimiento vy, fi-
nalmente, el uso de las politicas redistributivas con fines clientelistas.
Como podré observarse, algunos de los discursos y modos de actua-
cién de Gustavo Petro parecen coincidir con varias de estas caracteris-
ticas. Lo esencial e inquietante es que este perfil de conducta permite
prever y explicar practicas autoritarias y que van contra las institucio-
nes y contra el orden constitucional establecido en aras del cambio y
la justicia social (o la paz). Suele apelar al uso de modos de representa-
cidn que parecen democraticos, pero generan posiciones antielitistas
y sentimientos de desconfianza y desapego hacia la arquitectura del
Estado. Aun cuando no estén presentes los referentes nacionalistas o
xenofobos, se pueden usar promesas demagogicas que justifican ac-
ciones arbitrarias bajo el manto del respaldo de la voluntad popular. El
‘método sonda’ para construir opinion publica favorable, el gobierno
via Twitter, el uso de reformas sociales como politicas simbdlicas y la
movilizacion de los sectores contestatarios, son algunos mecanismos
gue se analizan en este segmento.
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Posteriormente, otro capitulo analiza el concepto de paz total, uti-
lizado por Petro como base para su plan de gobierno, a la luz de los
estandares internacionales de derechos humanos. Primero, pareciese
que la paz se yuxtapone directamente a la justicia. Asi, la relacion entre
justicia y reparacion integral de victimas se torna compleja'y ambigua,
tanto en el marco del sometimiento de grupos delincuenciales de alto
impacto, como en las negociaciones con grupos armados de naturale-
za politica. Segundo, las excepcionalidades y condicionalidades en el
marco de la paz total, ademas de la falta de lineas rojas claras y el uso
de estimulos poco acotados, controvierten los estdndares nacionales
e internacionales de reparacion integral y no garantizan la no repeti-
cion de conductas violatorias.

Un siguiente capitulo revisa el nivel regional de la politica exterior,
donde la Comunidad Andina parece ser el énfasis geografico dentro de
la concepcidn de integracion regional de Gustavo Petro. Sin embargo,
y como ha sucedido con sus antecesores, el nuevo presidente parece
confundir la ampliacién de los temas de cooperacion con el objetivo
principal de la integracion, que es la construccion de una arquitectu-
ra de derecho y practicas supranacionales para agregar capacidades
y obtener poder colectivo de negociacién internacional, empezando
por la consolidacion de una base econdémica propicia para las cadenas
regionales de valor. El nuevo gobierno pretende, evocando referentes
del proteccionismo cepalino de mediados de siglo XX, fortalecer la CAN
ampliando sus miembros mediante la atraccion de Chile, Argentina y
Venezuela, potenciando la industrializacién de los sectores agricola y
manufacturero. Al mismo tiempo, pretende posicionarse como lider
usando los temas de paz, cambio en el enfoque antidrogas y lucha
contra el cambio climético a partir de la descarbonizacién de las eco-
nomias y la promocion de fuentes de energia alternativa.

La Alianza del Pacifico, mas que un mecanismo de integracién real,
se ha convertido en un foro de cooperacidon econémica, un vinculo en-
tre tratados bilaterales de libre comercio entre sus miembros y una es-
trategia de mercadeo para posicionar productos y mercados de valores
en el Asia Pacifico. Con el arribo de Petro, se prevé que continue el inte-
rés del pais en la AP, con énfasis tematicos parcialmente nuevos segun
sus lineas de pensamiento, pero dejando marginalmente el logro y la
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profundizacion de la arquitectura politico-juridica y las etapas de inte-
gracién econdmica formal. Se recalcard la lucha contra la desigualdad
y la aspiracion de asociar a otros paises latinoamericanos en el bloque,
pero dificilmente se formularan las condiciones aptas para armonizar
politicas macroeconémicas, industriales y de desarrollo, que es el quid
de la integracion. La aparente convergencia entre progresismaos criti-
cos del neoliberalismo por el signo politico de los gobiernos de Chile,
México, Peru y Colombia, oculta que no hay una matriz ideoldgica uni-
forme entre ellos y que existe el riesgo de extrema politizacion del foro
que, ademas, para ninguno de sus socios fundadores parece resultar
prioritario. La CELAC también aparece como foro de alto interés para
el gobierno entrante, pero a pesar de las convergencias en multiples
criticas al neoliberalismo y los EE. UU. con otros gobiernos progresis-
tas o de extrema izquierda en la region, son mas las discrepancias y
fracturas que dificultan una integracién real.

Las relaciones de Colombia con Brasil han sido dinamicas en su his-
toria, pero no prioritarias debido a la orientacién andina del pais y su
énfasis en las relaciones especiales con Estados Unidos, por no hablar
de la priorizacién de Brasil del Mercosur y sus socios. Con respecto
al gobierno de Petro, las relaciones que se proyectaban como tensas
con Bolsonaro, parecieron mejorar con la reeleccién de Lula da Silva.
El desalineamiento parcial con Estados Unidos y el énfasis ambiental
colombianos podrian acentuar la confeccion de una agenda binacio-
nal para una mayor convergencia de intereses con Brasil, pero existen
fuentes de distanciamiento que no deberian ser ignoradas.

Las relaciones entre Colombia y Venezuela, por otro lado, han sido
histéricamente pendulares, entre la cooperacion y la conflictividad. Con
Gustavo Petro, los contactos con Venezuela para restablecer las relacio-
nes empezaron de forma secreta durante su campafia. Petro logré abo-
nar la restauracion de relaciones sin contactar directamente a Maduro
para evitar un efecto adverso electoral. Mas alla de los claros beneficios
de cooperacion migratoria e intercambio comercial que suscita la recon-
ciliacién, persisten grandes inquietudes y riesgos en el nuevo esfuerzo
por mostrar una diplomacia generosa y sin condiciones, marcada incluso
por algo de ingenuidad estratégica. Poner a Venezuela como epicentro
de los acercamientos con el ELN, omitiendo las convergencias entre
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funcionarios del Partido Socialista Unido de Venezuela (PSUV) y las
Fuerzas Armadas Nacionales Bolivarianas (FANB) con los insurgentes,
pretender crear una interdependencia en materia de hidrocarburos y
fertilizantes con el pais vecino y asumir que su gobierno aceptara asu-
mir seriamente propuestas como restaurar las elecciones democrati-
cas con monitoreo internacional y regresar al sistema interamericano
de derechos humanos, son algunos factores controversiales.

Enseguida, se plantea un capitulo que aborda el nivel global, en
el cual se revisan las relaciones con Estados Unidos, China, Rusia y
Alemania, en campos como el econédmico, ambiental, energético y de
seguridad y defensa.

Con respecto a Estados Unidos, Colombia parece estar transitan-
do de un alineamiento ideoldgico entre las administraciones de Do-
nald Trump e lvan Duque, en aras de la restauracion democratica de
Venezuela y la ofensiva contra las drogas ilegales, hacia un punto de
inflexion. Con Gustavo Petro en la Presidencia, emergen coincidencias
en relacion con la urgencia de la agenda ambiental y un trato mas
pragmatico hacia Venezuela en aras de la provision energética. Tam-
bién hay coincidencias con respecto al impulso de las energias lim-
pias y la cooperacion migratoria. Sin embargo, el discurso del cambio
radical en el enfoque antidrogas no parece convencer a las élites de
Washington, quienes han logrado que la administracion entrante ha-
ble de una politica combinada, parcialmente alternativa, pero que se
compromete con las incautaciones e incluso la continuidad de la erra-
dicacion forzada en caso de que fracasen los métodos de sustitucion
alternativa. También se vislumbra una divisién de percepciones entre
la bancada republicana, que percibe algunos de los giros discursivos
de Petro como una amenaza a la seguridad de su pais, y la bancada de-
madcrata, un poco mas cercana a algunos referentes del progresismo.

En lo que atafie a China, las relaciones han distado de ser profun-
das, girando esencialmente alrededor de lo econémico, pero detras
de la importancia del mercado y los capitales de los Estados Unidos.
Se advierte una demarcada ausencia de estrategia definida de rela-
cionamiento con esta potencia asiatica y esfuerzos abortados por tra-
tar de tener un acuerdo comercial bilateral definido. Aunque el apoyo
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financiero y la incursion de China en inversiones estratégicas de in-
fraestructura y tecnologia interesan a las élites colombianas, las pos-
turas ambivalentes hacia esa economia, el escaso dialogo politico y las
presiones de funcionarios estadounidenses con respecto a los incon-
venientes estratégicos y de seguridad que perciben de la presencia
regional de China, son algunos factores que enrarecen la posibilidad
de una profundizacién de relaciones. Con Gustavo Petro podria pa-
sarse de una ambivalencia estratégica con China, a la incoherencia y
el riesgo estratégicos, en la perspectiva de la ambigtedad entre el no
alineamiento estratégico activo (ni con Estados Unidos ni con China),
gue aparentemente se busca para evitar los efectos de los conflictos
entre grandes potencias, de un lado, y las necesidades materiales del
pais como una potencia en vias de desarrollo y que podrian generar el
cambio de una dependencia (EE. UU.) hacia otra (China), por otro; tal
como le ha venido sucediendo a los gobiernos cercanos que intentan
politicas exteriores antihegemanicas o ‘emancipatorias’.

Las relaciones con Rusia nunca han sido robustas en materia eco-
némica y mucho menos militar, aunque se ha mantenido la deferencia
diplomatica. Con el arribo de Petro, podria no variar mucho la linea
histérica de politica hacia Rusia, si bien preocupan el desconocimiento
geopolitico de la nueva administracién con respecto a la instrumen-
talizacion rusa de los gobiernos latinoamericanos que se desacoplan
de Estados Unidos, la ambivalencia del Gobierno frente a las acciones
ilegales y arbitrarias de Rusia en su confrontaciéon con Ucrania, las po-
sibles retaliaciones de Rusia en materia comercial y de soporte en al-
gunas adquisiciones militares previas por declaraciones en contra del
Kremlin y las formas en que Moscu podria capitalizar desde Venezuela
la restauracion de las relaciones entre Colombia y su vecino.

Respecto a Alemania, las relaciones con Colombia han sido muy ac-
tivas no solamente desde el punto de vista econdmico y diplomatico,
sino también en areas claves de cooperacién como la construccidon de
paz, los proyectos alternativos frente a cultivos ilicitos, las energias re-
novables y la cooperacion técnica y financiera en aras del desarrollo
sostenible. Aunque con Ivan Duque el énfasis en la cooperacion bilate-
ral para los asuntos de paz perdié importancia ante las criticas de esa
administracion al proceso de paz con las FARC-EP, resulta l6gico que
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el gobierno de la paz total reciba un impulso importante por parte del
gobierno socialdemdcrata instalado en Berlin en materia de respaldo
financiero y politico a los distintos procesos de negociacion, desmovi-
lizacion, desarme y reintegracion de combatientes y reparaciéon a vic-
timas que se susciten. Pese a la continuidad del potencial de ampliar
y profundizar la agenda bilateral, también hay puntos de posible con-
troversia entre el progresismo criollo y las expectativas de las autori-
dades alemanas.

Como ultimo capitulo, se analiza que los cambios que se han abor-
dado hasta acé no son cambios estructurales en la manera como Co-
lombia se relaciona con el exterior. De un lado, los discursos y los te-
mas de la politica exterior siguen siendo centrados en los socios de
siempre: Estados Unidos, Europa y América Latina. De otro lado, los
mecanismos y practicas para la toma de decisiones en politica exterior
no han cambiado, a pesar de las promesas de camparia. El nombra-
miento de funcionarios en el servicio exterior por fuera de la carrera
diplomaética, algunos bajo el manto de la polémica publica, o el envio
de la Primera Dama para servir en funciones de Estado de alto impac-
to, son indicaciones de que el proceso sera en esencia igual. Y es que
la caracteristica central de la politica exterior colombiana no ha dado
muestra de ser superada: su extremo presidencialismo, en detrimento
de un consenso verdaderamente amplio y pluralista de la misma, de
la insercién democratica de la Colombia de regiones y de la coordi-
nacion interinstitucional e intersectorial, no solamente reflejando los
intereses o agendas de franjas electorales reducidas, ya sean las élites
tradicionales o subgrupos sociales movilizados especificos.

Pese a que resulta ambicioso ofrecer un diagndstico infalible y
preciso de la totalidad de la politica exterior colombiana por la gran
cantidad de temas, plataformas y actores que le conciernen y por
causa de la corta temporalidad de implementaciéon del gobierno en-
trante, se espera que académicos, lideres politicos, funcionarios pu-
blicos, sector privado, actores de la sociedad civil y ciudadanos en
general, se interesen de forma creciente por la politica exterior del
pais a partir de los contenidos especialmente seleccionados por los
autores para este libro, con el propésito de alimentar la discusion
publica democratica en la perspectiva de busqueda de los intereses
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de la Nacion y de alternativas para fortalecer el papel del Estado en
el sistema internacional. Este libro representa una buena oportuni-
dad y un insumo para iniciar una evaluacién minuciosa y rigurosa de
esta politica publica, de alto interés para todos los colombianos por
su centralidad para los procesos de desarrollo y paz, y como instru-
mento esencial para proteger y posicionar al Estado en un ambiente
externo cambiante, turbulento y lleno de desafios, amenazas y opor-
tunidades.

Asi pues, como autores de este texto, extendemos la invitacion
para reflexionar con respecto al rumbo exterior que adopta el pais,
las variables domésticas e internacionales de esta politica y los retos
estructurales y emergentes de un ecosistema global embrollado, no
solamente a los colombianos, sino también a nuestros lectores en
otros paises de la regién y del mundo. Con gran satisfaccion compar-
timos con todos ustedes esta obra provocativa, mas que exhaustiva,
anhelando que suscite debates dinamicos y posibilidades de entendi-
miento y construccion colectivas en aras de promover una agenda de
politica exterior coherente, relevante, democratica, equilibrada e ins-
titucionalizada pero flexible para un pais en transicion, con multiples
dualidades y debilidades, y también con enormes potencialidades y
avances a pesar de sus histéricas dificultades en materia de construc-
cién de Estado y Nacién. Agradecemos de forma especial a nuestro
gran aliado aleman, la Fundacion Konrad Adenauer en Colombia, y a
su representante a la fecha en el pais, Stefan Reith, por todo su es-
fuerzo y respaldo, no solamente para lograr sacar a la luz publica este
producto de investigacion, sino por su papel en el pais en aras de la
promocion del pensamiento y el dialogo democraticos en todas las
areas de politicas publicas.

Los autores







Capitulo 1

El rol de Colombia







La teoria del rol en el analisis de la politica
exterior

La teoria del rol estd compuesta por un conjunto de conceptos rela-
cionados que Holsti (1970) introdujo, dentro del campo del analisis de
politica exterior (Thies, 2017b), para explicar el comportamiento de los
Estados en el sistema internacional. Una de las principales ventajas
de esta aproximacion, que tiene sus bases en la sociologia y la psico-
logia social, es que logra conjugar los elementos estructurales de la
sociedad en la que se mueve el actor de interés con sus propias capa-
cidades agenciales. En esta conjugacion, la teoria del rol abre la puerta
al abordaje simultaneo de diferentes niveles de andlisis, en los que
se observan variables externas y domésticas (Le Prestre, 1997a). Para
ello, cuenta con un amplio lenguaje (Thies, 2017a) que permite aproxi-
marse a realidades complejas como las presentes en el sistema inter-
nacional, que incluyen dinamicas domeésticas de poder —el proceso de
elaboracion de politica exterior-y los resultados de las interacciones
entre los distintos actores que lo componen.

Con base en esta descripcion inicial, se puede afirmar que la teoria
del rol promete ser una herramienta para entender los factores que
pertenecen a la estructura internacional y regional que constrifien el
comportamiento de Colombia y, asi mismo, comprender la manera
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como las propias decisiones del gobierno, en el marco de la l6gica po-
litica colombiana, generan nuevas oportunidades de relacionamiento
con sus pares. En este juego co-constitutivo se resaltan tanto los facto-
res materiales como simbdlicos o ideacionales, de tal manera que nin-
guno prevalece sobre el otro, sino que se apoyan entre si para mostrar
una realidad mucho méas amplia, dinamica y compleja, que aquella en
donde solo alguno de ellos es tenido en cuenta.

Ahora bien, el concepto fundamental de esta teoria es el rol, el cual
tiene una doble dimension (Velosa, 2020a; Wehner y Thies, 2014). En
primer lugar, los roles se pueden definir como las diferentes posicio-
nes de los actores en un sistema social dado. Por ejemplo, puede ser
el lugar que ocupa un Estado en el sistema internacional, o en un sub-
componente particular, como una regioén. Y, en segundo lugar, los ro-
les pueden ser entendidos como funciones que se deben o pueden
cumplir en ese mismo sistema social.

Las posiciones estan asociadas con una estratificacion del sistema
0 jerarquia, que se deriva de esas capacidades materiales o aquellos
elementos simbdlicos o ideacionales que son valorados por los miem-
bros de ese sistema y son producto de las propias relaciones que se
establecen en su interior. Por ello, el rol como posicion no es solo un
listado de cualidades fisicas, sino que incluye la manera como ellas
permiten asociarse o conectarse, de algln modo, con otros integran-
tes del sistema. De ahi que esta posicidn se asocie también con la idea
de estatus (Cline, Rhamey, Henshaw, Sedziaka, Tandon y Volgy, 2011;
Larson, Paul y Wohlforth, 2014; Larson y Shevchenko, 2010; Walker,
2017; Wish, 1980). El estatus se puede definir como un rol que cuenta
con atributos posicionales, perceptuales y sociales (Renshon, 2017) y
es posible denominarsele, entonces, como un rol maestro!. Este rol
maestro se encuentra presente en cada situacion que enfrenta el Es-
tado (Thies, 2001), dado que es “la principal promesa del actor a sus
audiencias domeésticas e internacionales y, por ello, menos proclive a
ser descontinuado” (Fazendeiro, 2021, p. 306, traduccién propia).

1 Esta asociacion entre rol maestro (posicidon) y estatus no la comparte Guimaraes
(2021) y se recomienda al lector abordar su trabajo para evaluar las razones que
da. Sin embargo, los autores de este texto se distancian de los argumentos que
presenta Guimaraes.
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Esta forma de entender el rol como posicién implica conjugar los
aspectos materiales de cada uno de los agentes del sistema interna-
cional con las relaciones que pueden entablar gracias a ellos. Asi las
cosas, la posicidén o el estatus dentro del sistema dependera de las
propias capacidades materiales o simbdlicas de un Estado, de las re-
laciones que pueda establecer con otros pares, asi como de las capa-
cidades materiales o simbdlicas de los demas Estados y de las relacio-
nes que ellos logren establecer. Todo esto atravesado, por supuesto,
por unos entendimientos compartidos de su propio sistema social.

De otro lado, el rol también incluye cierto tipo de funciones que
se asocian, precisamente, con esta posicion en el sistema social, pues
el rol maestro genera unos limites sobre qué se puede hacer (Thies,
2012). Dicho de otra manera, el rol auxiliar, aquella funcién especifica
que escoge desempeniar el actor en una relacion particular, debera es-
tar relacionada con la posicion social que ocupa (Velosa, 2020a). Estas
funciones pueden estar definidas por los miembros del sistema social
y aprendidas por el actor o adscritas a él por parte de sus pares en
procesos constantes de socializacion. También, en un proceso alterna-
tivo, los actores sociales pueden tener cierta capacidad de innovacion,
en la que redefinen las funciones del rol o, incluso, crean uno nuevo
(Harnisch, 2011). De hecho, los roles, como funciones, se mueven en
el péndulo de las l6gicas de accion: la l6gica de lo debido, o esperado
0 prescrito por las partes involucradas en el sistema social del actor
de interés; y la lI6gica de las consecuencias (March y Olsen, 1998), que
cuenta con una mirada de causalidad que han proporcionado las ideas
compartidas (Goldstein y Keohane, 1993). Por estas razones, se puede
argumentar que, a diferencia del caracter teatral del concepto, los ro-
les no son estaticos o fijos; todo lo contrario: son dinamicos y viven en
constante redefinicién por todos los actores sociales.

A partir de esta definicién de qué es un rol, la teoria nos ofrece tres
conceptos base con los que podemos acercarnos a la realidad inter-
nacional: la concepcion del rol, las expectativas del rol y el desempefio
del rol. Si bien los tres conceptos son necesarios para explotar todas
las funcionalidades de la teoria, aca solo se profundizara en el prime-
ro, pues es el que permitird entender la manera como Colombia se
sitUa en los sistemas internacional y regional.
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La concepcion del rol es un proceso doméstico, ya que:

Incluye las propias definiciones de los tomadores de decision
sobre los tipos generales de decisiones, compromisos, reglas y
acciones que se ajustan a su Estado, y a las funciones, si hubiere,
que su Estado debe desempefiar de manera continua en el siste-
ma internacional o en sistemas regionales subordinados (Holsti,
1970, pp. 245-246, traduccidn propia).

En este sentido, las concepciones deben contener estos tres ele-
mentos: “una descripcion de la misién nacional en el mundo, nociones
especificas de las relaciones interestatales y estabilidad en el tiempo”
(Shih, 1988, p. 600, traduccién propia). En un lenguaje mas cercano,
podriamos afirmar que, de acuerdo con lo que se ha abordado, las
concepciones implican unas ideas sobre la manera como est4 estruc-
turado el mundo social y las funciones que lo sostienen (roles maes-
tros y auxiliares), basada en las l6gicas de accion (de consecuencias
y de lo esperado) y, ademas, deben ser relativamente estables en el
tiempo. Esto ultimo se debe a los elementos de predictibilidad que
se encuentran en la esencia del concepto de rol. Sin embargo, ello no
descarta, bajo ningun supuesto, que los roles puedan cambiar, bien
sea porque se remplazan algunos por otros (al adquirirse nuevas ca-
pacidades materiales, por ejemplo) o se incluyen nuevas definiciones
para los roles ya existentes.

De hecho, la tensién entre estabilidad y cambio esta presente en
todo el proceso de elaboracion de la politica exterior. Esto es de la ma-
yor importancia para el caso presente de estudio, pues a pesar de la
relativa estabilidad estructural del sistema internacional, los “cambios
politicos domésticos pueden resultar en cambios de politica exterior
significativos [...] cambios en qué grupos sociales detentan el poder
dentro de estas instituciones pueden también tener un efecto impor-
tante” (Mattes, Leeds, y Carroll, 2015, p. 280, traduccién propia, én-
fasis en el original). En este sentido, la llegada de Gustavo Petro a la
Presidencia de Colombia, con todo su bagaje politico y su orientacion
ideoldgica, representa una oportunidad para entender los posibles
cambios en la politica exterior del pais.
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Por esta razén, un factor sobre el que vale la pena detenerse es en
el énfasis de Holsti en los tomadores de decision y que, precisamente,
pueden convertirse en fuentes de cambio de esas concepciones de rol.

De acuerdo con Margaret G. Hermann y Charles F. Hermann, una
decision en politica exterior es tomada:

[Por] un individuo, un grupo de individuos o por multiples acto-
res que tienen: a) la habilidad para comprometer o retener los
recursos del gobierno en los asuntos exteriores; y b) el poder o la
autoridad para prevenir que otras entidades dentro del gobierno
reversen abiertamente su posicién sin incurrir en costos signifi-
cativos (costos que estas otras entidades no estan normalmente
dispuestas a pagar) (1989, p. 363, traduccion propia).

Bajo estas ideas, las personas que se encuentran mas cerca al nu-
cleo de poder en el proceso de toma de decisiones en politica exterior
seran las encargadas de construir esa concepcion de rol, que incluira
tanto el rol maestro como los roles auxiliares que le corresponden.
Aca es importante reiterar que estas concepciones de los roles que
va a desempefiar un Estado deben tener una base material que los
sustente. Por ejemplo, si un grupo de personas al interior de un pais
determinado define a su Estado como una potencia, o consecuente
es que tenga los recursos materiales (como dinero, mercado amplio,
fuerzas militares profesionales y competentes, alta tecnologia civil y
militar, entre otras tantas que sean consideradas de valor por la co-
munidad de Estados) que permitan efectivamente desempeiiar el rol
de potencia.

Ahora bien, el establecimiento de esta unidad ultima de decision
no excluye la competencia politica por la definicion del rol, que puede
ser vertical u horizontal (Cantir y Kaarbo, 2012 y 2016). En el primer
caso, podemos tener a un gobierno que define una orientaciéon par-
ticular y a un grupo de la poblacién que se opone a esta definicion,
mientras que en el segundo, la competencia por las definiciones se
dan al interior del Estado/gobierno mismo. Dado que la politica exte-
rior es politica (Hill, 2003), diferentes tipos de actores, tanto publicos
como privados, pueden participar en algunas instancias de su proceso
de elaboracién. Estos espacios resaltan los entramados politicos de
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la politica exterior, en donde diversos grupos pueden buscar alterar
el desarrollo de la politica exterior de acuerdo con sus capacidades e
intereses. Sin embargo, la decision final en materia de politica exterior
corresponde tomarla a esa unidad Ultima de decision.

En el caso de la estructura politica colombiana?, el lider politico se
encuentra en el ndcleo de la politica exterior (Wehner y Thies, 2021).
Por esta razdn, el centro de analisis de las paginas que siguen en este
apartado estara en la manera como el presidente Gustavo Petro ha
construido, en estos meses de gobierno (y también durante su campa-
fia presidencial de 2022), el rol nacional de Colombia.

El segundo concepto se refiere a las expectativas del rol. Ellas son
las percepciones que tiene otro Estado (el alter de la relacién) sobre
la posicién y las funciones que debe tener el Estado objeto de analisis
(el ego de la relacion) (Aggestam, 1999). Es decir, las expectativas nos
acercan al proceso doméstico de la otra parte involucrada en la rela-
cién. Sin duda, como lo afirma el propio Holsti, las expectativas del rol
(en su texto, él las define como las prescripciones) pueden afectar el
desemperfio de rol y ser “potenciales e intermitentes” (1970, p. 244,
traduccion propia), por lo que, siguiendo su ejemplo, se dejaran como
constantes. El tercer y ultimo concepto, el desempefio del rol, es el
“comportamiento general de politica exterior de los gobiernos” (Holsti,
1970, p. 245, traduccion propia), que debe estar asociado con las con-
cepciones de rol (Velosa, 2020a).

Con estas ideas, las siguientes paginas abordaran el rol maestro de
Colombia (la posicién del pais en el sistema regional de Estados) y los
roles auxiliares que se pueden deducir de los discursos y documentos
generales de politica exterior que ha emitido el gobierno de Gustavo
Petro durante estos meses en el poder.

La posicion regional de Colombia

De acuerdo con lo descrito arriba, el rol como posicién no es un lugar
geografico o cartesiano (aunque puede ser representado de manera

2 La Constitucion Politica le atribuye al Presidente de la Republica, como una de sus
funciones, dirigir las relaciones internacionales (art. 182, inciso 2).
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bidimensional a través de una grafica), sino que corresponde a una
jerarquia resultado de las relaciones establecidas entre todos los
miembros de esa comunidad, asi como del valor que les dan a ciertas
cualidades materiales o simbdlicas que puedan poseer estos actores.
Por ejemplo, para aquellos Estados (o unidades politicas anteriores a
ellos) que han tenido una vocacioén global (en el marco de su mundo
conocido), su posicion se ha derivado de la distancia que han logrado
sostener con sus pares en cuanto a la combinacién de sus capacidades
militares, econdmicas, diplomaticas, politicas, tecnoldgicas, culturales
y sociales; ademas, han sido percibidos, por sus lideres y su pobla-
cién, asi como por parte de los otros actores internacionales, como los
poseedores de una serie de derechos y responsabilidades especiales
dentro de su sistema social (Fels, 2017). Estas propiedades (las respon-
sabilidades y los derechos) se ejercen frente a aquello que la misma
comunidad ha valorado como importante. Asi, estos actores con ca-
pacidades magnificas, que podemos definir como grandes potencias,
han tenido grandes oportunidades para contribuir a la definicion de
las reglas y los principios que van a conformar el orden internacional
de ese mundo conocido. Por supuesto, esto no quiere decir que hayan
sido, o sean, los Unicos actores que pueden alimentar ese orden (Goh,
2019) con valores e ideas alternativos, pues la agencia de los Estados
secundarios debe ser también reconocida.

Esta caracterizacion de las grandes potencias sigue las ideas de la
clasificacién que hace unas décadas realizé Mares (1988) en cuanto a
la posicion en el sistema internacional: las grandes potencias se ubi-
can en la posicidon mas privilegiada, puesto que definen la distribucion
general del poder al interior del sistema. Debajo de ellas se encuen-
tran las potencias secundarias, que cuentan con algun poder para po-
der desestabilizar el sistema, pero de manera unilateral no pueden
cambiarlo. Los poderes medianos son la tercera categoria y pueden
afectar el sistema siempre y cuando logren aliarse con un numero sufi-
ciente de pares. Por ultimo, se encuentran los pequefios poderes, que
sufren la eterna paradoja de que, para incidir en el sistema en el que
se encuentran, necesitan de una alianza tan grande que pierden su
capacidad de influencia sobre la misma; dicho de otra manera, al tra-
tar de encontrar algun poder a través de la asociacién o cooperacion
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con otros Estados, pierden el poco que tienen al encontrarse con una
miriada de Estados semejantes con los cuales deben negociar el curso
de las acciones que seguira la asociacion.

En el marco de esta clasificacion, dos elementos deben resaltarse:
el podery el ‘otro’. En el primer caso, la capacidad que tiene un Estado
para alterar el sistema esta dada en funcién de esas capacidades ma-
teriales o simbdlicas previamente sefialadas. En el segundo, a partir
de las potencias secundarias, aparece el ‘otro’ como un actor indispen-
sable para mover el sistema en alguna direccion. Es decir, mientras
que, en términos generales, las actuaciones unilaterales que producen
efectos sistémicos se pueden resumir como un espacio de posibilidad
para las grandes potencias, a partir de las secundarias la probabilidad
de la existencia de este espacio es igual a cero. Por ello, cualquier ac-
cidn que busque este cambio necesitara del concurso de algun ‘otro’
que la acompafie y le dé la fuerza suficiente para hacer reverberar
al sistema. Esta necesidad del otro es un aspecto fundamental de la
teoria del rol, pues los roles son eminentemente sociales: no existe un
rol sin un contra rol (Harnisch, 2016) o un rol complementario (Velosa,
2020a). Incluso, si volvemos a la clasificacidon provista arriba, la idea de
grandes potencias, que debido a sus capacidades pueden influenciar
el sistema sin la necesidad de recurrir a otros Estados, de todas for-
mas, implica la existencia de otro tipo de potencias que complemen-
ten esta primera posicidon: otras grandes potencias u otras potencias
secundarias, medianas o pequefias.

Bajo esta 6ptica, entonces, la posicion de Colombia, como una de
las caras del rol general que posee, correspondera a alguno de estos
niveles de la jerarquia del sistema internacional. Sin embargo, dadas
las condiciones mismas del sistema internacional y el desempefio de
la politica exterior tradicional colombiana, no es conveniente acudir
a una caracterizacion del sistema en su conjunto. Por el contrario, se
puede apreciar mejor la posicion del pais si se divide la comunidad in-
ternacional en grupos mas pequefios, pues con eso se pueden resaltar
o rescatar ciertas dinamicas que se podrian perder en el nivel macro.

Estas subdivisiones son las regiones, que se han convertido en un
objeto de estudio especial dentro de las relaciones internacionales
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(Acharya, 2007; Buzan, 2012; Buzan y Weaver, 2003; Hurrell, 2007). Sin
embargo, construir estos grupos no es tan sencillo como pareciera,
pues la definicién de una region dependera de la “conjetura légica so-
bre qué tipos de coyuntura critica y qué formas de interaccién impor-
tan mas para un interrogante cientifico social dado” (Ahram, 2011, p.
71, traduccién propia). Ademas, la regidon es un constructo cognitivo
que puede tomar un rol activo (Tavares, 2004) en el desarrollo de las
relaciones entre los diferentes actores que la componen y con aque-
llos que se encuentran fuera de ella. Asi las cosas, una definicién basi-
ca de regién la ofrece Paul, al afirmar que las regiones son “un grupo
de Estados que estan préoximos entre ellos e interconectados espacial,
cultural e ideacionalmente, de una manera significativa y distintiva”
(2012, p. 4, traduccion propia).

Ahora, la categorizacion de Mares, propuesta arriba, se refiere al
sistema internacional en su conjunto. Sin embargo, es posible utili-
zar esta misma l6gica en un ambito regional, tal como propone Nolte
(2010) y lo hacen Flemes y Wehner (2015) cuando reflexionan sobre
los motivadores estructurales de la contestacion de un orden regional.
Es decir que, en el marco de las interacciones de los Estados que com-
ponen una region, también se dara un posicionamiento jerarquico que
tendra en cuenta la manera como se desarrollan los diferentes inter-
cambios entre ellos, asi como lo que esos Estados consideran valioso
dentro de su propio sistema ideacional y material.

Con base en estas ideas sobre el concepto de regién, el escenario
ideal para establecer la posicién que juega Colombia en el sistema in-
ternacional es América Latina y el Caribe, con énfasis en Suramérica.
A pesar de que Schenoni y Malamud (2021) argumentan que la regiéon
ha perdido importancia en el sistema internacional, de todas maneras
es el espacio natural donde se mueve Colombia. Ademas del carac-
ter geografico, las interacciones que tiene el pais con algunos de los
miembros de la region son, sin lugar a duda, significativas y se dan en
diferentes dimensiones: econdmicas, politicas, de seguridad, migrato-
rias, de salud, etcétera. Incluso, las relaciones que Bogotéa ha estable-
cido con actores extrarregionales (por ejemplo, con Estados Unidos,
con Europa y hasta, recientemente, con China) pasan por un marco
estructural regional.
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Uno de los criterios mas importantes para entender la jerarquia re-
gional es el econdmico. Con base en datos del Banco Mundial (2023), la
figura 1 muestra el porcentaje de participacion de la economia colom-
biana en el producto interno bruto (PIB) regional. En lo corrido del siglo,
esta participacion ha tenido un movimiento incremental, al pasar del
4.5 por ciento en 1999, al 5,95 por ciento en 2021. Vale la pena aclarar
que, como un todo, la economia regional también crecio, al pasar de
3,39 millardos de délares® a 5,60 millardos de ddlares en este mismo
periodo. De hecho, la participacion colombiana, para 2021, es mayor
que la registrada para paises similares como Chile (4,9 por ciento) o
Peru (3,9 por ciento). No obstante, se encuentra por debajo de paises
como Argentina (10,2 por ciento), a pesar de la crisis sostenida que ha
padecido ese pais por décadas. Esta distancia se incrementa con las
dos potencias econémicas de América Latina y el Caribe: Brasil y Méxi-
co. Mientras nuestro vecino amazénico representa un tercio de la eco-
nomia latinoamericana (32,9 por ciento), nuestro socio en la Alianza del
Pacifico participa con un 21,8 por ciento de toda la economia regional.

Figura 1. Participacion de la economia colombiana en el PIB
de América Latinay el Caribe
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Fuente: elaboracion propia con datos del Banco Mundial (2023).

3 Correspondientes a dolares constantes de 2015.
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Si se incluye a la poblacion en el calculo del producto interno bruto,
el orden econdmico regional cambia, como lo muestra la tabla 1. En
esta distribucién, Uruguay es el pais con mejores cifras para el dltimo
afo disponible (2021), pues su PIB per capita, en ddélares constantes
de 2015, fue de 15.874, seguido por Chile, Argentina, México y Brasil.
Colombia, en esta clasificacion, se ubica en la séptima ubicaciéon, mejor
que Paraguay, Ecuador y Bolivia, pero después de Peru por apenas 19
dolares per capita.

Tabla 1. PIB per capita de Suramérica y México, afios
seleccionados

Pais 1999 2010 2021 'g;gg%;tlc)’
Argentina 10.880 13.551 12.402 14,0%
Bolivia 2.003 2471 3.061 52,8%
Brasil 6.551 8.673 8.537 30,3%
Chile 8.239 11.773 14.116 71,3%
Colombia 3.953 5.209 6.418 62,4%
Ecuador 4.254 5.331 5.492 29,1%
México 8.669 9.001 9.525 9,9%
Paraguay 4233 5.163 6.264 48,0%
Perd 3.242 5.142 6.437 98,6%
Uruguay 10.409 13.459 15.874 52,5%
Promedio 6.243,3 79773 8.812,6 46,9%
Mediana 54025 | 7.0020 7.487,0 50,2%

Los datos de Venezuela no se encuentran disponibles en esta fuente. Los datos resaltados indican que se
encuentran por encima del promedio y de la mediana regionales.

Fuente: elaboracion propia con datos del Banco Mundial (2023).

Sin embargo, otra forma de mirar estos datos es a partir del por-
centaje de cambio con respecto al afio base de 1999. Aca, la economia
que mejor se comporté fue la de Perd, al casi doblar su PIB per capita
en estas dos décadas, seguida por la de Chile (con un incremento del
71,3 por ciento) y Colombia (62,4 por ciento). De hecho, el PIB peruano
logré, en la primera década del siglo XXI, crecer a un promedio de 6,3
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por ciento y tener una inflacién anual, también promedio, de tan solo
2,7 por ciento; esto lo ubicé como uno de los mejores desempefos de
la region (Mendoza Bellido, 2013), que también tuvo, en general, un
comportamiento positivo. En el puesto inferior, segin esta clasifica-
cién, se encuentra México, que apenas pudo elevar dicho indicador en
casi un 10 por ciento, seguido por Argentina, con un 14,4 por ciento.

Otra dimension fundamental dentro de la economia es el comercio
internacional. De un lado, las exportaciones aportan de manera posi-
tiva para el calculo del PIB (crecimiento econémico). Ademas, el dinero
gue se trae con estas transacciones puede servir para otras activida-
des que mejoren el bienestar de la poblacién (desarrollo econémico).
De otro lado, el nimero de socios comerciales puede reflejar ciertas
posiciones internacionales y mostrar una concentracion o una disper-
sion de pares internacionales. En el primer caso, podriamos estar ante
situaciones de dependencia, pues los pocos mercados que se tengan
pueden generar presiones para acentuar o cambiar comportamientos
internacionales del Estado dependiente (Lake, 2009; Ross, 2019). Por
el contrario, aumentar el nUmero de socios reduce tal dependencia
y puede resaltar la autonomia en este aspecto o en otras dimensio-
nes del sistema internacional. Asi, el volumen de exportaciones y las
condiciones en las que se dan presentan un indicador adicional para
establecer una jerarquia internacional econémica.

De acuerdo con el Fondo Monetario Internacional (2023), y como
lo muestra la tabla 2, Colombia inici6 el siglo con exportaciones por
un valor de 13 mil millones de délares. Casi dos décadas después, en
2019, antes de iniciar la pandemia por el covip-19, las triplicé, al vender
productos por un valor cercano a los 39 mil millones de délares, y para
2021 supero los 40 mil millones. Dicho crecimiento en las ventas al ex-
terior ha sido muy positivo para la economia nacional. Sin embargo, si
se compara esta dinamica con la vivida por algunos paises de la region
en este mismo periodo, las conclusiones no son tan favorables para
el pais. En los tres afos seleccionados (2000, 2019 y 2021), de los 11
Estados analizados, Colombia ocup6 el sexto puesto, justo en la mitad,
con cinco Estados que exportaron mas y cinco que exportaron menos.
De hecho, para el ultimo afio reportado, el valor de las exportaciones
colombianas solo significo el 3,7 por ciento del total de los 11 Estados,
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cuando en 2000 su participaciéon era del 4 por ciento. En cuanto al
crecimiento de dichas ventas en los mercados internacionales, el pais
Unicamente supero6 a Venezuela (que es un caso atipico en el compor-
tamiento regional), a Argentina, que ha vivido en crisis desde el cambio
de siglo, y a México, cuyos niumeros son tan grandes -relativos a la
region—que un crecimiento menor de todas formas arroja ganancias
formidables.

Tabla 2. Valor exportaciones Suramérica y México, afios
seleccionados

Pais 2000 2019 2021 '(gggeor;%’;tl‘;
Argentina 25.868 63.464 76.610 296%
Bolivia 1.457 8.795 11.078 760%
Brasil 54,784 222.130 281.323 514%
Chile 18.325 68.307 93.650 511%
Colombia 13.042 39.057 40.736 312%
Ecuador 4.754 22.278 26.254 552%
México 165.695 459.767 493.572 298%
Paraguay 855 7.682 10.559 1.235%
Pert 6.757 44.441 55.788 826%
Uruguay 2.273 6.498 8.335 367%
Venezuela 31.413 18.214 2.935 -91%
Promedio 29.566 87.330 100.076 507%
Mediana 13.042 39.057 40.736 511%

El porcentaje de incremento esta redondeado a su unidad mas cercana. Los datos resaltados se encuentran
por encima del promedio y la mediana regionales. Los valores estan dados en millones de ddlares.

Fuente: elaboracion propia con datos del Fondo Monetario Internacional (2023).

En adicion al valor de las exportaciones, el nUmero de socios al que

venden los paises seleccionados nos puede decir qué tan dependien-
tes son de ellos, como se explicé arriba, ademas de resaltar cuales son
los principales socios, tanto al interior de la regién como por fuera.
Para hacer este analisis se realiz6 un corte del uno por ciento (1%).
Esto quiere decir que solo se tomaron los datos de aquellos mercados
a los que se les destinara, al menos, un uno por ciento del valor total
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de las exportaciones de cada uno de los Estados. Esto, como se pue-
de esperar, redujo de manera significativa el nimero de destinos de
los productos regionales. Sin embargo, al mismo tiempo, se resaltaron
aquellos que, efectivamente, son importantes para ellos. La tabla 3
recoge esos resultados. Es interesante ver como Argentina es el pais
que mas diversificada tiene su oferta exportadora de manera compa-
rativa en la region. Para 2021, contaba con 25 socios distintos, seguido
por Bolivia y Colombia, ambos con 20. En contraste, el pais que tuvo
su comercio mas concentrado en un pufiado de socios es México, que
para 1999 solo contaba con dos (Estados Unidos y Canada) que supe-
raban el punto de corte establecido, mientras que para 2021 habia
afiadido tres mas: a los dos anteriores, se sumaron China, Corea del
Sur y Alemania.

Tabla 3. Numero de destinos de las exportaciones regionales,
afnos seleccionados

NuUmero de socios

Pais
2019

Argentina 21 26 25
Bolivia 12 18 20
Brasil 19 25 21
Chile 19 18 14
Colombia 17 20 20
Ecuador 17 15 15
México 2 6 5
Paraguay 11 13 13
Pert 20 20 19
Uruguay 18 15 16
Venezuela 13 11 15
Promedio 154 17 16,6
Mediana 17 18 16

El nimero de socios esta determinado por el envio de, al menos, un uno por ciento del valor de sus
exportaciones totales a esos Estados. Los datos resaltados se encuentran por encima del promedio y la
mediana regionales.

Fuente: elaboracion propia con datos del Fondo Monetario Internacional (2023).
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Dentro de los mercados internacionales, el destino mas importante
fue Estados Unidos, pues los 11 Estados analizados, en 2021, le ven-
dieron parte de sus productos de exportacion. El segundo destino fue
China con 10 paises (el tnico que no le vendié, de acuerdo con la regla
establecida, fue Paraguay que, vale la pena recordar en estas paginas,
es el unico Estado suramericano que aun reconoce a la Republica de
China-Taiwan sobre la Republica Popular de China), seguido por la In-
dia y los Paises Bajos (con nueve Estados). Ahora, de esta seleccion,
entre los paises latinoamericanos, los principales mercados fueron
Brasil, Chile y Peru, pues recibieron productos de ocho Estados de la
region. En el escalafon siguiente esta Colombia, con seis compradores
regionales. En el lugar opuesto de esta lista se encuentran Bolivia y
Uruguay, que se configuraron como los mercados de tan solo dos Es-
tados de la region.

Estas dinamicas comerciales se muestran en la figura 2. Alli se en-
cuentra la red de exportaciones para 2021 de los Estados selecciona-
dos. El tamafio de cada uno de los nodos de esta red corresponde
al logaritmo de su grado total®. Las flechas representan la direccién
de la relacion y su grosor corresponde a su peso (qué porcentaje de
sus exportaciones totales se van a ese destino) dividido por cuatro.
Precisamente, en términos de concentracion de las exportaciones, la
combinacion del numero de socios con el peso de estas relaciones
nos muestra los grados de dependencia que sostienen los Estados de
Suramérica y México. En esta figura, por ejemplo, se resalta la impor-
tancia que tiene Estados Unidos para México, pues para ese afio, cerca
del 80 por ciento de sus exportaciones cruzaron su frontera norte con
destino al mercado estadounidense.

4 El grado total se refiere al nimero de relaciones que sostienen, tanto de salida
(exportaciones) como de entrada (cuando son los destinos de aquellas
exportaciones). Para el caso de los Estados de Suramérica y México, puede ocurrir
que tengan tanto grado de salida (el presupuesto para construir la red) como de
entrada, al servir de mercado para otros paises de la regidon. Para los Estados
extrarregionales, solo se cuenta el grado de entrada. Ahora, para aquellos Estados
que solo tienen una relacion en esta red, su tamafio es 0, pues el logaritmo natural
de 1 es 0. Sin embargo, en todos los casos, aparecen las siglas de los Estados de
acuerdo con los cadigos del proyecto Correlates of War (7 de septiembre de 2022).
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Figura 2. Red de exportaciones de Suramérica y México, 2021
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Fuente: elaboracion propia con datos del Fondo Monetario Internacional (2023).

Otra caracteristica importante de estas dinAmicas de comercio exte-
rior es que, salvo Argentina y Bolivia, los demas Estados analizados des-
tinan, al menos, una quinta parte de sus exportaciones a un solo desti-
no®. La tabla 4 presenta estos resultados. Es de resaltar que Paraguay y

5 Para esto, se realiz6 un corte adicional, cuya condicién fue el 20 por ciento de sus
exportaciones. El promedio de concentracion de exportaciones que arrojé esta
nueva linea de base fue el 33,6 por ciento. Sin embargo, como se puede observar,
México sube este nimero. Si se excluye de este célculo, el promedio desciende a
28,9 por ciento.
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Uruguay destinan mas del 50 por ciento de sus exportaciones a solo
dos destinos. En el primer caso, sus vecinos y socios del Mercosur, Ar-
gentina y Brasil son los mas importantes. En el segundo caso, Brasil y
China son los mercados principales para los productos uruguayos. Asi,
vemos que el mercado regional del Cono Sur ha privilegiado a los Esta-
dos mas fuertes de esta subregion. Es notable, también, que Argentina
y Bolivia no aparecen en este listado. El socio cardinal para Argentina
fue Brasil, al que le destin6 en 2021 tan solo el 15,4 por ciento de sus
exportaciones, mientras que para Bolivia su destino fue la India, con el
16,7 por ciento de sus exportaciones.

Tabla 4. Concentracion de exportaciones Suramérica y México,

2021
Pais Destino :;[;gi?;;fnies

Brasil China 31,4%
Chile China 39%

Colombia Estados Unidos 28,5%
Ecuador Estados Unidos 24.2%
México Estados Unidos 80,8%
Paraguay Argentina 25%

Paraguay Brasil 33,6%
Perua China 32,3%
Uruguay Brasil 20,9%
Uruguay China 31,2%
Venezuela China 23,1%

Fuente: elaboracion propia con datos del Fondo Monetario Internacional (2023).

Este analisis econémico de la region en la que se mueve Colom-
bia muestra que, a pesar del desempefio que ha tenido en lo corrido
del siglo, el pais no es una pieza central dentro de su estructura. El
aporte que ha hecho al PIB regional, si bien es importante, esta lejos
de otros Estados que tradicionalmente se han considerado como los
mas relevantes de la region: Argentina, Brasil o México. Esta brecha se
incrementa si se mide el PIB con base en la poblacién de cada Estado.
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El PIB per capita de Colombia es menos de la mitad del de Uruguay y
Chile para 2021, y tan solo un poco mas de la mitad del de Argentina.

Las mismas reflexiones se pueden hacer en términos de su capaci-
dad comercial. Colombia no ha sido un pais que se haya distinguido
por su vocacion comercial internacional durante el periodo analizado.
Por supuesto, el crecimiento que han tenido las exportaciones es de
resaltar. Sin embargo, otros paises que podemaos considerar como pa-
res al compartir la Alianza del Pacifico, como Chile o Peru, han logrado
mejores actuaciones, medidas por el valor de sus exportaciones. Sin
embargo, se destaca del desempefio de Colombia su diversificacion
relativa al resto de paises de la region. De un lado, el niUmero de paises
a los que destina al menos un uno por ciento de sus exportaciones es
significativo. En cada uno de los tres afios analizados, su numero esta
por encima de la media de la region. De otro lado, la concentracién de
sus exportaciones también ha cambiado. Para 2000, el 50,8 por ciento
de sus exportaciones se iban a Estados Unidos. Para 2021, como se
muestra en la tabla 4, este porcentaje se ha recortado casi a la mitad
y el resto de sus exportaciones significativas se van a destinos tan di-
versos como China (9 por ciento), Panama (5,8 por ciento), la India (5,5
por ciento) y Brasil (5 por ciento).

Desde una dimension politica, también podemos evaluar la posi-
cion de Colombia en términos de sus capacidades materiales. Estas
capacidades se asocian con la idea de poder “sobre los otros” (Slaugh-
ter, 2017, p. 172, traduccion propia). Bajo esta idea, se utilizo el indice
Compuesto de Capacidades Materiales (CINC, por sus siglas en inglés)
(Singer, Bremer y Stuckey, 1972) en su sexta version® para identificar

6 Esta versién de CINC, la ultima publicada, solo cubre hasta 2016. A pesar de que
no alcanza a cubrir los gobiernos de los presidentes lvan Duque y Gustavo Petro,
se utiliza porque este indice refleja aspectos estructurales del poder politico que
no son faciles de cambiar de gobierno a gobierno. EI CINC mide el poder en seis
componentes diferentes en tres dimensiones: demografia (poblacion rural y urbana),
economia (produccidn de acero y carbon, ademés de consumo de energia) y militar
(gastos y personal). El puntaje obtenido por un Estado, que variaentre Oy 1, es la
proporcion de su contribucion al valor mundial en un afio dado. La suma de todos
los Estados debe dar 1 para cada componente y para el indice compuesto. Por ello,
los cambios en la puntuacion que puede sufrir un Estado seran incrementales (afio
a afo) mas que exponenciales, pues dependeran tanto de sus propios cambios
domeésticos como de aquellos sufridos por los demas Estados.
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la posicién de Colombia con respecto a sus vecinos. El CINC se ha em-
pleado frecuentemente para evaluar el diferencial de poder entre una
diada de Estados, como China y Estados Unidos (Chen, 2020; Liy Ye,
2019), su disposicién al conflicto (Schramm y Stark, 2020) o a la crea-
cion de alianzas (Maoz, 2006; Warren, 2010), o incluso para establecer
su estatus regional (Montenegro y Mesquita, 2017). No obstante, tam-
bién se ha criticado, por ejemplo, por confundir efectos y causas en el
marco de la teoria de transicion de poder (Lebow y Valentino, 2009),

algo que, por supuesto, excede las intenciones de este escrito.

Figura 3. Puntajes de CINC de Suramérica y México, 1999-2016
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La linea horizontal roja representa la media del puntaje de los Estados analizados, mientras que la linea
horizontal azul constituye la mediana de dicho puntaje.

Fuente: elaboracion propia con base en datos de Singer et al. (1972),

en su sexta version.

Asi las cosas, la figura 3 es una representacion de cajas y bigotes de los
puntajes obtenidos por Suramérica y México en el periodo 1999-2016.
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Como se puede observar, el pais que obtiene el mayor puntaje es Bra-
sil, seguido por México. En tercer lugar, se encuentra Colombia y a
continuacion estan Argentina y Venezuela. De estos ultimos tres Esta-
dos, Colombia es el Unico cuya mediana se encuentra por encima del
promedio de la region. En adicion, todos los puntajes de estos cinco
Estados si se encuentran por encima de la mediana regional del CINC,
con lo que la regiéon se puede dividir en dos: aquellos paises que se
encuentran por encima y aquellos que se encuentran debajo de esta
mediana, equivalente a 0,003. Los casos que podrian estar en proceso
de transicion son Peru (con una mediana de 0,003, pero con puntaje
ligeramente inferior a la mediana regional si se continGian reportando
los digitos a la derecha de la coma decimal) y Chile (con una mediana
de 0,0029), aunque ambos Estados se encuentran por debajo del pro-
medio regional.

El puntaje de CINC, como se menciond, solo llega hasta 2016. Sin
embargo, desde la dimension militar, el establecimiento de la jerarquia
regional se puede complementar con el andlisis del gasto en defensa
que ha realizado cada uno de los Estados de la region y México. Los
datos respectivos fueron obtenidos del Stockholm International Peace
Research Institute, SIPRI (2023) para el periodo 1999-2021. Con base
en estos numeros, que se presentan en la figura 4, se puede mostrar
que Brasil es el pais de la regidn que mas gasta en asuntos de defensa.
El Estado que le sigue es Colombia, y luego México y Chile, si se toma
como referencia la mediana de cada uno de ellos. Precisamente, estos
cuatro paises cuentan con el 50 por ciento de sus datos por encima
tanto del promedio como de la mediana regional. Debajo de este gru-
po se encuentra Argentina, cuya mediana de gasto se encuentra entre
las dos medidas de centralidad regionales escogidas para el analisis.

Si se mide este gasto de manera distinta, como se presenta en la
tabla 5, el orden cambia un poco. Chile, Colombia, Ecuador y Uruguay
son los Estados que, consistentemente a travées de las tres mediciones,
se encuentran por encima de los niameros regionales. Bolivia, Brasil y
Peru estan arriba de la regiéon en un solo renglén, y el resto de los pai-
ses se encuentran por debajo.
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Figura 4. Gastos en defensa de Suramérica y México, 1999-2021
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Los datos estan en millones de doélares corrientes. Los Ultimos dos afios de Venezuela no estan disponibles
y desde 2015 sus datos, de acuerdo con el Instituto, son inciertos. Esta Gltima caracteristica la tienen los
datos de Argentina a partir de 2007. La linea horizontal roja representa la media del puntaje de los Estados
analizados, mientras que la linea horizontal azul constituye la mediana de dicho puntaje.

Fuente: elaboracion propia con datos de SIPRI (2023).

Entonces, tomando los hallazgos de la discusién de las dimensiones
analizadas, que incluyen factores econémicos, politicos (con base en
los puntajes del CINC) y militares, se propone la siguiente configura-
cion regional:

® Potencias regionales: Brasil y México (extrarregional para el caso
de Suramérica, pero parte fundamental de las dindmicas de
Ameérica Latina y el Caribe).

® Potencias secundarias: Argentina, Chile, Colombiay Pera.
® Poderes medios: Venezuela (en declive).
® Poderes pequerios: Bolivia, Ecuador, Paraguay y Uruguay.
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De esta manera, podemos observar que Colombia, a lo largo del
nuevo siglo, se ha podido configurar como una potencia secundaria.
Si bien los datos econémicos, en comparacién, son menores que los
de otros miembros de la regién, su comportamiento en términos de
poder (CINC) y en los asuntos militares hace que escale posiciones en
jerarquia. Esta diferencia resalta una de las caracteristicas principales
del estatus entendido como posicidon pues, en una dimension social,
la “posicionalidad es relativa, lo que permite la posibilidad de que un
actor pueda ser la parte superordinada en una situacion (en relacion
con algunos actores) y la parte subordinada en otra (en relacién con al-
gunos otros)” (El Taki, 2021, p. 64, traduccion propia, énfasis afiadido).
Sin embargo, al incluir distintas dimensiones, se puede concluir que
esta relativizacion también se extiende a ellas.

Tabla 5. Gasto en defensa de Suramérica y México, 1999-2021

Gas:to_ per Porcentaje del PIB Porcentaje .del
capita gasto del gobierno

Argentina 79,4 0,87% 2,81%
Bolivia 35,9 1,76% 5,12%
Brasil 110,4 1,48% 3,89%
Chile 239,1 2,27% 9,79%
Colombia 169,5 3,34% 11,2%
Ecuador 109,7 2,4% 7,79%
México 41,7 0,47% 1,84%
Paraguay 35,8 0,93% 5,15%
Peru 66,1 1,47% 6,89%
Uruguay 221,8 2,04% 6,65%
Venezuela 90,9 1,29% N.D.

Promedio 109,1 1,7% 6,1%
Mediana 90,9 1,48% 5,9%

Los datos resaltados se encuentran por encima del promedio y la mediana regionales. N.D.: no disponible.
El gasto per cépita esta dado en ddlares corrientes.

Fuente: elaboracion propia con datos de SIPRI (2023).
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En este sentido, la idea de Colombia como una potencia secundaria
le ha permitido considerarse (y actuar) como un actor central dentro
de la region. De hecho, las potencias regionales secundarias son “Esta-
dos que son mas capaces de competir por el liderazgo regional, y por
ello su (no) seguimiento [followership] es critico para la cooperacion
regional” (Ebert y Flemes, 2018, p. 2, traduccién propia). Por ejemplo,
en el marco de la mejoria en sus indicadores econdmicos y militares, el
presidente Alvaro Uribe Vélez (2002-2006 y 2006-2010) tuvo la posibili-
dad de influir de manera significativa en el desarrollo de UNASURYy, es-
pecialmente, en la constitucion de su Consejo de Seguridad al rehusar-
se, en un principio, a llevar a Colombia a ser parte de este proceso (El
Espectador, 23 de mayo de 2008; Infodefensa.com, 26 de julio de 2008).

Su sucesor, el presidente Juan Manuel Santos Calderén (2010-2014;
2014-2018), por su parte, fue explicito al afirmar, en su discurso de po-
sesion en 2010, que “Colombia esta llamada a jugar un papel muy re-
levante en los nuevos espacios globales, y aspiramos asumir —después
de 40 afios de estar a la defensa- el liderazgo que nos corresponde
en los escenarios internacionales” (Presidencia de la Republica, 7 de
agosto de 2010, énfasis afiadido). Bajo su mandato, por ejemplo, el pais
participd, en el subsistema regional, en la creacion de la Alianza del
Pacifico (AP).

En materia de regionalizacion, el presidente lvan Duque Marquez
(2018-2022) también aprovech6 esta condicion para llevar a Colombia
a ser el primer pais de la regién en denunciar el tratado constitutivo
de la Union de Naciones Suramericanas (UNASUR) y, junto con Chile,
liderar la creacion del Foro para el Progreso de Suramérica (PROSUR)
(Barros y Gongalves, 2021). Esto, en el marco de un rol maestro de
liderazgo y uno auxiliar de defensor de la fe, que incluian unas con-
cepciones de democracia y liberalismo econémico que refiian con lo
esgrimido por el Foro de Sao Paulo y con lo que se denominaba como
el ‘castrochavismo/madurismo’. Precisamente, Colombia lidero el ‘cer-
co diplomatico’ al gobierno de Nicolas Maduro en Venezuela para que
retornara la democracia, reconocio a Juan Guaidé como el presidente
legitimo del pais vecino y, ademas, este tema se volvio central en las
relaciones con Estados Unidos (El Tiempo, 10 de marzo de 2022).
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Esta es, entonces, la posicién estructural o el rol maestro que recibio
el presidente Petro cuando se posesiond en agosto de 2022. Como se
menciond, Colombia puede ser considerada una potencia secundaria
dentro del ordenamiento regional. Esta posicién le permite concebirse
como un actor que puede liderar algunos de los procesos politicos
regionales o, incluso, internacionales.

En ocasiones, las aspiraciones pueden exceder las bases materiales
con las que cuenta un Estado. Es decir, puede existir un desfase entre
la posicién en la que los gobernantes ubican a su pais y las capacida-
des con las que realmente cuenta dentro del orden social’. Uno de los
mejores ejemplos lo proporciond el entonces presidente Santos cuan-
do afirmé que “si podemos en alguna forma poner un granito de arena
para que esos dos pueblos [Israel y Palestina] se entiendan y lleguen a
un acuerdo, ahi estaremos” (EI Nuevo Siglo, 8 de junio de 2013). Preci-
samente, esta declaracion coincidié con el momento cuando se estaba
dando por terminada la década dorada en términos de los precios de
las materias primas (Gruss, 12 de junio de 2014), pero que le significo
al pais un crecimiento econémico muy importante. En este caso, el
presidente Santos definié un rol de mediador que excedia las capaci-
dades (materiales y de reputacién) con las que contaba el pais en ese
entonces ante uno de los conflictos mas complejos que enfrenta el
sistema internacional.

Sin embargo, mas alla de una correspondencia del tipo 1:1 entre
unas capacidades que pueden llegar a ser consideradas como objeti-
vas y la definicion del rol maestro, lo mas importante es que son estas
capacidades las que abren las posibilidades de concebirse de distintas
maneras. En resumen, el nimero de roles que puede concebir un Es-
tado se da en funcion de sus propias capacidades materiales (Thies,
2001), pues las necesita para poderlos desempefar (Lahneman, 2003),
asi como de los ambientes sociales en los que se encuentra inmerso
(Wehner, 2016).

7  Esta brecha generaria un conflicto de rol que, en términos generales, puede ser
definido como “la aparicién concurrente de dos o mas expectativas incompatibles
para la conducta de una persona” (Biddle, 1986, p. 82, traduccion propia) o, en este
caso, de un Estado.
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Asi las cosas, para establecer el tipo de rol maestro (y mas adelante
los roles como funciones) que el presidente Petro ha concebido para
Colombia, se ha hecho un andlisis de contenido cuantitativo y cualita-
tivo de los principales documentos y discursos que en materia de po-
litica exterior se han difundido en este tiempo. En total, son 24 textos
que incluyen su programa de campafia y de politica exterior; el Plan
Nacional de Desarrollo presentado al Congreso para su aprobacion,
del cual se seleccion6 el anexo 2 titulado Estrategia para el posiciona-
miento global y regional de Colombia como potencia mundial de la vida,
asi como diferentes apartados que guardan estrecha relacion con la
politica exterior que se ejecutara durante el cuatrienio; su primer dis-
curso ante la Asamblea General de Naciones Unidas en septiembre de
2022; el balance hecho de sus primeros 100 dias de gobierno; y distin-
tos discursos pronunciados en otros escenarios internacionales o en
el marco de la posesion de sus embajadores.

Con base en la idea del rol maestro, se escogieron tres palabras o
conceptos claves como centro del analisis®: Colombia, lider y liderazgo,
y potencia. La primera palabra, Colombia, tiene por motivacion discer-
nir como entiende el gobierno del presidente Petro al pais en el marco
de sus relaciones exteriores. El segundo concepto, lider, y su deriva-
cion liderazgo, buscan comprender la asignacion de este estatus al
pais. El tercer concepto, el de potencia, esta asociado también a la
posicidon que ocupa Colombia en su ambiente regional o internacional,
de tal manera que el liderazgo y el caracter de potencia son dos caras
de la misma moneda.

Por ejemplo, Malamud afirma que el liderazgo “puede ser definido
como la capacidad para ganar e influenciar a seguidores” (Malamud,
2011, p. 3, traduccion propia). En este mismo sentido, un lider regional

8 Para realizar este ejercicio, se recurrié en primera instancia al andlisis cuantitativo de
contenido. Para ello, se procedio a eliminar las palabras méas bésicas del castellano
que no aportan ningun significado al analisis. Ademas, se unieron palabras conse-
cutivas que completaran un objeto con pleno sentido, como Estados Unidos
o Naciones Unidas, para no perderlos de vista —cada una de las cuatro palabras
tiene un sentido individual con altas probabilidades de existir en el tipo de textos
analizados, pero que unidas en pares construyen otra realidad—. Por Gltimo, cada
palabra o concepto escogido se analizé con base en su propio contexto, es decir,
se seleccionaron las siete palabras anteriores y posteriores a cada una para poder
entender el sentido de su enunciacion.
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“debe poseer las aspiraciones y los recursos necesarios para asumir
dicha posicién; y debe ser reconocido y aceptado por sus vecinos, es-
pecialmente por otros poderes medios regionales” (Onuki, Mourén y
Urdinez, 2016, pp. 441-442, traduccién propia) o, incluso, por poderes
extrarregionales. En adicion, los lideres regionales deberan aceptar
la responsabilidad de mantener la seguridad y el orden de sus regio-
nes (Destradi, 2010). Asi mismo, en las relaciones diadicas entre lider
y seguidores, se ha de presentar cierto patron de deferencia, en el
que “una parte debe conceder a la vision, los deseos o comandos de
la otra” (Wolf, 2019, p. 1194, traduccién propia), bien sea por autori-
dad natural, negociada o impuesta, en un calculo que puede ser de
costo-beneficio realizado por los Estados secundarios con base en sus
propias ideas de amenazas, vulnerabilidades y hasta oportunidades
(Prys, 2010)°.

De acuerdo con lo anterior, el liderazgo incluye esas caracteristi-
cas de potencialidad o poder. Segun Barnett y Duvall, el poder es “la
produccién, en y a través de las relaciones sociales, de efectos que
dan forma a las capacidades de los actores para determinar sus cir-
cunstancias y su destino” (2005, p. 42, traduccién propia). Por ello, al
definir qué es un poder regional, Nolte (2010) incluye las siguientes
caracteristicas con las que debe contar un Estado lider: la expresion
de su interés en ocupar una posicion de liderazgo a través de la con-
cepcion propia (concepcion del rol, segun nuestra definicion); posee y
utiliza los recursos materiales, organizacionales e ideolégicos para una
proyeccién regional de su poder; y tiene una influencia importante en
los desarrollos de la region.

Un primer acercamiento al contenido de los textos sefialados fue
hecho a partir de la construcciéon de una matriz de documento-carac-
teristica (DFM, por sus siglas en inglés), en el que las filas son los 24
textos (documentos) y las columnas incluyen cada una de las palabras
(caracteristicas) que aparecen en todos los documentos. Las celdas

9  Si bien tal aceptacion, reconocimiento o deferencia por parte de otros Estados
no es componente esencial de la concepcién del rol maestro, si hace parte de las
expectativas de rol y es importante tenerle presente cuando se analiza la relacion de
rol entre los actores involucrados.
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de esta matriz contienen el niUmero de ocasiones que aparece cada
palabra en cada uno de los documentos. De igual forma, se cre6 una
matriz de coocurrencia de las caracteristicas (palabras) (FCM, por sus
siglas en inglés). Esta ultima tiene, tanto en sus filas como en sus co-
lumnas, todas las palabras que aparecen en los textos y el contenido
de sus celdas representa el nUmero de veces que aparecen las pala-
bras en el mismo documento?'®. Este ejercicio se repitid con las matri-
ces construidas para cada uno de los conceptos escogidos.

La distribuciéon de la frecuencia de las ocurrencias y coocurrencias
de las palabras en los textos completos se halla en la figura 5. Como
se ve, la distribucién esta positivamente sesgada en cada una de las
matrices (DFM y FCM). Esto significa que los textos contienen muchas
palabras que aparecen pocas veces, mientras presentan pocas pala-
bras que figuran en una gran cantidad de ocasiones, como puede es-
perarse de unos documentos de estas caracteristicas. Una vez hecho
esto, se obtuvieron las 25 palabras més frecuentes en cada una de es-
tas matrices (presentadas en la tabla 6), pues se parte de la premisa de
que, al reiterarse de manera constante en los diferentes documentos,
el mensaje que conllevan es importante.

10 La forma de calcular este valor sigue las orientaciones propuestas por Momtazi,
Khudanpur y Klakow (2010), por lo cual remitimos al lector a ese trabajo si quiere
profundizar en ello.
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Figura 5. Distribucion de frecuencias en los textos
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Fuente: elaboracion propia.

De acuerdo con estas frecuencias, se pueden rescatar ciertos resul-
tados de los temas generales que ha abordado el presidente Petro en
sus discursos o documentos de politica exterior. En primer lugar, solo
7 palabras, de las 25, se repiten en las columnas DFM y FCM: Colombia,
mundo, humanidad, crisis climatica, guerra (con su plural en FCM), dere-
chos humanos y presidente. De ellas, vale la pena resaltar la aparicion
de la palabra humanidad en los primeros lugares de ambas columnas.
Con la inclusiéon de esta palabra, se puede inferir que el gobierno ha
querido hacer una asociacion fuerte entre los intereses e identidades
de Colombia con los de todos los seres que habitan el planeta. Es decir,
el destino del pais y el destino del resto del mundo estan relacionados
de manera estrecha. Ademas, esta palabra también tiene una conno-
tacion que sobrepasa una visibn econdmica racional para reconocer
todas las dimensiones no utilitarias del ser humano.
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El rol de Colombia

Esto se puede ver de manera mas clara si se destaca, también, que
en ambas columnas aparecen dos temas relevantes: crisis climatica
y derechos humanos. El primero es un fendmeno que desborda las
fronteras estatales y cuya solucidn pasa por el actuar conjunto y coor-
dinado tanto de los Estados como de las personas y que tiene un fin
existencial. De manera muy clara, el presidente Petro, en el marco de
la VIl Cumbre de jefes de Estado de la Comunidad de Estados Latinoa-
mericanos y Caribefios (CELAC) afirmé, refiriéndose a la Amazonia,
que es:

Una carta geopolitica, es que en nuestras manos esta una de
las posibilidades de vida de la humanidad, en territorio latinoa-
mericano [...] su Unica salida [de la humanidad] no es mas sino
disminuir a cero el consumo de petréleo y carbén, es decir, des-
valorizar por completo el capital fésil que ha sido el capital en los
ultimos dos siglos y medio. Tamafa tarea, obviamente, implica
un cambio real de la situacion del poder y la economia del mun-
do (Presidencia de la Republica, 24 de enero de 2023a, parr. 25).

La expresion derechos humanos, de otro lado, tiene dos aristas que
se tocan: un tema personal y uno colectivo. En cuanto al primero, el
propio presidente, al posesionar a sus embajadores ante la Organi-
zacion de Naciones Unidas (ONU), la Organizacion de Estados Ameri-
canos (OEA), Argentina, Uruguay, Guatemala y Nicaragua, lo recono-
cio: “El Sistema Interamericano de Derechos Humanos es ademas lo
gue me tiene aqui de presidente. Si no es por ese sistema, me hubiera
arrasado el anterior Embajador de Colombia ante la OEA, que hoy re-
emplazamos” (Presidencia de la Republica, 13 de septiembre de 2022,
énfasis afadido). El colectivo, precisamente, tiene que ver con la hu-
manidad, pues el presidente, ante el Consejo de Derechos Humanos
de Naciones Unidas afirmd “el anhelo inspirador de la Declaracion [de
Derechos Humanos] por un mundo en paz, en el que impere el res-
peto por la dignidad humana mediante el goce efectivo de los dere-
chos humanos, contintda vigente frente a multiples y nuevos desafios”
(Presidencia de la Republica, 27 de febrero de 2023). En un enfoque
regional, al terminar una reunion con el presidente de Chile, Gabriel
Boric, el mandatario anuncié que la Carta Democratica y el Sistema
Interamericano de Derechos Humanos debian:
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Ampliarse a los derechos de la mujer, del medio ambiente, de
los derechos colectivos de la cuarta generacién, como dicen los
juristas; ese pacto deberia ser ampliado, repotenciado, acatado
por todas las formaciones del enorme espectro multicolor de la
politica de las ideas (Presidencia de la Republica, 9 de enero de
2023a, parr. 84).

Otro de los conceptos que se utiliza con mayor frecuencia en los
textos es la guerra (guerras en FCM). A pesar de la dificultad en de-
velar su sentido, pues se puede estar refiriendo al contexto domeés-
tico (nuestro propio conflicto armado, que él denomina guerra) o al
contexto internacional, el hecho de su utilizacion también posiciona al
pais de una manera particular frente a las confrontaciones armadas.
Precisamente, al posesionar al embajador en Bélgica dijo:

El tema de Bélgica es decisivo [...] Y para nosotros, entonces, la
prioridad ya no es ver como se hacen los negocios del banano
del Ecuador, que yo presencié que se hacian, con pagos de co-
misiones, empresarios privados, sino coémo nuestra embajada
logra un esfuerzo en los temas fundamentales para Colombia,
frente a la Unidn Europea. Hay varios frentes ya abiertos, que es
importante concretar. Uno, la paz. Indudablemente, varios paises
europeos, casi todos, quieren tener un papel activo en el proceso
de paz colombiano. Imbuidos ahora en una guerra en su propio
territorio, como si no hubieran tenido la experiencia de la Segun-
da Guerra Mundial, una guerra que parece no tener perspectivas
de final: Ucrania-Rusia, pues la Union Europea necesita mostrar
una faceta de paz, no bélica. Y la faceta de paz somo nosotros.
Somos nosotros los que estamos llevando mensajes de paz al
mundo, mientras el mundo esta lanzando mensajes de guerra
(Presidencia de la Republica, 6 de enero de 2023, parrs. 28-33,
énfasis afiadido).

Petro condensa esta articulacion entre los grandes problemas de
la humanidad en la idea de que los conflictos del siglo XXI se pueden
categorizar en guerras foésiles y guerras por el control de la riqueza
(Presidencia de la Republica, 11 de noviembre de 2022), que estan re-
lacionadas, pues esta riqueza se refiere a las materias primas, que in-
cluyen los recursos fosiles. En este sentido, el Presidente afirmo:
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Todo el siglo XXI ha estado plagado de guerras producidas por la
economia fésil. Pues es la reticencia a pasar a energias limpias,
simplemente porque no son mas rentables. Y entonces el capi-
tal empieza a chocar con la humanidad, porque la humanidad
obviamente quiere salvarse [...] Desde un punto de vista nega-
tivo, nos acercamos a un 1933, pero a escala global. Desde un
punto de vista positivo [...], la incapacidad del liderazgo politico
mundial de dirigir la transicién y superar el problema, que es hoy
plenamente demostrado, obliga a que aparezca un nuevo sujeto
politico en esta historia de estos dias, que no puede ser otro que
la humanidad misma (Presidencia de la Republica, 9 de noviembre
de 2022, parrs. 109-118).

Con base en estas ideas, entonces, se puede ver que el presidente
Petro estéa relacionando la politica exterior del pais con los temas que
estan en la cima de la agenda internacional y considera que Colombia
puede tener un rol importante en la materia. De hecho, el Unico verbo
conjugado que aparece en estas dos primeras columnas es promovera,
que implica una posicion activa frente a ese actuar internacional del pais.

Esto ultimo se hace mas explicito si se consideran las siguientes seis
columnas de la tabla 6 que hacen referencia a las palabras que deno-
tan la concepcion del estatus de Colombia!!. En estos resultados se en-
cuentra la expresion potencia mundial como la principal denominacién
del pais en la columna de Colombia. Por ello, el gobierno Petro esta aca

11 En algunas columnas, la palabra clave aparece también como una de aquellas que
figura en la ventana de observacién (siete palabras antes y después de ella). La
razon por la cual esto se da es que en el texto correspondiente hay una repeticion
cercana de esa palabray que se resalta al hacer la limpieza del texto para el analisis.
Por ejemplo, para la palabra Colombia, un pasaje del discurso de posesion del
presidente Petro, que contiene esta secuencia, en el original, es el siguiente: “[...]
humanidad. Se acabaron los que se puede, los que siempre fue asi. Hoy empieza
la Colombia de lo posible. Hoy empieza nuestra segunda oportunidad. Desde hoy,
soy el Presidente de toda Colombia y de todos los colombianos y colombianas.
Es mi deseo y mi deber. Colombia no es solo Bogota. El Gobierno [...]" (Ministerio
de Relaciones Exteriores, 7 de agosto de 2022). En el marco del andlisis, una vez
limpiada la base de datos, el pasaje quedd asf: “humanidad acabaron empieza
Colombia empieza oportunidad presidente Colombia colombianos colombianas
deseo deber Colombia Bogotéa gobierno”, en donde la palabra clave esta en cursivas
y las repeticiones estan subrayadas. Se puede ver, entonces, que la palabra Colombia
aparece dos veces junto a la central Colombia.
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expresando su disposicion para ocupar aquel rol maestro de potencia.
Por supuesto, al incluir el calificativo de mundial, esta llevando a un
nuevo nivel el estatus del pais, lo que puede generar una disonancia
entre la manera en que se percibe el actor y como lo perciben sus pa-
res. Esto hace parte de lo que se denomina en la teoria un conflicto de
rol, que debe ser resuelto en el marco de las relaciones sociales que se
establezcan en ese sistema social. En adicion, esta diferencia entre el
rol y las responsabilidades que conlleva en funcién del ciclo de poder
en el que se encuentre el Estado conduce a una brecha entre el poder
y el rol que genera consecuencias para su politica exterior (Lahneman,
2003). No obstante que estas dinAmicas pueden ocurrir (y que de he-
cho seran parte fundamental del analisis de la politica exterior en los
afos venideros), lo que se quiere resaltar aca es que, de manera cla-
ra, el gobierno Petro cuenta con una concepcion del rol maestro para
Colombia que contiene una posicion en el sistema jerarquico que esta
dispuesto a ocupar y desempeniar.

De hecho, si se observa la columna de Potencia/Potencia mundial se
ve la asociacion que tiene este concepto con los temas de humanidad
y vida, ademas de explicitar un ‘lugar del mundo’, como lo es el Sur.
Aborda también otros temas como los de justicia, social, y se incluye
un elemento de la crisis ambiental con la palabra climética. En este
entramado de conceptos, se puede ver que el énfasis de esta poten-
cialidad se distancia de la concepcidn clasica de la politica del poder,
para incluir temas que son globales y en los cuales se puede incidir a
través de la politica exterior. Precisamente, este concepto —politica ex-
terior-aparece en la columna de Lider/Liderazgo, acompafada de ma-
nera importante por humanidad, transicién y economia.

En adicion, vale la pena sefialar también la utilizacién de ciertos
verbos que, en su mayoria, tienen una connotacién activa y positi-
va frente al rol maestro de Colombia. Entre ellos aparecen en futuro
singular de tercera persona promovera y construira; en presente de
primera persona plural, sofiamos, merecemos y llamamos; en presente
singular o plural de primera o tercera persona, propongo, dejo, esfuer-
za, haga, llaman y divide; en infinitivo superar y dejar; en pasado tanto
singular como plural trabajaron y nacio; y, por ultimo, en gerundio
esta hablando. Los verbos de la tercera persona singular en futuro y
la primera persona plural en presente son los mas llamativos, pues
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se estan refiriendo bien sea al pais como al gobierno en cabeza del
presidente Petro. Los tres comandos de accidon ponen a Colombia en
una posicion de liderazgo (promovera, construira y llamamos), pues de-
notan un trabajo activo hacia un estado de cosas que esta sefialado en
los otros dos verbos (sofiamos y merecemos).

Figura 6. Red de coocurrencias de los conceptos Colombia, Lider/
Liderazgo y Potencia/Potencia mundial

.
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Fuente: elaboracién propia.

Estas relaciones se pueden observar de mejor manera a través de
una red de coocurrencia de las 50 palabras mas utilizadas en los tres
conceptos estudiados recogidos de manera simultanea'? y presentada
en la figura 6. Alli, el grosor de los vinculos representa la intensidad

12 Los resultados de esta grafica pueden variar un poco de aquellos obtenidos de
manera individual por cada concepto. Sin embargo, como se estd midiendo la
coocurrencia, nos interesa ver como se relacionan las palabras y la fortaleza que
puede tener esta asociacion.
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de la coocurrencia. En el centro de la grafica se encuentra, como es
de esperarse, Colombia. Lo interesante es que se puede apreciar, de
manera mas clara, la asociaciéon del pais con los conceptos de huma-
nidad y potencia mundial. En adicidn, si se observa la derecha de la
grafica, se encuentran las palabras posicionamiento, regional y global
muy cercanas entre si. Es decir, a partir de los textos analizados si se
encuentra la concepcion del rol de Colombia como una posicién en
un sistema social jerarquico.

En la grafica también se observan los socios tradicionales de Co-
lombia, como Estados Unidos, la Unién Europea y Venezuela. Es decir
que parte de la materializacion del rol de potencia pasa por una re-
lacion (positiva o negativa) con dichos Estados. De igual forma, estan
presentes temas que pueden ser considerados tradicionales en la
agenda internacional del pais, como drogas, desarrollo, derechos hu-
manos, y que le han dado una voz internacional a Colombia en lo que
se puede denominar como poder negativo (Carvajal y Pardo, 2002).
Sin embargo, también figuran temas que uno podria llamar como
no tradicionales como la crisis climatica y el resultado de unir dos
conceptos: politica exterior feminista. No obstante, el primer concepto
si ha figurado en los discursos presidenciales en el pasado (Velosa,
2020b). O sea, la lectura del sistema internacional que hace el gobier-
no Petro le permite ubicar a Colombia en un lugar particular dentro
de la jerarquia internacional en unos temas especificos y que lo asu-
me como tal.

Como se argumento arriba, la posicion de Colombia est4 determi-
nada por sus capacidades materiales y simbdlicas que puede utilizar
en su relaciéon con los demas Estados de la regién. La construccion
de estas capacidades, especialmente de aquellas consideradas como
materiales, es un proceso continuo que ha venido forjando el pais
durante todo el siglo XXI. Es decir, no es algo en lo que, al momento
de escribir estas paginas, haya incidido de manera fundamental el
gobierno Petro. Sin embargo, la identificacion de temas en los que
Colombia puede actuar en politica exterior y, eventualmente, liderar
y ejercer ese rol de potencia si pueden cambiar de gobierno a gobier-
no. De hecho, esto puede ser observado, en primera instancia, con
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un analisis de similitud del contenido de los discursos seleccionados®?.
En la tabla 7, se puede observar que el presidente Petro tiene la ma-
yor afinidad con el presidente Santos, entendida como la utilizacion
similar de palabras, mientras que la mayor distancia se observa con el
presidente Uribe.

Tabla 7. Correlacidon entre los discursos de los presidentes de
Colombia en el siglo XXI

Santos
Petro

Duque

Santos
Uribe

Fuente: elaboracién propia.

En un analisis anterior (Velosa, 2020b) se encontré** que habia una
relacion de continuidad en la aproximacion a la politica exterior de
Colombia en los textos de los presidentes de acuerdo con el momento
cuando se hacian publicos. Es decir, que los discursos de Duque eran
mas parecidos a los de Santos que a los de Uribe, a pesar de que el
primero y el tercero tenian mayor afinidad ideolégica, y que durante
su gobierno el segundo recibiera criticas de los otros dos. Parte de la
explicacion de esa similitud que se esbozaba en aquel analisis consis-
tia en que una variable importante era la evolucién de los contextos
internacional y doméstico. Dicho de otra manera, la realidad a la que
se enfrentaban los gobernantes no cambiaba de manera radical entre
un presidente y el siguiente, pero si entre aquellos que tenian cierta
distancia temporal entre sus respectivos gobiernos. Aca se puede ver

13 En aras de preservar la comparabilidad de los textos presidenciales, se optd por
incluir solamente los discursos de posesion de los mandatarios, sus planes de
desarrollo y sus primeros discursos ante la Asamblea General de Naciones Unidas.
Por ello, solo se presentan 14 textos: Uribe y Santos (dos discursos de posesién, un
plan nacional de desarrollo y un discurso ante la ONU, de cada uno) y Duque y Petro
(un discurso de posesion, un plan nacional de desarrollo y un discurso ante la ONU).

14 Existen diferencias numéricas entre aquel andlisis y este, pues en el anterior
se incluyeron otros textos y el célculo se hizo sobre las frecuencias relativas de
bigramas y no de frecuencias totales de palabras.
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que esta ldgica continla, pero solo en la triada Uribe-Santos-Duque.
La diada Duque-Santos cuenta con un mayor puntaje que la diada Du-
que-Uribe, y la diada Santos-Uribe cuenta con una correlacion menor
que la diada Santos-Duque. Sin embargo, la l6gica cambia al incluir
a Petro. Con el presidente actual esta continuidad se rompe, pues la
diada Petro-Duque tiene menor correlacion que la diada Petro-Santos.
En adicién, se puede observar que la mayor diferencia en los discursos
se encuentra en la diada Petro-Uribe. Aca, no solamente la distancia
temporal es importante, sino que también juega un papel significativo
la diferencia ideoldgica que tienen.

Esto se ve reflejado en la frecuencia de los bigramas?® mas utiliza-
dos, asi como en las palabras que son empleadas de manera parti-
cular'® por cada uno de los presidentes. Las 15 primeras palabras de
estas mediciones se presentan en la tabla 8. Se puede ver que, grosso
modo, la tabla presenta los grandes temas o leitmotiv de los gobiernos
de cada uno de los mandatarios de Colombia en el siglo XXl y en los
que los autores han trabajado de manera sistematica en diferentes
publicaciones?’.

En el caso del presidente Uribe, se resalta el énfasis en la seguridad
y la autoridad, expresado en bigramas como Fuerza Publica, autoridad

15 Los bigramas son uniones de dos palabras consecutivas. Esta técnica se utiliza para
profundizar en el significado que cada una de ellas podria tener. Los bigramas se
diferencian de los conceptos compuestos porque estos Ultimos juntos tienen un
significado Unico. Por ejemplo, Estados Unidos es un concepto compuesto por dos
palabras que separadas tienen sentido y juntas crean otro distinto; por el contrario,
los bigramas tienen un sentido posicional (una palabra adyacente a la otra) y
pueden o no construir un nuevo sentido. Si se observan los dos primeros bigramas
de la columna DFM del presidente Petro, se observa que el primero construye un
concepto Unico (guerra drogas = guerra contra las drogas) pero el segundo (carbén
petréleo) solo resalta dos recursos energéticos y juntos no dicen nada nuevo.

16 Esta manera de medir la frecuencia se denomina ‘Frecuencia de los Términos -
Frecuencia Inversa de los Documentos’ (TFIDF, por sus siglas en inglés). La medida
resalta la importancia de una palabra al contrastar su frecuencia en un documento
con su frecuencia en todos los documentos. Por ello, palabras exclusivas tendran
mayor puntaje que palabras comunes. En este caso, se contrastan los documentos
de los presidentes para resaltar aquellos términos propios.

17 Serecomiendaalalectora o al lector revisar los libros o secciones correspondientes,
entre otros, de Pastrana Buelvas, Jost y Marquez Restrepo (2010); Jost (2012);
Pastrana Buelvas y Gehring (2016); y Pastrana Buelvas y Reith (2021).
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democrética, politica seguridad democratica'®, seguridad paz, unificador
ley y ley autoridad, asi como una orientacién econdémica liberal, refle-
jada en los conceptos iniciativa privada, producto interno-interno bruto,
inversiéon social y superacion pobreza y programas prioritarios. El pre-
sidente Santos, por su parte, tenia otras prioridades que partian del
legado de su antecesor que, al menos en estos documentos, aparecia
de manera diferencial (ver su columna TFIDF). Entre los temas que se
resaltan estan Colombia paz, drogas ilicitas, armados ilegales en sus es-
fuerzos por negociar acuerdos de paz con los grupos al margen de
la ley. En el &mbito econdmico, se hacia énfasis en la prosperidad de-
mocratica, ciencia tecnologia y prosperidad social, ademas de conectar
ambas dimensiones (conflicto y desarrollo econémico) a través del bi-
grama paz prosperidad.

Duque ocupd la Presidencia con un énfasis en la primacia de la ley
para llegar a la paz. De hecho, luego de tres afios de ejercicio afir-
mo que “todos los colombianos queremos la construccién de la paz,
de la Paz con Legalidad [sic], porque la legalidad es el ordenamiento
constitucional de nuestra nacioén; la legalidad es hacer cumplir nuestra
Carta” (Ministerio de Relaciones Exteriores, 23 de noviembre de 2021).
Por ello, en sus textos se resalta la palabra legalidad en conjuncién
con Colombia, significa y emprendimiento. En adicion, y dada su orien-
tacion econdmica, se resaltan economia naranja, sectores productivos,
y ciencia y tecnologia. Por ultimo, en las columnas del presidente Petro
se encuentran desastre climatico, carbon petréleo, especie humana, vida
planeta y salvar selva amazénica, como una gran prioridad del gobier-
no. Asi mismo, se relaciona al tema medioambiental guerra drogas,
problema mundial, mundial drogas, politica drogas, pues para el actual
mandatario estos dos temas estan intimamente relacionados. De la
siguiente manera, por ejemplo, el presidente Petro hacia esta relacion
ante la Asamblea General de Naciones Unidas:

18 Enestecaso el bigrama esta construido con la palabra politicay la palabra compuesta
seguridad democratica, pues en la preparacion de la base de datos se decidid
componer estas dos palabras, cuando estuvieran seguidas, ya que obedecian a un
concepto Unico que fue utilizado ampliamente por el presidente Uribe.
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Alli en esas selvas se emana oxigeno planetario y se absorbe el
CO, atmosférico. Una de esas plantas que absorbe el CO2, entre
millones de especies, es una de las mas perseguidas de la tierra.
A como dé lugar, se busca su destruccion: es una planta amazé-
nica, es la planta de la coca, planta sagrada de los Incas.

Como en un cruce de caminos paradgjico. La selva que se intenta
salvar es, al mismo tiempo, destruida.

Para destruir la planta de coca arrojan venenos, glifosato en masa
que corre por las aguas, detienen a sus cultivadores y los encar-
celan. Por destruir o poseer la hoja de la coca mueren un millén
de latinoamericanos asesinados y encarcelan a dos millones de
afros en la América del Norte. Destruid la planta que mata, gritan
desde el norte, destruidla, pero la planta no es sino una planta
mas de los millones de especies que perecen cuando desatan el
fuego sobre la selva (Presidencia de la Republica, 20 de septiem-
bre de 2022, parrs. 7-9).

En conclusién, se puede ver que cada uno de los presidentes del
pais prioriz6 algunos temas en los cuales desemperiar ese rol maestro
de potencia secundaria en la region. Esta priorizacion, por supuesto,
estuvo de acuerdo con los problemas principales, domésticos o in-
ternacionales, que identificaron como mas relevantes. Si bien temas
como la paz se presentaron en cada uno de ellos, la manera de defi-
nir el problema mismo y las acciones que se debian emprender para
atenderlo cambiaron de manera sistematica en cada uno de ellos. Esto
muestra la libertad con la que cuentan los tomadores de decision al
construir su concepcion de rol (maestro), a pesar de tener unos con-
dicionantes materiales determinados y que fueron aprovechados por
sus sucesores. En este caso, como se menciond, el presidente Petro
heredé la posicién internacional del pais y busca, a través de ella, re-
definir algunos de los roles auxiliares que ha desempefiado Colombia
en lo corrido del siglo XXI. Por ello, la seccidn siguiente se encargara
de abordarlos.
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¢A qué juega Colombia en el sistema
internacional?

En su investigacion, Holsti (1970) encontrd 17 roles distintivos que con-
cibieron los Estados analizados en ese momento (y tres mas que listd
como “otros”). De este numero de roles, algunos tienen elementos que
pueden ser considerados también como posicionales o roles maestros
(bastion de la revolucion-liberador, lider regional, protector regional,
aislado y protegido), mientras que los demas obedecen a funciones
especificas del orden internacional de la Guerra Fria (activo indepen-
diente, defensor de la liberacion, agente antiimperialista, defensor de
la fe, mediador-integrador, colaborador del sistema subregional, desa-
rrollador, aliado fiel, independiente, puente, ejemplo y desarrollador
interno). Si bien este orden internacional ya no esta vigente, algunas
de esas funciones pueden ser redefinidas al contexto actual, por lo
cual tienen la posibilidad de ser muy informativas sobre las interaccio-
nes que llevan a cabo los Estados hoy. En un plano regional, con base
en la literatura sobre politica exterior latinoamericana, Thies (2017b)
identifico los roles de caudillo, patrén, cliente, hegemon regional v ri-
val, segln una orientacion procentro o anticentro y el continuo auto-
nomia-dependencia. Estas bases de la politica exterior ya habian sido
identificadas por Hey (1997). Otros autores (Frazier y Stewart-Ingersoll,
2010; Grossman, 2005; Le Prestre, 1997b; Ovali, 2013) han utilizado
como base la tipologia de Holsti y han agregado o redefinido algunos
de sus roles.

A pesar de estos esfuerzos en la sistematizacion de los roles, no
existe un manual o libro de cédigos que permita identificar roles de
manera expedita, como lo sefialan Cantir y Kaarbo (2016). Esto se
debe, en parte, a la misma definicién del rol, pues la lista de los tipos
de Estado que se pueden ser y las funciones que lo acompafian seria
muy extensa. En este sentido, a continuacioén, se hara énfasis en un rol
especial propuesto por Holsti: el de defensor de la fe.

Segun Holsti, “algunos gobiernos ven sus objetivos y compromisos
de politica exterior en términos de defender sistemas de valores (en
vez de unos territorios especificos) de ataque” (1970, p. 264, traduccion
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propia). Como se menciond arriba, los roles de Holsti provienen del
orden internacional de la Guerra Friay, por eso, se habla de la defensa
frente a un ataque. Hoy, a pesar del contexto internacional, la defini-
cién se puede actualizar a la promocién de un sistema de valores po-
liticos y econémicos que constituyen el orden internacional deseado.
Este rol “presupone la arena ideoldgica que enmarcara el proceso de
toma de decisiones de cada Estado y sera considerada como el camino
apropiado para las relaciones con los otros miembros de la comuni-
dad internacional” (Velosa, 2020a, p. 154, traduccién propia). De ahi la
importancia de este rol como funcion, pues servira de base para otras
funciones, de acuerdo con la l6gica escogida para su desempefio.

Ahora bien, desde los elementos que lo componen, las visiones
sobre la democracia (valores politicos) y el capitalismo (valores eco-
némicos) se convierten en piedras angulares para entender la fe que
defiende (defendera) Colombia durante el gobierno Petro. Para abor-
dar la forma como el presidente define estos valores, se utilizaron, de
nuevo, los 24 textos iniciales. Para el componente politico, se escogie-
ron las raices de los conceptos democracia y derechos humanos, y para
el econdmico, las raices de economia y capitalismo, con el fin de incluir
sus variaciones como democratica o democratico, derechos, econémico,
economistas o capital. Luego, se procedio a medir las frecuencias y se
seleccionaron las 25 palabras mas utilizadas tanto en la matriz DFM
como en la FCM (presentadas en la tabla 9).

En la dimensién politica, a partir de la frecuencia presentada en la
tabla 9, se puede observar la relacién estrecha que establece el go-
bierno Petro entre los dos componentes escogidos: democracia y de-
rechos humanos, pues cuentan con varias palabras que se repiten en
sus columnas. Si bien estas palabras son generales, el hecho de que
se entienda el sistema politico a partir de los derechos otorgados vy,
asi mismo, el ejercicio de estos derechos como una expresion de la
democracia, induce a pensar que sus propias definiciones exceden la
idea de producciéon de gobierno que conlleva la democracia (Schum-
peter, 1994). En este sentido, vale la pena recordar la manera como el
Movimiento 19 de Abril (M-19) entendia la democracia.
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Jaime Bateman, lider del grupo guerrillero al cual perteneci6 el pre-
sidente Petro, declaro:

Nosotros queriamos rescatar el concepto de democracia ver-
dadera, entendiéndola como el poder de tener una casa, ropa,
medicina, un trabajo, descansos, etcétera; que es el poder de or-
ganizar partidos politicos, el poder de llamar a un abogado cuan-
do se ha sido arrestado. En resumen, nosotros creemos que la
democracia significa el tener la posibilidad de luchar (Villamizar,
2002, citado en O'Connory Meer, 2021, p. 141, traduccion propia).

En adicion, el M-19, en su novena conferencia en 1985, establecio
que:

Si se quiere hablar de democracia, tienen que participar ademas
de la Presidencia, ademas del Congreso, ademas de los partidos,
ademas de los gremios de la oligarquia —los sectores populares,
los organizados y los no organizados- [sic] y los sectores popula-
res armados (Narvaez Jaimes, 2012, p. 127).

En estos pasajes, ademas de los derechos politicos para el ejercicio
de la democracia, se observa la inclusiéon de otros derechos sociales
y econdmicos que determinan la calidad de la democracia. En el caso
de la propia organizacion guerrillera, se lucha para ampliar la partici-
pacion politica de diferentes sujetos politicos distintos a los tradicio-
nales. Esto refleja un impulso a la democracia directa, en detrimento
de la democracia representativa, pues se busca darles mayor poder
politico a los electores a través del voto (Altman, 2011), mediante
referéndums, iniciativas y revocatorias de mandatos, incluso en de-
trimento de la accion del gobierno (Reilly, 2018). De hecho, “la demo-
cracia directa tiene el poder de mejorar bajos niveles de confianza al
incrementar las posibilidades para el involucramiento ciudadano en
los procesos de toma de decisidon” (Pantazi, Papaioannou y van Prooi-
jen, 2022, p. 532, traduccioén propia). Por ello se propende por la am-
pliacion de los canales de participacion, asi como de las personas que
pueden acudir a ellos de manera efectiva.

En este sentido, Petro, al salir de una de sus reuniones con el presi-
dente Boric, a comienzos de 2023 afirmaba:
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Y, finalmente, porque yo tengo el defecto, Gabriel [Boric], de ha-
blar bastante —eso es por ponerme a leer Pablo Neruda y Gabriel
Garcia Marquez- indudablemente, hay un tema que esta tam-
bién en cuestidbn en nuestro continente entre varios, pero que
hoy asoma, como asoman los lobos las orejas.

Y en este sitio, si que es bueno decirlo.

Esta en peligro la democracia. Est4 en peligro el pacto democréa-
tico de las Américas porque no es un problema exclusivamente
suramericano.

Lo mismo que paso en Brasilia, pasé en Washington. Un poquito
mas blanquitos los de Washington, pero fue lo mismo.

Es un golpe de extremas derechas para, o contra algo que no
quieren: lademocracia. Y no quieren la democracia porque la de-
mocracia permite que la diversidad de nuestras poblaciones; que
el negroy la negra, y que el indigena y la comunidad; el campesi-
noy el pobre, y la sefiora de los tintos, puedan ser duefios de sus
propios paises. La democracia.

Estamos ante un peligro. En estos recintos —no sé si este mismo-
se olia en aquel 1973 indudablemente el miedo. Aqui mismo, el
miedo.

Hoy también. Hoy también.

Hoy también quisieran algunos que aqui cayeran las bombas, y
alldy aculla.

Nosotros en Colombia estamos un poco acostumbrados, lamen-
tablemente, a que los rios de sangre sean, en vez de la democra-
ciay lajusticia.

Nosotros —en el caso mio, Gabriel, porque usted es mas joven
que yo-, nosotros asumimos el reto de cambiar el mundo con
las armas.

Cuando aqui entraron disparando y acabaron con el primer pre-
sidente de izquierdas elegido popularmente en América del Sur
en su historia, yo decidi la toma de las armas.

No habia mas. No respetaban el voto popular (Presidencia de la
Republica, 9 de enero de 2023a, parrs. 44-55).
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Para el presidente Petro, esta idea de democracia se expresa, en
el ambito domeéstico, con la participacion directa de la ciudadania en
apoyo a sus programas. Por ejemplo, el 11 de febrero de 2023, el man-
datario tuited la siguiente invitacion: “Este martes los espero en el bal-
con del Palacio de Narifio y en todas las plazas publicas del pais. Vamos
con toda por el cambio de Colombia en favor del pueblo colombiano”.
Con esto, buscaba ejercer presion sobre los partidos politicos de la
coalicion de gobierno, asi como sobre los congresistas para iniciar la
discusioén de sus propuestas de reformas en salud, pensiéon y laboral.
De igual forma, mostrar que su apoyo popular seguia siendo amplio
de cara a las voces de oposicidén a su gobierno.

Incluso, antes de posesionarse, resaltaba el valor que tiene el voto
cuando, también en esta misma red social, afirmaba de manera tajan-
te: “No nos reten. El voto popular es mandato. Quiero producir un con-
senso, pero no doblegar el voto popular que quiere energias limpias”
(Petro Urrego, 12 de julio de 2022), para sefialar la prevalencia de uno
de sus objetivos de gobierno més claros: la transicion energética para
combatir la crisis climatica. El voto lo entiende como la maxima expre-
sién de la voluntad popular y que los programas que fueron escogi-
dos por los electores deben respetarse y cumplirse tal cual fueron de-
cididos por el electorado. En ese sentido, el presidente quiere resaltar
la voluntad de los 11 millones trescientos mil votantes, aproximado,
que votaron por él, por encima de su contendor en segunda vuelta,
Rodolfo Herndndez, quien obtuvo 10 millones seiscientos mil votos
(Observatorio Politico Electoral de la Democracia, 2022). Esta posicion
no refleja la diferencia entre ellos, de apenas seiscientos ochenta y
ocho mil votos, aproximado, o un 3,07 por ciento, con lo que una gran
parte del electorado no queria en junio que Petro llegara al poder.

La idea del poder del voto como pieza central de la democracia di-
recta también la ha resaltado en el &mbito internacional. Para el Presi-
dente, el Sistema Interamericano de Derechos Humanos es un sistema
de defensa del voto popular ante intereses ajenos o de las élites tradi-
cionales que no permiten los cambios que, de acuerdo con él, necesita
la regidn para superar todos sus problemas. Por ello, el mandatario
sefialaba en el discurso de posesion de embajadores, incluido el de la
OEA (citado arriba), que era presidente gracias a este sistema.
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Esta conexion lo ha hecho expresar su apoyo al destituido y sindica-
do de golpe de Estado expresidente de Perud, Pedro Castillo. De hecho,
Petro solicitd, de manera publica, que la Corte Interamericana intervi-
niera en el pais vecino: “Solicito a la @CIDH aplicar la Convencién Ame-
ricana de Derechos Humanos y expedir medidas cautelares en favor
del presidente del Peru Pedro Castillo” (Petro Urrego, 8 de diciembre
de 2022a). Ese mismo dia, unas horas antes, el mandatario colombia-
no sefalaba, en perspectiva regional, pero con el caso de Perd como
detonante, que “lo que se intenta revivir desde el golpe parlamentario
en Paraguay y Honduras, es el camino de la eliminacion del contrincan-
te, irrespetando las decisiones populares en las urnas. Ese es el cami-
no que acabd con Allende y sumio las Américas en la dictadura” (Petro
Urrego, 8 de diciembre de 2022b). Esta posicion frente a lo acontecido
en Pery, en diciembre de 2022, ha generado conflictos diplomaticos
entre los dos paises, que han escalado al punto de que a finales de
marzo de 2023 el gobierno de Dina Boluarte decidio retirar al embaja-
dor peruano del pais (Moreno Hernandez, 30 de marzo de 2023).

Dicha fe general sobre la democracia y los derechos que involucra
su politica exterior se puede observar a través de las redes de coocu-
rrencia de palabras que incluyen estos dos conceptos (presentadas
en las figuras 7 y 8). En cuanto a la democracia, se puede ver que los
discursos hacen una asociacion fuerte entre este concepto y la region,
a partir de las conexiones que se establecen con América Latina, y en
menor grado con las palabras latinoamericana y suramericano (refe-
rido al gran pacto sobre la democracia que propone el Presidente).
Parte de este énfasis se resaltd arriba, en las palabras de Petro en su
reunioén con el presidente chileno Gabriel Boric.

Asi mismo, vale la pena resaltar la aparicion de las palabras peligro
y derechas, como una caracteristica que él ve en la regién. De hecho,
es diciente que, con ocasion de la posesion del embajador colombiano
ante Costa Rica, la sede de la Corte Interamericana de Derechos Hu-
manos, afirmara:

Aun hoy, uno va a cualquier esquina de cualquier ciudad de Co-
lombiay dice, soy de izquierday empieza a sentir el peligro. Esa es
la herencia de un Estado genocida en la cultura de una sociedad.
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Lo mismo hubiera pasado con los alemanes. La Alemania nazi
tenia un Estado genocida. No hay diferencia entre el Estado co-
lombiano y el Estado nazi, desde ese punto de vista, genocidas.

Pero hay otras diferencias, los alemanes hicieron catarsis, los ale-
manes supieron que sus sociedades y sus generaciones de ahien
adelante no podian repetir lo que hicieron.

En Colombia eso no ha pasado. Es decir, en Colombia es posible
un nuevo genocidio, porgque en la cultura de la sociedad no se
[ha] construido la gravedad del hecho de tener un Estado genoci-
day de no repetirlo, sino que, al contrario, en la sociedad colom-
biana, en muchos sectores, se aplaude el que se pueda matar a
una persona por sus ideas (Presidencia de la Republica, 10 de
febrero de 2023, parrs. 54-57).

Y en una oportunidad anterior, hizo referencia al afio de ascenso
del fascismo en Alemania, estableciendo esa asociacion entre la dere-
chay el peligro para la democracia:

Y el miedo al extrafo, al inmigrante, al extranjero, al de color mas
oscuro en la piel, ha juntado entonces una barbarie que se insi-
nda porque de nuevo las extremas derechas ganan elecciones
en el norte.

Es 1933 a escala planetaria.

Y miren ustedes como el sur reacciona de manera diferente. Por
lo menos en América Latina, que ahora nos ven como un faro
(Presidencia de la Republica, 25 de noviembre de 2022, parrs.
52-54)
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Figura 7. Red de coocurrencia del concepto de democracia
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Fuente: elaboracion propia.

Esta asociacidon con la Alemania nazi no es gratuita, ademas del te-
mor por la época de las dictaduras en la region. También, si se ob-
serva la aparicion de palabras como negro, negra, indigena o étnica,
que resaltan la diversidad social, cultural y étnica existente en el pais.
Esta diversidad, que ha sido tradicionalmente excluida del proceso de
toma de decisiones en la politica colombiana, alimenta su base popu-
lar, pues él busca reivindicar sus derechos. De ahi el énfasis en la am-
pliacion de la participacion popular en politica. En adicion, este énfasis
en los derechos como piedra angular de la democracia nos lleva a la
red de coocurrencias de las palabras alrededor de los derechos (figura
8). En ella, se pueden resaltar términos como ambientales, medioam-
bientales, mujer, colectivos, migrante y raizal, enfocadas en rescatar,
proteger y ampliar esos derechos que no han sido disfrutados por
estas personas.
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Figura 8. Red de coocurrencias del concepto de derechos
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Fuente: elaboracion propia.

En Chile, Petro afirmaba:

Eso implica un cambio en relaciones de produccién, implica un
cambio de poder politico, implica un cambio de las formas eco-
noémicas y sociales de la humanidad entera, y sobre todo en el
centro del poder.

Ese es el reto que tenemos hoy al frente (Presidencia de la Repu-
blica, 9 de enero de 2023b, parrs. 63-64).

Dentro de la fe también se encuentran los valores econémicos,
como se menciono arriba. Este ha sido un tema que el presidente Pe-
tro ha tratado en diversos escenarios, siempre con profundas criticas
al modelo econdmico desarrollado en el pais. Por ejemplo, al inicio de
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la campafia presidencial del afio pasado, escribia en Twitter: “Con tres
décadas de reduccion de la importacién de alimentos en Colombia y
firma de TLCs [sic] que profundizan ese libre intercambio, Colombia
llena de tierras fértiles, agua y cultura agraria, se acerca a la hambru-
na” (Petro Urrego, 31 de enero de 2022). Incluso, en septiembre de
2021, le respondia a Mauricio Cardenas, ministro de Hacienda durante
el gobierno Santos, lo siguiente: “Yo soy economista y técnico. Nada
mas salida de la realidad esta afirmacién del eterno ministro de ha-
cienda [sic]. Sucede que Mauuricio [sic] confunde toda la economia
con el neoliberalismo, que es un sistema de ideas dominantes en los
gobiernos de Colombia que causa la crisis nacional” (Petro Urrego, 22
de septiembre de 2021). Un dia después, por ejemplo, defendia el mo-
delo de sustitucion de importaciones, al que sustituyd, precisamente,
el modelo neoliberal desde finales de los afios ochenta, con estas pa-
labras: “La proteccion de importaciones y su sustituciéon no es un prin-
cipio socialista, lo usan los paises que quieren desarrollar su propio
capitalismo nacional. En latinoamerica [sic] la estimulo [sic] la escuela
de la CEPAL de Raul [sic] Prebisch, que no era socialista” (Petro Urrego,
23 de septiembre de 2021).

De estas referencias iniciales, se puede ver que su ideologia parte de
un rechazo al modelo econdmico implementado en Colombia desde
hace un poco més de treinta afios. De hecho, ha sostenido el presiden-
te Petro que “el neoliberalismo nos condend a ser un pais extractivista
dependiente del petrdleo y sin empleo, aumento la desigualdad social
y nos enclaustro en la violencia eterna. Cambiar al pais es escapar no
solo del uribismo, que es la forma, sino del neoliberalismo, que es la
ideologia” (Petro Urrego, 28 de agosto de 2021).

En adicion al ambito social de la economia, el presidente Petro, en
sus documentos de politica exterior, ha ahondado en un tema funda-
mental: la resolucién de la crisis ambiental. De hecho, en las bases del
Plan Nacional de Desarrollo se afirma que “las relaciones internacio-
nales [del pais] se orientaran a la transformacion productiva limpia,
acogiendo los objetivos del Acuerdo de Paris” (Departamento Nacional
de Planeacion, 2023, p. 154). Por ello, algunas de las palabras que apa-
recen en las columnas de los conceptos economia y capitalismo en la
tabla 9 son crisis climatica, fésil, descarbonizada(o), vida y cambio. Esta
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asociacion la hizo de manera clara el primer mandatario en la cumbre
de la CELAC, al decir que:

Es el consumo y la produccion de petrdleo, carbén y gas, al ser
utilizado por el capitalismo fésil en su acumulacion ampliada de
ganancias, lo que puede matar la humanidad. Eso dice la ciencia.
Esa crisis, que no es asumida hoy por este capitalismo de los ulti-
mos 30 afios, que algunos denominan neoliberal, no puede asu-
mirla, puede llevar a la extincién de la humanidad (Presidencia de
la Republica, 24 de enero de 2023a, parrs. 18-19).

Figura 9. Red de coocurrencias del concepto de economia
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Fuente: elaboracion propia.

Como se puede observar, él argumenta que el capitalismo (fésil)
que se enmarca en el modelo neoliberal es la fuente de los problemas
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ambientales y que ellos, de manera clara, nos llevarian a morir. De ahi
que resalte la palabra vida, pues es el centro de politica domésticay ex-
terior en el tema. Con base en esto, en el Foro Econdmico Mundial pro-
puso canjear deuda externa por acciones concretas para la atencion
y el cuidado del medio ambiente (Presidencia de la Republica, 18 de
enero de 2023), con el fin de atender la crisis y evitar una hecatombe.

Figura 10. Red de coocurrencias del concepto capital
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Fuente: elaboracion propia.

Esta orientacion general de la economia y el capitalismo se puede
observar también a través de sus redes de coocurrencias (figuras 9
y 10). En ambas redes, las palabras que se asocian con el medio am-
biente se encuentran conectadas a los temas econdmicos. Esto resalta
el énfasis que el Presidente le da al tema ambiental y lo ha llevado a
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proponer una transicion energética en el pais, que incluye una politica
de no exploracion y explotacion de pozos de petréleo y gas, asi como
reorientar la actividad minera hacia aquella denominada ‘pequeria,
‘tradicional’ o ‘ancestral’ y revisar los titulos mineros expedidos en el
pasado (Vargas, 11 de febrero de 2023; Vargas Riafo, 4 de septiembre
de 2022).

Tal orientacion ideoldgica es producto de la teoria del decrecimiento
que el presidente Petro, en una serie de trinos del 2 de septiembre de
2022, defendia. En esta plataforma afirmaba que “hoy la ciencia sabe
que el consumo de petréleo y carbon debe decrecer sustancialmente,
que el consumo de carne de res, mientras se sustente en combustibles
fosiles debe decrecer a escala mundial”; en el siguiente trino proseguia
con “no significa que el pobre coma menos carne, al contrario, debe
aumentar consumo deficitario [sic]. Se trata que [sic] el sobreconsumo
en sectores pudientes del mundo disminuya. Asi puede, al disminuir
la emisién de gases invernadero: CO2 y metano, salvarse la vida del
planeta”; finalizaba con que “las teorias del decrecimiento, [sic] surgen
de uno de los mejores economistas del mundo: Georgescu-Roegen,
quien articuld el proceso econdmico a las leyes de la termodinamica
en fisica. La economia es un acelerador de la entropia, es decir, de la
degradacion energética” (Petro Urrego, 2 de septiembre de 2022).

Bajo estas ideas se encuentran, entonces, una critica al capitalismo
y al modelo de desarrollo imperante en el pais y en el mundo, una
critica al modelo extractivista y la combustion de minerales fosiles, asi
como una salida: cambiar el modelo econémico en el mundo.

Sin embargo, la politica de transicidon energética no ha estado exen-
ta de criticas, pues Colombia no es un gran emisor de diéxido de car-
bono a la atmdsfera. De hecho, ocupa el puesto 47 en el mundo y
el sexto en América Latina (Vargas, N., 15 de octubre de 2022). Si se
observa el comportamiento del pais en este sentido, en los diez afios
anteriores a la pandemia (figura 11), las emisiones de CO,de Colombia
oscilan entre el 0,2 por ciento y el 0,25 por ciento, con una media de
0,23 por ciento. Tales cifras estdn muy alejadas de, por ejemplo, Brasil,
que emitié en promedio en este mismo periodo un 1,37 por ciento,
Estados Unidos con una media de 15,24 por ciento, o China con 29,77
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por ciento'®. Con base en esto, se puede afirmar que el pais no tiene
una economia que contribuya decididamente al fenémeno del calen-
tamiento global derivado de las emisiones de CO,. En adicion, el sector
energético no es el principal emisor en Colombia. De hecho, en sus
multiples facetas, como el uso de combustible en el transporte o el
consumo de gas para la industria, el hogar y el comercio, representaba
un tercio de las emisiones totales de gases de efecto invernadero del
pais (Otero Prada, 2022). Esto lo reconoce el propio Gobierno, pues en
el Plan Nacional de Desarrollo se dice que:

Entre los impactos que produce la pérdida de bosques, la agricul-
tura y los cambios en el uso del suelo, esta la liberacion de gases
de efecto invernadero (GEI) que ocasionan el calentamiento glo-
bal, y que entre 2014 y 2018 produjeron en promedio el 56% del
GEl del pais (Departamento Nacional de Planeacién, 2023, p. 146).

Figura 11. Emisiones de CO, de Colombia como porcentaje
del total mundial
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Fuente: elaboracion propia.

19 Calculos hechos con base en la informacién del Banco Mundial (2023).
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Esta aproximacion a la transicion energética, basada en impuestos
y reducciones en los espacios donde pueden operar las empresas de-
dicadas a la exploracién y explotacion de recursos fosiles es contradic-
toria, pues en 2019, los recursos minero-energéticos constituyeron el
53 por ciento de la canasta exportadora del pais y en el afio de inicio
de la pandemia subi6 ese valor al 56 por ciento®. De hecho, lareforma
tributaria presentada por el Gobierno y aprobada por el Congreso de
la Republica a finales de 2022 incrementa las obligaciones tributarias
de estas empresas, asi como les elimina la posibilidad de deduccién de
las regalias (Pardo, 4 de noviembre de 2022).

Aca radica la gran paradoja y el conflicto de rol entre la concepcién
de rol maestro y el rol auxiliar de defensor de la fe en el gobierno Pe-
tro. De un lado, la posicion de Colombia en el sistema regional/interna-
cional esta dado, en parte, por sus capacidades econdmicas derivadas,
precisamente, de la exploraciéon y explotaciéon de hidrocarburos. Estas
capacidades y esa posicion han sido aprovechadas por los presidentes
del pais para afectar el orden regional. Petro también ha hecho uso de
esta posicion para resaltar laidea de Colombia como potencia mundial
de la vida (Departamento Nacional de Planeacion, 2023) y ha iniciado
procesos que lleven al pais a tener un impacto en ese orden regional o
internacional, como se muestra abajo. Sin embargo, ese discurso esta
construido sobre la base de un cambio en el modelo econémico y una
transicion rapida hacia el uso de energias limpias y procesos de pro-
duccién que cuiden la casa comun. Esto afectara en el corto y mediano
plazo la posicion de Colombia en el sistema internacional, al menos
mientras logra construir otras capacidades materiales, lo que, a su vez,
afectara la capacidad de accién en este mismo sistema.

20 Célculos hechos con base en datos del Ministerio de Comercio, Industria 'y Turismo,
Oficina de Estudios Econémicos (2022).
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y el libreto populista







Aproximacion a los conceptos populismo y
nuevos populismos

El populismo es uno de los conceptos tedricos de mayor utilizacion
universal, con el cual se ha intentado explicar o comprender una am-
plia gama de fenébmenos politicos que han emergido periddicamente
desde la segunda mitad del siglo XIX hasta el presente (Mackinon y
Petrone, 1999; Touraine, 1999; Vilas, 1988; Taggart, 2002). En este or-
den de ideas, gran parte de los estudios que han abordado la realidad
politica latinoamericana —a partir de sucesos politicos que se vienen
desarrollando desde comienzos del siglo XX- han hecho uso de dicha
categoria desde distintas perspectivas de analisis (Mackinon y Petro-
ne, 1999; Roberts, 1999; Burbano, 1998; Gonzales, 2007).

En tal sentido, se pueden identificar, segun Roberts (1999), cuatro
lineas de interpretacion sobre los estudios del populismo en América
Latina: la histérica sociolégica, la econdmica, la ideoldgica y la politica.
En primer lugar, el enfoque histérico socioldgico destaca el rol que
desempenfiaron las coaliciones politicas multiclasistas forjadas en el
contexto de los primeros procesos de industrializacién, los cuales se
pusieron en marcha en América Latina a comienzos de los afios treinta
del siglo XX. Autores como Germani (1962) y Di Tella (1965) se basa-
ron en la teoria de la modernizacién y enfatizaron en la forma como
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sectores sociales, tradicionalmente pasivos, comenzaron a incorpo-
rarse activamente a la vida politica y social de una sociedad a travées
de movimientos de protesta 0 acciones organizadas de instituciones
politicas. Explicaban estos fenémenos como la causa de una moderni-
zacion acelerada, en cuyo contexto un proletariado desclasado, el cual
habia emergido en las ciudades como producto de la industrializacion,
constituia una masa disponible para un lider carismatico en quien los
trabajadores veian la imagen del patrén al que habian estado subor-
dinados en su antigua vida rural. Desde esta perspectiva, sefialaron el
surgimiento de movimientos politicos, como el peronismo, con fuerte
apoyo popular y la participacién de sectores de clases no obreras con
importante influencia en el partido, cuyas banderas politicas estaban
inspiradas en una ideologia anti status quo.

En segundo lugar, el enfoque econdmico sefiala que el modelo po-
pulista clasico se enfoco en practicas y referentes nacionales, en una
realidad introspectiva y parroquialista de gobierno que intenté margi-
narse de los flujos econémicos del sistema internacional y responder
a los desafios externos e internos, mediante la construccidon de siste-
mas politicos asfixiantes y sistemas econémicos con fundamento en
el proteccionismo, la intervencidon extrema del Estado en la economia
y el crecimiento macrocefalico de la burocracia estatal. De alli que la
categoria populismo fue usada en América Latina por los tedéricos de
la dependencia para definir los movimientos politicos que surgieron
en la region entre las décadas del treinta al setenta y que estaban vin-
culados al modelo industrializacion por sustitucién de importaciones
(ISI). Ademas, con un énfasis exagerado en procesos centrados en un
presidencialismo fuerte, que subsumieron al Estado, al mercadoy a la
sociedad, al punto de casi anular sus dinamicas politicas y econémicas
(Cardoso y Helwege, 1991). En otras palabras, las politicas populistas
causaron indisciplina fiscal debido a las politicas expansionistas y re-
distributivas que condujeron al crecimiento desmesurado del Estado y
del asistencialismo insostenible, factores que desencadenaron la crisis
de la deuda de los ochenta (Roberts, 1999).

En tercer lugar, con relacion al enfoque ideoldgico, el populismo,
sea de izquierda o de derecha, logra articular las interpelaciones popu-
lar-democraticas como conjunto sintético-antagénico en contra de la
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ideologia del bloque dominante. Asi entonces, la forma de una ideolo-
gia consiste discursivamente en el principio articulatorio de sus inter-
pelaciones constitutivas, mientras que su caracter de clase se revela
en su principio articulatorio especifico (Laclau, 1980). Por ejemplo, el
caso del nacionalismo:

¢(Es una ideologia feudal, burguesa o proletaria? Considerado en
si mismo no tiene ninguna connotacion clasista. Esta ultima sélo
procede de su articulacién especifica a otros elementos ideologi-
cos. Una clase feudal, por ejemplo, puede ligar el nacionalismo
al mantenimiento de un sistema de corte jerarquico-autoritario
de tipo tradicional (pensemos en la Alemania bismarckiana); una
clase burguesa puede ligar el nacionalismo al desarrollo de un
Estado nacional centralizado en lucha contra el particularismo
feudal y, a la vez, apelar a la unidad nacional como como medio
de neutralizar conflictos de clase (piénsese en el caso francés);
finalmente, un movimiento comunista puede denunciar la trai-
cién de las clases capitalistas a la causa nacional y articular en un
discurso ideolégico unitario nacionalismo y socialismo (piénsese,
por ejemplo, en Mao) (Laclau, 1978, p. 186).

El proceso de producciéon de demandas de movimientos sociales
frente al bloque hegemodnico es articulado por un lider populista en
su discurso ideoldgico. Por consiguiente, se establece una diferencia,
de un lado, entre demandas democraticas, las cuales son presentadas
por grupos sociales diversos que se mantienen separados sectorial-
mente, y de otro, las demandas populares que comparten la diversi-
dad de sectores sociales y constituyen una totalidad. Asi las cosas, las
demandas populares toman forma cuando la diversidad de sectores
sociales converge en que no se atienden sus demandas democraticas,
frente a lo cual se integran sus reclamos y constituyen la unidad del
pueblo. Este proceso politico obedece a dos légicas: la de la equivalen-
cia y la creacion de una frontera interna. De la primera se infiere que
todas estas demandas tienen algo en comun y, por tanto, pueden fun-
dirse en una sola; mientras que la segunda significa la construccion
de una frontera o un clivaje interno, es decir, la emergencia de un
bloque antagodnico a la satisfaccion de tales demandas. En suma, la
constitucién de las demandas populares se lleva a cabo en un punto
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nodal en el que convergen, el cual se denomina significante vacio. La
revolucion rusa tuvo como consigna de lucha los significantes vacios
pan, paz y tierra; hoy podemos encontrar similes, tales como cambio,
make America great again, paz total o potencia mundial de la vida, los
cuales expresan lo etéreo de la retdrica populista (Laclau, 2005)

Cuarto, el enfoque politico considera al populismo como un patréon
de movilizacién de arriba hacia abajo que es agenciado por un lideraz-
go personalista, el cual excluye toda forma de mediacion politica insti-
tucionalizada. Lo anterior implica la existencia de un liderazgo perso-
nalista y carismatico, lo cual significa que el poder del lider reside en
sus virtudes personales y no en la posicién que ocupa en un partido u
organizacioén. La desorganizaciéon de los seguidores y la desinstitucio-
nalizacion de su relacion con el lider es muy frecuente en contextos
caracterizados por la heterogeneidad social y por la fragmentacion de
la sociedad en diferentes sectores, los cuales no logran que el Estado
responda a sus demandas (Roberts, 1999).

En fin, las cuatro lineas de interpretacién son reduccionistas porque
vinculan al populismo a una determinada etapa histérica, con lo que
niegan sus propiedades dinamicas de adaptacion como fenémeno po-
litico de caracteristicas complejas y multidimensionales.

En consecuencia, es preferible optar por una definicién politica de-
rivada de observar la forma de competir por el poder y ejercerlo, en
la que el populismo se caracteriza por una concentracion personal del
poder que instrumentaliza la politica econdmica y social, se enfrenta
retéricamente a las élites, desafia el statu quo -institucional-, edifica un
antagonismo politico esencialista de pueblo-oligarquia o amigo-ene-
migo y ubica el momento de la oportunidad personal por encima del
compromiso politico o ideoldgico, como argumenta Weyland (2001),
mientras que Roberts (1999) propone tratar al populismo por su carac-
ter problémico como una categoria radial:

La cual esta anclada en un caso prototipico que incorpora un
conjunto de elementos o propiedades que hacen el nucleo del
concepto. Las categorias secundarias (subtipos) son variantes del
caso prototipico que comparten algunos (pero no todos) de sus
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atributos definitorios y no presentan una conexién necesaria
entre si (p. 381).

En este contexto, Roberts deriva de las cuatro perspectivas del po-
pulismo en la literatura latinoamericana una construccion sintética
alrededor de cincos rasgos que considera constituyen el nucleo del
concepto:

1. Un patrén personalista y paternalista, aunque no necesaria-
mente carismatico, del liderazgo politico.

2.  Unacoalicion politica policlasista, heterogénea, concentrada
en los sectores subalternos de la sociedad.

3. Un proceso de movilizacion politica de arriba hacia abajo,
que pasa por alto las formas institucionalizadas de media-
cion o subordinada a vinculos mas directos entre el lider y
las masas.

4. Una ideologia amorfa o ecléctica, caracterizada por un dis-
curso que exalta los sectores subalternos o es antielitista y/o
antiestablishment.

5. Un proyecto econémico que utiliza métodos redistributivos
o clientelistas ampliamente difundidos con el fin de crear
una base material para el apoyo del sector popular (Roberts,
1999, p. 381).

Puede tomarse entonces, en sentido amplio, al populismo como un
estado de orden de las cosas que favorece la concentracion personal
del poder politico, el manejo discrecional de la economia (parcial), el
uso politicamente rentista de la politica social, el aglutinamiento politi-
co de la sociedad, la anulacion —a través de la represion- o el anestesia-
miento de la oposicion y la divergencia. Ademas, el populismo busca
imponer la unanimidad de la opinién y la justificacion permanente de
practicas antiinstitucionales y contraconstitucionales (Edelman, 1976;
Ballén, 2010; Trejo, 2006,). No es una dictadura de facto, pero produce
efectos aproximados en ciertas dimensiones y circunstancias, porque
logra resaltar y legitimar el valor politico del autoritarismo.

Para examinar esto con mas detalle, encontramos tres modalidades
en las que el populismo acomparfia 0 acosa a la democracia: el uso de
modos de representacion y participacion parcialmente compatibles,
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pero no equivalentes a los pertenecientes a la democracia liberal, el
uso de nuevos protocolos politicos que desafian el lenguaje intelec-
tual y elitista, y, en tercera instancia, la desconfianza y el desapego
hacia los procedimientos institucionales y legislativos, aunados a una
interpretacion personalista y discrecional de las normas del Estado
de derecho. En ese tercer momento, resalta el caracter despoético y
peligroso del populismo, cuando se multiplican los conflictos entre el
presidente y las otras ramas de poder, a través de lo cual se desa-
tan acciones ejecutivas arbitrarias y violatorias que no logran restarle
legitimidad ni apoyo popular gracias a la explotacion politica de los
temores de la gente —mediante el nacionalismo o la xenofobia- y el
uso de promesas demagdgicas que, ademas, dan como resultado la
justificacion de acciones autoritarias como expresiones genuinas de la
‘voluntad popular’ (Arditi, 2004; de la Torre, 2005).

¢Por qué coinciden, desde el inicio del siglo XXI, los giros politicos
hacia la izquierda en América Latina con la emergencia de una nueva
ola de liderazgos populistas? Paramio (2006) sugiere que las claves po-
drian estar en la inexistencia o gran debilidad de las opciones legitimas
de izquierda, la crisis de los sistemas de representacion nacionales y la
existencia de grandes porciones de la sociedad excluidas de las dina-
micas econdmicas y sociales, lo cual fomenta una alta decepcién entre
las clases medias y populares hacia las instituciones politicas conven-
cionales.

El populismo como estrategia politica

El populismo es una estrategia politica mediante la cual un lider indivi-
dual gana espacio/posiciony ejerce el poder, con respaldo amplio y sin
mediacion institucional entre él y sus seguidores (Dugas, 2003). El po-
pulismo es una estrategia de influencia y no un credo o modelo especi-
fico de gobierno, porque no obedece a ninguna ideologia en particular
ni respeta los principios basicos de la buena administracion como la
delegacion, la especializacidon y la diferenciacién de funciones. Es una
estrategia deliberadamente antisistémica, de regresion institucional y
de personalizaciéon del poder politico (Weyland, 2001).
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Entonces, el populismo es una estrategia politica mediante la cual
la cabeza del Ejecutivo pretende acaparar el conjunto del Estado y de
la sociedad a través de la aplicacion de medios y estrategias populis-
tas. Se puede diferenciar de los conceptos denominados hiperpresi-
dencialismo y presidencialismo fuerte porque puede reconocerse una
intencion clara, sostenida y verificable, por parte del lider para debili-
tar y adjuntarse -total, parcial o informalmente- los poderes comple-
mentarios (Legislativo y Judicial) del Estado tricéfalo, extender indefi-
nidamente su mandato y promover valores politicos que le permitan
lograr en la cultura politica nacional una sintesis entre la realidad/
funcionalidad cuasiomnipresencial del Estado y la individualidad de
dignidad presidencial. ;En qué puede diferenciarse de una dictadura
declarada? Aunque apela a practicas y valores autoritarios, corrompe
la separacion de poderes y promueve el poder unipersonal, recurre
principalmente a medios y estrategias de cooptacién populistay no a
intervenciones de facto o de fuerza bruta, mantiene viva una porcion
del régimen democratico que no puede o no desea tocar y es fuerte-
mente dependiente de la fortaleza de su movimiento politico al inte-
rior del Congreso y de los resultados electorales. El populismo llega
a ser paraddjico ya que es en esencia antidemocratico y antiliberal,
pero se alimenta de los procesos electorales y no puede irrumpir en
ellos, canalizarlos, obstruirlos o anularlos directamente (Mair, 2002;
Marquez, 2009; Ballén, 2010).

En este orden de ideas, en América Latina:

[El] liderazgo fuerte, personalista y ejecutivo, el caudillo o la nor-
ma bonapartista no sélo se permite, sino que se espera. Segun
esa tradicion el presidente puede gobernar en un estilo de auto-
ritarismo, pero no en forma totalitaria. Debe ser fuerte y pater-
nalista, pero no un tirano. El presidente s6lo esta parcialmente
limitado por el Congreso, las Cortes o la Constitucion (Wiarda,
1985, p. 156).

Por tanto, el personalismo que engendra esta forma de liderazgo
tiene dos aspectos correlativos. Por un lado, expresa el menosprecio
hacia reglas claras y procesos bien regulados, asi como también hacia
las instituciones y organizaciones intermediarias que son vistas como
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un obstaculo para una libre comunicacion entre el lider y el pueblo.
Por otro, en este contexto politico, tienen poca cabida los conceptos
de la division de poderes y la independencia de los jueces.

Desde esta perspectiva, es frecuente que un lider populista actue
autoritaria y despdticamente tanto en el manejo de asuntos cotidia-
nos de la gestion publica como en la toma de decisiones de gran ca-
lado en los &mbitos doméstico o exterior. No es extrafio, por tanto,
que Gustavo Petro, desde la época cuando ejercio el cargo de alcalde
mayor de Bogota (2012-2015), haya tenido conductas que expresan
los rasgos caracteristicos de este perfil. Asi lo describié Daniel Garcia
Pefa, quien fue su director de Relaciones Exteriores en la Alcaldia de
Bogota durante algunos meses, al presentar su renuncia:

No se trata s6lo de buenos modales ni de cuestiones de estilos.
En la politica, las formas son de fondo. No basta con tener los
principios correctos ni la razon cientifica. Un déspota de izquierda,
por ser de izquierda, no deja de ser déspota. La democracia no es
so6lo un ideal sino que implica practicas de respeto y solidaridad,
especialmente cuando se trata del uso del poder al servicio de la
transformacion social. La repetida impuntualidad no es nada dis-
tinto a un profundo irrespeto por los demas. La politica del amor
no es solo una bella frase, sino un profundo replanteamiento de
la politica (El Tiempo, 14 de junio de 2012, parr. 7, énfasis afiadido).

Pues bien: Petro no ha dejado de ser Petro. Por ejemplo, The Econo-
mist afirmo, en una nota, que se detectan rasgos narcisistas y megalo-
manos en la personalidad de Gustavo Petro (11 de febrero de 2023).
Ademas, lo calificé como dogmatico y con un comportamiento erratico.
Por eso, a lo mejor el cargo de presidente ha acentuado mucho mas
su narcisismo, su ambiglUedad retdrica, su autoritarismo en la toma
de decisiones y su despotismo en el trato a funcionarios publicos o
representantes del sector privado. Asi las cosas, todavia resuenan sus
desplantes, en los primeros meses de su gobierno, a la cupula militar,
las Altas Cortes, los alcaldes, al presidente de EE. UU., Joe Biden, a los
comerciantes de Fenalco; o la forma irrespetuosa y falta de buenas
maneras como despidié a las ministras de Cultura, Patricia Ariza, de
Deporte, Maria Isabel Urrutia, y al ministro de Educacion, Alejandro
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Gaviria, en su primera crisis ministerial de febrero de 2023. Al mejor
estilo del Rey Sol francés, Luis X1V, quien acufié una frase que encarna
el mayor esplendor del absolutismo monarquico del siglo XVII, “el Es-
tado soy yo”, el presidente Petro, en el marco de un choque de egos
con el fiscal general, Francisco Barbosa, dijo: “el fiscal olvida una cosa
que la Constitucién le ordena: yo soy el jefe de Estado, por tanto, el
jefe de éI” (Avila, 5 de mayo de 2023, parr. 9). Las reacciones se produ-
jeron inmediatamente, cayeron rayos y centellas: el también narciso y
egocéntrico fiscal Barbosa no desaprovechd la oportunidad y etiqueté
a Petro de dictador (Cambio, 5 de mayo de 2023), y la rama judicial, en
cabeza del presidente de la Corte Suprema de Justicia, Fernando Cas-
tillo, demandé del presidente Petro el respeto a la independencia del
poder judicial y la division de poderes que establece la Constitucion
Politica de Colombia. De cara a este escenario, Uprimny sefal6 acer-
tadamente:

Es constitucionalmente absurdo que el presidente Petro diga
que, como es jefe de Estado, entonces es jefe del Fiscal General.
Con esa tesis también seria jefe de las Cortes, del Congreso y de
todos los 6rganos estatales, con lo cual se acabaria la separacion
de poderes y el Estado de derecho. Pero la reaccion del fiscal es
igualmente inaceptable. El Presidente, como responsable del or-
den publico, puede solicitar informacién sobre investigaciones
penales que tengan relevancia en este campo y, conforme al ar-
ticulo 251 de la Constitucioén, el Fiscal General debe, en princi-
pio, suministrarla. Es cierto que el Presidente debe hacer esas
solicitudes con respeto y prudencia, y no lo hizo. Barbosa pudo
exigir esa prudencia, pero como parece estar en campana, salté a
calificar a Petro de dictador y a decir que estaba amenazado: eso
es desafortunado (Orozco, 6 de mayo de 2023, parr. 2).

El carisma

El estilo politico del lider populista tiene mucho sustento en la fuer-
za carismética que ejerce sobre sus seguidores. Segun Duque (2007,
pp. 71-72), de los trabajos de Weber se pueden derivar ocho caracte-
risticas del liderazgo carismatico:
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i) se constituye a partir de una relaciéon rigurosamente personal,
ii) involucra la presencia del lider con cualidades extraordinarias,
que son percibidas como tales por los seguidores, iii) las perso-
nas que reconocen estas cualidades asumen que su deber es se-
guir al lider, iv) las reglas de juego establecidas por el lider y su
voluntad son obedecidas ciegamente, v) se establece una dinami-
ca de congregacion y apoyos en torno al lider, vi) el lider carisma-
tico constituye un cuadro de jerarquias con base en criterios de
designacion personal, vii) el liderazgo requiere corroboracion, es
decir, demostracion de su actuacion en respuesta a las expecta-
tivas creadas en los seguidores, viii) hay una recurrencia a la co-
municacion fuertemente emotiva del lider hacia los seguidores.

A lo anterior se suma que el sistema presidencial, el cual tiene pro-
fundas raices histéricas en América Latina, le ofrece una buena pla-
taforma a un lider populista, cuando llega al poder, para ejercer su
carisma sobre sus seguidores y fomentar el apoyo a sus acciones de
gobierno. La eleccion del presidente a través del voto directo le brin-
da al lider carismatico un buen escenario politico para fortalecer la
percepcion de legitimidad de sus acciones de corte personalista. Por
tanto, el lider no puede perder la fuerza de su carisma, es decir, su
estilo de gobierno no pude caer en la rutina cotidiana (Weber, 2006).
Lo anterior significa que, en muchas ocasiones, se escenifican nuevos
dramas y se construyen nuevas amenazas, sean estas de caracter in-
terno o externo.

En consecuencia, el liderazgo populista recrea constantemente una
narrativa discursiva sobre amenazas internas o externas, de conspira-
ciones u obstéaculos institucionales en contra de su proyecto, mediante
el cual intenta conducir a la Nacion hacia un futuro prometedor, a fin
de rescatar a la sociedad de la crisis estructural en que se encuentra.
Por tal motivo, Petro no se cansa cada dia de buscar culpables: ya sea
el enemigo interno, los EE. UU., el Banco de la Republica, el petréleo, el
cambio climatico, las instituciones, el sistema juridico, los banqueros o
los medios de comunicacion.

Dicha practica le puede servir a Petro para justificar la instaura-
cién de un monismo politico que conduzca al antipluralismo como
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puerta de entrada a una deriva autoritaria. En este contexto, la so-
ciedad se divide entre el pueblo y la oligarquia. Sin embargo, dicho
esquema dicotomico no refleja la compleja estructura de tales so-
ciedades. Lideres populistas, como él, construyen habil y discursiva-
mente al pueblo como una unidad, la cual representa todo lo bueno
de la Nacion y es explotado por la oligarquia, es decir, el pueblo es
virtuoso y la élite es corrupta (Brun, Heras y Montiel, 2022). Sin em-
bargo, la forma maniquea y simplista de la construccion de la nocién
de pueblo invisibiliza el conjunto de clases o estratos diversos que
son asimilados a través de este tipo de conceptualizacibn monista.
En su discurso desde el balcén de la Casa de Narifo, del 14 de febre-
ro de 2023, Petro afirmé:

El ‘cambio’ no es posible sin el pueblo. No se eligié simplemente a
una persona, a Petro en la Presidencia; lo que se hizo en la eleccion
fue volver al pueblo Gobierno; fue volver al pueblo Poder y, eso, tie-
ne que expresarse en la realidad histdrica, en los dias cotidianos,
en la manera como pretendemos que puedan ser los cambios
en este pais (Presidencia de la Republica, 14 de febrero de 2023,
parr. 2, énfasis afiadido).

En este contexto, un lider populista hace uso de la sinécdoque como
figura retoricay, al tomar la parte por el todo, ély el pueblo se funden
en uno solo, con lo cual habilmente Petro reedita la famosa frase de
Jorge Eliecer Gaitan “yo no soy un hombre, soy un pueblo” (Garcia, 17
de febrero de 2023).

Recurriendo permanentemente, entonces, a la construccion retori-
ca que hace del pueblo en sus discursos, intenta justificar y legitimar
las reformas que propone para redimir a ese pueblo, del cual él es su
lider. Por tanto, de esta manera aspira a que las reformas presentadas
al Congreso sean aprobadas sin debates y modificaciones, mediante
lo cual intenta deslegitimar y remplazar los procesos democraticos por
una especie de democracia plebiscitaria y por la presidon de sus segui-
dores en las calles. Asi lo argument6 en su discurso del 1 de mayo de
2023 desde el balcon de la Casa de Narifio:
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Nosotros hemos tratado de cumplir esa directriz del pueblo, que
se expreso en las urnas, que supo entender que era el momento
dejar la barricada para ir por millones a las urnas porque alli era
donde verdaderamente se podia cambiar la historia de Colombia
(Semana, 1 de mayo de 2023, parr. 11).

Y, por tanto, si el Congreso de la Republica no aprueba su paquete
de reformas, advierte de manera vehemente: “el intento de coartar las
reformas puede llevar a una revolucién” (Semana, 1 de mayo de 2023,
parr. 14, énfasis afadido). Siguiendo su linea argumentativa en tor-
no al caracter imperativo e inevitable de sus reformas, Gustavo Petro
articula sus propias interpretaciones discursivas de la historia de Co-
lombia:

Lo que estamos entonces es viviendo mas 0 menos una misma
situacion similar a la que vivian Alfonso Lopez Pumarejo y su
revolucion en marcha. Si mirdramos atras diriamos que si ese
gobierno liberal hubiera podido hacer las reformas y hubiera
continuado ese proceso con algun sucesor, se llamase Gabriel
Turbay o Jorge Eliécer Gaitan, Colombia no tendria la violencia
que tiene hoy, no tendria el raquitismo democratico, no tendria
los niveles de injusticia que tiene hoy (Semana, 1 de mayo de
2023, parr. 6).

El mensaje es claro, las reformas deben aprobarse, tal como fueron
presentadas, por las buenas o por las malas (Vargas Lleras, 7 de mayo
de 2023).

Desde esta perspectiva, el discurso populista supera la heteroge-
neidad y logra crear una unidad en la nocién de pueblo que invisibiliza
la multiplicidad social. Por eso, Petro clama: “el cambio solo es posible
con el pueblo” (Presidencia de la Republica, 14 de febrero de 2023,
parr. 3). En fin, el lider populista no define al pueblo por su pluralidad,
es decir, no expresa su caracter variopinto, heterogéneo, con toda su
diversidad, sus contradicciones e intereses. Mas bien reduce la unidad
del cuerpo social al grupo de sus seguidores, quienes son los Unicos
que representan al pueblo auténtico y a los verdaderos demdocratas
(Garcia, 17 de febrero de 2023). En este orden de ideas, Petro invisibili-
za que solo obtuvo el 50,44 por ciento de los votos y, por tanto, casi la
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mitad de los sufragantes apoyo a su rival de contienda. Ademas, luego
de nueve meses como presidente, experimentd un descenso consi-
derable de favorabilidad en las encuestas. De acuerdo con los datos
presentados por Invamer de su encuesta entre el 14y el 24 de abril de
2023, el 57 por ciento de los encuestados desaprueba la labor de Gus-
tavo Petro como presidente, mientras que el 35 por ciento la aprueba.
Al actual gobierno no le va bien en la mayoria de temas por los que
se les pregunt6 a los encuestados. Solo el 16 por ciento de ellos con-
sidera que pais va mejorando, mientras que el 73 por ciento piensa lo
contrario y el 92 por ciento opina que el costo de la vida ha empeora-
do. Ademas, la percepcion de inseguridad es del 84 por ciento, y la de
corrupcion, del 74 por ciento (Lombo, 27 de abril de 2023).

Tabla 10. Significantes principales en los discursos del
presidente Gustavo Petro

Numero de veces que fue usado en los discursos

Significante (frecuencia)
Colombia 1.622
Paz 840
Gobierno 680
Estado 668
Sociedad 668
Tierra 560
Pueblo S14
Mundo 502
Violencia 415
Poder 400

Nota: en 91 discursos de Gustavo Petro identificamos las palabras que mas se repiten, es decir, los
significantes principales de nuestro corpus linguistico.

Fuente: elaboracion propia mediante la herramienta de lista de palabras
(Word List) de la aplicacion AntConc.

Al fin de la luna de miel de Petro con gran parte de quienes vota-
ron por él, se sumaron en pocos dias la primera crisis de gabinete,
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una crisis de seguridad y de orden publico en el Caqueta, los partidos
Liberal, de la U y Conservador anunciaron que no apoyarian la refor-
ma a la salud tal como la present6 el Gobierno y radicaron otra; hubo,
ademas, reveses en las Altas Cortes y estallé un escandalo de corrup-
cién que involucra a su hijo mayor, Nicolas Petro. De cara a una situa-
cion tan dificil e incierta, Petro, miembros del Gobierno y sus alfiles
politicos decidieron ir al ataque. Comenzé a circular una tendencia en
Twitter, que fue replicada incluso por miembros del gabinete, con la
cual se lanz6 un amenazante grito de lucha: “#TocanAPetroNosTocanA-
Todos” (énfasis afladido). Incluso el exsenador Gustavo Bolivar, paladin
por excelencia del Presidente, lanzé la consigna: “se meten con Petro
y se meten con un pueblo” (El Espectador, 6 de marzo de 2023, parr. 1).
De esta manera, han intentado invisibilizar el escandalo en que esta
involucrado el hijo del Presidente e imponer la narrativa de que existe
una conspiracion para llevar a cabo un golpe de Estado motivado des-
de la derecha y la oligarquia (El Espectador, 6 de marzo de 2023).

Por lo que se refiere al significante vacio oligarquia, nunca es claro
quién pertenece a este grupo social que encarna todo lo malo y el pa-
sado oscuro de la Nacion. Como miembros de la oligarquia y referen-
tes recurrentes del enemigo interno de las derivas populistas, pueden
ser encasilladas las élites politicas, econdmicas y militares cuestiona-
das, asi como también todo aquel que se oponga al proyecto populis-
ta. Petro no es ajeno a tal esquema dicotdémico que articula todo lider
populista retéricamente:

El cambio pasa por un cambio de pensamiento y de cultura de nues-
tra oligarquia colombianay es dejar de ser oligarquiay pasar a ser
democracia. Ese es el cambio. Es permitir que ni en el Congreso
de Colombia ni en el Palacio de Narifio ni en los juzgados del pais
lo que mande sea el dinero, sino que sea el pueblo. Eso es una
democracia (Presidencia de la Republica, 14 de febrero de 2023,
parr. 77, énfasis afiadido).

Asi mismo, quienes no estan de acuerdo con el proyecto politico
del lider populista, son definidos como enemigos, conspiradores y, en
muchos casos, traidores a la patria. En tal sentido, Petro enfatiza elo-
cuentemente:
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Lo que se estd proponiendo es un pacto, no sobre la base de
que el pueblo se arrodilla, para que nadie cambie, para que nada
cambie. No. Aqui lo que se propone es un pacto social, para que
la oligarquia colombiana ceda en sus privilegios y permita cons-
truir una democracia y la paz. No hay mucho tiempo para ese
pacto, quizas mis palabras sean tomadas como una necedad, no
como el aprendizaje de la historia de Colombia (Presidencia de la
Republica, 14 de febrero de 2023, parr. 116).

Tabla 11. Significantes en los discursos del presidente
Gustavo Petro

Namero de veces que fue usado en los discursos

Significante (UE LR
Pueblo ol4
Cambio 322
Oligarquia 18

Nota: en 91 discursos de Gustavo Petro identificamos tres de los significantes de nuestro corpus lingtistico.

Fuente: elaboracion propia mediante la herramienta de lista de palabras (Word List)
de la aplicacion AntConc.

En consecuencia, aquellos que son asimilados al sector oligarquico
terminan siendo acusados, frecuentemente, de la fuente de todos los
males de la Nacion y, en algunos casos, de estar al servicio de intereses
extranjeros. No es extrafio, entonces, que Petro advierta:

Quizas se repitan los hechos de 1948, cuando detuvieron la Re-
volucion en Marcha. Quizas, quizas en los circulos del poder eco-
ndémico se tejan mecanismos para impedir, a partir del dinero,
una época de cambios en Colombia. Si eso es asi, s6lo hay que
recordar los sucesos del afio 1948, detener la Revolucion en Mar-
cha condujo al asesinato de Jorge Eliécer Gaitan y a una violencia
que aln no termina (Presidencia de la Republica, 14 de febrero
de 2023, parr. 117).

Dicha retérica confrontativa conduce inexorablemente a la polari-
zacion de toda sociedad (Touraine, 1999; Mackinon y Petrone, 1999;
Roberts, 1999).
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Figura 12. Visualizacién de las palabras mas usadas
por el presidente Gustavo Petro

Fuente: elaboracion propia a partir de la aplicacion Nube de Palabras.

En este orden de ideas, es evidente que Petro y sus huestes domi-
nan las redes sociales. A todo aquel que ose criticar las decisiones del
Presidente o intente defender en el ciberespacio o en los medios de
comunicacion tradicionales lo que su gobierno quiere borrar de la faz
de la tierra con el eufemismo de cambio, se convierte en blanco de los
ataques digitales de las hordas de bodegueros petristas, cuyas acu-
saciones preferidas en las redes -en contra de quienes ellos gradian
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como enemigos de la causa- son las de ser mentirosos, corruptos y
asesinos. A este contingente digital se le suma un ejército de fervientes
y apasionados seguidores que no acepta siquiera una minima critica
a su lider, asi se ejerza con el aporte de la evidencia necesaria para
que esté debidamente fundamentada. Para ellos lo que haga Petro es
incuestionable, porque el carisma del lider refuerza su esencia mesia-
nica, lo cual lo hace ver como si ho fuera humano o terrenal, sino mas
bien sea un ser mitoldgico incapaz de errar, el cual esté investido con
un particular poder que hace que todo lo malo que lo rodee no lo afec-
te (Calvas, 29 de enero de 2023). De alli que Petro se bata en la arena
de Twitter como un gladiador y recree su carisma como si estuviera en
la plaza publica.

[Todos los dias] determina el tema que quiere poner en la agen-
da nacional, traza el objetivo que busca y procede a elaborar una
serie de mensajes que distribuye a sus cadenas de difusion. Con
su ejército de politicos, actores, cantantes, influenciadores, bo-
degas y voluntarios regando a mansalva los mensajes, imponen
su narrativa. ¢Y la oposicion? Torpe, rota, dispersa, descabeza-
da, desarticulada. Mientras sectores extremos buscan desespe-
radamente a un Bukele colombiano -qué ceguera e inutilidad la
nuestra-, los de centro parecen comportarse con la parsimonia
de Neville Chamberlain a finales de la década de los 30 del siglo
pasado (Santos, 26 de febrero de 2023, parr. 6).

De otra parte, los lideres populistas instrumentalizan el carisma
para intentar superar situaciones adversas en el devenir politico, para
lo cual toman decisiones radicales a fin de intentar sacar adelante
sus promesas electorales y las escenifican retéricamente ante sus se-
guidores. Asi las cosas, antes de posesionarse como presidente el 7
de agosto de 2022, Petro, gracias a la experiencia y sagacidad politi-
ca de uno de sus aliados y baluartes en el Congreso de la Republica,
Roy Barreras, habia logrado una coalicion mayoritaria a través de las
practicas tradicionales de repartir la ‘mermelada burocrética’ entre
los grupos politicos que se declararan como parte del gobierno. Sin
embargo, la coalicion duré solamente nueve meses. Gustavo Petro,
al confrontar un escenario adverso para que su reforma a la salud
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saliera adelante, propicié un remezén de su gabinete ministerial en
la altima semana del mes de mayo de 2023 y le acepté la renuncia a
siete de sus miembros. Como consecuencia, abandonaron el gobierno
de Petro los ministros de centro, entre ellos José Antonio Ocampo, de
Hacienda, Cecilia LOpez, de Agricultura, y Alfonso Prada, del Interior,
y los remplaz6 con antiguos y fieles aliados, algunos de ellos que lo
habian acompafado cuando se desempefié como alcalde de Bogota
entre 2012 y 2015. La mencionada crisis ministerial tuvo rasgos simi-
lares a aquellas que se producen con regularidad en los regimenes
parlamentarios. Son las acciones a las que recurre el jefe del gobierno
cuando se encuentra contra la pared porque carece de mayorias en el
Legislativo y su agenda queda bloqueada. A este tipo de mecanismo
politico recurrié Petro al tomar conciencia de que la reforma a la sa-
lud no tenia futuro y presumiblemente hubiera ocurrido lo mismo con
todas las demas (Silva, 1 de mayo de 2023). Asi lo expreso Petro en un
discurso en Zarzal, Valle, el 25 de abril de 2023:

La invitacion a un pacto social para el cambio ha sido rechazada.
Quienes se han enriquecido con el uso del dinero publico no se
han dado cuenta [de] que la sociedad demanda sus derechos y
que eso implica el didlogo y el pacto (Portafolio, 26 de abril de
2023, parr. 2).

Ademas, plante6 la necesidad de reestructurar:

Un Gobierno de emergencia que tenga funcionarios que trabajen
de dia 'y de noche, cuyo corazén esta a favor de la gente humilde
y no simplemente por ganar un salario y unas comisiones, y que
sea capaz de adelantar los enormes retos que se nos demandan
en el campo rural. Ya no podemos esperar mas (Bajonero, 26 de
abril de 2023, parr. 6).

No obstante, la practica politica evidencia que los cambios de gabi-
nete generalmente se hacen para llevar al gobierno las fuerzas opo-
sitoras con el propésito de neutralizarlas, a fin de acomodar burocra-
ticamente las objeciones a sus iniciativas. Petro obré en contravia de
esta generalidad arraigada como patrén de conducta del sistema po-
litico. El gabinete que reestructurd representa su guardia pretoriana,
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lo que se traduce en la exclusién absoluta de los sectores moderados
que iniciaron con su gobierno. Al tomar la decision de rodearse de
funcionarios de su absoluta confianza y tener un gobierno integrado
por gente que le obedezca, con ministros que solamente sepan decir
si, tal vez albergue la ilusion de que podra tener un mayor margen de
maniobra para sacar adelante sus controversiales reformas (Abad, 29
de abril de 2023). Por tanto, radicaliza su discurso y envia el mensaje
de que no esté dispuesto a hacer concesiones y no renunciara a sus
promesas de campafia, con lo cual optd por la confrontaciéon en per-
juicio de la conciliaciéon (Silva, 1 de mayo de 2023). Sin embargo, la
realidad es que enfrentard a un Congreso mas hostil pues no podra
negociar las reformas al por mayor con los lideres de los partidos, por
lo cual debera intentar obtener apoyos al menudeo, congresista por
congresista (Ways, 29 de abril de 2023).

En dicho contexto, Gustavo Petro dio un timonazo y tomo el rum-
bo hacia un escenario politico dicotdmico, monista y antipluralista, a
través del cual intenta ahondar el clivaje que ha venido construyendo,
que divide a la sociedad colombiana entre pueblo y oligarquia: “o ha-
cemos un pacto social, que es lo que propusimos”, o por el contrario,
“nos vamos del gobierno y que vuelvan los sefores latifundistas a go-
bernar este pais y que nos lo llenen de falsos positivos y de sangre,
que es lo Unico que saben hacer”, tal como lo expresé en el menciona-
do discurso de Zarzal, Valle (Abad, 29 de abril de 2023, parr. 5). Desde
esta perspectiva, para Petro, dialogo y pacto significan que todos se
adhieran acriticamente a su programa. En consecuencia, si se critica,
discute o intenta modificar algo, deja de ser didlogo y pacto. Sin em-
bargo, la accidn de pactar y dialogar no significa simplemente adhe-
rirse a lo que su voluntad omnimoda quiera imponer. Para que haya
dialogo y pacto, se requieren la deliberacién, el disenso y la inclusion
de las visiones del otro, con el propésito de llegar a un consenso de
minimos que refleje el pluralismo politico de una sociedad democra-
tica. Nadie puede intentar imponerle a toda la sociedad sus visiones
omnicomprensivas sobre el Estado, la sociedad y el mercado; la Unica
via es el autoritarismo o el totalitarismo (Abad, 29 de abril de 2023).
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El método sonda de Petro

La primera prueba que tuvo, mientras durd, la fugaz aplanadora
petrista fue el intento de sacar adelante la reforma tributaria, cuyo
propésito fundamental es lograr una fuente importante de recursos
financieros para sufragar los gastos de los programas sociales del nue-
vo gobierno. Sin embargo, el Gobierno no logré su cometido de buscar
un recaudo de 25 billones de pesos. El Partido Liberal en cabeza de su
jefe, César Gaviria, levant6 su voz de alarma sobre los efectos lesivos
que podria producir la reforma, si se aprobaba sin un andlisis razona-
ble del texto presentado por el Gobierno. Para soportar sus adverten-
cias, el expresidente presenté un documento, en el cual sefialaba as-
pectos que podrian ser dafiinos para la economia nacional en caso de
ser aprobada dicha reforma. De alli que solicité a los miembros de la
bancada liberal que analizaran, antes de votar, articulo por articulo del
proyecto de ley del Gobierno. De esta manera, los liberales lograron
dos objetivos: que muchos articulos de la reforma no hayan sido vota-
dos en bloque y generaron un ambiente de preocupaciéon tanto en la
opinién publica como al interior de varios partidos de la coalicion para
evitar el unanimismo irresponsable y, por tanto, adelantar un analisis
mas razonable de los articulos controversiales de la reforma. En otras
palabras, la bancada liberal fue un dique importante para frenar el
impetu avasallador del bloque petrista, a fin de evitar un dafio irrepa-
rable al aparato econémico del pais (Rueda, 23 de octubre de 2022).

La construccion de la primera linea del metro de Bogota ha sido
blanco de los caprichos de Gustavo Petro. Nunca ha podido pasar la
paginay aceptar el cambio que el exalcalde Enrique Pefialosa le hizo al
proyecto de metro subterraneo que habia dejado aprobada la admi-
nistracion de su alcaldia (2012-2016). Por tal motivo, al ser elegido pre-
sidente no ha perdido la oportunidad para cuestionar la pertinencia
del metro elevado que fue aprobado en la administracién Pefalosa,
el cual su sucesora en la Alcaldia, Claudia Lopez, comenzd a construir.
No extrafia, por tanto, la polémica que se desaté alrededor de la cons-
truccion de la primera linea del metro de Bogota. Como respuesta a
la defensa de Lépez del proyecto de metro elevado, el exministro de
Transporte, Guillermo Reyes, expreso: “si la alcaldia no va a aceptar
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nada, y lo acordado era otro, pues entonces también nosotros no finan-
ciamos los proyectos de Bogota. Asi de facil” (Meléndez, 3 de febrero de
2023, parr. 3, énfasis afiadido). Lo grave del asunto es que hay un con-
trato en ejecucion, una obra en marcha y una financiaciéon de la banca
multilateral. En consecuencia, la modificacion del proyecto implicaria
un sobrecosto de entre 12 y 18 billones de pesos, ademas de un re-
traso de seis afios 0 mas. La amenaza del exministro de Transporte,
como vocero del Presidente, de dejar a Bogota sin recursos para una
serie de obras adicionales al metro que son claves para la ciudad, tiene
tintes autoritarios.

De otra parte, el gobierno Petro refleja muchas contradicciones,
como lo demostro la exministra de Minas y Energia, Irene Vélez, quien
anunciaba con mucha frecuencia que el Gobierno no otorgaria mas
contratos de exploracion de hidrocarburos. Lo reiter6 a la comunidad
internacional en el marco del Foro Econémico Mundial que se llevé a
cabo en Davos (Suiza) en enero de 2023, cuando afirmé que Colombia
no firmara nuevos contratos de exploracién y produccién. Ademas,
agrego gue no se abriran nuevas minas de carbdn a cielo abierto, por-
que los paises compradores pronto dejaran de importar. Todo lo an-
terior lo justifico remarcando lo siguiente: “para nosotros esa es una
sefal clara de nuestro compromiso en la lucha contra el cambio clima-
tico” (Torrado y Reynoso, 19 de enero de 2023, parr. 1).

En contraste, el exministro de Hacienda, José Antonio Ocampo, de
comun acuerdo o en contradiccién con Petro, desminti6é siempre a Ire-
ne Vélez, al afirmar que esa decisién no habia sido adoptada por el Pre-
sidente (Vargas, M., 15 de octubre de 2022). No obstante, la actitud y
las réplicas acertadas de Ocampo no fueron suficientes para calmar del
todo las tormentas desatadas en los mercados por las opiniones presi-
denciales, pero tampoco sirvieron al propio Ocampo, quien después de
un viaje exploratorio a los EE. UU. fue advertido por los inversionistas
del escepticismo que en la comunidad financiera internacional generan
las politicas del Pacto Historico (Rueda, 23 de octubre de 2022).

Ahora bien, Ocampo, mientras estuvo en la cartera de Hacienda,
en la funciéon de bombero que desempefi6, se proyecté como la voz
razonable y el polo a tierra del gabinete, conforme le ocurri6 tras la
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firma del pacto del Gobierno con los ganaderos para que la Nacion
compre tres millones de hectareas y las reparta entre los campesinos
sin tierra. De alli que debid aclarar que esa compra no se puede hacer
con bonos de deuda publica, segin habian planteado Petro y la exmi-
nistra de Agricultura, Cecilia L6épez. Por cierto, son muchos los interro-
gantes que se derivan de dicho asunto: ;cuéles seran las fuentes de
financiamiento para los campesinos que se beneficien?, ;de donde y
como se llevara a cabo la asistencia técnica?, ;como se desarrollara la
infraestructura de penetracion?, ;como se incentivara y se formaré la
mano de obra calificada para impulsar el desarrollo agricola? (Vargas,
M., 15 de octubre de 2022).

Adicionalmente, la exministra Vélez afirmd que el actual gobierno
tomaria la decisiéon de no explorar méas gas y que si hiciera falta se
podria importar desde Venezuela. Tal declaraciéon produjo un comen-
tario valido de reflexion politica por parte del presidente de la Asocia-
cion Nacional de Empresarios de Colombia (Andi), Bruce Mac Master:
“no tiene mucho sentido que nos pongamos a depender de Venezue-
la y sin saber quién va a gobernar alli” (Oquendo, 12 de agosto de
2022, parr. 10). Sin embargo, lo que méas ha producido preocupacion
e incertidumbre es la reiterada manifestacion de Petro, en escenarios
nacionales e internacionales, sobre su propdsito de poner en marcha
la transicion energética en Colombia, es decir, la descarbonizacion de
la economia a través del cambio en la politica de combustibles fésiles
por energias limpias. De alli que, a pesar de relativizar el asunto en
sus trinos, surgen interrogantes: por un lado, si se van a respetar los
contratos de exploracion y explotacion petroleros vigentes, porque no
hacerlo seria como pegarse un tiro en el pie y dejaria al pais expuesto
a millonarias demandas y, por otro lado, si existe la posibilidad para la
celebraciéon de futuros nuevos contratos que podrian ser vitales para
el futuro de nuestro autoabastecimiento energético. Ante todo, tal
como sefald José Ignacio Lopez, ya que:

Tanto para la industria como para los consumidores, perder la
autosuficiencia en materia de gas tendria un costo significativo.
El 50% del gas que se consume en Colombia se destina para la
industriay el uso domiciliario de las familias (Saenz, 20 de agosto
de 2022, parr. 4).
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Es mas, Petro prometié en su camparfia un gran paquete de progra-
mas sociales para reducir la inequidad y la exclusiéon en el pais. Con
relacion a ello, el gran desafio es y seguira siendo cuél sera la fuente
con la que el gobierno Petro pretende financiar los gastos sociales pro-
metidos, porque el recaudo de la reforma tributaria que fue aprobada
no alcanzara las cifras de ingreso estimadas en la propuesta inicial del
Gobierno. A lo anterior, se le suma el déficit fiscal que arrastra el Esta-
do colombiano, el cual arrojé a finales de 2022 la cifra de 7,3 por ciento
del PIB. Por tal motivo, sorprende también la intencion del gobierno
Petro de suspender las exploraciones de petréleo y el carbén, sin po-
ner en la balanza que, actualmente, las exportaciones de estos pro-
ductos son fundamentales para la economia nacional porque cons-
tituyen el rubro de mayor ingreso por ventas del pais al extranjero;
representan el 70 por ciento de la oferta exportadora colombiana, lo
cual le genera al Estado un ingreso aproximado de 153 billones de pe-
sos colombianos en regalias y dividendos, ingresos equivalentes al 29
por ciento del total de inversion del Presupuesto General de la Nacion
(Gaviria, 3 de agosto de 2022). En otras palabras, seria como matar la
gallina de los huevos de oro en estos momentos. Asi mismo, suena ab-
surdo que el aporte del consumo en Colombia de estos combustibles
fosiles al calentamiento global es insignificante, si lo comparamos con
lo que ocurre en paises como China, India y Estados Unidos. Lo grave
es que el vaivén del precio de la accion de Ecopetrol en la Bolsa de Va-
lores haido al ritmo de afirmaciones del Presidente y de su exministra
de Minas. Por fortuna, el exministro Ocampo -en su momento- desem-
pefiod un rol positivo al corregir frecuentemente algunas afirmaciones
dafiinas de Petro y de Vélez (Leal, 22 de noviembre de 2022). Otras
voces de alarma se han pronunciado también al respecto, tal como se
lo manifestd a Petro el presidente de la Andi, Bruce Mac Master, duran-
te el congreso de la organizacion gremial: “si bien creemos que uno
puede enriquecer el portafolio productivo y exportador y en la diver-
sificacion, pero es un error para Colombia sacrificar el sector minero
energético” (Oquendo, 12 de agosto de 2022, parr. 10).

Sin embargo, no se puede negar la importancia que tiene el debate
sobre la descarbonizacion de la economia en la agenda politica plane-
taria, pero el accionismo militante y una transicién acelerada pueden
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conducir hacia el abismo. No se puede olvidar que la reforma tributa-
ria gravo con mas tributos a los combustibles fésiles, factor que puede
afectar fuertemente las inversiones en dicho sector. No obstante, se-
guir propagando una politica de cero exploracién futura puede causar,
mas que los impuestos, una fuga de los inversionistas de un negocio
arriesgado en el que mucho depende del azar y de una ventana de
tiempo prolongada (de la Calle, 15 de noviembre de 2022).

Petro y sus ministras activistas, Susana Muhamad, de Ambiente
y Desarrollo Sostenible, e Irene Vélez, de Minas y Energia, repiten la
cantinela que propagan por el mundo los profetas del ambientalismo
radical, sobre todo de EE. UU y Europa, quienes buscan fieles seguido-
res de su credo ideoldgico en el mundo en desarrollo. Lo curioso es
que tanto el Presidente como sus ministras toman las consignas de
los idedlogos del norte sin beneficio de inventario y sin ningun tipo de
cuestionamiento, practica que expresa una nueva forma de neocolo-
nialismo ilustrado. Asi las cosas, no establecen las diferencias que tie-
nen paises como Colombia con los paises industrializados en materia
de sistemas de produccion de energia. Tampoco consideran otras di-
ferencias que se derivan de aspectos facticos, tales como del hecho de
que nuestras principales fuentes de contaminacion no son la genera-
cion de electricidad y la industria, sino la agricultura, la deforestaciony
el cambio del uso del suelo (Wasserman, 20 de octubre de 2022).

Adicionalmente, invisibilizan la importancia que tiene el gas natu-
ral y la necesidad de continuar su explotacion, porque hace posible la
transicion energética y provee firmezay seguridad en generacion eléc-
trica, con niveles bajos de contaminacién; de ahi que la Unién Europea
hace poco lo haya declarado combustible verde. El gas natural es usa-
do también en industrias como la produccidén de cemento, de aceroy
otras, sin las que los planes para mejorar el bienestar de la poblacion
en areas como la construccion de viviendas y el desarrollo de las in-
fraestructuras de transporte, no serian posibles. Lo que el pais requie-
re es una politica que fomente y apoye la investigacion y el desarrollo
tecnoldgico, de manera tal que sea factible la transicion energética a
una produccioén de fuentes de energia mas limpias (Wasserman, 20 de
octubre de 2022).
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El panorama es muy incierto y Gustavo Petro se encarga de ensom-
brecerlo con el doble lenguaje de sus practicas discursivas, las cuales,
de tanto en tanto, producen confusiones que desconciertany, en oca-
siones, infunden miedo. Algunas veces, se pone en escena un Petro
racional que se sienta a hablar en buenos términos con Alvaro Uribe,
un estadista responsable que advierte una recesion en 2023, o un jefe
de Estado que ordena promover y votar, en la ONU, la condena a Ru-
sia por la invasion y anexion de territorios pertenecientes a Ucrania.
Sin embargo, en muchas ocasiones, emerge el Petro que amenaza sin
ningun reparo a industriales y banqueros, quien tuitea -sin mediar las
consecuencias- que va a intervenir el mercado de capitales, cuyo efec-
to l6gico ha sido un aumento desmesurado del precio del délary, con
ello, un agravamiento de la inflacion. En materia de politica exterior,
en ocasiones, al escenario sube un Petro que levanta el dedo acusador
contra la Union Europea, a la cual sefiala como la mayor culpable de
la guerra en Ucrania. Y, en el peor de los casos, escenifica al lider po-
pulista que sindica a las leyes y los decretos como el enemigo interno,
con lo cual aflora el anhelo bonapartista del talante autoritario que
prescribe el libreto populista (Vargas, M., 15 de octubre de 2022).

Se tiene también la percepcion de que el Presidente dice a través
de los miembros de su gabinete, equipo de gobierno o militantes de
su grupo politico, lo que él quisiera decir por conviccidén propia o de-
bido a promesas electorales, pero quiere probar primero cual sera la
reaccion de los mercados, de la sociedad en general y del pais politico;
es decir, pone a prueba el posible limite del alcance de su agenda ideo-
l6gica. Al respecto, un integrante de su guardia pretoriana confirma:
“él manda adelante a los loquitos a romper, romper, romper, y va mi-
diendo hasta donde puede ir, porque sélo asi empieza a ambientar los
cambios” (Villamizar, 8 de febrero de 2023, parr. 5). En términos meta-
foricos, utiliza parlantes o el truco del ventrilocuo como sonda explora-
toria en la esfera publica, a fin de medir el efecto que produce la puesta
en escena de los puntos controversiales de sus promesas electorales.

En fin, el Gustavo Petro presidente hace gala del método sonda:
estiray encoge, prueba hasta dénde puede llegar con su agenda ideo-
l6gica y le realiza periédicamente pruebas de esfuerzo a los pesos y
contrapesos institucionales. El vaivén de los roles que pone en escena

117



Politica exterior colombiana: la agenda de Gustavo Petro

el presidente Petro trae a la memoria el extrafio caso del doctor Jekyll
y el sefior Hyde, ;cudl de los personajes prevalecera finalmente?

Politicas simbodlicas

Junto al carisma del liderazgo populista encontramos también la ins-
trumentalizacién de politicas simbdlicas como una estrategia clave de
legitimacion de esta forma de ejercicio del poder politico. El concepto
de las politicas simbdlicas se basa en la diferencia entre las acciones
concretas y la forma especifica de como son percibidas por diferentes
grupos. Asi mismo, el contraste entre la forma en que la politica se es-
cenifica como un espectaculo y el desempefio de la actividad politica.
En este sentido, se pueden comprender las politicas simbdlicas como
una tentativa del gobierno para influir en la percepcion que determi-
nados grupos de ciudadanos tienen sobre sus acciones, a fin de lograr
que estas tengan el apoyo esperado por parte de los seguidores del
lider populista. En tal sentido, Gustavo Petro en su discurso del 14 de
febrero de 2023, desde el balcon del palacio presidencial, recalcé:

Si quisiéramos volver simples las palabras, de lo que significan el
‘cambio’ y las reformas, podriamos sintetizarlas un poco asi: ‘las
reformas significan, pretenden que un joven o una joven pueden
ir a la universidad, si quieren'’. Significan que un viejo o una vieja
pueda tener una pensién y un plato de sopa caliente en un lugar
digno para vivir. Significan que una trabajadora pueda tener es-
tabilidad laboral y no ser acosada ni laboral, ni sexualmente para
que se le prorrogue un contrato laboral de tres meses. Significan
que cualquier nifio o nifia de este pais pueda tener en su mesa
un vaso de agua potable. Significan que un campesino o una
campesina pueda tener un pedazo de tierra fértil para producir
alimentos para su sociedad. Significan que cualquier familia, en
cualquier lugar del pais, pueda tener la visita rutinaria perma-
nente de un médico, de una médica, de una enfermera que le
pueda tomar la presion a la mujer embarazada, para evitar que
muera -como hoy estan muriendo- o que pueda atender el nifio
y la nifia en su desnutricién, o que puede atender al viejo, o que
pueda prevenir la enfermedad (Presidencia de la Republica, 14
de febrero de 2023, parrs. 40-41).
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Las politicas simbdlicas son un componente fundamental de un
gobernante carismatico y cumplen diversas tareas en el contexto de
las estrategias de legitimacion pues ayudan a los gobiernos a simular
el desarrollo de programas estratégicos y la realizacion de acciones
altamente planificadas. De esta manera, las politicas simbdlicas con-
tribuyen a mantener en forma duradera el carisma del presidente, ya
que las expectativas y las demandas que generen pueden variar en el
futuro, en la medida en que le permiten al lider populista mostrase
activamente y desviar la atencién cuando se produzcan malos resulta-
dos o surja una situacion adversa. Ayudan a crear una ilusion politica
tanto hacia fuera como hacia dentro (Edelman, 1976).

De ello podemos derivar que las politicas simbdlicas son efectivas,
en primer lugar, en un plano discursivo; es decir, son escogidas mas
por la percepciéon y las emociones que generan en la opinion publica
que por sus efectos materiales. En esencia, las politicas simbdlicas
constituyen un pilar fundamental de la puesta en escena del libreto
populista. Por supuesto, el gobierno influye expresamente en la pro-
duccion de tales percepciones, la cuales acondicionan la realidad a
ciertas formas de interpretacion (Edelman, 1976). A través de la es-
trecha relacién con el plano discursivo, las redes sociales y los medios
de comunicacion son también intermediarios de simbolos y acciones
cargadas de significado para politicas simbdlicas de gran importancia,
lo cual puede entenderse como politica de redes y de medios; o sea, la
utilizacion de las redes sociales y la relacién con los medios se convier-
ten en importantes campos para la escenificaciéon de las acciones del
lider populista (de la Torre, 2005; Marquez, 2009).

En fin, las politicas simbdlicas representan un instrumento impor-
tante para el mantenimiento del carismay los grupos sociales carentes
de estructuras organizativas son mas propensos a ser influenciados
por este tipo de politicas que sirven a los intereses del lider carismati-
co. En suma, las politicas simbdlicas que mas son instrumentalizadas
por esta tipologia de liderazgo son: la politica exterior, las politicas so-
ciales y las reformas estatales (Edelman, 1976).
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La politica exterior simbdlica

Uno de los escenarios politicos en donde cobran gran significado las
politicas simbdlicas es la politica exterior. Dicha politica constituye un
campo politico tradicionalmente simbdlico, que surte efecto en dos
direcciones. Por un lado, las politicas simbdlicas generan crisis como
reaccion a supuestos grandes perjuicios o agravios que sufre la Nacion
por laaccion de fuerzas foraneasy su objetivo inmediato es la cohesion
interna alrededor del lider populista. Desde esta perspectiva, sirven
de apoyo a la retdrica nacionalista y contribuyen a desviar la atencion
de la sociedad de resultados politicos adversos. Por el otro, pueden
fortalecer la posicion de negociacion de los gobiernos en el campo in-
ternacional, porque les facilitan la posibilidad de obtener concesiones
de otros actores estatales u organizaciones internacionales, asi como
también el cumplimiento de ciertos objetivos y ampliar su margen de
maniobra en la arena internacional (Corrales, 2009).

Teniendo en cuenta que la politica exterior esta sometida siempre
a restricciones y controles internos y presiones externas, podemos ca-
racterizarla como un campo politico con una gran connotacién simbo-
lica. Tradicionalmente, los actores responsables de la politica exterior
ejercen una politica retorica a traves de la cual declaran y acomparfan
las respectivas decisiones, pero que también tiene la intencién impli-
cita de ocultar o disimular su verdadero propésito o el efecto de su
implementacioén (Barrios, 1999). El encubrimiento o el disimulo son re-
cursos Utiles cuando se hacen concesiones en el ambito internacional
que son impopulares en el entorno domeéstico.

El liderazgo populista en América Latina proclama una forma de
nacionalismo que resalta la soberania nacional y la independencia po-
litica frente a las grandes potencias. De alli que el discurso del lider
populista articule una retérica antiimperialista, la cual demanda una
mayor autonomia, por ejemplo, frente a los EE. UU., y se suspendan
acuerdos con los organismos internacionales como el Fondo Moneta-
rio Internacional (FMI) para no pagar la deuda externa, o se rompan
las relaciones con la Comision Interamericana de los Derechos Huma-
nos. Asi mismo, se crean crisis con los vecinos y se demanda la unidad
nacional en contra del enemigo externo, con el propdsito de desviar
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la atencion de problemas domésticos que pueden afectar el apoyo in-
terno alrededor del lider populista (Brun, Heras y Montiel, 2022). Igual-
mente, en el caso de los populismos de izquierda, se impulsan proyec-
tos de integracion regional sin la participacion de EE. UU. y Canada,
los cuales pueden estar inspirados en regionalismos que pretenden
enfatizar la autonomia regional y proyectar un rol mas independiente
de los Estados latinoamericanos en el contexto de una multipolaridad
emergente (Pastranay Vera, 2012b).

Por tal motivo, en su afan por encontrar factores causales externos,
distintos a las decisiones de su gobierno y a los comentarios presi-
denciales o de sus ministros, que estén agravando la situacion de la
economia colombiana, Petro ha sustentado la tesis de que Estados
Unidos esta arruinando las economias del mundo, porque ha tomado
medidas econdmicas que protegen Unicamente su estabilidad, pero
que a la vez golpean fuertemente a Latinoamérica e incluso a otras re-
giones del mundo, incluyendo Europa (Garcia, 20 de octubre de 2022).
En tal sentido, ha dicho:

¢Coémo podria EE. UU. compensar el estancamiento econémico
que provoca por su politica monetaria interna que hace subir la
tasa de interés y vacia de capitales el mundo? 1) Podria ejercer el
liderazgo en el FMI para bajar deudas a cambio de inversion en
economias descarbonizadas. 2) Podria desacelerar el crecimien-
to de la rentabilidad de la cocaina en Colombia, en pesos, gene-
rada por su propia politica econdmica, equilibrando los flujos de
ddlares de la balanza de pagos (Garcia, 20 de octubre de 2022,
parr. 13).

Por lo que se refiere a las relaciones de Colombia con EE. UU., Petro
ha abordado asuntos controversiales de la agenda bilateral. Uno de
ellos se refiere al acuerdo de extradicion entre ambos paises, sobre lo
cual afirmé: “se trata de dialogo y no de imposicién” (El Tiempo, 12 de
noviembre de 2022, parr. 16). Con tal propdsito en mente, el Presiden-
te le plante6 a Estados Unidos, pais con el que ha existido una agenda
bilateral muy narcotizada, la posibilidad de que los narcotraficantes
primero comparezcan ante el Estado colombiano y obtengan benefi-
cios juridicos si no reinciden (El Tiempo, 12 de noviembre de 2022).
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Igualmente, Petro ha puesto a discusién tal asunto en escenarios
multilaterales, frente a lo cual existe la percepcidon de que intenta lide-
rar un cambio en la politica antidrogas a nivel internacional. En con-
secuencia, este fue uno de los puntos principales que tratd en su pri-
mer discurso ante la Asamblea General de la ONU, en cuyo contexto
enfatizé que la guerra contra las drogas ha fracasado (Morales, 11 de
noviembre de 2022). De ahi que haya expresado en su discurso de
manera vehemente:

Yo les demando desde aqui, desde mi Latinoamérica herida,
acabar con la irracional guerra contra las drogas. Disminuir el
consumo de drogas no necesita de guerras, necesita que todos
construyamos una mejor sociedad: una sociedad mas solidaria,
mas afectuosa, donde la intensidad de la vida salve de las adic-
ciones y de las nuevas esclavitudes. ;Quieren menos drogas?
Piensen en menos ganancias y en mas amores. Piensen en un
ejercicio racional del poder (Morales, 11 de noviembre de 2022,
parr. 36).

Igualmente, recalcé (el 10 de noviembre de 2022) la necesidad de
llevar a cabo un cambio de estrategia de lucha contra las drogas, en el
Quinto Foro de Paris por la Paz en la lucha contra las drogas: “la guerra
contra las drogas solo ha traido muerte, y una muerte mayor que en
las guerras en el siglo XXI” (Morales, 11 de noviembre de 2022, parr.
38).

Con relacién a lo anterior, Petro planted, en el marco de la cumbre
cocalera del Catatumbo en diciembre de 2022, que los cultivos ilicitos
se tolerarian hasta tanto otros cultivos alcanzaran la misma rentabili-
dad que hoy obtienen quienes se dedican al cultivo de la coca. Para-
dojicamente, por su caracter ilicito, los cultivos de coca seran siempre
mas rentables que los cultivos alternativos. Por tanto, el enfoque pre-
sidencial sobre este asunto podria constituir un estimulo y una licencia
para que los cultivos ilicitos continden indefinidamente, si se tiene en
cuenta que toda forma de erradicacion esta descartada. Esta propues-
ta de Petro, por supuesto, tuvo impacto a nivel internacional, por lo
que el Departamento de Estado de EE. UU. solicité diplomaticamente
al gobierno colombiano “mas cautela en este tipo de anuncios, sin
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archivar la estrategia de la erradicacion forzosa y sin descartarla hasta
tanto se desarrolle por el Gobierno colombiano un programa viable
de sustitucion de cultivos” (Restrepo, 17 de febrero de 2023, parr. 6).

Como una de las acciones menos acertadas en materia de politica
exterior, se puede calificar la injerencia indebida y mal calculada de
Gustavo Petro en los asuntos internos de PerU, la cual se ha caracteri-
zado por el sensacionalismo del uso de las redes sociales y la solidari-
dad ideoldgica con la izquierda -supuestamente- perseguida en todo
el continente. En este orden de ideas, Petro no ha reconocido a Dina
Boluarte como presidenta de Peru. Por el contrario, se ha proyectado
como un defensor de Pedro Castillo y ha acusado al Congreso y a la
oposicion peruanos de haberlo arrinconado desde el primer dia. En
las redes sociales, Petro ha sostenido: “el presidente elegido popular-
mente es de la sierray lo tumban, entre otras razones, porgue es de la
sierra, porque es pobre” (Gomez, 18 de febrero de 2023, parr. 4). Adi-
cionalmente, Petro, en la Cumbre de la CELAC de Buenos Aires, expre-
sO: “;por qué un presidente elegido popularmente esta hoy preso si
no hay sentencia del juez penal en su contra? Perdieron los derechos
politicos él y sus electores. Ahi abiertamente hay una ruptura del Sis-
tema Interamericano de Derechos Humanos” (Colprensa, 24 de enero
de 2023, parr. 4). Tal situacién puede reducirle el margen de maniobra
a la politica exterior de Petro y afladir conflictos externos innecesarios
para un pais que requiere de todo el apoyo internacional posible para
sus procesos de paz y que pretende revitalizar la integracion regional.
En consecuencia, el Congreso peruano optd por declarar persona no
grata a Gustavo Petro por sus declaraciones sensacionalistas al mani-
festar que en Peru los policias marchan como nazis contra su propio
pueblo, lo que podria activar mecanismos para impedirle al mandata-
rio colombiano ingresar al territorio del pais vecino hasta que cambien
el ciclo politico o las circunstancias, o él rectifique sus posiciones. Peru
es socio comercial clave de Colombia tanto en el marco de la Alianza
del Pacifico (AP) como de la Comunidad Andina (CAN) y ambos pai-
ses comparten una red compleja de interdependencias en lo politico,
social y ambiental. De manera que las tensiones pueden afectar los
mecanismos de coordinacion politica en los distintos ambitos de las
relaciones bilaterales (Portafolio, 18 de febrero de 2023).
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El intento de buscarle una salida a la crisis del regionalismo en Amé-
rica Latina es parte también de la agenda exterior de Gustavo Petro.
Con tal propdsito, les cursé una invitacion a los demés presidentes de
la region para “dejar atras las diferencias ideolégicas y trabajar juntos”
(BC Noticias, 8 de agosto de 2023, parr. 1). En el marco de la Cumbre de
la CELAC en Buenos Aires (24 de enero de 2023), expresoé:

Hay una gran distancia entre la retdrica de la integracion latinoa-
mericana y la realidad. Hablamos mucho de unirnos, pero hace-
mos poco por hacerlo realmente y yo creo que esa historia tiene
que cambiar. De la retérica tenemos que pasar a la realidad (Pre-
sidencia de la Republica, 24 de enero de 2023a, parr. 3).

Igualmente, hizo un llamado de unidad en torno una postura frente
a la proteccion de la Amazonia, lo cual complementé con la propuesta de
abandonar la produccién y el consumo de hidrocarburos a nivel mun-
dial y adelantar acciones para mitigar el cambio climatico (El Tiempo,
12 de noviembre de 2022). De alli que, en la Cumbre de la CELAC de
enero de 2023, sostuvo:

En América Latina tenemos unas cartas geopoliticas de inmenso
poder, para hablar, si hablamos juntos. Uno, la selva amazoénica
[...] si nos juntamos, salvar la selva amazonica es el tercer pilar
de una agenda de salida de la crisis climatica para la humanidad,
CON recursos propios y no propios podemos hacerlo. Es una car-
ta geopolitica, es que en nuestras manos estd una de las posibi-
lidades de vida de la humanidad, en territorio latinoamericano
(Presidencia de la Republica, 24 de enero de 2023a, parrs. 21-24).

Es mas, ha sostenido que Colombia desempefia un nuevo rol in-
ternacional debido a que “en el terreno de lo ambiental nos hemos
convertido en vanguardia mundial de la lucha contra la crisis climética”
(Garcia, 13 de mayo de 2023, parr. 10).

Desde esta perspectiva, Gustavo Petro proyecta mas la imagen de
un activista, que vive la adrenalina de la polémica, que la de un esta-
dista que debe asumir la responsabilidad de opiniones y decisiones
con las cuales compromete al pais que representa en el plano inter-
nacional. Si en algo es valida la afirmacion anterior, es en lo referente
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al decalogo que present6 en la COP27, discurso que le pareci6 inte-
ligente a Maduro, pero que los demas dirigentes ignoraron porque,
de cara a la crisis energética mundial, prefieren ser econdmicamente
competitivos y no hacer decrecer a sus economias nacionales, lo que
implicaria una desmejora en el bienestar de sus pueblos (Henao, 13 de
noviembre de 2022).

Paradojicamente, Petro pretende cambiar la estructura productiva
del pais con el deseo y el voluntarismo, lo cual carece de todo orden
y planeacion. Por ello, Daniel Samper Pizano en una de sus columnas
(4 de diciembre de 2022), describid el estilo discursivo del Presidente
como “una mezcla retorica de mentiras y utopias” (parr. 1, énfasis afa-
dido). Por ello, sin ton ni son, bosqueja escenarios como este: “si Co-
lombia usa sus reservas de carbdén, la humanidad muere” (Henao, 13
de noviembre de 2022, parr. 2). No obstante, Colombia ni siquiera esta
entre los 10 paises con mayores reservas de carbon del mundo, por-
que Australia y China la superan mas de 100 veces. Por tanto, afirmar
que por el hecho de que nuestro pais explote sus reservas de carbén
va a destruir el mundo no solo es desproporcionado y falso, sino que
difunde un mensaje dafiino para la estabilidad econdmica colombiana
(Henao, 13 de noviembre de 2022).

Tal como lo enunciamos anteriormente, la descarbonizacion de la
economia tanto en el mundo como en Colombia representa mucho
mas que una transicidén hacia las energias renovables no convenciona-
les y hacia la electrificacion de la industria y el transporte. En verdad,
este proceso corresponde a politicas de la agenda publico-privada de
los paises industrializados, porque tales sectores representan mas del
70 por ciento de sus emisiones de gases de efecto invernadero (GEl)
(Rodriguez, 10 de septiembre de 2022).

En contraste, la transicion energética de la economia colombiana
es sustancialmente diferente a la de los paises industrializados, de-
bido a que nuestra emisién de GEI procede en un 55 por ciento de la
deforestacion y de la agricultura, similar a la mayoria de los paises en
vias de desarrollo. Por supuesto, Colombia debe intentar cumplir los
compromisos adquiridos en el marco del Acuerdo de Paris en dicha
materia, los cuales estipulan la obligaciéon de reducir la emision de GEI
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en 51 por ciento desde la fecha cuando entré en vigencia (2016) hasta
2030. Para cumplir con dicho compromiso, el Estado colombiano y la
sociedad en su conjunto deberian detener la deforestacion, la cual as-
cendid a 180.000 hectéareas anuales entre 2014 y 2022. De otro lado, el
sector ganadero colombiano es el mayor originador de GEl, porque la
fermentacion entérica en la digestion del ganado vacuno produce me-
tano. Ademas, la expansion territorial de la ganaderia extensiva es la
causa fundamental de la mayor parte de la deforestacion (Rodriguez,
10 de septiembre de 2022).

Mientras Gustavo Petro intenta proyectarse como un adalid de la
descarbonizacion de la economia, en el plano domeéstico y en el in-
ternacional, la hipocresia del mundo de los ricos con respecto a los
combustibles fésiles se pone de manifiesto en su respuesta a la cri-
sis energética mundial, ocasionada por la invasion rusa a Ucrania. No
obstante, el presidente colombiano, fiel a su libreto y en contravia de
la realidad politica internacional, pontificé en la COP 27 al presentar su
decalogo, hizo un llamado a dar un paso adelante para salvar la selva
amazonica e intent6 sacar de dicha cumbre una caja comun con otros
paises como Brasil, Peru, Venezuela o Estados Unidos para proteger
la Amazonia. Por supuesto, volvié a insistir en que la crisis climatica
solo se supera si no se contintia con el consumo de hidrocarburos y
enfatiz6 en la necesidad de avanzar en el cambio de la matriz energé-
tica (Quesada, 7 de noviembre de 2022). Y para cerrar con gran dra-
matismo su llamado a la comunidad internacional con miras a poner
en marcha la descarbonizacion de la economia, enfatiz6: “la solucidon
es un mundo sin petrdleo y sin carbon” (Quesada, 7 de noviembre de
2022, parr. 6).

No obstante, mientras que Gustavo Petro, inspirado en una especie
de nueva nordomania?, replica sin chistar las politicas ambientalistas
que los profetas del ecologismo del norte y los politicos radicales
verdes woke (despertados) de paises industrializados intentan
exportar a los paises en desarrollo, a fin de exhortarlos a utilizar solo

21 El término nordomania fue introducido por el ensayista uruguayo José Enrique
Rod6 (1872-1917) para describir a quienes, en el choque de culturas entre el norte
y el sur de América, optaron en nuestras latitudes por subordinarse a los valores
anglosajones predominantes en Estados Unidos.
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energias renovables por motivos climéaticos, Europa y EE. UU. piden a
las naciones arabes que aumenten la produccién de petrdoleo. Y como
si esto fuera poco, Alemania esta reabriendo centrales energéticas de
carbén, mientras que Espafia e Italia estan aumentando la produccién
de gas de Africa (Lomborg, 30 de agosto de 2022).

Igualmente, siendo coherente con su enfoque discursivo, Gustavo
Petro se muestra como un gran critico de la gestion de ciertas organi-
zaciones internacionales y multilaterales, en las que EE. UU. ejerce su
influencia. Asi las cosas, cuestion6 a la OMCy el FMI, los cuales, segin
su vision, constituyen un gran obstaculo para la solucion de la crisis
climatica. Le exigi6é al FMI que formule e implemente un programa de
cambio de deuda por inversion en programas para la mitigacion de
cambio climético. Dicha demanda no es nueva en el seno de la Asam-
blea General de la ONU en Nueva York. Asi mismo, propuso que se
destinaran los recursos de la deuda externa para la conservacion de
la selva. Es mas, exhortd a la banca internacional a suspender el fi-
nanciamiento de la economia de los hidrocarburos. Acabo su discurso
refiriéndose al conflicto en Ucrania e intenté asumir una posiciéon no
comprometedora y mas bien propia de un equilibrista: “de inmediato
hay que iniciar las negociaciones de la paz. La guerra quita el tiempo,
vital de la humanidad para evitar su extincién” (Quesada, 7 de noviem-
bre de 2022, parr. 8). Asi lo reeditd en la ya mencionada Cumbre de la
CELAC:

Desde aqui deberiamos, antes de dejarnos presionar por alinde-
ramientos militares, exigir la paz, el mundo necesita la paz. Mien-
tras se matan ucranianos y rusos, la crisis climatica y el hambre
van por el mundo como ese fantasma que va matando muchisi-
mas mas personas que la misma guerra. Es la paz lo que tiene
que exigir Latinoamérica (Presidencia de la Republica, 24 de ene-
ro de 2023a, parr. 5).

En esencia, frases, en su mayoria, que encarnan un sentido retoérico
de gran contenido utdpico y que solo expresan un deber ser que esta
de espaldas a la realidad internacional y a las dindmicas de la geopoli-
tica y la geoeconomia mundiales.
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Reformas estatales como politicas simbdlicas

Las reformas estatales le sirven a un presidente populista para comen-
zar una nueva era, un nuevo renacer; es decir, son fundamentales para
hacer énfasis en los cambios profundos que se llevaran a cabo con la
llegada del nuevo gobierno al poder. Las reformas estatales represen-
tan un pilar fundamental de los cambios o las grandes transformacio-
nes que se prometieron durante las camparfias electorales de lideres
populistas. No obstante, la mayoria de las veces tales promesas cho-
can con la realidad y se cumple menos de lo que esperaban los segui-
dores de un presidente populista en ejercicio. Las reformas estatales
sirven también como instrumento para superar, supuestamente, las
condiciones criticas heredadas de las administraciones pasadas que,
tradicionalmente, representaban los intereses de élites oligarquicas
(Arditi, 2004).

Desde esta perspectiva, cuando los lideres populistas comienzan a
confrontar las dificultades que son inherentes al asumir el reto de go-
bernar, empieza a perder brillo su carisma, a desvanecerse su imagen
de infalibilidad y a diluirse las ilusiones, entonces, los presidentes po-
pulistas tienen la necesidad de buscar culpables (Silva, 7 de noviembre
de 2022). Asi las cosas, Gustavo Petro sefialé en uno de sus discursos
a un ‘enemigo interno’: “el acumulado de normas [...] para defender
intereses particulares poderosos e impedir los cambios en favor de la
gente” (de la Calle, 21 de octubre de 2022, parr. 1). El mensaje expresa
una posicion hostil en contra de las leyes, la estructura institucional del
Estado de derecho y la division de poderes, las cuales constituyen un
dique que contiene la puesta en marcha de las soluciones de cambio
que viene pregonando desde su campafa electoral. En ese contexto,
la eleccion directa del presidente le ofrece un escenario politico id6-
neo al lider populista para legitimar y justificar las reformas estatales.
En tal sentido, recalca que -como producto del resultado electoral- los
votos son suyos, porque el pueblo lo eligié directamente y, por tanto,
él es su presidente. En consecuencia, presidentes populistas, como
Petro, consideran que cuentan con la suficiente legitimidad politica
y con el respaldo del pueblo para movilizarlo -en caso de que fue-
se necesario, debido a los obstaculos heredados de las instituciones
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estatales creadas por las élites oligarquicas-, a fin de impulsar las re-
formas estatales que puedan permitir el avance de su programa de
gobierno, el cual es el Unico instrumento para lograr los cambios que
el pais requiere.

En este orden de ideas, Petro ve como su tarea central la reden-
cion del pueblo, liberarlo de la oligarquia, lograr la integracion de la
Nacién e impulsar su desarrollo; todo ello, por supuesto, encarna los
fines supremos de la patria que él se ha trazado. Por consiguiente, el
cumplimiento de esta tarea podria justificar la refundacion del Estado,
la cual se lleva a cabo mediante la convocatoria de asambleas consti-
tuyentes para reformar la Constitucion, cuyo resultado en la mayoria
de los casos es el fortalecimiento del poder del presidente (Weyland,
2001). Por tanto, dispara las alarmas que Petro y algunos de los miem-
bros de su guardia pretoriana hayan comenzado a insinuar una refor-
ma constitucional para introducir de nuevo la reeleccién o ampliar el
periodo presidencial, en los siguientes términos: “estamos perdiendo
tiempo, tiempo que yo no tengo” -afirmo el 12 de octubre de 2022,
frente a una multitudinaria concentracion de indigenas en el munici-
pio de Caldono, en el departamento del Cauca-, “si algo le falta a este
gobierno es tiempo [...]. Lo que no tenemos es tiempo” (Vargas, M.,
15 de octubre de 2022, parr. 5). En la misma direccién, algunos de los
guardianes de la fe del credo petrista y miembros de su circulo mas
estrecho vienen planteando en voz baja la necesidad imperiosa de am-
pliar el periodo presidencial o de abrir el debate sobre la reeleccion, ya
que cuatro afos es poco tiempo para cumplir con la tarea mesianica
(Vargas, M., 15 de octubre de 2022). Empero, cuando Petro se encon-
traba en plena campafa electoral e intentaba a toda costa tranquilizar
a los votantes centristas para ganar las elecciones, decia lo contrario:
“tengan la seguridad de que yo no buscaré la reeleccion”. Asi lo afirmo
tajantemente en una declaracidon grabada en video, cuando faltaban
cinco dias para que se celebraran las votaciones de la segunda vuel-
ta. Ademas, aseverd con mucho impetu: “creo firmemente que cua-
tro afios son suficientes para lograr grandes cosas y sentar las bases
para una transformacién en nuestro pais” (Vargas, M., 15 de octubre
de 2022, parr. 6).
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Luego de seflalar como culpables a las instituciones, la Ley y la
Constitucion de obstaculizar la puesta en marcha de los cambios que
se ha propuesto sacar adelante, Gustavo Petro ha sefialado también
como enemigos a la prensa, a los medios e incluso a los canales de
expresion digital (Silva, 7 de noviembre de 2022). La arremetida de
Petro -en la mencionada concentracion indigena de Caldono- estuvo
en consonancia con un mensaje previo del pastor Alfredo Saade en
Twitter, quien sentencié: “hoy mas que nunca le recuerdo al Congreso
de la Republica que es necesario democratizar los medios de comuni-
cacion” (Vladdo, 18 de octubre de 2022, parr. 3). Imponer la censura a
los medios de comunicacién constituye un instrumento recurrente de
la deriva autoritaria del populismo para callar a las voces opositoras.
Por ejemplo, Rafael Correa, fortalecido por el apoyo con que contaba
en gran parte de sus periodos presidenciales, logré que el Congreso
de Ecuador aprobara una ley, cuyo propdésito, supuestamente, era de-
mocratizar los medios de comunicacion. Sin embargo, se convirtié en
la practica en una ley mordaza, la cual silencié a muchos periodistas
y llevé a la ruina y al cierre a varios medios de comunicacion de dicho
pais (Vladdo, 18 de octubre de 2022).

Adicionalmente, la mayoria de los ministros que conforman el
gabinete de Gustavo Petro tienen una formacion de activistas y, en
consecuencia, la formulacion y la ejecucion de politicas publicas no
constituyen sus fortalezas. De alli que sus creencias ideoldgicas se im-
pongan sobre las competencias y los procedimientos técnicos. A los
activistas, y peor cuando han sido solo opositores en el quehacer po-
litico, les cuesta comprender que deben desempefar un rol distinto
cuando gobiernan. Frecuentemente, continldan agitando sus banderas
reivindicativas y tienen una gran dificultad para tomar conciencia de la
responsabilidad que implica ser parte de un gobierno, en cuyo entra-
mado deben tomar decisiones para una sociedad plural. Asi mismo,
intentan promover un monismo y, por tanto, no entienden que el res-
to del mundo no necesariamente comparte, con igual apasionamiento
y radicalismo, sus creencias y valores ideoldgicos (Silva, 7 de noviem-
bre de 2022).

En tal sentido, Petro y sus huestes quisieran producir cambios inme-
diatamente. Sin embargo, consideran que las instituciones democraticas,
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la division de poderesy los marcos juridicos sustantivos y procedimen-
tales del derecho publico colombiano, constituyen obstaculos y forma-
lismos innecesarios que les impiden cumplir con sus tareas histéricas,
las cuales encarnan la redencién del pueblo como un bien supremo de
la patria. No es extrafo, entonces, que expresen antipatia e indiferen-
cia por las Altas Cortes, los 6rganos de control y la Fiscalia. Por esto,
pretendian que no fuesen discutidos, cuestionados o modificados, los
mas de treinta proyectos que se presentaron en la agenda legislativa
del Congreso de la Republica en el transcurso de 2023. En otras pa-
labras, que hubiesen sido aprobados a pupitrazo limpio tal y cual los
presente el Ejecutivo en cabeza de su lider Gustavo Petro.

Asi las cosas, la forma més efectiva para intimidar, presionar y so-
meter al Congreso es la convocatoria del pueblo a la calle, porque este
es consciente de que su lider, Gustavo Petro, representa el cambio; es
decir, la garantia de transformacion de un Estado anacronico, paqui-
dérmico, oligarquico y obstaculizador de las grandes reformas que se
requieren para entrar en una nueva eray dejar atras el pasado opro-
bioso. Por ende, es necesario que el pueblo salga a las calles a apoyar
el cambio y rechazar los obstaculos representados por el sistema juri-
dico colombiano que ha sido construido por los poderes oligarquicos
con el correr de los afios. Es suma, se deben anteponer los intereses
del pueblo, que es representado por su caudillo, sobre las trabas for-
males e innecesarias que encarna el Estado de derecho burgués (Go6-
mez, 14 de febrero de 2023).

Pues bien: Gustavo Petro retorné el 14 de febrero de 2023 a su ele-
mento, a su escenario natural, a la tribuna publica, al lugar en donde
se confunde con el pueblo en uno solo, alli donde puede desplegar su
carismay articular su discurso populista sin ningun tipo de mediacion
institucional. Es en la tribuna publica, en esta ocasion fue el balcén de
la Casa de Narifio, en donde Gustavo Petro despliega el personalismo
en la accion politica. De esta manera, emergidé y se consolidé como
opositor, logré su elecciéon como alcalde de Bogota y gané la Presiden-
cia de Colombia (Santaeulalia, 15 de febrero de 2023). Por ello, desde
el balcén de la Presidencia, tom6 el micr6fono y les hablé a sus segui-
dores para recrear su carisma, el cual habia venido perdiendo brillo
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-con el correr de los dias- por el peso inexorable de la cotidianidad
del ejercicio de intentar gobernar para cumplir sus promesas, de la
siguiente manera:

El ‘cambio’ fue la palabra central de la campafia presidencial. El
cambio fue por lo cual votaron millones y millones de personas.
Fue por lo que Colombia escogi6 a este Gobierno. No puede ser
un cambio de mentiras, no puede ser un cambio de maquillaje.
Sdlo si el pueblo abandona a su Gobierno es que el cambio po-
dria detenerse. El cambio sera més y mas profundo en la medida
en que la mayoria de la sociedad nos acomparie (Presidencia de
la Republica, 14 de febrero de 2023, parr. 3).

La manera en que Petro y sus alfiles -adentro y fuera del Gobierno-
han presentado las reformas produce la percepcién de que no se trata
de un proyecto de transformacion estructural, sino que consiste en un
revanchismo puro y duro. De esta forma, se comprende -en un sector
amplio de la esfera publica- el contenido de la reforma de la salud,
cuya esencia gira en torno a la estatalizacion de todo el sistema. Su lec-
tura expresa la idea de que se trataria de un intento de pasar la cuen-
ta de cobro a las entidades promotoras de salud (EPS), debido a que
son las responsables del mal funcionamiento del sistema actual. En
esta linea, se interpreta también el proyecto de reforma pensional, la
cual estaria dirigida a crear un sistema mas homogéneo, de mayor co-
bertura y mas equitativo para los colombianos, pero que es, ademas,
percibida como un medio para quitarles a los grandes banqueros uno
de los negocios mas rentables que existen en Colombia. Desde esta
perspectiva, se percibe el proyecto politico del gobierno del cambio
como revanchismo puro. Por un lado, dicha interpretacion se despren-
de de la retdrica conformacional de sus discursos, estilo del que hizo
gala desde el balcdn de la Casa de Narifio el 24 de febrero de 2023; y
por otro, debido al radicalismo ideoldgico de algunas de sus ministras
y ministros activistas, porque los activistas no gobiernan ni hacen re-
formas constructivas, sino que cumplen ciegamente los postulados y
caprichos del caudillo, asi como también movilizan a través de convo-
catorias radicales a sus seguidores para que apoyen las medidas del
presidente (Medellin, 22 de febrero de 2023).
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Si en algo es valido lo anterior es en culturas politicas como la co-
lombiana, que le dan una gran importancia a las ideas de cambio,
pero subestiman el reto que implica su concrecién a través de politi-
cas publicas eficientes. Este fue el caso de los lideres de la Revolucion
francesa en 1789, quienes estaban convencidos y pensaban que sus
grandes ideas de transformacion se valian por si mismas y, por tanto,
el desafio de su implementacién era un asunto menor, burocratico y
rutinario. La idea omnipresente de estatizarlo todo permea el conjun-
to de reformas, mediante las cuales el gobierno Petro pretende sacar
adelante sus banderas de cambio. Desafortunadamente para el pais,
al Estado colombiano le es muy dificil ser eficiente en la cotidianidad
de la gestion publica. Ademas, cuando fracasa no suele pasar nada,
porque los administradores publicos, con frecuencia, no responden
por sus culpas ni rinden cuentas y el Estado no se derrumba. Este
escenario es mucho mas precario en la periferia del pais, donde se
encuentran los municipios mas pobres. A esto se debe agregar que la
administracién publica colombiana cuenta con una larga historia de
dilapidaciéon y saqueo de los dineros publicos en los entramados de
corrupcion politica que existen en los niveles nacional, regional y local.
Para colmo de males, y a pesar del discurso, este gobierno no parece
ser el adalid de la lucha en contra del clientelismo y la corrupcién. Por
tanto, poner el dinero de la salud y las pensiones en manos del sector
publico, el cual esta manejado por una clase politica que ha estado
envuelta en escandalos de corrupcion a todos niveles de la gestion
publica, seria como poner al zorro a cuidar el gallinero (Garcia, 3 de
marzo de 2023).

En la practica, el Gobierno Petro, en algunos ambitos, ha comenza-
do a informalizar y relativizar los requisitos y procedimientos que exi-
gen los marcos juridicos de la administracién publica colombiana. Ha
actuado con desdén frente a los requerimientos de ley, en términos
meritocraticos, que deben ser cumplidos para ocupar determinados
cargos publicos. Para eludir lo que considera barreras burocréticas,
ha optado por modificar o relativizar hasta donde fuese posible los
criterios establecidos, en lugar de postular candidatos que cumpliesen
tales requisitos. En otras palabras, lo que criticaba el petrismo en otros
gobiernos se esta convirtiendo en una costumbre inveterada en su
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mandato. Los criterios meritocraticos, sea el gobierno que sea, estan
ahi para que quien sea nombrado posea las calidades y la idoneidad
profesional suficientes, a fin de desempenfar en forma eficaz y eficien-
te el respectivo cargo (Silva, 11 de septiembre de 2022). Por ejemplo,
a pesar de que durante su campafa Gustavo Petro se comprometio
a fortalecer la carrera diplomatica, desafortunadamente gran par-
te de sus nombramientos diplomaticos han sido de politicos aliados
y personas cercanas, muchos de los cuales ni siquiera poseen titulo
profesional. Son bastantes los reclamos de las asociaciones de los di-
plométicos de carrera del servicio exterior de Colombia al respecto y
no pocas las denuncias de los medios de comunicaciéon. Por tanto, el
gobierno Petro incumplié y continta con la costumbre clientelista de
utilizar nombramientos en consulados y embajadas para pagar favo-
res politicos y hasta personales (Cambio, 12 de enero de 2023).

Produce también mucha preocupacion la actitud recurrente que la
administracion Petro ha venido asumiendo de cara a los tramites de
ciertas iniciativas del Ejecutivo o de su bancada en el desarrollo de la
agenda legislativa. De hecho, cuando enfrentan un obstaculo o una
dificultad institucional, advierten explicita o implicitamente que si no
se les da la razon y se les permite el tramite sin el lleno de los requi-
sitos exigidos, se encargaran de que el pueblo en la calle imponga su
voluntad. Obviamente, son expresiones que recuerdan al Estado de
opinién, metéfora politica que esgrimia con frecuencia el uribismo, al
argumentar que si la gente lo quiere y lo pide, la institucionalidad es lo
de menos (Silva, 11 de septiembre de 2022).

En este orden de ideas, Gustavo Petro ha anunciado la posibilidad
de declarar una emergencia econémica, con el propdsito de paliar las
consecuencias sociales y econdmicas de futuras olas invernales. Juridi-
camente, las emergencias se declaran como consecuencia de un even-
to fortuito. Sin embargo, Petro habla de una calamidad futura que aun
no ha ocurrido y, por tanto, desaparece esa condicion de aleatorie-
dad que es indispensable para justificar la emergencia. Sera, enton-
ces, que el Presidente mas bien lo que anhela son poderes legislativos
especiales -como las leyes habilitantes que Hugo Chavez utiliz6 para
gobernar- con el propdésito de acelerar el cumplimiento de sus pro-
mesas, a fin de reducir el margen de incertidumbre que representa

134



Gustavo Petro y el libreto populista

el desenlace del proceso electoral de octubre de 2023 (Silva, 11 de
septiembre de 2022).

Pues bien, en otra de sus salidas, en las que pone en entredicho la
separacion de poderes y deja emerger su talante bonapartista, Gusta-
vo Petro expreso (el 4 de diciembre de 2022, en Pasto) en su discurso
en el marco del Diadlogo con Presidentes de Juntas de Accibn Comunal,
que los jovenes, quienes se encuentran todavia detenidos debido a
sus acciones durante la explosién social que sacudi6 al pais en 2021,
serian declarados gestores de paz antes de la Nochebuena en Colom-
bia. Ademas, agreg6: “que el derecho a la protesta es un derecho de-
mocratico, que el derecho a expresarse a movilizarse es un derecho
democratico y los gobiernos que ordenan a la Policia matar, torturar
y encarcelar jovenes no son gobiernos democraticos” (El Tiempo, 4 de
diciembre de 2022, parr. 2).

Como respuesta al anuncio cesarista de Gustavo Petro, el presiden-
te del Tribunal Superior de Bogota, Hugo Alexander Rios, se refiri6 a
las detenciones a miembros de la Primera Linea en medio de una rue-
da de prensa programada para hablar sobre las cifras de la corpora-
ciony el trabajo de los jueces de control de garantias, y le recordo a su
majestad presidencial:

No hay ninguna detencion ilegal. Los jueces de control de garantias
han trabajado en derecho con las judicializaciones de personas
vinculadas a actos de violencia en la protesta social. Sin embargo,
si hay alguien que considere que esta detenido ilegalmente, hay
figuras juridicas que pueden usar y que los jueces conocen muy
bien (Roa, 6 de diciembre de 2022, parr. 3, énfasis en el original).

En otras palabras, sefior Presidente, no traspase los limites de sus
competencias para apropiarse de las atribuciones de la rama Judicial.

A la luz de tales acontecimientos, produce mucha inquietud que el
proyecto de Plan Nacional de Desarrollo pretendioé concederle al Pre-
sidente de la Republica un amplio espectro de facultades extraordina-
rias, mediante las cuales podria modificar la estructura del Estado via
decreto, asumiendo las atribuciones de otras ramas del poder publico;
es decir, podré “crear, escindir, fusionar, suprimir, integrar, o modificar
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la naturaleza juridica, de entidades de la rama ejecutiva” lo que, por
ejemplo, le hubiese permitido trasladar la Policia a otro ministerio di-
ferente al de Defensa, sin tramitar ningun proyecto de ley (Santos, 12
de febrero 2023, parr. 11).

En este orden de ideas, Petro ha intentado asumir el control de los
precios de los servicios publicos. De alli que el 27 de enero de 2023
anuncié que tomaria el control de los servicios publicos domiciliarios,
entre ellos la energia, que desde 1994 estaban bajo la responsabilidad
la Comision de Regulacion de Energia y Gas (CREG) y la Comisiéon de
Regulacion de Agua Potable y Saneamiento Basico (CRA). Al hacer pu-
blica su decision, cité el articulo 370 de la Constitucion para justificar
que la medida estaba dentro de sus facultades y justificé que lo haria
en defensa de los usuarios. En consecuencia, hizo publico (el 26 de
enero de 2023) el decreto mediante el cual tomaria el control de pre-
cios de tales servicios publicos, cuyo texto estipula lo siguiente:

Reasumir las funciones de caracter general delegadas a la Comi-
sion de Regulacion de Energia y Gas y a la Comisiéon de Regula-
cién de Agua Potable y Saneamiento Basico efectuadas mediante
los Decretos 1524 y 2253 de 1994 y demas normas concordantes,
las cuales, de conformidad con el articulo 68 de la ley 142, seran
ejercidas por el Presidente de la Republica (Escobar, 3 de febrero
de 2023, parr. 2).

Sin embargo, el Consejo de Estado notificé el 2 de marzo de 2023
que suspende el decreto con el que el presidente Gustavo Petro asu-
mio las funciones para definir las tarifas de energia en el pais, acto
mediante el cual les dio la razén a los demandantes, quienes alegaron
que en una ley, la 143, el Congreso delegd las funciones de fijar esas
tarifas a la CREG y no al Presidente de la Republica (Triana y Lewin, 2
de marzo de 2023).

No obstante, las alarmas estan encendidas y se vislumbran grandes
riesgos y retos para la estabilidad de la institucionalidad, la democracia,
la divisién de poderes y el Estado de derecho en Colombia. En este or-
den de ideas, los ya mencionados proyectos de reforma de la salud, la
pensional y la laboral, asi como también los cambios en los cédigos y la
creacion de nuevas jurisdicciones en la justicia y la pretendida reforma
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de las Fuerzas Militares y de Policia, apuntan a una gran trasformacion
de fondo de los cimientos y estructuras del edificio institucional co-
lombiano, cuyo alcance y efectos politicos, sociales y econdmicos no
pueden subestimarse (Medellin, 22 de febrero de 2023).

Desde esta perspectiva, se evidenciaron acciones concretas de una
estrategia que tuvo como objetivos -en la legislatura del primer semes-
tre de 2023- la redefinicion del sistema politico y econémico de Co-
lombia. Las reformas que impulsa el gobierno Petro pretenden revisar
la democracia representativa y reforzar las competencias y funciones
del Estado en la prestacion de servicios publicos, para lo cual aumenta
y crea nuevos impuestos, redistribuye competencias, reasigna presu-
puesto y se toma empresas privadas involucradas en el manejo de
contribuciones, tasas impositivas y tarifas. La columna vertebral de los
medios disefiados para alcanzar tales objetivos esta en la propuesta
de Plan Nacional de Desarrollo (PND) Colombia, potencia mundial de la
vida, que fue presentado a comienzos de febrero de 2023 y proyecta
una inversion de 1.154 billones de pesos hasta el afio 2026 (Gutiérrez,
19 de febrero de 2023).

Adicionalmente, es menester analizar a fondo, en el texto del PND,
la solicitud de investir al Presidente con facultades extraordinarias, las
cuales le otorgarian competencias para que, mediante decretos con
fuerza de ley, pueda:

Modificar en su totalidad la rama ejecutiva, las entidades des-
centralizadas, los fondos cuenta con o sin personeria juridica,
el presupuesto general, redefinir y crear subsidios y la forma
de distribuirlos; capitalizar empresas, modificar la contratacién
publica, abrir criterios “especiales” para inversion extranjera di-
recta, “regular” usos de la coca, la marihuana y otras sustancias
psicoactivas (Gutiérrez, 19 de febrero de 2023, parr. 6).

No obstante, la viabilidad de que Petro hubiese adquirido tales fa-
cultades extraordinarias dependia de su aprobaciéon por el Congreso
mediante mayoria absoluta y, posteriormente, de que la Corte Consti-
tucional hubiese declarado la constitucionalidad de las trece facultades
solicitadas a la luz de evaluar su necesidad, conveniencia, precision y
su caracter pro tempore (Gutiérrez, 19 de febrero de 2023).
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Con frecuencia, Petro articula lapidariamente: ordeno, yo ordeno,
le ordeno. Como a todo caudillo de corte cesarista, le gusta dar 6rde-
nes desde su pedestal omnipotente. Por ello, su primera orden, luego
de posesionarse como presidente, fue: “ordeno a la casa Militar traer
la espada de Bolivar” (El Colombiano, 7 de agosto de 2022, parr. 2). El
emite esta orden y la otra: ordena la intervencion de la CREG, ordena
que la fuerza publica no intervenga para dispersar o contener los dis-
turbios en Los Pozos, Caquetd, ordena que no se suba el precio de los
peajes y sigue ordenando, porque se siente realizado dando ordenes.

En tal sentido, Petro, cumpliendo al pie de la letra el libreto populis-
ta y poniendo en escena su rol mesianico, cuyo mensaje esta plagado
de mentiras y utopias que se entremezclan entre contradicciones y
confusiones, como consecuencia de anuncios y promesas que no se
concretan, le da rienda suelta a su obsesién de acabar con lo existente,
por el simple hecho de que viene del pasado oligarquico. Por tanto,
esta convencido de que debe echar a los mercaderes del templo y re-
dimir al ‘pueblo’ colombiano, arrasar con ese viejo mundo oprobioso,
a fin de crear uno nuevo, pero sobre el que él no tiene ninguna clari-
dad de como debera ser (Ospina, 22 de febrero de 2023).

Por tal motivo, se ha prohibido la reeleccion del presidente durante
muchas etapas de la historia republicana de los Estados latinoameri-
canos. Desde esta perspectiva, la emergencia recurrente de los lide-
razgos populistas ha puesto de manifiesto que los procesos legales
0 institucionales tienen poca importancia, lo que se traduce en una
baja valoracién de las instituciones y las leyes, por lo cual se relativiza
su respeto o se incumplen. Ademas, la division de poderes es superf-
lua y no tiene bases firmes en América Latina. Esta nocion de politica
esta relacionada con una democracia delegativa (O’'Donnell, 1992) v,
por ello, el lider populista termina ejerciendo poderes excepcionales
(como las leyes habilitantes o los decretos ley derivados de los esta-
dos de excepcién) cuando ejerce la presidencia. De hecho, en la region
se han producido, desde el afio 2000, varias reformas constituciona-
les que permiten la reeleccion; es decir, existen 14 constituciones que
permiten la reeleccion: siete de forma inmediata y siete con alternan-
cia (Cardenas, 2014).
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Politicas sociales como politicas simbadlicas

El significado de las politicas sociales simbdlicas radica en que tales
medidas estan dirigidas a determinados sectores desfavorecidos o
subalternos y su objetivo apunta al fortalecimiento de estructuras
clientelistas que puedan garantizar la lealtad de tales grupos sociales
al lider populista. Di Tella define el estado de animo y las expectativas
que producen las politicas sociales simbdlicas en los grupos sociales
-que logra movilizar el presidente populista a través del anuncio de
medidas para cumplir sus promesas de camparfia- como “la revolucion
de las aspiraciones” (1965, p. 398). La formulacion e implementacion
de politicas simbdlicas de caracter social implica una fuerte interven-
cion del Estado en el campo econdmico, a fin, por un lado, de luchar
en contra de los efectos mas graves de crisis sociales y econdmicas;
y por otro, ejecutar una redistribucion del ingreso. Asi entonces, se
pueden impulsar reformas a la seguridad social en materia de salud
0 pensiones, crear programas asistencialistas sin que esté asegura-
da en el tiempo su sostenibilidad, aumentar desproporcionadamente
los salarios, impulsar proyectos de modernizacion que pueden estar
orientados al mercado o al Estado, cuyas consecuencias pueden ser la
apertura de los mercados o la imposicion de medidas proteccionistas
para reducir o excluir la competencia internacional. Se pueden adop-
tar, ademas, programas que busquen transformar la estructura pro-
ductiva a través politicas de transicion energética (descarbonizacion)
o de industrializacion para cambiar la matriz exportadora y reducir
la reprimarizacion; las politicas macroecondmicas pueden ser permi-
sivas o disciplinadas desde el punto de vista fiscal, asi como también
progresivas en su efecto redistributivo general (Mackinon y Petrone,
1999; Roberts, 1999).

En tal sentido, los lideres populistas -al llegar al poder- anuncian e
intentan poner en marcha ambiciosos programas econémicos, a tra-
vés de los cuales pretenden redistribuir el ingreso, crear fuentes de
empleo, promover el crecimiento econdmico y cerrar las brechas so-
ciales. Con base en las experiencias populistas en la historia de Lati-
noameérica, Dornbusch y Edwards (1992) identifican cuatro fases de la
economia populista. En la primera fase, se busca elevar la produccion,
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los salarios y el empleo, y mediante controles macroeconémicos se
intenta que la inflacion no sea un problema y las importaciones per-
mitan que no haya escasez de bienes para el consumo. En la segunda
fase, se crean cuellos de botella en la economia, producto de la expan-
sion de la demanda de bienes nacionales y una creciente escasez de
divisas. Lo anterior hace necesario la correccion de precios y la deva-
luacién, el control de cambios o el proteccionismo. La inflacidn sigue
en aumento, pero el nivel de los salarios se mantiene, mientras que el
déficit publico aumenta como resultado de la forma exagerada en que
se otorgan subsidios para paliar la crisis. En la tercera fase, la escasez
de bienes de consumo es notoriay va en aumento, lo cual va acompa-
flado de una aceleracion de la inflacién. El control de cambios agrava
la escasez de divisas y se acrecienta la fuga de capitales. Ademas, el
déficit fiscal se dispara debido a la caida del recaudo tributario y los
subsidios excesivos. En un intento de paliar la crisis, el gobierno redu-
ce los subsidios, los salarios pierden poder adquisitivo, con lo cual se
desata una crisis econdémica, politica y social que puede terminar en
explosiones sociales, crisis humanitarias o dictaduras. La cuarta fase
se caracteriza por la llegada de un nuevo gobierno, el cual intenta su-
perar la crisis a través de un enfoque ortodoxo, pero la recuperacion
es muy compleja y dolorosa debido al conjunto de factores que hicie-
ron colapsar la economia nacional y el sistema politico y condujo a la
sociedad al fondo del abismo.

Por ejemplo, el régimen populista que instauré Hugo Chavez desde
1999 cumplid casi literalmente con las tres primeras fases. En conso-
nancia con ello, formul6 e implementd sus programas sociales y de
intervencién econdmica denominados misiones que fueron financia-
dos con el 40 por ciento de los ingresos del boom de los precios del
petréleo de la fiesta de los commodities, entre los afios 2000 y 2013.
Fueron, en principio, programas de intervencion social enfocados a
erradicar los problemas méas importantes que enfrentan los sectores
mas desfavorecidos de la sociedad. La Mision Mercal fue un programa
que tuvo como proposito sacar a un sector amplio de la poblacion de
la extrema pobreza a través de la venta de productos alimenticios y
de primera necesidad a precios subsidiados. Las misiones Robinson |
y Il, la Misién Sucre y la Misidn Ribas fueron programas que buscaban
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facilitar el acceso a la educaciéon. Por ejemplo, la Misién Robinson |
constituy6é una campafa de alfabetizacion, tomando como modelo el
programa cubano de alfabetizaciéon Yo, si puedo, mientras que la Ro-
binson Il es la segunda parte del programa y fue disefiada para ayudar
a los adultos que no habian terminado el sexto grado. En lo que con-
cierne a la Mision Ribas, dicho programa tuvo como propdsito ayudar
a la poblacion adulta a obtener el bachillerato. El programa se diferen-
cio de los otros por ser dirigido por el Ministerio de Energia y Minas y
la empresa petrolera estatal (PdVSA), a fin de destacar la funcion social
de la misma. La Mision Sucre fue un plan que buscé permitir el acceso
de los bachilleres a la educacion superior. Un componente importante
de esa misién fue la municipalizacién de la educacion superior, la cual
se caracteriz6 por facilitar los estudios en los lugares donde vivian los
alumnos y que ellos pudiesen seleccionar carreras acordes con las ne-
cesidades del pais y de la regién (Riis, 2007).

En lo que se refiere a la politica social de salud, la misién Barrio
Adentro propuso solucionar las principales necesidades sociales y de
salud. Se bas6 en el concepto de salud integral; es decir, la salud fue
relacionada con la economia social, la cultura, el deporte, el ambiente,
la educacion y la seguridad alimentaria. En tal sentido, se priorizaron la
organizacion comunitariay la presencia de los médicos que vivian eny
con las comunidades (Riis, 2007).

Como politica simbdlica, Chavez también fomentd la creacion de
cooperativas a través de la Misién Vuelvan Caras, un programa me-
diante el cual se quiso ensefiar a cientos de miles de personas como
manejar un negocio y la contabilidad para que establecieran sus coo-
perativas. Tal misidon tuvo como propoésito reducir los niveles de des-
empleo en el pais y, supuestamente, impulsar un modelo de desarro-
llo endégeno en Venezuela, el cual no tuviese que depender tanto de
la inversion extranjera. Otro elemento clave de las cooperativas fue
que pudiesen responder mejor a las necesidades de las personas con
relacion a las empresas capitalistas. Por ultimo, la Misibn Madres del
Barrio fue un programa disefiado para que las amas de casa que Vi-
vian en condiciones precarias pudiesen salir de la extrema pobreza a
través del trabajo comunitario y una asignacion econdmica (Riis, 2007).
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En suma, todas las politicas simbdlicas de Chavez tuvieron un carac-
ter asistencialista, nunca tuvieron una sostenibilidad en el tiempo mas
alla del momento cuando mermaron los grandes recursos provenien-
tes de las exportaciones de petréleo debido a la baja de precios en el
mercado mundial. Dichos ingresos le permitieron al régimen financiar
todos los subsidios que otorgd, a fin de recrear permanentemente el
carisma del lider y mantener una clientela cautiva que le permitiera re-
elegirse en varias ocasiones y llevar a cabo las trasformaciones al mo-
delo de Estado mediante reformas constitucionales y facultades ex-
traordinarias (leyes habilitantes), con miras a perpetuarse en el poder
e imponer una deriva autoritaria. Asi mismo, transformé el modelo
econdmico, en cuyo proceso desindustrializé el pais y destruy6 todos
los pilares de la economia de mercado, con lo cual hundio a la econo-
mia venezolana en la peor crisis de su historia y sumio6 a la sociedad
en una crisis humanitaria transfronteriza sin precedentes. En fin, las
politicas simbdlicas sociales producen la dilapidacion de los recursos
econdmicos de toda sociedad y las conducen a un escenario de mise-
ria generalizada en nombre de la igualdad, la inclusion, la democrati-
zacion de la economia y la justicia social.

Con este teldn de fondo, Gustavo Petro viene esgrimiendo en sus
discursos antiguas posturas acerca de la desigualdad en Colombia,
tal como lo sefialamos anteriormente, con un enemigo interno que
le impide llevar a la practica su prometido cambio en materia social.
Teniendo como escenario la ya citada concentracion indigena en Cal-
dono, exclamd en su discurso:

Y cuando planteamos la reforma pensional [...] van apareciendo
quienes dicen que no, que cdmo se les ocurre; que una reforma
pensional de ese nivel es la expropiacion del ahorro de los que
cotizan en los fondos privados de pensiones. Y se les olvida decir
que esas cotizaciones ya han sido expropiadas en parte por los
dos banqueros mas ricos de Colombia. Pero ahi no hay prensa,
ahi si no hay escandalo, ahi si no hay pedagogia para explicar
por qué, de manera masiva, ¢y por qué? Porque esos medios de
comunicacion les pertenecen a los banqueros mas ricos de Co-
lombia (Vladdo, 18 de octubre de 2022, parr. 7).
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Lo cierto es que este tipo de diatribas retdricas solo sirven para
ahondar el clivaje social, el antipluralismo y el resentimiento, recursos
que le aportaron apoyos a Petro como candidato, pero que son in-
aceptables en su ejercicio como presidente. Lo Unico que puede lograr
por este camino es profundizar la fractura dicotomica ente pueblo y
oligarquia, entre buenos y malos. Su tarea no deberia ser otra sino la
de impulsar la unidad de la Nacion (Vladdo, 18 de octubre de 2022).

Cada vez con mayor frecuencia, Petro y algunos de sus ministros o
viceministros proponen acabar con esto y aquello. En otras palabras,
hablan mas de destruccidn que de cambio. Los objetivos de esa pasion
destructora pero, segun ellos, creadora, son: las EPS; el ahorro que
millones de trabajadores hemos hecho con mucho esfuerzo, por dé-
cadas, en un fondo de pensiones; la exploracion en busca de petréleo
y de gas; y la linea de metro elevado de Bogoté (Vargas, 26 de noviem-
bre de 2022). Destruir no es cambiar. Unicamente se puede cambiar
construyendo sobre lo existente, a partir de reconocer aquello que ha
servido y sigue siendo util y provechoso. Por eso:

¢Con qué van a reemplazar todo lo que van a barrer de la faz de
la Tierra? La propuesta del nuevo sistema de salud es un esbozo
vago y enredado, con un peso enorme en el sector publico, como
si la experiencia de décadas del Instituto de Seguro Social?? (ISS) y
hospitales publicos no hubiese sido catastréfica en ineficiencia y
corrupcion. Igual pasa con la reforma pensional, aunque en este
caso, expropiar el ahorro de millones de trabajadores para gas-
tarlo en una oscura repartija de plata, a mas de inconstitucional,
raya en lo criminal (Vargas, 26 de noviembre de 2022, parr. 3).

Por lo que se refiere a la reforma de salud, Gustavo Petro y la exmi-
nistra de Salud, Carolina Corcho, han sostenido que el sistema tiene
graves problemas de inclusién. Sin embargo, una reciente publicacion
del grupo editorial de The Economist los desmiente:

22 Fue una entidad publica del Estado colombiano creada el 26 de diciembre de 1946
que se encarg6 de la seguridad social, pero fundamentalmente de los empleos
formales del sector privado. Fue liquidado entre 1990 y 1991. La Ley 100 de 1993
introdujo el régimen actual de salud, el cual paso del 47% al 95% de cobertura de la
poblacion.
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Segun su indice de Inclusion en Salud, de 40 paises analizados,
Colombia ocupa el puesto 6, uno de los mejores. En otro indica-
dor similar hecho por la firma britanica Haleon, Colombia ocupa
el puesto 21, muy por encima de los peores. Eso se debe a la
criticada Ley 100, que, a pesar de sus defectos, logré aumentar el
cubrimiento: antes de dicha ley, menos de la mitad de la pobla-
cién contaba con un sistema de seguridad en salud; hoy es mas
del 95% (Vargas, 12 de noviembre de 2022, parr. 5).

Sin embargo, no se pueden desconocer muchas deficiencias de cali-
dad que afectan al sistema, el cual tiene, ademas, problemas financie-
ros no superados y grandes desequilibrios entre las ciudades, con me-
jor calidad, y las zonas rurales, donde la calidad tiende a ser muy baja.
Evidentemente es necesario mejorar el sistema en muchos aspectos,
pero lo que no se puede aceptar es su destruccién sin una evaluacion
razonable (Vargas, 12 de noviembre de 2022).

Se ha advertido, por tanto, que la reforma a la salud que presenté la
exministra Corcho buscaba acabar de un tajo las EPS y, de esta mane-
ra, el régimen de aseguramiento, que hoy cubre al 98 por ciento de los
colombianos. Si se hubiese aprobado al pie de la letra dicho proyecto,
hubiese acabado con la gestiéon del riesgo en lo financiero y operativo;
con el control del gasto y su racionalidad; y con las redes potentes y ex-
tendidas de servicios que hoy existen. Ademas, tal como estaba conce-
bida la reforma que propuso el Gobierno le hubiese arrebatado a cada
colombiano el derecho a escoger y vincularse a la aseguradora de sa-
lud que quisiera, a la que le prestara el mejor servicio. lgualmente, le
apuntaba a acabar con la medicina prepagada, los planes complemen-
tarios y los copagos, con lo cual una de sus consecuencias también
hubiese sido que el sistema dejara de recibir mas de 1,5 billones de
pesos al afio. Asi mismo, se ha rechazado en forma vehemente la esta-
tizacion absoluta del sistema y de los servicios de salud, a fin de evitar
el retorno del mal recordado ISS que se convirtié en un paradigma
de la burocracia, la ineficiencia, el clientelismo y la corrupcion. Igual-
mente, seria catastrofico que alcaldes y gobernadores, segun el texto
inicial del proyecto, pasaran a manejar los recursos de la salud, con lo
cual asumirian competencias para la contratacion de redes, la compra
de medicamentos y el tramite de cuentas de cobro; la consecuencia
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seria, entonces, la captura politica y personal de la poblacion, hecho
que convertiria inexorablemente a la salud en un instrumento de con-
trol electoral (Vargas Lleras, 5 de marzo de 2023).

En este orden de ideas, el expresidente del Congreso de Republica,
Roy Barreras, quien es parte de Pacto Histérico -alianza politica que
llevd a Petro a la Presidencia-, definié el perfil de la exministra de Salud
e hizo una advertencia preocupante si se hubiera aprobado la reforma
tal como fue presentada inicialmente:

La ministra Corcho, que es una ministra ideologizada, tie-
ne, desafortunadamente, una caracteristica, que no es bue-
na y no es justa en ningun ministro, y es la arrogancia. Ella
rompe el didlogo, impone sus decisiones, no escucha ni si-
quiera a sus pares en el gabinete, no escucha a los gremios y
los descalifica y alimenta una especie de reforma revanchista
contra lo que llaman la oligarquia. Yo pregunto: ;tienen dere-
cho o no las sefioras a escoger su gineco6logo, o el pediatra de
sus hijos? Pues aqui no, aca es el que imponga el Estado. En-
tonces a mi me parece que ese sistema generaria una crisis
de la salud publica inmediata (Torres y Garcia, 20 de febrero de
2023, parr. 14).

En otra polémica declaracion, Barrera continud con sus advertencias:

Si se aprobara la propuesta de la ministra Corcho, el préximo do-
mingo tendriamos una crisis de salud publica inmanejable. Por-
que usted no puede destruir un sistema sin haber construido el
otro. Tiene que haber un capitulo de transicién de esa ley; 48 de
los 50 millones de colombianos hoy estan afiliados a las EPS [En-
tidades Promotoras de Salud]. Yo propuse hace siete afios, y esta
escrito en la Ley Estatutaria en Salud, de la que soy autor, que
las EPS deberian desaparecer y habria que acabar la integracion
vertical y la posicion dominante. Sigo pensandolo (Torrado, 23 de
febrero de 2023, parr. 12).

Y, a renglon seguido, afirmé:
Pero eso no significa que destruyamos el sistema de auditorias,

de informacion en linea, de control de calidad, de experiencia en
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la administracién de redes. Las EPS hacen mucho mas que pres-
tar el servicio. Creo que hay que prohibirles que lo presten, por-
que no pueden ser juez y parte, pero tienen que transformarse
en administradores de régimen de beneficios o en gestores de la
administracion para no desperdiciar 30 afios de experiencia. Ese
es mi Unico punto de diferencia con la ministra, una transicion
que evite el colapso del sistema y una crisis de salud publica (To-
rrado, 23 de febrero de 2023, parr. 13).

No solo gener6 incertidumbre el debate sobre los cambios radica-
les que pudo producir la reforma a la salud de la exministra Corcho,
sino que también existe mucha confusion sobre el costo que puede
acarrear una reforma que se apruebe. Inicialmente, los ministros de
Hacienda, Agricultura, Educacion y el director de Planeacion concibie-
ron, a finales de 2022, que su costo -durante el Gobierno Petro- podria
ascender a 90 billones de pesos. En contraste con esta cifra inicial, el
exministro de Hacienda, José Antonio Ocampo, expresé mas adelante
—en enero de 2023- que el costo de la reforma a la salud seria de 30
billones de pesos en un comunicado oficial. No obstante, el director de
la Administradora del Sistema General de Sistema General de Seguri-
dad Social en Salud (ADRES), Félix Leén Martinez, afirmd a comienzos
de marzo de 2023 que el costo neto de la reforma a la salud durante
los tres proximos afios serd de alrededor de tres billones de pesos,
pero afladié que para los proximos diez afos el costo total de la re-
forma de la salud seria de 118 billones de pesos. En conclusion, el go-
bierno Petro con sus improvisaciones y falta de coordinacion no tiene
claridad sobre los costos que podria acarrear la controvertida reforma
alasaludy, por tanto, envia sefiales contradictorias y desconcertantes
a la opinidn publica (Restrepo, 10 de marzo de 2023).

Para ilustrar los excesos en el gasto social sin tener en cuenta la
regla fiscal:

Los anglosajones tienen un dicho que comienza a tener sentido
en Colombia: “Lanzar dinero desde un helicoptero”. Con ello se
expresa un método de gestién publica que consiste en distribuir
febrilmente dinero sin tener preparadas las mas minimas
estructuras para que funcione. Es una metafora que refleja el
populismo al vuelo (Restrepo, 23 de diciembre de 2022, parr. 1).
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Sigamos con otra de las promesas bandera de Gustavo Petro cuan-
do era candidato presidencial y sefialaba que era necesario reformar
el sistema pensional para lograr la cobertura universal, con el propo6-
sito de darles medio salario minimo -500.000 pesos mensuales- a
3.000.000 de adultos mayores. Parte del hecho de que, de los 6.000.000
de adultos mayores que tiene Colombia, apenas 1.700.000 estan pen-
sionados con al menos un salario minimo, es decir, 1.500.000 ancia-
nos reciben beneficios econdmicos periddicos (BEPS). Sin embargo,
los aproximadamente 3.000.000 de adultos mayores no reciben nada
o tienen 80.000 pesos mensuales, suma que les suministra el progra-
ma de Colombia Mayor, a cargo del Departamento Administrativo de
Prosperidad Social (DPS), cuyo valor anual es de 1,6 billones de pe-
sos. Con la reforma pensional de un sistema de pilares que pretende,
Petro busca que Colpensiones sufrague 500.000 pesos mensuales a
3.000.000 de adultos mayores para lograr la universalidad del sistema,
0 sea, busca financiar tal subsidio al obligar que parte de los recursos
que hoy llegan a las Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP)
pasen a Colpensiones. Segun las estimaciones que se hacen, pagarles
500.000 pesos mensuales a 3.000.000 de adultos mayores costaria 18
billones de pesos cada afo. En otras, palabras casi la totalidad de los
ingresos de su reforma tributaria (Cambio, 14 de septiembre de 2022)

Continuemos con el festin de lanzar dinero desde el helicoptero.
Petro conjurd el paro anunciado por los motociclistas, quienes ame-
nazaron con paralizar el pais, con la dadiva que notificé el exministro
de Transporte, Guillermo Reyes, al comprometerse, con cargo al pre-
supuesto nacional, a asumir el 50 por ciento de las primas del Seguro
Obligatorio de Accidentes de Transito (SOAT) para ciertos vehiculos;
es decir, subsidiar la mitad de su valor para motos de bajo cilindraje,
autos de negocios, taxis, microbuses urbanos y servicio publico urba-
no intermunicipal, lo cual significa que el Estado asume los costos de
2 billones de pesos que representan el 10 por ciento del total de lo
que se busca recaudar con la nueva reforma tributaria. A lo anterior
se suma el publicitado anuncio de Petro respecto al pago de un millén
de pesos por mes a 100.000 jovenes, a los que se agregarian los que
salgan excarcelados de la primera linea, el contingente de gestores
de paz. Sera que el presidente Petro quiere comenzar desde ya a
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construir los cimientos de lo seria su version de los colectivos boliva-
rianos del chavismo o de los comités de defensa de la revolucion cuba-
na (CDR), grupos de milicias o de paramilitares que son utilizados por
estos regimenes dictatoriales como punta de lanza para intimidar y
reprimir a la oposicién. Tal ocurrencia de Petro tendria un costo anual
de 1,2 billones de pesos, cifra que se agrega a la creciente lista de gas-
tos que se supone podran financiarse con el recaudo de la reforma
tributaria (Restrepo, 23 de diciembre de 2022).

Una de las ultimas perlas se refiere a la respuesta que el Gobierno
dio al dltimo informe sobre extension de cultivos ilicitos mas alla de las
200.000 hectareas, al anunciar el disefio de un programa encaminado
a que los cocaleros “le devolvieran las tierras a la selva” (Restrepo, 17
de febrero de 2023, parr. 2). Por tanto:

[Manifestd] que estaban pensando en dar un subsidio a quienes
abandonaran los cultivos ilicitos de entre 2.000.000 de pesos y
4.000.000 millones de pesos por hectarea/mes. Si tomamos el
punto de referencia mas bajo de esta propuesta (2.000.000 de pe-
sos por hectarea/mes), y considerando que hay cerca de 200.000
hectareas dedicadas a este cultivo, ello significaria un costo anual
de 5 billones de pesos. No se conoce si el presupuesto nacional
dispone de esta suma (Restrepo, 17 de febrero de 2023, parr. 2).

Asi como van las cuentas, no hay presupuesto nacional que alcance
ni reforma tributaria que sirva. Aunado a lo anterior, la ministra de
Trabajo, Gloria Inés Ramirez, anunci6é que en la reforma pensional las
mujeres deben tener una remuneracion por su trabajo del cuidado,
en los siguientes términos: “estamos trabajando para que se incluya
un reconocimiento a las mujeres por cada hijo criado, por lo menos
un afio por cada uno” (El Espectador, 8 de marzo de 2023, parr. 2). El
subsidio, segun la Ministra, sera valido hasta por tres hijos sin impor-
tar cuantos sean, es decir, sera de hasta tres afos. En otras palabras,
aumenta la cuenta incontrolada del festin de subsidios.

Ahora bien, Petro ha propuesto cambios que son necesarios para el
pais. Por ejemplo, se puede estar de acuerdo con €l cuando plantea la
necesidad de transformar la estructura productiva del pais. De alli que
en el congreso de la ANDI frente a los industriales sefial6:
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No existe una politica industrial en Colombia desde hace déca-
das. [...] Si se quiere industrializar a Colombia hay que moderni-
zar el campo. [...] Esto comienza con una reforma agraria. Porque
la primera actividad productiva es la agricultura. Si no hay una
produccién agraria eficaz, el proceso subsiguiente de construc-
cién de la industria se puede frenar (Oquendo, 12 de agosto de
2022, parr. 2).

Sin embargo, las dudas y diferencias sobre una politica de indus-
trializacion se dan en el cobmo, porque le atribuye al Estado un papel
demasiado protagonico. Por ello, les manifesté a los industriales en el
marco de su congreso en Cartagena: “que dejemos de tener esa matriz
exportadora que solo tiene carbén y petrdleo, para eso hay que mon-
tar un centro planificador. Para eso es que es la reforma tributaria y
para eso hay que hacer la reforma agraria” (Oquendo, 12 de agosto de
2022, parr. 4). A lo que anadi6:

Sial libre mercado lo dejamos actuar en Colombia nos va llevando
solamente a sacar petréleo y narcotrafico. Y nos va a acabando a
los paperos, a los paperos. [...] El Estado es el que puede recon-
ducir la industrializacién. ¢(Por qué no lo intentamos? (Oquendo,
12 de agosto de 2022, parr. 5).

Pues bien, las decisiones de controlar los precios y de transferir re-
cursos publicos a los particulares en forma de subsidios acarrean una
gran responsabilidad, debido a las consecuencias que puedan tener
en la estabilidad del mercado y las finanzas publicas. Por lo que se
refiere al control de precios, dicha politica puede desestimular la inver-
sion, con lo cual afecta la cantidad de bienes que circulan en el merca-
doy disminuye su calidad. Este tipo de intervencidn no tiene en cuenta
el costo real de todo el proceso productivo en su conjunto. Respecto
a los subsidios, lo mas grave es concederlos sin tener los recursos pu-
blicos para costearlos, con lo que se traslada el problema financiero al
sector productivo, medida que tiene repercusiones negativas para la
estabilidad de toda economia nacional. En otras palabras, la economia
populista toma forma en regulaciones que desincentivan la inversion
y la produccion, asi como también en los excesivos subsidios, cuyos
costos terminan pagando los contribuyentes (Meléndez, 30 de enero
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de 2023). Por tanto, uno de los grandes riesgos de las politicas socia-
les simbdlicas de un gobierno populista es el abuso de los subsidios
para crear estimulos y apoyos clientelares entre sus seguidores, con
el propdsito de recrear el carisma y el halo mesianico del lider, a fin de
intentar perpetuarse en el poder. Uno de los peores casos contempo-
raneos es la situacion por la que viene atravesando Argentina, debido
a que el gasto publico estd desbordado por los subsidios, los cuales
son financiados por el banco central, cuyas consecuencias ha sido
la desaparicién de la cultura del trabajo, el aumento de la inflacion
aproximadamente al 100 por ciento anual, fenGmeno negativo que ha
venido causando una devaluacion alarmante del peso argentino. jAy,
Colombia, ojala no nos contagiemos del mismo mal! (Caballero, 27 de
enero de 2023).

Adicionalmente, existe una duda muy grande sobre cuéles seran las
fuentes de financiamiento de las politicas sociales que prometio Petro
en su campafa, porque el horizonte econdmico del pais no es alenta-
dor. En el ambito internacional, la estanflacién es un fenébmeno gene-
ralizado, ya que la pandemia condujo a una caida del 15 al 20 por cien-
to en el PIB de los paises industrializados, y estos respondieron con un
aumento del crédito y el gasto publico equivalente al 27 por ciento del
PIB. Por tanto, el resultado natural fue la inflacién, que se agravo por la
guerra en Ucrania y el cierre continuado de China debido a su politica
de covip cero. No obstante, el alza de las tasas de interés para frenar la
inflacion combinada con la escasez de suministros, estan frenando la
economia global y para 2022-2024 el FMI proyecta el crecimiento mas
lento desde comienzos del siglo (Gomez, 23 de octubre de 2022).

En lo que concierne a Colombiga, la inflacion llegd a finales de 2022 a
13,12 por ciento y el Banco de la Republica, siendo optimista, proyecta
un crecimiento cercano a cero por ciento para 2023. Este escenario
sombrio de las perspectivas de la economia nacional de cara a 2023
pone a las autoridades econdémicas en el dilema de escoger entre ca-
restiay desempleo, entre el alza continuada de los precios y la pérdida
masiva de puestos de trabajo. De alli que no podra haber una disminu-
cion del indice de miseria macroecondmica o de la suma de las tasas
de desempleo e inflacion. En otras palabras, el bienestar promedio de
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la poblacidon colombiana no creceré en el futuro cercano y lo mejor
que puede pasar es que no siga retrocediendo (Gémez, 23 de octubre
de 2022).

Petro enarbola permanentemente su bandera de la lucha contra el
hambre en los hogares humildes, pero las proyecciones econémicas y
del desempleo bosquejan un horizonte muy pesimista. En consecuen-
cia, si la tasa de desempleo comienza a crecer desmesuradamente,
habra menos personas laborando y se traducira en una reduccion de
los ingresos que impactara a los hogares mas pobres debido al au-
mento de los precios de sus necesidades basicas. El cambio, por tanto,
que ha prometido el Gobierno significard un cambio para empeorar.
De otra parte, los empresarios -micro, pequefios, medianos y grandes-
también se estan viendo afectados, a tal punto que ya estan frenando
la contratacion de nuevos empleados. Incluso muchos, al despuntar
2023, han procedido a despedir personal porque las cuentas no les
dan. No solo los afecta la inflacion en sus materias primas, sino que a
esta deben sumarle la disparada de los costos laborales y el aumento
de los impuestos como producto de la reforma tributaria (Vargas, 11
de febrero de 2023). Mientras tanto, de cara a este escenario, el Presi-
dente anuncia que “se buscara reducir la jornada laboral, propiciar el
pago de horas extras después de las seis de la tarde y fines de semana
y la formalizacién del empleo en el pais” (Colprensa, 14 de febrero de
2023, parr. 2).

Conrelacién a lo anterior, advierte la voz experta de Marcela Eslava,
decana de Economia de la Universidad de los Andes:

También tiene que ser clara la creacion de capacidades de creci-
miento sélido al futuro y ahi las reformas seran fundamentales, en
especial la laboral, para generar las condiciones desde las que el
sector privado se fortalezca y siga siendo fuente de generacion
de ingresos y crecimiento. Me parece particularmente sensible
que en la laboral estemos importando dilemas del mundo de-
sarrollado y muy preocupados en la formalidad, pero no esta-
mos pensando en los informales y los costos de la generacion
de empleo (Cambio, 5 de febrero de 2023, parr. 21, énfasis en el
original).
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Ante todo, la reforma laboral que present6 el gobierno de Gustavo
Petro no tiene en cuenta las grandes transformaciones socioldgicas
que han producido, en las estructuras productivas contemporaneas,
las rupturas tecnoldégicas digitales y las redes computacionales, por-
que el mercado laboral en la sociedad de la informacion y del conoci-
miento se fundamenta:

En la especializacion, el trabajo remoto, la libertad de movilidad,
la mezcla de trabajo y emprendimiento, la flexibilidad en el ho-
rario de trabajo, el autoempleo, el empleo independiente y la in-
tensidad en el uso de la tecnologia. Estas caracteristicas son el
futuro del mundo del trabajo y son las que mejor se adaptan a la
cultura individualista de la juventud contemporanea (Silva, 27 de
marzo de 2023, parr. 6).

Ademas, para colmo de males, la reforma que present6 la ministra
del trabajo, Gloria Inés Ramirez, es un viaje al pasado, esta destinada
a su clientela tradicional, es decir, a los grupos sindicales de donde
ella proviene. Asi mismo, es una reforma que esta hecha para un tipo
de sistema productivo que ya no existe ni siquiera en los paises in-
dustrializados, el cual nunca ha existido en un pais periférico como
el nuestro debido a que nunca hemos alcanzado los niveles de indus-
trializaciéon de los paises centrales, cuya insercion al mercado interna-
cional sigue estando basada en las exportaciones de materias primas
y, por tanto, es:

Una reforma laboral que va totalmente en contravia de esas ten-
dencias globales. Esta inspirada en las conquistas sindicales de
los albores de la industrializacion. Las rigideces que impondria la
nueva reforma laboral solo favorecen una pequefia porcion de
los actualmente empleados y a los sindicalizados. Es una reforma
para la nostalgia dado que la tasa de sindicalizacion en Colombia
es del 5 por ciento y en todo el mundo esta disminuyendo (Silva,
27 de marzo de 2023, parr. 7)".

En fin, malos augurios para el pais y una gran encrucijada para un
presidente que ilusion6 a tanta gente, cuya prioridad es aumentar
el gasto social a niveles que desbordan la capacidad financiera del
Estado y la sociedad colombianos, con el Unico propdsito de intentar
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cumplir el programa con el que sedujo a gran parte de su electorado.
No obstante, Petro hered6 un déficit insostenible con la regla fiscal,
una deuda externa creciente y, por si fuese poco, un ddlar y las ta-
sas de interés para Colombia que estan disparadas por las nubes. En
efecto, se vislumbra un horizonte incierto y desesperanzador para un
gobierno que se propuso tareas titanicas, tales como desmontar el
modelo de desarrollo interno, cambiar la estrategia de insercion inter-
nacional, reducir la desigualdad y buscar la paz total en medio de un
panorama econdmico internacional y nacional poco prometedor, en
cuyo contexto Colombia tiene poco margen de maniobra (Gémez, 23
de octubre de 2022).
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Marcos politicos y juridicos para el Acuerdo de
Paz durante el gobierno del expresidente Juan
Manuel Santos

El gobierno de Juan Manuel Santos vislumbré de forma temprana que
su principal interés politico recaia en las negociaciones de paz con los
actores armados insurgentes que habian participado en las hostilida-
des por més de seis décadas en territorio colombiano. En su discurso
de posesién, Santos fue enféatico al sostener “Yo aspiro, durante mi
gobierno, a sembrar las bases de una verdadera reconciliacion entre
los colombianos. Es posible tener una Colombia en paz, una Colombia
sin guerrilla, jy lo vamos a demostrar!” (Presidencia de la Republica, 7
de agosto de 2010, parr. 107).

En esa linea, el expresidente Santos comenzaba a sentar las bases
politicas para proyectar los procesos de negociaciény la firma de un po-
sible acuerdo de paz. Ademas, tanto en su discurso de posesidon como
en distintos escenarios, enuncié con preocupacion la extension en el
tiempo del conflicto armado interno y los errores cometidos en otros
procesos en aras de lograr apoyo social para su objetivo de paz, cuando
afirmo “tenemos que asimilar la leccion del pasado y aprender de los
errores cometidos en esta brega por superar una confrontacién que
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hace demasiado tiempo nos desgarra” (Presidencia de la Republica, 7
de agosto de 2010, parr. 109).

En ese contexto, el Gobierno comenzo a proyectar un gran desplie-
gue politico de la denominada ‘diplomacia para la paz'. Tal y como lo
sostienen Sanchez y Campos (2019), el resultado fue una diplomacia
activa para la paz, basada en el acercamiento regional, la diversifica-
cion estratégica y la busqueda de prestigio para potenciar a Colombia
en el sistema internacional. Asi pues, el interés por una solucién ne-
gociada del conflicto armado interno y la consecuente busqueda de la
paz influyeron constantemente en la agenda de politica exterior co-
lombiana (PEC) (Pastrana y Vera, 2015).

En consecuencia, el Gobierno desplegé una politica abierta, carac-
terizada por una diversificacion geografica y tematica, con una estra-
tegia robusta y pluralista de diplomacia econémica (Ramirez, 2011,
Ardila, 2011; Borda, 2011; Pastranay Vera, 2012a) y la implementacion
de instrumentos para la insercion internacional, ademas de la gradual
‘desecuritizacion’, entendida como debilitamiento del énfasis rigido en
la seguridad nacional privilegiado tradicionalmente en Colombia (Pas-
tranay Vera, 2012a).

La diplomacia para la paz proyectada por el expresidente Santos
tuvo importantes impactos positivos para la imagen de Colombiay del
Ejecutivo en el exterior. Desde el inicio de las negociaciones, Santos
mantuvo su estrategia internacional con prudencia y de esta manera
logré repeler contradicciones y la oposicién del discurso publico. La
estrategia que empled para involucrar a distintos actores internacio-
nales fue cautelosa, dirigida y basada en una imagen de autosuficien-
cia. Entonces, la proyeccion de Santos como ‘mensajero de paz'y del
Estado colombiano como un pais en proceso de construccion de paz
resultd en una mejora de las relaciones internacionales con Europa, ya
que Colombia fue vista como un pais en transicion, lo que también re-
sulté favorable para Europa, pues se beneficié de este mejoramiento
porque pudo legitimar su compromiso econémico con un pais ‘pacifi-
co’, sin problemas, y proponerse como un aliado en el largo proceso
de reconstruccion colombiano (DieRelmann y Hetzer, 2016).
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Seguidamente, en el marco de la estrategia diplomacia para la paz,
el expresidente Santos impulsé en el Congreso de la Republica la apro-
bacion de laLey 1448 de 2011, intitulada Ley de Victimas y de Restitucion
de Tierras, la cual instituyé un reconocimiento estatal a todas las victi-
mas del conflicto armado en Colombia. Por primera vez en el pais, se
disefiaba toda una institucionalidad para la reparacién a las victimas y
que intentaba modular a los estandares internacionales de reparacion
integral esgrimidos por el sistema de Naciones Unidas e institucionali-
zado a través del Conjunto de principios actualizado para la proteccion y
la promocion de los derechos humanos mediante la lucha contra la impu-
nidad, elaborado por la Comisién de Derechos Humanos del Sistema
de Naciones Unidas durante el 61° periodo de sesiones.

Asiy en el marco de la diplomacia para la paz, Santos firmo y sancio-
no la mencionada Ley en una visita oficial del secretario general de la
ONU, Ban Ki-moon, quien a su vez expresoé que la firma e implementa-
cion de la ley era un “importante paso hacia la paz y la reconciliacion,
la justicia y la estabilidad” (CEPAL, 15 de junio de 2011, péarr. 4), lo que
contribuiria a generar un referente de reconciliacién importante para
el mundo.

Al respecto, organizaciones de la sociedad civil que representan de-
mandas e intereses de algunas agrupaciones de victimas afirmaron
que:

Si bien la ley de atencidn y reparacion a las victimas supera deba-
tes que polarizaron la discusion en la época del gobierno Uribe,
se advierten limitaciones en la busqueda y reconocimiento de la
verdad, y retos como el impacto fiscal y la inversién que el Estado
debera hacer en reparaciones (Uprimny y Sanchez, 14 de agosto
de 2011, parr. 6).

Por tanto, ya se vislumbraban importantes retos para la implemen-
tacion de las disposiciones contenidas en las medidas de reparacion
disefiadas. Actualmente, la Comision de Seguimiento y Monitoreo a
la Implementacion de la Ley 1448 de 2011, en su noveno informe evi-
dencia la falta de financiacion para algunos programas derivados de la
ley en cuanto a procesos de indemnizacion y rehabilitacion. Ademas,
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sefialan los retos sobre las continuas violaciones a los derechos huma-
nos e infracciones al Derecho Internacional Humanitario que genera la
persistencia del conflicto armado en algunas regiones del pais (SNA-
RIV, 2022).

Ciertamente, en su momento, la aprobaciéon y sancion de Ley de
Victimas logré enviar un mensaje a la comunidad internacional soste-
niendo y mostrando a Colombia como un Estado con disposicion poli-
tica e interés en atender los compromisos internacionales en materia
de reparacion integral y de justicia transicional, aspecto que sirvié para
apuntalar el apoyo de la comunidad internacional en aras de facilitar
las negociaciones politicas con las Fuerzas Armadas Revolucionarias
de Colombia - Ejército del Pueblo (FARC-EP) y la suscripcion de una
estrategia de justicia transicional que diera fin a unas confrontaciones
armadas desarrolladas por més de seis décadas.

Aunado a lo anterior, en el escenario parlamentario, el Gobierno
impulso el Acto Legislativo 01 de 2012, mas conocido como el Marco
Juridico para la Paz, por medio del cual se establecen instrumentos ju-
ridicos de justicia transicional en el marco del articulo 22 de la Consti-
tucion Politica y se dictan otras disposiciones. Este Marco Juridico para
la Paz facilitaba los procesos de negociacion politica con los grupos
armados al margen de la ley, pues abordé la responsabilidad penal
ordinaria con mecanismos de justicia transicional, en la cual se cons-
tituyen los criterios de seleccién y de priorizacion para la accion penal
que permiten concentrar esfuerzos en la investigacion penal de los
maximos responsables de los delitos de lesa humanidad, genocidio
y crimenes de guerra cometidos de manera sistematica. De manera
adicional, establecié el mecanismo de renuncia condicionada a la per-
secucion judicial penal y la suspension condicional de la ejecucion de
la pena, mediante la aplicacion de penas alternativas, sanciones extra-
judiciales y modalidades especiales de ejecucién y cumplimiento de la
pena (L6pez y Uscanga, 2013), aspecto clave para la salida negociada
del conflicto armado.

En esa linea, la Corte Constitucional de Colombia, a través de las
sentencias C-579 de 2013 y C-577 de 2014, declard, fundamental-
mente, que:
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Los mecanismos de suspensién condicional de ejecuciéon de la
pena, sanciones extrajudiciales, penas alternativas y las modali-
dades especiales de cumplimiento, no implican, por si solos una
sustitucion de los pilares esenciales de la Carta, siempre que se
encuentren orientados a satisfacer los derechos de las victimas
a la verdad, la justicia, la reparacién y la no repeticién, con ob-
servancia de los deberes estatales de investigacion y sancion de
las graves violaciones de los derechos humanos y el Derecho In-
ternacional Humanitario (Corte Constitucional, 2013, parrs. 639-
640).

Por lo tanto, el Gobierno recibié un gran espaldarazo juridico o apo-
yo de la Corte Constitucional, que le entregd un mayor margen de ma-
niobra politica y juridica para la aprobacién de los puntos y acuerdos
concertados en el marco de las negociaciones politicas de paz.

Simultaneamente, el Gobierno impulsé las negociaciones de paz
con las FARC-EP, que culminaron el 26 de septiembre de 2016 con la
firma oficial del Acuerdo de Paz, el cual se concertd sobre seis puntos
cardinales, a saber: 1. Hacia un nuevo campo colombiano: reforma ru-
ral integral; 2. Participacion politica: apertura democratica para cons-
truir la paz; 3. Fin del conflicto; 4. Solucién al problema de las drogas ili-
citas; 5. Acuerdo sobre las victimas del conflicto; y 6. Implementacién,
verificacion y refrendacion.

Sin embargo, el Gobierno, en un acto altruista y con un poco de in-
genuidad politica, decidié someter al escrutinio publico el Acuerdo de
Paz a través de un plebiscito con miras al fortalecimiento democratico
y al apoyo ciudadano. Este procedimiento juridico de refrendacién po-
pular generd todo lo contrario al efecto esperado. En las urnas gano el
no, es decir, no se refrendé popularmente el Acuerdo de Paz negocia-
do entre las FARC-EP y el Estado colombiano. Siendo el 49,2 por ciento
los ganadores que votaron por el no, de cara al 48,8 por ciento que
votaron por que si apoyaban al Acuerdo. Los municipios donde gané
el si cubren el 69 por ciento del territorio nacional, mientras que los
municipios del no ocupan el 31 por ciento (Mision de Observacién Elec-
toral, 2016) y en las grandes ciudades se configuraron las mayorias
del no. En contraste, en las regiones, los departamentos y municipios
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mas olvidados por el Estado y mas afectados por el conflicto armado,
gano el apoyo a la implementacion de los acuerdos. Posteriormente,
se evidenciaron las maniobras engafnosas utilizadas por miembros de
la oposicibn en campafa por el no; al respecto, hasta el Consejo de
Estado se pronunci6: la magistrada de la Seccion Quinta de esta cor-
poracion Lucy Jeanette Bermudez indic6 que es un “hecho notorio”
que hubo falsedades en la campafa por el no. En consecuencia, or-
dend que el Congreso de la Republica y el Presidente de la Republica
avanzaran en la implementacién del actual acuerdo final con las FARC,
“disponiendo para ello —aun en sesiones extraordinarias convocadas
para tal fin- de los mecanismos especiales de creacion normativa es-
tablecidos en el Acto Legislativo 01 de 2016 (fast track)” (Semana, 12 de
diciembre de 2016, parr. 2).

En ese momento, el reto fundamental recaia en las regulaciones y
puesta en marcha de una institucionalidad entera que permitiera el
cumplimiento de todos los puntos acordados. Para ello, el Gobierno
promovio el Acto Legislativo 01 de 2016, mas conocido como el fast
track. Este instrumento juridico establecié un procedimiento legisla-
tivo especial para la paz, mas expedito y mas corto que el ejercicio
ordinario legislativo. Es decir, redujo a la mitad los tiempos para la
aprobacion de leyes, empero, Unicamente, si estas apuntalaban el ob-
jetivo de agilizar y garantizar la implementacion del Acuerdo Final para
la Terminacion del Conflicto y la Construcciéon de una Paz Estable y
Duradera en el marco de todas las garantias de cumplimiento que se
pudiesen otorgar.

Por consiguiente, el fast track paso la aprobaciéon del Legislativo,
pues el Gobierno gozaba de mayorias en su coalicién politica por la
paz. Seguidamente, la Corte Constitucional a través de la Sentencia
C-699 de 2016, declar6 que el Acto Legislativo 01 de 2016 paso el con-
trol de constitucionalidad con ocho votos a favor y solo uno en contra,
lo que fomenté mayor legitimidad y aceptacion del mecanismo juridi-
co que, ademas, tuvo fuertes criticas de los partidos de la oposicion, al
sostener que el fast track sustituia la Constitucion Politica y sus manda-
tos frente a los procesos legislativos ordinarios.

Al respecto, la Corte Constitucional, resolvié que:
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El Procedimiento Legislativo para la Paz, es especial, ya que, su
objeto es la transicién hacia la terminacion del conflicto, asimis-
mo, excepcional y transitorio. Esto significa que subsisten los me-
canismos permanentes de enmienda constitucional, los cuales
no son entonces ni suspendidos ni derogados. Ademas, impli-
ca que el procedimiento solo puede usarse para desarrollar el
acuerdo final, y no para introducir reformas desprovistas de co-
nexidad con este Gltimo (Sentencia C-699 de 2016, parrs. 143-144)

No obstante, algunos aspectos como el voto en bloque, o el aval
del Gobierno para la presentacion de proyectos, fueron declarados
inconstitucionales, por lo que, eventualmente, podrian contrariar las
bases nucleares de la democracia y de la Constitucién Politica de 1991.

Con el propésito de implementar todo lo concertado, el Acto Legis-
lativo 01 de 2017 cred el Sistema Integral de Verdad, Justicia, Repara-
cién y No Repeticion (SIVIRNR) que, a su vez, instituy6 todo el anda-
miaje institucional para el cumplimiento de los puntos contenidos en
el Acuerdo de Paz. Entonces, se crearon: la Comisién para el Esclare-
cimiento de la Verdad, la Convivencia y la No Repeticién (Comision de
la Verdad); la Unidad para la Busqueda de Personas dadas por Desa-
parecidas en el contexto y en razén del conflicto armado (UBPD); y la
Jurisdiccion Especial para la Paz (JEP).

Posteriormente, y haciendo uso del marco juridico del procedi-
miento legislativo especial para la paz, se presentd y aprobo6 el Acto
Legislativo 02 de 2017 que versa sobre las garantias juridicas y la con-
sistencia que deben integrar los mecanismos de desarrollo normati-
vo y el contenido sustantivo del Acuerdo de Paz. Es decir, un blindaje
constitucional para que posteriores gobiernos tuviesen la obligacién
juridica de seguir cumpliendo con lo acordado.

De la misma forma, se aprobé todo un paquete institucional para
facilitar el proceso de construccion de paz, a saber, los actos legislati-
vos: 03 de 2017, sobre la participacion politica de las FARC-EP; 04 de
2017, sobre la reforma al sistema de regalias en aras de apuntalar la
financiacion de la paz; y 05 de 2017, sobre el monopolio legitimo de la
fuerza y la prohibicidon constitucional del paramilitarismo.
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En contraste, el Proyecto de Acto Legislativo 06 de 2017, que promo-
via la representacion parlamentaria de las victimas, de los territorios y
las comunidades mas afectadas por el conflicto armado, no fue apro-
bado en el Senado de la Republica, pues no consiguié las mayorias que
se requeria. Este proyecto se reavivaria en el afio 2022, cuando si logré
apuntalar las mayorias en el Congreso para su aprobacion.

Derivado de las anteriores reformas, un punto que generd gran
controversia en los partidos de la oposicion y de algunos represen-
tantes de la sociedad civil fue el otorgamiento de amnistias al delito
de narcotrafico. Empero, como sostiene Tarapués (25 de septiembre
de 2017), es un referente relevante que la Corte Suprema de Justicia,
a partir de la Sentencia 42354 del 30 de abril de 2014 de la Sala de
Casacion Penal, ha reconocido que si hay conexidad entre el trafico
de estupefacientes y la rebelidn, siempre que aquel haya servido para
financiar las organizaciones rebeldes.

Seguidamente, la Ley 1820 de 2016 establecio los criterios para la
aplicacién de amnistias y los delitos con conexidad directa al delito
politico y vale considerar que, a pesar de que el narcotrafico no fue
incluido en la lista de delitos conexos, tampoco es prohibido expre-
samente por dicha ley. Segun afirma Tarapués (25 de septiembre de
2017), el reconocimiento del narcotrafico como delito politico conexo,
tal como quedo plasmado en el Acuerdo Final, tiene cabida a través del
articulo 23 de la Ley 1820, ya que, ademas de la amnistia de iure que
opera mediante acto administrativo, se fijo la posibilidad de conceder
judicialmente amnistias, caso a caso, por la Sala de Amnistia e Indulto
de la JEP. Al respecto, la Corte Constitucional, en control automatico de
la Ley 1820 de 2016 y a través de la Sentencia C-007 de 2018, declar6
la mayor parte del articulado y de sus disposiciones de conexidad exe-
quibles, salvo algunos aspectos que fueron condicionados a la verdad,
la justicia y la reparacion efectiva.

Dado todo lo anterior, es claro que la Corte Constitucional en su ju-
risprudencia ha sido coherente en sostener que la constitucionalidad
de las normas excepcionales de justicia transicional esta supeditada y
condicionada a la centralidad de las victimas para todos los procesos
legislativos y politicos; esto es, todas las iniciativas deben tener como
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principal objetivo la reconciliacién nacional y la reparacion integral de
las victimas del conflicto armado.

El gobierno de Ivan Duque y su proyecto
politico paz con legalidad

El cambio de gobierno y de los intereses politicos trajo consigo trans-
formaciones discursivas y variaciones deliberadas en el apoyo al anda-
miaje institucional que se instituyd para la implementaciéon y el cumpli-
miento de los puntos concertados en el Acuerdo de Paz suscrito entre
el Estado colombiano y las FARC-EP. Es asi que desde su discurso de
posesion, el expresidente Duque manifestaba la orientacion de sus
iniciativas, que posteriormente se tornarian contradictorias y sin sus-
tento juridico. Asi Duque lo sostuvo en su posesion:

Sofiar con una Colombia de legalidad [...] Por el respeto a Colom-
bia y por el mandato ciudadano que hemos recibido, desplega-
remos correctivos para asegurar a las victimas verdad, justicia
proporcional, que reciban también la reparacion efectiva [...]
También corregiremos las fallas estructurales que se han hecho
evidentes en las implementaciones. Las victimas de Colombia de-
ben contar con que habré verdadera reparacion [...] y que nunca,
inunca!, seran agredidas por la impunidad (Presidencia de la Re-
publica, 7 de agosto de 2018, parrs. 25-28).

En esas lineas ya dejaba entrever su intencién de hacer modifica-
ciones al Acuerdo de Paz y a las reglamentaciones para su implemen-
tacion. Asimismo, afirma: “sencillamente que a partir de ahora vamos
a declarar ante el Congreso de la Republica, con una reforma constitu-
cional, que ni el narcotrafico ni el secuestro seran reconocidos como
un delito conexo al delito politico” (Presidencia de la Republica, 7 de
agosto de 2018, parr. 29), lo que, ademas, desconoceria la linea juris-
prudencial de la Corte Constitucional frente a la Ley 1820 de 2016 so-
bre los criterios para la aplicaciéon de amnistias e indultos en el marco
del Acuerdo de Paz, en cuanto a que el tipo penal de trafico de estu-
pefacientes no configuraba una prohibicién expresa que impidiera la
concesion de beneficios condicionados a la reparacion, a la justiciay a
la verdad.
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Uno de los primeros y grandes reveses politico-juridicos del expre-
sidente Duque fue la decisiéon gubernamental de presentar objecio-
nes presidenciales por motivos de ‘inconveniencia’ a la ley estatutaria
que regulaba y ponia en funcionamiento la Jurisdiccion Especial para
la Paz (JEP). Al respecto, el expresidente aseguro: “estas objeciones nos
permiten apaciguar los justificados temores de un gran numero de
compatriotas frente a la impunidad, y también cumplirles a aquellos
que genuinamente han escogido la ruta de la legalidad” (Presidencia
de la Republica, 10 de marzo de 2019, parr. 7). Aduciendo, entonces, la
“impunidad” y la “legalidad” como razones centrales para justificar su
objecion. Estas dos variables fueron constantes en los discursos que
acompafaban sus decisiones politicas, aunque en muchas ocasiones
contrariaban los hechos y las interpretaciones de otras ramas del po-
der publico como, por ejemplo, la Rama Judicial y la jurisprudencia de
la Corte Constitucional.

Ciertamente, las objeciones presidenciales desconocian toda la li-
neajurisprudencial establecida por la Corte Constitucional en el control
previo y automatico del Proyecto de Ley Estatutaria de la Jurisdiccion
Especial para la Paz. Tal linea tiene su punto de partida en la Sentencia
C-080 de 2018 del magistrado ponente Antonio José Lizarazo Ocampo,
en la cual se declararon exequibles la gran mayoria de los 162 articulos
y otros aspectos que fueron condicionados a la reparacion integral y
supeditados al desarrollo de la reglamentacion de la JEP.

En suma, la Corte Constitucional por medio de la Sentencia C-080
de 2018, ademés de declarar constitucionales las disposiciones estruc-
turales de la JEP, dogmatizé constitucionalmente en Colombia que:

La justicia transicional, en consecuencia, cumple un objetivo
fundamental en relacion con el restablecimiento del orden cons-
titucional, en cuanto contribuye a la superaciéon del conflicto ar-
mado y al tramite de los conflictos sociales mediante los cauces
del Estado de Derecho [...] Estamos entonces ante un tipo de jus-
ticia completamente novedoso en el que, bajo las condiciones
de laJurisdiccion Especial para la Paz, los perpetradores asumen
su responsabilidad ante el SIVIRNR, las victimas y la sociedad.
Por ultimo, cabe aclarar que la Jurisdiccion Especial para la Paz
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dispone de un procedimiento especial, acorde con las caracteris-
ticas propias de la justicia transicional y con su autonomia (Sen-
tencia C-080 de 2018, parr. 39).

Por lo tanto, la Corte Constitucional dejé claramente fijadas las ba-
ses constitucionales para la implementacion de la Jurisdiccion Especial
para la Paz en el marco del Sistema de Justicia Transicional derivado
de los acuerdos de paz. Asimismo, dejo entrever el mandato guberna-
mental en favor de la proteccion e implementacion de los acuerdos de
paz sin distincion de planes de gobierno o intereses politicos.

No obstante, las decisiones de la Corte Constitucional que no se
alineaban con los intereses politicos del Ejecutivo fueron cuestiona-
das por el expresidente Duque, mediante lo cual traspaso6 en algunas
ocasiones la frontera de la divisiobn de poderes y, por consiguiente,
puso en duda la independencia de la justicia. En este orden de ideas,
manifesto:

Hoy lo puedo decir con la frente en alto, la decision que toma la
Corte Constitucional la acato como colombiano y defensor de la
legalidad, pero nunca dejaré de defender los principios que han
motivado al pueblo colombiano para que tengamos una paz con
justicia en la que todos creamos y asi seguiré procediendo todos
los dias de mi vida (Semana, 29 de mayo de 2019, parr. 2).

En consecuencia, Duque se vio obligado a firmar y sancionar la Ley
Estatuaria de la JEP. Sin embargo, varios sectores de la sociedad y de la
oposicion politica interpretaron las reacciones del expresidente como
hostilidades a la separacién de poderes y al ejercicio democratico er-
guido por la Constitucion de 1991.

Al mismo tiempo, distintas organizaciones sociales y politicas e inte-
grantes de universidades del pais expresaron publicamente su respal-
do a la decision de la Corte Constitucional y abogaron por el respeto
de las bases constitucionales para el equilibro y la division de poderes.
En ese sentido, colectivos como el Centro de Estudios de Derecho, Jus-
ticia y Sociedad (Dejusticia), la Comision Colombiana de Juristas (CC)),
la Misién de Observacioén Electoral (MOE), el Instituto para las Transi-
ciones Integrales (IFIT), la Fundacion Ideas para la Paz (FIP) y miembros
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de las universidades Nacional de Colombia, de los Andes, Externado y
del Rosario, entre otras, sustentaron que:

En el caso del PLEJEP [Proyecto de Ley Estatutaria de la JEP], el
control previo y automético de constitucionalidad ocurrié en
la sentencia C-080 de 2018. Este fallo judicial determiné clara-
mente qué articulos del PLE JEP se encontraban o no ajustados a
la Constitucion y fijé la interpretacion de ese texto normativo en
su totalidad, con el fin de asegurar que dicha norma respetara
la Constitucion Politica. De ahi que ningun poder institucional, ni
siquiera el Presidente, esta habilitado para modificar el sentido
constitucional del PLE JEP.

En concreto, el Presidente violaria el articulo 243 de la Constitu-
cion Politica de 1991, segun el cual “los fallos que la Corte dicte en
ejercicio del control jurisdiccional hacen transito a cosa juzgada
constitucional”, por lo cual ninguna autoridad podra reproducir
el contenido [...]. En consecuencia, si el Presidente recurre a las
objeciones no s6lo desconoce el caracter vinculante de una deci-
sioén judicial, sino también rompe los principios de legalidad y de
separacion de poderes, pues la Corte Constitucional es el supre-
mo guardian de la Constitucion Politica (Dejusticia, 2 de marzo de
2019, parrs. 8-9).

Por su parte, la Corte Penal Internacional, a través de su vicefiscal
James Stewart, cuando estaba pendiente la sancion presidencial de la
ley estatutaria de la JEP, expresé la importancia de que la Jurisdiccion
tuviese un marco legal definido y advirtié que “de no ser el caso, esto
podria constituir un revés y tendriamos que considerar sus implicacio-
nes” (JEP, 20 de febrero de 2019, parr. 1). Ello evidencié la preocupa-
cion nacional e internacional que suscit6 el retardo presidencial para
comprender la manifiesta importancia de sancionar la ley estatutaria
de laJEP. Asimismo, como un llamado de atencién, el vicefiscal Stewart
concluy6 sosteniendo: “permitan que los magistrados de la JEP hagan
su trabajo. Apdyenlos en todos los aspectos que sean necesarios. La
paz con justicia y la rendicion de cuentas son formas eficaces de ga-
rantizar que la paz sea sostenible y duradera” (JEP, 20 de febrero de
2019, parr. 4).
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Con lo anterior, una de las primeras batallas de Duque contra la
paz sustentadas en la denominada ‘paz con legalidad’ perdia sustento
juridico y politico en el escrutinio publico. Ademas de que el Estado so-
cial de derecho a través de la Corte Constitucional resolvia de formay
de fondo las principales contradicciones presentadas por el Gobierno,
se hacia un llamado plural y colectivo para que el Presidente de la Re-
publica y todo el Ejecutivo garantizaran la disponibilidad de recursos
econdmicos e institucionales para cumplir con todos los puntos con-
certados en el Acuerdo de Paz.

Durante el transcurso de 2019, pero en el escenario internacional,
especificamente en el Parlamento Europeo, mas de quinientas organi-
zaciones sociales y no gubernamentales socializaron el balance en tér-
minos de derechos humanos del primer afio de gestiéon del presidente
Ivan Duque Marquez, en el cual aseguraron que hasta el momento
ese gobierno fingia la paz, reinventaba la guerra y era en general re-
gresivo en términos de derechos sociales, econdmicos y de garantias
para lideres, defensores y defensoras (Coljuristas, 25 de septiembre
de 2019), lo cual comenzaba a despertar el interés de los mecanismos
y programas de seguimiento, veeduria y verificacion a la implementa-
cion del Acuerdo de Paz.

En esa linea, la alta comisionada para los derechos humanos del
Sistema de Naciones Unidas, Michelle Bachelet, presentd en febrero
de 2019, un informe sobre la situacion de derechos humanos en Co-
lombia, entre cuyos contenidos se destaco el llamado de atencidn para
que se adoptaran medidas de proteccion a los lideres sociales y pro-
gramas para abordar la violencia endémica que permitiesen mejores
niveles de convivencia social (OACNUDH, 2019).

Frente a esto, el expresidente Duque respondié que dicho informe
era una “intromision a la soberania nacional” y que tenia “sesgos” que
no permitian comprender la situacion nacional (Presidencia de la Re-
publica, 27 de febrero de 2020, parr. 7), por lo que se puede evidenciar
que los procesos derivados de la institucionalizaciéon de estrategias
multilaterales eran idéneos y plausibles cuando correspondian con
los intereses del Gobierno nacional. Asimismo, se cuestioné la legiti-
midad del ejercicio multilateral y de gobernabilidad que promovia el
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gobierno de Duque, pues tal y como se ha comprendido el sentido de
la cooperacion derivada de sistemas como en la ONU, debe permitir
ser incluyente, pluralista y dialégico entre los actores y sujetos partici-
pantes (Pastrana y Valdivieso, 2020).

Asi, el expresidente Duque proyectaba una nueva falacia juridica y
politica, ya que intencionalmente omitia el deber para el Estado co-
lombiano que emana de la Carta de las Naciones Unidas, la cual con-
mina a todos los Estados miembros de la ONU a participar, cooperar
y articularse en los espacios, programas y estrategias del sistema que
orientan el sentido deontolégico comun a las naciones como referen-
te para las politicas internas de los paises.

Por lo tanto, el expresidente Duque evidencié nuevamente un dis-
curso ambivalente, contradictorio y con poca autenticidad. La estra-
tegia politica de movilizar demandas sociales y politicas a partir de
vacios o falacias juridicas no daba resultado frente al control politico
y juridico que desplegaban otras instituciones del Estado y los regime-
nes multilaterales internacionales.

Por su parte, la Corte Constitucional (Montoya, 1 de julio de 2022)
revivio el proyecto que cred 16 curules en la Camara de Representan-
tes para la eleccién de representantes de las victimas en los territorios
impactados por el conflicto, el cual habia enfrentado en 2017 una fé-
rrea oposicion por el Centro Democratico -el partido de Duque y Alvaro
Uribe- en el marco de las mecanicas de votacion en las comisiones del
Senado. Sucedié que, tras una tutela interpuesta por el senador Roy
Barreras contra la Mesa Directiva del Senado de la Republica, la Corte
Constitucional aval6 su argumento y, por tanto, concedi6 el amparo al
derecho al debido proceso y a la igualdad a través de su decision. Asi
las cosas, la Corte Constitucional le dio el espaldarazo a las ‘circuns-
cripciones transitorias especiales de paz' para la representacion de las
victimas del conflicto armado (El Espectador, 21 de mayo de 2021).

No obstante, todo el suceso juridico puso en evidencia nuevas con-
tradicciones del Gobierno frente al compromiso politico para la imple-
mentacién de los acuerdos. Es asi como el acto de reconvencion que ha-
bia hecho la Corte Constitucional volvié a ser atacado por Duque como
presidente en 2021: el Departamento Administrativo de la Presidencia
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interpuso un recurso de nulidad ante la decisién de la Corte Constitu-
cional. No obstante, el entonces consejero presidencial para la estabi-
lizacion, Emilio Archila, retiré dicho recurso al poco tiempo y manifesto
que lo hizo por orden de Duque “y su respeto a la institucionalidad”,
acatando “la dltima instancia judicial” (Montoya, 1 de julio de 2022,
parrs. 9y 12).

Mas adelante, el discurso de Duque ante la Asamblea General de
las Naciones Unidas en el periodo 76° de sesiones ordinarias, suscitd
nuevas contradicciones y criticas sobre la falta de autenticidad, vera-
cidad y consistencia de sus afirmaciones. El expresidente afirm¢ ante
la ONU:

Colombia también avanza en la construccién de la Paz con Lega-
lidad. Ni siquiera los efectos de esta cruel pandemia del covip-19
nos apartan del compromiso de cumplir con un pais que quiere
ver el fin de la violencia narcoterrorista. El fragil acuerdo de paz
firmado en 2016 con el grupo terrorista de las FARC, tiene que ver
solidez en el proceso de reincorporaciéon de los excombatientes.
A pesar de tantos desafios, la Paz con Legalidad nos muestra que
podemos tener grandes razones de optimismo (Presidencia de la
Republica, 21 de septiembre de 2021, parr. 50).

Ciertamente, unas lineas recalificando al grupo insurgente como
“narcoterrorista”, lo que implicaria una fisura juridica en el marco de la
justicia transicional, pues los grupos narcoterroristas Unicamente tie-
nen la posibilidad de someterse a la justicia ordinaria sin ningun tipo
de beneficio judicial, porque no hay razones o causas ideolégicas de
fondo que contribuyan a sostener un acuerdo politico. En consecuen-
cia, se iba configurando un discurso descalificador y bastante hostil
hacia la desmovilizacion de excombatientes y la implementacién del
Acuerdo de Paz.

Para la Corte Constitucional colombiana la situacion de riesgo de
los excombatientes y el escueto proceso de implementacion de los
acuerdos configuraba un estado de cosas inconstitucionales en el pais.
Asi fue como la Corte Constitucional, a través del Auto 132 de 2021
declaro “la existencia de un ESTADO DE COSAS INCONSTITUCIONAL
frente a la situacién de derechos y seguridad de la poblacion firmante
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del Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto y la Construccién
de una Paz Estable y duradera, asi como consecuencia de su precaria
implementacion” (parr. 30, énfasis en el original).

En contraste con lo anterior, el expresidente Duque continué con su
programa paz con legalidad y ahora, de forma reiterativa, lo acomparno
de otra variable como es la “impunidad”, lo que nuevamente suscitoé
criticas y puso en evidencia profundas contradicciones entre el discur-
so presidencial, las decisiones gubernamentales y los compromisos
juridicos nacionales e internacionales de Colombia.

Entonces, en un acto obtuso, el expresidente Duque durante su
participacion en el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas desple-
g6 un discursos defensivo y plagado de imprecisiones. Sostuvo que
“desde el primer dia pusimos en practica la politica Paz con Legalidad,
principio rector de la paz sin impunidad [...] lo que ha permitido tener
importantes avances en la implementacién de la paz” (El Espectador,
13 de abril de 2022, parr. 2). Empero, ello contrasta con las denuncias
publicas y el comunicado internacional que la Mesa Nacional de Victi-
mas emitioé con ocasién de la visita de Duque al Consejo de Seguridad,
en el cual afirmé que:

El presidente Duque considerd que las instancias de articulacion
disefiadas en el Acuerdo de Paz (2016) podrian ser sustituidas
por su visién de lo que ha denominado “Paz con Legalidad”, pro-
grama que se ha concentrado en la reincorporacion de los ex-
combatientes y en enfocar una politica de seguridad basada en
el accionar del ejército colombiano [...] los asesinatos y la despro-
teccion a los lideres y excombatientes es continua (Mesa Nacio-
nal de Victimas, 11 de abril de 2022, parrs. 3-5).

Una vez mas las criticas y perspectivas diferentes a las guberna-
mentales desvelaban las contradicciones discursivas frente a las de-
cisiones ejecutivas sobre el incipiente apoyo a la implementacion del
Acuerdo de Paz y de cara a la proteccion a los firmantes.

Asimismo, arguir de forma reiterada la paz con legalidad y sin “im-
punidad” para referirse al Acuerdo de Paz (2016) constituye un yerro
juridico a la luz de todo el andamiaje constitucional e internacional
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integrado en Colombia a través del bloque de constitucionalidad que,
como regla hermenéutica, integra todos los tratados internacionales
en materia de derechos humanos y Derecho Internacional Humani-
tario en el ordenamiento juridico nacional. Por lo tanto, constituye y
delimita los denominados estandares internacionales, en este caso,
para la justicia transicional.

En esa linea, por ejemplo, los estandares internacionales de justi-
cia estan determinados, fundamentalmente, por el Estatuto de Roma
(ER)?® de 1998 que da origen a la Corte Penal Internacional (CPI), a la
que se le otorgan como competencias la investigacion y la sanciéon de
genocidios, delitos de lesa humanidad, crimenes de guerray crimenes
de agresion, segun el articulo 5 del Estatuto. Igualmente, establece los
criterios para investigar tales conductas graves contra la comunidad
internacional en virtud de sus articulos 17 y 20, instituyendo que la CPI
puede activar su competencia cuando se genere impunidad a partir de
que el Estado parte no esté dispuesto a llevar a cabo la investigacion
o el enjuiciamiento o no pueda realmente hacerlo; que el asunto haya
sido objeto de investigacion por un Estado que tenga jurisdiccion so-
bre él y este haya decidido no incoar accién penal contra la persona
de que se trate; que la conducta sea suficientemente grave para la co-
munidad internacional y que no se determine su responsabilidad y se
ejecute sancion efectiva; que haya habido una demora injustificada en
el juicio o que este no se haya llevado de una manera imparcial.

Se puede inferir que la impunidad para la CPI se configura cuando
un Estado es incapaz de investigar y determinar la responsabilidad del
sujeto en lo que respecta a los crimenes competencia de la Corte. De
la misma forma, del ER se infiere la imposibilidad de otorgar amnistias
para los delitos que son competencia de la CPI, es decir, para los ca-
sos de genocidios, crimenes de guerra, crimenes de lesa humanidad y
crimenes de agresion. Por lo tanto, si se hubiese otorgado amnistias o
perdones politicos totales para los perpetradores de estos crimenes,
se estaria configurando un manto de impunidad, pero, ciertamente,

23 Colombia ratificé el Estatuto de Roma mediante la Ley 742 de 2002, declarada
exequible por la Corte Constitucional mediante su sentencia C-578 de 2002, lo que
concede competencia para que la CPI pueda investigar los delitos de su competencia
en territorio nacional.
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el enfoque restaurativo del Acuerdo de Paz, ademas de poner en el
centro de todo el proceso a las victimas del conflicto armado, impone
un régimen de beneficios condicionados y siempre una determinacién
de responsabilidades, lo que, en consecuencia, genera la imposicion
de sanciones, trabajos y actividades con contenido reparador que
emanan de los lineamientos en esta materia determinados por la JEP
(2020).

Asi, el Estatuto de Roma deja un margen de maniobra importante
para la implementacion de las sanciones alternativas contempladas
en el Acuerdo de Paz. Si bien es menester investigar, determinar la
responsabilidad de los victimarios e imponer una sancién efectiva o no
dejar sin castigo a los responsables, no necesariamente las sanciones
y los castigos penales deben ser o deben responder a procesos priva-
tivos de la libertad desde un enfoque punitivo y retributivo.

A pesar del margen de maniobra que permite el ER para el desa-
rrollo de las negociaciones politicas en aras de una salida del conflicto
armado, el Acuerdo de Paz no excluy6 la posibilidad de veeduriay de
apertura de un examen preliminar. Al respecto, Fatou Bensouda, cuan-
do fue fiscal de la CPI, sostuvo tres lineas de anélisis en el caso colom-
biano, a saber: (i) el marco legislativo nacional, (ii) los procedimientos
internos vy (iii) la ejecucién de sentencias. Ademas, ha concluido que
“en todo momento, la Oficina ha tenido presente el delicado proceso
de paz en Colombiay los esfuerzos que se estan realizando para lograr
justicia en ese contexto de conformidad con las obligaciones deriva-
das del Estatuto” (ICC, 15 de junio de 2021, parr. 4, traduccion propia).

En esa misma linea, la Corte Constitucional ha sostenido consisten-
temente, en su jurisprudencia sobre el Acuerdo de Paz y sus respecti-
vas reglamentaciones, la viabilidad de las sanciones:

Sanciones que no son exclusivamente retributivas, es decir, los
responsables no estaran en condiciones convencionales de pri-
vacion de la libertad, sino que tendran una efectiva restriccion
de tal derecho, esto es, tendran restricciones de movilidad den-
tro de ciertos espacios territoriales fijados y deberan desarrollar
un proyecto restaurativo autorizado por la JEP, luego de haber
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permitido la participacién activa de las victimas (Sentencia C-080
de 2018, parr. 114).

En ese contexto, las sanciones contempladas en el Acuerdo de Paz?,
la alternancia y los beneficios condicionales no constituyen impunidad
en ningun caso. Ahora bien, es claro que los perpetradores de los cri-
menes internacionales competencia de la CPl deben ser procesados,
se les debe determinar su responsabilidad e imponerles una sancion
efectiva, puede ser restauradora, siempre y cuando se cumpla a caba-
lidad y funja el propdsito reparador.

Por todo esto, la denominada ‘paz sin impunidad’ de Duque fue una
falacia o significante vacio para movilizar demandas politicas, pero sin
un sustento juridico nacional e internacional. Por el contrario, ademas
de constituir un error conceptual y juridico, se configura como una
falacia politica del exmandatario.

Como avance concluyente de forma parcial, pero categéricamente,
la Fiscalia de la Corte Penal Internacional afirmé que:

El 28 de octubre de 2021, con base en un analisis legal y factico
exhaustivo de la informacion disponible, la Oficina concluyé que
no habia una base razonable para creer que los posibles casos que
surgieran de una investigacion de la situacidon serian admisibles.
Esto se debi6 a que, sobre la base de una evaluacion de los hechos
tal como existen en la actualidad, las autoridades nacionales de

24 El Acuerdo Final de Paz y sus normas de implementacién confieren a la JEP
competencia para aplicar tres tipos de sanciones a los participes determinantes de
los crimenes mas gravesy representativos ocurridos en el marco del conflicto armado
interno: (i) las sanciones ordinarias, con privacion de la libertad por un periodo de
15 a 20 afios; (i) las sanciones alternativas, con privacion de la libertad de 5 a 8 afios,
que serdn impuestas cuando se aporte verdad plena y se acepte responsabilidad
ante la Seccidén de Ausencia de Reconocimiento de Verdad y Responsabilidad; vy (iii)
las sanciones propias, que se imponen a quien aporte verdad plena y detallada y
acepte responsabilidad ante la Sala de Reconocimiento, y que exigen la realizacion de
trabajos, obras y actividades con contenido reparador-restaurador, acomparadas
de medidas de restriccion efectiva de libertades y derechos por un tiempo de
cinco a ocho afios. Adicionalmente, para quienes no tuvieron una participacion
determinante en los crimenes més graves y representativos, (iv) se aplican, seguin
corresponda, sanciones propias o alternativas de dos a cinco afios en los términos
del articulo 129 de la Ley 1957 de 2019, Estatutaria de la Administracién de Justicia
en la Jurisdiccion Especial para la Paz.
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Colombia no pueden caracterizarse como inactivas, ni dispuestas
0 incapaces de investigar y enjuiciar genuinamente los crimenes
pertinentes del Estatuto de Roma. En consecuencia, el Fiscal de-
cidi6 cerrar el examen preliminar, sujeto a una posible reconside-
raciéon ante un cambio significativo de circunstancias (ICC, 28 de
octubre de 2021, parr. 1, traduccidn propia).

De este modo, se establecié desde la CPI que los estandares inter-
nacionales de justicia para la implementacion del Acuerdo de Paz se
estan cumpliendo hasta el momento. Ademas, que hay voluntad de la
JEP y demas instituciones creadas por el Acuerdo para seguir investi-
gando y sancionar los delitos de competencia internacional. No obs-
tante, los retos institucionales para la efectividad de la justicia y para la
imposicién de sanciones alternativas aln persisten y, en ese sentido,
la JEP debe afrontar de forma rigurosa y genuina el legado de infrac-
ciones al Derecho Internacional Humanitario que se han cometido en
el conflicto armado colombiano, lo que, en consecuencia, requiere una
sancion efectiva.

Por su parte, el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas, con
ocasién del quinto aniversario de la firma del Acuerdo de Paz, reiterd
su apoyo al proceso en Colombia y destac6 el andamiaje institucional
diseflado para la implementacién de los acuerdos. Empero, expreso
también sus preocupaciones por las amenazas, los ataques y asesi-
natos dirigidos a excombatientes de las FARC-EP, quienes entregaron
sus armas como participantes del proceso, asi como la vulnerabilidad
de lideres y lideresas sociales. De la misma forma, calific6 como indis-
pensable abordar la violencia recurrente en las zonas afectadas por el
conflicto, generando medidas de seguridad y proteccion, acompafa-
das de una reforma rural integral que incluya alternativas a las eco-
nomias ilicitas y la presencia de toda la oferta institucional del Estado
(ONU, 24 de noviembre de 2021).

Lo anterior es evidenciado en los informes trimestrales que emite la
Misién de Verificacion de la ONU en Colombia. Los ultimos informes de
2021 y los primeros de 2022 (ONU, Mision de Verificacion en Colombia
2021a, 2021b, 2022ay 2022b) destacan los avances en el proceso, pero
insisten reiterativa y trasversalmente en temas que representan los
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mayores obstaculos y desafios en la implementacion de una reforma
rural integral, en el papel de las autoridades regionales para la rein-
corporacion comunitaria, en las dindmicas regionales de violencias, en
la seguridad y la proteccion de excombatientes, en los ataques contra
lideres sociales, defensores y defensoras de los derechos humanos y
comunidades afectadas por el conflicto, en la efectiva imposicion y el
cumplimiento de las sanciones propias de la Jurisdiccidon Especial para
la Paz, entre otras.

Paralelamente, el Instituto Kroc?® en el marco de su proyecto Ba-
rémetro, con el que sigue y analiza cuantitativamente los avances en
la implementacion del Acuerdo de Paz, ha publicado el sexto informe
de seguimiento denominado Cinco afios después de la firma del Acuer-
do Final: Reflexiones desde el monitoreo a la implementacion. El informe
contiene relevantes hallazgos sobre el estado de implementacion de
los acuerdos, considerando que:

La comparaciéon del estado de la implementacién entre diciem-
bre de 2020 y noviembre de 2021 demuestra que durante el
quinto afio de implementacion disminuyd en cuatro puntos
porcentuales el nUmero de disposiciones no iniciadas, aumentoé
en dos puntos porcentuales las que se encuentran en estado
minimo, no se alter6 el porcentaje de disposiciones en estado
intermedio y se completaron el 2% de disposiciones. La mayo-
ria de disposiciones se concentraron en estado minimo (37%) y
completo (30%) de implementacion, mientras que las que se en-
cuentran en estado intermedio (19%) y sin iniciar (15%). Esta es
una tendencia que se acentud en este aflo de implementacion,

25 ElInstituto Kroc de Estudios Internacionales de Paz hace parte de la Escuela Keough
de Asuntos Globales de la Universidad de Notre Dame (EE. UU.) y es uno de los centros
de investigacion y de estudios en construcciéon de paz lideres en el mundo. Uno de
sus principales proyectos es la Matriz de Acuerdos de Paz (PAM), que constituye
la base de datos mas comprensiva sobre la implementacién de 34 acuerdos de
paz negociados en todo el mundo. Por mandato del Gobierno de Colombia y de
las antiguas FARC-EP, partes firmantes del Acuerdo Final para la Terminacion del
Conflicto Armado y la Construccién de una Paz Estable y Duradera, el Instituto Kroc
es responsable del seguimiento a su implementacion. Para su ampliacidon véase
pagina oficial del Instituto Kroc: https://keough.nd.edu/
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pero que ha sido registrada por el Instituto Kroc desde el 2019
(Instituto Kroc, 2022, p. 51).

En ese contexto, es claro que durante el ultimo afio de gobierno
del expresidente Duque no hubo avances significativos en la imple-
mentacion del Acuerdo de Paz, lo que denota la falta de interés y de
voluntad politica del Ejecutivo para facilitar y apoyar decididamente la
implementacién de lo acordado.

Igualmente, el sexto informe del Instituto Kroc sostiene que los
puntos 3y 6 del Acuerdo han logrado mayores avances sobre su cum-
plimiento, pero que, al mismo tiempo, denotan desafios monumenta-
les para el Estado. El punto 3, que trata sobre la reincorporacion social
y econdmica de excombatientes, cuenta con estrategias viables para
el desarrollo de proyectos productivos de largo plazo, empero, la des-
proteccion de los excombatientes y su continuo asesinato ha empana-
do toda posibilidad de cumplimiento genuino de lo acordado en este
punto. Por su parte, el punto 6, el cual versa sobre los mecanismos de
implementacion, verificacion y refrendacion, ha derivado en importan-
tes estrategias de seguimiento, como las reuniones periddicas de ana-
lisis y el sistema de comisiones tematicas y territoriales, pero que no
han tenido el apoyo de las entidades regionales para el sostenimiento,
la periodicidad y la participacion adecuada.

Ahora bien, el mismo informe asevera que las proporciones de dis-
posiciones no viables en estos puntos, por estar en nivel no iniciado
0 minimo de implementacion (en el punto 3, el 31 por ciento, y en el
punto 6, el 27 por ciento) son bajas si se comparan con otros puntos
(Instituto Kroc, 2022). De modo que, después de cinco afios de la im-
plementaciéon del Acuerdo de Paz, el estado de cumplimiento gene-
ral y por puntos es bastante preocupante, asimismo, la viabilidad de
algunos puntos se ha desvanecido en la poca o nula voluntad que el
gobierno del expresidente Duque evidencié con sus decisiones admi-
nistrativas y politicas.

Finalmente, la Comision para el Esclarecimiento de la Verdad, la
Convivencia y la No Repeticion de Colombia, en la presentacion de su
informe final intitulado Hay futuro si hay verdad (2022), aseveré que:
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El contexto del posacuerdo de paz con las FARC-EP se enfrent6
a distintos problemas, como la escasa voluntad mostrada por el
Gobierno colombiano e, incluso, iniciativas en contra del mismo;
la falta de presencia de un Estado que ocupara los lugares de-
jados por las FARC-EP que han sido ocupados por otros grupos
armados y delincuenciales; la escasa inversion social en las zonas
PDET y que una buena parte del capitulo étnico no se ha cumpli-
do, donde la guerra hoy sigue con un marcado interés econémico
(Comision de la Verdad, 2022, p. 243).

Asi mismo, ese informe final sefialé importantes retos para el Esta-
do colombiano en cuanto a blindar y garantizar el cumplimiento de lo
acordado frente a los ataques y cuestionamientos por parte del Go-
bierno y de algunos sectores politicos, la ausencia de personal y re-
cursos técnicos para las demandas de justicia de casos especialmente
complejos y la imperativa necesidad de apoyo de todas las entidades
del Estado a la implementacion del Acuerdo, porque se concibe que
los poderes publicos no le han otorgado prioridad a la lucha para for-
talecer a la justicia y que la conjuncion de precariedad, falta de acce-
so a los territorios y ausencia de seguridad ha condicionado la accién
de la justicia, especialmente en los lugares con mayor afectacion del
conflicto armado. También la Comisién de la Verdad, en su informe
final, instd a la sociedad en su conjunto a comprender las estrategias
y los mecanismos del sistema de justicia transicional en Colombia. En
esa linea, asegurd que La JEP constituye un mecanismo novedoso que
tiene un papel clave no solo en investigar y sancionar, sino desde una
perspectiva de justicia restaurativa (Comision de la Verdad, 2022).

En suma, todo lo anterior deja un claro mensaje de que el gobierno
del expresidente Duque no tuvo un interés fidedigno en apoyar la im-
plementacion del Acuerdo de Paz y que la retérica desplegada por el
Ejecutivo no fue consistente con el apoyo institucional y presupuestal
que ese gobierno desplegaba para apoyar y garantizar el cumplimien-
to de los puntos negociados y pactados en el Acuerdo. Por tanto, se
interpretd un Ejecutivo ambiguo, contradictorio y con nula voluntad
genuina en contribuir al proceso de construccion de una paz estable
y duradera.
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La paz total del gobierno de Gustavo Petro a la
luz de los estandares internacionales para los
DD. HH. y del DIH

El 7 de agosto de 2022 hubo un cambio de gobierno en Colombia, fue
elegido el presidente Gustavo Petro en representaciéon de una impor-
tante coalicion que agrupo diversos sectores sociales, aunque, mayo-
ritariamente, constituida por representantes de la izquierda nacional.
Se ha evidenciado un cambio de discurso frente a su antecesor, el ex-
presidente Duque. No obstante, muchas lineas de su discurso y sus
promesas contienen enormes retos practicos y un margen de manio-
bra politica limitada por los estandares internacionales y nacionales
para los derechos humanos y para los derechos de las victimas.

Desde el dia de su posesién como presidente, Petro sostuvo:

Que la paz sea posible. Tenemos que terminar, de una vez y para
siempre, con seis décadas de violencia y conflicto armado. Yo di-
ria con dos siglos de guerra permanente, la guerra eterna, la gue-
rra perpetua de Colombia. Se puede. Cumpliremos el Acuerdo de
Paz, seguiremos a rajatabla las recomendaciones del informe de
la Comision de la Verdad [...] Este es el Gobierno de la vida, de la
paz, y asi sera recordado (Presidencia de la Republica, 7 de agos-
to de 2022, parr. 16).

Lo anterior evidencia un cambio diametralmente opuesto al ante-
rior gobierno en lo que respecta al interés por garantizar el cumpli-
miento de lo acordado en La Habana. En esa linea, el presidente Petro
comenzo a encauzar discursivamente la denominada ‘paz total'. Segui-
damente, asevero:

Convocamos, también, a todos los armados a dejar las armas en
las nebulosas del pasado. A aceptar beneficios juridicos a cambio
de la paz, a cambio de la no repeticion definitiva de la violencia, a
trabajar como duefios de una economia préspera pero legal que
acabe con el atraso de las regiones (Presidencia de la Republica,
7 de agosto de 2022, parr. 22).
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Asi entonces, abrié el abanico de posibilidades para las salidas ne-
gociadas y politicas de confrontaciones armadas.

El Plan de Gobierno intitulado Colombia Potencia Mundial de la Vida
y propuesto en campafa por el Presidente, inicia significando la paz
total al sostener que:

Promoveremos nuevas narrativas, imaginarios y simbolos de
integracion, democracia y equidad para superar la estigmatiza-
cién y el lenguaje del odio. La formacion ciudadana en derechos
humanos y democracia sera pilar fundamental en nuestro que-
hacer gubernamental. Fortaleceremos las diversas ciudadanias
como sujetos sociales y politicos en procura de consolidar una
paz total (Petro Urrego y Marquez Mina, 2022a, pp. 50-51).

Posteriormente, el mismo Plan de Gobierno instituye el aspecto on-
toldgico de la paz total al afirmar que:

Nuestro objetivo es superar la violencia y generar una cultura
de paz para alcanzar la paz completa y el buen vivir de la po-
blacién, por ello cumpliremos a cabalidad los acuerdos de paz
con las FARC y retomaremos las negociaciones con el ELN para
finiquitar la existencia de la insurgencia armada en Colombia a
partir del didlogo politico. Implementaremos un proceso pacifico
de desmantelamiento del crimen organizado mediante la via del
dialogo y sometimiento a la justicia de los diversos grupos multi-
crimen (Petro Urrego y Marquez Mina, 2022a, pp. 51-52).

Asi pues, el presidente Petro, tanto en sus discursos como en su
propuesta de Plan de Gobierno, evidencia su interés en vincular a to-
dos los grupos armados insurgentes organizados, a grupos de delin-
cuencia o de crimen organizados y otros posibles actores, en procesos
de negociaciones politicas con beneficios o subrogados penales para
todos.

Frente a ello, la Mision de Verificacion de la Organizacion de Nacio-
nes Unidas en Colombia, a través del informe trimestral proporciona-
do al Consejo de Seguridad, destaca las intenciones del gobierno Petro
para hacer frente a la violencia, con procesos de didlogo con distintos
grupos armados (El Espectador, 12 de octubre de 2022).
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Asimismo, la ONU, a través Carlos Ruiz Massieu, representante es-
pecial del Secretario General, ha manifestado su apoyo a la iniciativa
gubernamental de la paz total, considerando que:

Colombia vive un momento de renovadas expectativas, ade-
mas, busca profundizar la paz a través de la reanudacion de los
dialogos con el Ejército de Liberacion Nacional (ELN) y median-
te acercamientos con otros actores armados, con el objetivo de
acabar con las multiples expresiones de violencia que contindan
golpeando a las comunidades en varias regiones del pais (ONU,
12 de octubre de 2022, parr. 2).

Sin embargo, a pesar de que la ONU y el Consejo de Seguridad han
mostrado su apoyo a la iniciativa politica del Presidente, la implemen-
tacion practica de tales ideas y proyectos politicos constituye grandes
desafios institucionales y juridicos para el Estado colombiano y para el
proceso de reconciliacion nacional en aras de edificar una verdadera
paz sostenible y duradera.

Por lo tanto, tal y como se ha sefialado, no es suficiente una volun-
tad politica genuina para abordar procesos o negociaciones con gru-
pos armados. En la actualidad, los marcos institucionales internacio-
nales sobre justicia determinados por el ER y sobre reparacion integral
desarrollados por todo el régimen internacional de derechos huma-
nos, constrifien significativamente los espacios y proyectos politicos
del Gobierno nacional.

Es asi como la obligacién internacional, derivada de la ratificacion
del Estatuto de Roma, en cuanto a la imposicion de sanciones eficaces
para todos los delitos competencia de la CPl deben garantizarse. En
esa misma linea, toda flexibilizacion u otorgamiento de beneficios y
subrogados penales deben ir acompafiados de estrategias institucio-
nales reales y rigurosas para que las victimas logren justicia, ademas
de acceder a unaverdad que trascienda los estrados judiciales y, sobre
todo, que sean reparadas integralmente por tales grupos.

Ahora bien, claro esta que la retdrica idealista no es suficiente para
sobrepasar o sobreponer las limitaciones institucionales en cuanto a
disponibilidad de recursos econdmicos y humanos, para garantizar la
observancia y el cumplimiento de todos los puntos del Acuerdo de
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Paz, y a fin de abrir nuevos procesos de negociacion politica que re-
quieran mecanismos adicionales de seguimiento y acompafiamiento
para su implementacion.

No obstante, el 4 de noviembre de 2022, el presidente Gustavo Pe-
tro sancion6 la modificacion, adicion y prérroga de la Ley 418, que
contiene las bases conceptuales y el marco juridico para el despliegue
de su proyecto denominado paz total (Presidencia de la Republica, 4
de noviembre de 2022). En el acto de sancidon presidencial, Petro sos-
tuvo: “se ha renovado la regulacion que les permite a los gobiernos
construir negociaciones con quienes estan al margen de la ley, para
conquistar el suefio de la paz total en Colombia” (Presidencia de la
Republica, 4 de noviembre de 2022, parr. 1).

Asi entonces, la modificacién y adiccién a la Ley 418 a través de
Ley 2272 del 4 de noviembre de 2022, contempla como objeto en su
primer articulo definir la politica de paz como una politica de Estado.
En contraste, es clave comprender que la Constitucién de 1991 insti-
tuye la paz como una obligacion estatal en su articulo 22: “la paz es un
derecho y un deber de obligatorio cumplimiento”, lo que no evidencia
algun cambio de esta base nuclear en el sistema juridico colombiano.
No obstante, el marco normativo mas adelante sienta las bases con-
ceptuales de lo que el Gobierno pretende significar como paz total en
aras de permitir todas las regulaciones posteriores para sus promesas
en campana.

En el literal b del articulo 2 de la Ley 2272 de 2022, se define la paz
total como:

La politica de paz sera prioritaria y transversal en los asuntos de
Estado, participativa, amplia, incluyente e integral, tanto en lo re-
ferente a la implementacion de acuerdos, como con relacién a
procesos de negociacion, dialogo y sometimiento a la justicia. Los
instrumentos de la paz total tendran como finalidad prevalente
el logro de la paz estable y duradera, con garantias de no repeti-
cién y de seguridad para todos los colombianos; estandares que
eviten la impunidad y garanticen en el mayor nivel posible, los
derechos de las victimas a la verdad, la justicia y la reparacion.
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[...]

De la politica de paz de Estado hara parte la cultura de paz total,
reconciliacidon, convivencia y no estigmatizacion, para ello, con-
tard con la participacion de la sociedad civil, incluyendo los es-
pacios del sector interreligioso. La politica de paz garantizara el
respeto a la libertad religiosa y de cultos.

En ese cuadro conceptual se puede interpretar coémo el gobierno
del presidente Petro amplia el mandato constitucional de la paz. Al
darle prioridad y transversalidad al mandato de la paz y, ademas, vin-
cular tres ambitos diferentes como el de la negociacion, el dialogo,
pero sobre todo el de sometimiento a la justicia, ensancha todas las
posibilidades para todos los grupos al margen de la ley. Es decir, tam-
bién trasciende los limites de las premisas de la justicia transicional
sobre la posibilidad de lograr salidas politicas de conflictos armados
con grupos que revistan o se agrupen alrededor de causas ideoldgicas
y politicas.

En esa misma linea, pero de mayor preocupacion, dicha extension
conceptual de la paz para poder vincular grupos de crimen organiza-
dos genera especial interés e intranquilidad por la sistematicidad de
delitos y crimenes internacionales cometidos por estos grupos, lo cual,
también, comienza a impactar la excepcionalidad de las posibilidades
de las justicias transicionales.

Subsiguientemente, la Ley 2272 de 2022 establece las lineas a las
que apunta el Gobierno con ese marco conceptual denominado paz
total, a saber:

En el marco de la politica de paz, el Gobierno podra tener dos
tipos de procesos: (i) negociaciones con grupos armados organi-
zados al margen de la ley con los que se adelanten didlogos de
caracter politico, en los que se pacten acuerdos de paz (art. 2,
literal c).

Este primer aspecto, en principio, se vislumbra bastante viable, pues,
por ejemplo, las negociaciones politicas con el Ejército de Liberacién Na-
cional (ELN) se circunscriben en todo el andamiaje de justicia transicio-
nal derivado del sistema ONU, en cuanto a la posibilidad de lograr un
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acuerdo que termine con el conflicto armado y politico desde los estan-
dares internacionales de justicia, verdad y reparacion integral.

Por otro lado, la segunda linea a la que apunta este marco juridico
es la de facilitar las negociaciones con grupos armados organizados
criminales. Es asi como la ley instituye que el Gobierno, también, po-
dra adelantar:

(i) Acercamientos y conversaciones con grupos armados orga-
nizados o estructuras armadas organizadas de crimen de alto
impacto, con el fin de lograr su sometimiento a la justicia y des-
mantelamiento. Se entendera por estructuras armadas organiza-
das de crimen de alto impacto, aquellas organizaciones criminales
conformadas por un nimero plural de personas, organizadas en
una estructura jerarquica y/o en red, que se dediquen a la ejecu-
cién permanente o continua de conductas punibles (Ley 2272 de
2022, art. 2, literal c).

Al respecto, el Gobierno de forma paralela ha radicado un proyecto
para la “Ley de Sometimiento” que pretende desarrollar este ultimo
punto. No obstante, a la fecha de realizacion del presente documento,
ese proyecto Unicamente esté radicado y no ha surtido los debates en
el Congreso de la Republica. Sin embargo, se han evidenciado algunas
disposiciones bastantes complejas que podrian ir en detrimento de las
victimas, entre otros aspectos.

El proyecto de ley de sometimiento hace una diferenciacion entre
jefes y miembros de base o rasos de las organizaciones armadas. Para
los altos jefes, se contempla que deben cumplir por lo menos la cuarta
parte del tiempo de su condena privados de la libertad en centros de
reclusion. Para los integrantes de base, se ha considerado mas décil el
tratamiento, pues establece que quienes hayan incurrido Gnicamente
en los delitos de concierto para delinquir, utilizacién de uniformes, uso
ilicito de equipos de comunicaciéon y porte ilegal de armas, pasaran
entre cuatro y cinco afios en programas especiales de reinsercion (Co-
ronel, 23 de septiembre de 2022).

Igualmente, se considera que uno de los aspectos mas controver-
siales del proyecto es un beneficio llamado “entrega anticipada de bie-
nes” con el que se permitiria:
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Conservar el derecho de dominio sobre uno o algunos de los
bienes, cuyo origen sea consecuencia de una actividad ilicita,
siempre y cuando su valor comercial no supere el diez por ciento
(10%) del total de los bienes objeto de colaboracién. Ademas, ha-
cerse acreedor de hasta el diez por ciento (10%) del producto que
se obtenga de la enajenacion de los bienes entregados (Coronel,
23 de septiembre de 2022, parr. 24).

Ambos aspectos se han considerado muy problematicos y han reci-
bido importantes criticas de diversos sectores. Por un lado, el senador
David Luna indicé que su partido Cambio Radical tiene varios reparos
con respecto a la ley de sometimiento ya que, segun él, podria equi-
parar las organizaciones criminales con los grupos subversivos (Jerez,
11 de abril de 2023). Por otro lado, miembros del Pacto Histérico han
expresado que los beneficios otorgados a narcos han sido medidas
que han criticado y no corresponderian a la esencia del Pacto (El Tiem-
po, 29 de septiembre de 2022). De la misma forma, tanto la comu-
nidad académica como las organizaciones en representacion de las
victimas estan atentas a los debates y a los controles politicos que se
desarrollen en el Congreso, con el propdsito de que tales subrogados
no atenten contra el sistema de derechos humanos institucionalizado
en Colombia y, especialmente, contra los derechos de las victimas de
tales grupos.

Por todo lo anterior, resulta mas que compleja la relacion que se
proyecta entre justicia y paz. Ciertamente, en todos los conflictos ar-
mados que se pretenden superar desde la negociacion politica existe
tal tensidn, empero, no es sobrepuesta la una sobre la otra. De hecho,
generalmente se busca un equilibrio que Unicamente se puede flexibi-
lizar mas si se institucionaliza como central y exigencia condicional la
reparacion integral para todas las victimas.

Entonces, la justicia admite restricciones a favor de la paz, pero,
fundamentalmente, cuando hay causas estructurales e ideolégicas del
conflicto armado. Por ello, los beneficios para la delincuencia comun
no solo ponen en peligro la confiablidad social y politica del Acuerdo
de Paz con las FARC-EP, sino que desvirtian las posibilidades excep-
cionales, temporales y tipoldgicas de la justicia transicional.
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En este concepto de paz total pareciere que la paz se yuxtapone a
la justicia. Esta ultima relacidon entre justicia y la reparaciéon integral
de victimas se torna compleja y ambigua en el marco del proyecto de
ley de sometimiento. Incluso si se comparara con los procesos de re-
paracion a victimas derivados del Acuerdo de Paz, ya deja entrever lo
dificil, complejo y casi imposible de cumplir de cara a toda la masa de
victimas en el pais. En suma, tanto la ley de orden publico de paz total
como el proyecto de ley de sometimiento constituyen enormes retos
institucionales y econémicos para el Estado, que podrian fomentar un
nuevo ciclo de violencia al no cumplir con las expectativas de todos los
posibles participantes y de la sociedad en general, lo que el gobierno
del Presidente no parece tener en cuenta a partir del discurso que esta
promoviendo.
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Sin haberse publicado aun un documento rector o estrategia oficial
de la politica exterior de Gustavo Petro, en adelante se delinea lo que
se anuncio a inicios de su mandato y lo que podria ser la agenda con
respecto a la region latinoamericana, con previo contexto o balance de
administraciones anteriores y priorizando algunos bloques o relacio-
nes bilaterales de especial relevancia.

PEC y Comunidad Andina

La Comunidad Andina (CAN) es un mecanismo de integracion subre-
gional creado mediante el Acuerdo de Cartagena del 26 de mayo de
1969, conocido anteriormente como Grupo o Pacto Andino, cuyas
principales politicas se enmarcan en los campos econémico y social.
A diferencia de la Alianza del Pacifico (AP), la Union de Naciones Sura-
mericanas (UNASUR), el Foro para el Progreso e Integracion de Amé-
rica del Sur (PROSUR) o la Comunidad de Estados Latinoamericanos y
Caribefios (CELAC), es una organizacion internacional porque cuenta
con personeria juridica internacional y posee cierto grado de indepen-
dencia frente a sus Estados parte y una arquitectura compleja de ins-
tancias de decision y consulta por areas de especialidad, con mas de
cincuenta afios de existencia, pero crecientes problemas para mante-
nerse vigente y relevante. Sus objetivos son: a) promover el desarro-
llo equilibrado y arménico de los paises miembros en condiciones de
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equidad, mediante la integracion y la cooperacién econdmica y social;
b) acelerar su crecimiento y la generacidon de ocupacién/empleo; y c)
facilitar su participacion en el proceso de integraciéon regional, con mi-
ras a la formaciéon gradual de un mercado comun latinoamericano (Mi-
nisterio de Comercio, Industria y Turismo, MINCIT, s.f.b).

Su paradigma de creacion ha sido el proceso de integracion de la
Unién Europea (UE) y busca el horizonte del mercado interior como
mecanismo para desarrollar complementariedades, coordinar politi-
cas publicas y mejorar su posicion normativa y de negociacion frente
a Estados y bloques externos. En el ideal funcionalista, el mercado co-
mun representa un estadio superior de las interdependencias econ6-
micas, mas profundo que los tratados bilaterales de libre comercio
(TLC) o el area de libre comercio, mas robusto que la zona aduanera
representada en el arancel externo comun, y consta de las cuatro li-
bertades de flujo: bienes, servicios, capitales y personas. Se trata de un
proceso para abolir progresivamente las medidas de discriminacion
entre unidades econdmicas diferentes, arancelarias y no arancelarias,
pero que inevitablemente exige transformar la naturaleza de las ins-
tituciones, construir vision compartida y armonizar politicas mediante
reglas y autoridades supranacionales (Vieira, 2011).

Es precisamente alli donde se denotan sus contradicciones internas
y que han dado paso a la desintegracion progresiva desde inicios del
siglo XXI. Sus miembros plenos no han sido estables en el tiempo, par-
ticularmente por las fracturas ideoldgicas latinoamericanas y la pre-
ponderancia de las agendas y los cambios de gobierno sobre los com-
promisos y el derecho comunitarios. En 1973, Venezuela se adhirio
al proyecto, originalmente conformado por Bolivia, Chile, Colombia,
Ecuador y Peru. Posteriormente y con la consolidacion de la dictadura,
Chile se retir6 en 1976, cuando opt6 por un modelo de internaciona-
lizacién econdmica abierto, bilateralista y flexible, sin ataduras supra-
nacionales y dandole primacia a sus intereses nacionales, de modo
que se alejo de la region. A partir de alli, Colombia se convirtié en un
epicentro significativo del proceso, que se estancé por las dificultades
para implementar colectivamente el modelo proteccionista cepalino
de industrializacién por sustituciéon de importaciones (ISl), basado en
la sustitucion de bienes comprados al extranjero y el nacionalismo de
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consumo, pero en condiciones de baja industrializacion, pobre inno-
vacion tecnoldégica e interconexién infraestructural y falta de compe-
titividad de los sectores agricola y manufacturero. La crisis de la deu-
da latinoamericana en los ochenta evidenciaria la inviabilidad de este
modelo para paises tecnolégica y financieramente dependientes y con
economias de exportacion predominantemente primarias.

Pero, asi como el extremo del proteccionismo cepalino, que fue
desarrollado por la Comisibn Econémica para América Latina y el
Caribe de las Naciones Unidas (CEPAL) a partir de la década de los
afos sesenta del siglo XX, el cual empantand el proceso integrador
en nombre de la ruptura de las relaciones centro-periferia y agudi-
26 los problemas de desarrollo, posteriormente, con el avance de la
década de los noventa, la receta neoliberal de intensa desregulacion
y liberalizacion, mediante la que se reducia el papel estratégico del
Estado en la internacionalizaciéon y se entregaba la responsabilidad a
las fuerzas variables del mercado, fue otra estocada adversa a la inte-
gracién regional. A partir de entonces, el bilateralismo comercial y el
modelo del regionalismo abierto fueron los principios rectores de los
paises andinos y latinoamericanos, pero ello, paradéjicamente, agra-
vO su dependencia estructural con las economias mas industrializadas
y complejizé la adopcidon de decisiones por unanimidad/consenso en
materia de relacidon con actores extrarregionales. A partir de entonces
y hasta ahora, los paises de la CAN han optado mas por la insercion
que por la integracion, definida como el esfuerzo por adaptarse ‘prag-
maticamente’, con flexibilidad para competir individualmente, con ba-
jas dosis de compromiso o de clausulas de cumplimiento y facilidad
para desprenderse de obligaciones previas (es la vision de EE. UU.,
Reino Unido, Chile y paises del Asia Pacifico) (Vieira, 2011). En la tabla
12, representamos las diferencias sustanciales de ambas posiciones.

Para el caso de Colombia, particularmente los gobiernos de Alvaro
Uribe y Juan Manuel Santos abrazaron esa perspectiva, suscribiendo
numerosos TLC en aras de la diversificacion geografica y comercial,
empezando con EE. UU., pero practicamente desconociendo el linea-
miento constitucional de priorizar la integracion econdmica, social y
politica con las demas naciones y, en especial, con los paises de Améri-
ca Latinay del Caribe (articulo 227). En el contexto posterior al fracaso
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de la propuesta estadounidense de un solo acuerdo comercial con la
region o Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA), hundido en
2005 por los gobiernos de izquierda como los de Brasil (Luiz Inacio
Lula da Silva), Argentina (Néstor Kirchner) y Venezuela (Hugo Chavez),
y en la perspectiva de la finalizacién del acuerdo de beneficios aran-
celarios por resultados antidrogas como la Ley de Preferencias Aran-
celarias Andinas y la Erradicacion de la Droga (ATPDEA, por su sigla en
inglés) (1992-2001), Colombia y Peru priorizaron la busqueda de un
nuevo acuerdo con EE. UU., su principal comprador.

Tabla 12. Diferencias entre insercién e integracion

Insercion Integracion

Geografia variable Geografia cerrada

Regionalismo abierto Regionalismo cerrado o semicerrado
Normas flexibles, limitadas Derecho comunitario

Soberania Supranacionalidad

. . drganos in ndien I
Organos dependientes de los Estados Organos independientes de los

Estados
. Organizaciones con personalidad

Alianzas o

juridica
Fomentar competencia Construir capacidades colectivas
Desarrollar especialidades Desarrollar complementariedades
Cadenas de valor por iniciativa Cadenas de valor por armonizacion
privada de politicas publicas
Ventajas relativas (individuales) Ventajas absolutas (colectivas)

Transferir conocimientos y

Penetrar mercados y atraer IED ]
tecnologias

Politica exterior individual Politica exterior comunitaria

Zona aduanera, mercado comun,

TLC, zona de libre comercio i . o
union econdmica (monetaria, fiscal)

Decisiones individuales Decisiones por consenso

Fuente: elaboracion de los autores.

Consecuentemente, el marcado énfasis en buscar los TLC con EE.
UU. y la UE de los gobiernos de Colombia (Uribe) y Peru (Alan Garcia)
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fue en parte la manzana de la discordia en la CAN a inicios de los 2000,
ademas de la inflexibilidad ideolodgica de los gobiernos andinos cri-
ticos de EE. UU. y del capitalismo: Venezuela (Chavez), Ecuador (Ra-
fael Correa) y Bolivia (Evo Morales). Decisiones ‘comunitarias’ como la
667 (2007), en la que Colombia y Peru lograron presionar a los demas
miembros para que les permitieran ir suscribiendo los TLC con la UE
sin pasar por negociaciones de bloque, lo que les facilitaba negociar
con “diferentes niveles de alcance y profundidad” y aceptando las asi-
metrias al interior de la CAN porque dificultan las posturas de unani-
midad (CAN, 8 de junio de 2007, arts. 1 y 2), terminaron socavando la
coordinacién entre miembros. Los gobiernos de Venezuela, Ecuador y
Bolivia no solamente dieron un paso al costado frente al TLC con EE.
UU., también optaron por conformar un nuevo foro regional, de corte
antihegemaonico y con miras a una “integracion alternativa”, “sin mer-
cantilismo” y “en defensa de la independencia, la autodeterminacion y
la identidad de los pueblos” (Gobierno de Ecuador, s.f., parr. 1). Cuba
y Venezuela impulsaron la creacion la Alianza Bolivariana de Nuestra
Ameérica - Tratado de Comercio de los Pueblos (ALBA-TCP) en 2004,
Bolivia se adhirié en 2006 y Ecuador hizo lo propio en 2009, con lo cual
aportaron a la polarizacién politica de la regidn, pero promovieron un
proyecto radical que no interes6 a izquierdas mas moderadas como
las de Brasil o Argentina.

Entretanto, Chile, que volvié a la CAN como miembro asociado pero
no pleno en 2006, Peru y Colombia, se mantuvieron en el camino del
regionalismo abierto y los TLC. Fue una fractura regional que final-
mente condujo a la salida de Venezuela de la CAN en 2006, cuando
fue aceptada en el Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) hasta su sus-
pension en 2019. También produjo la ambivalencia de Bolivia que, si
bien aparece en 2022 como Estado miembro andino activo, en 2019
formalizé su protocolo de adhesidn y se encuentra en proceso de tran-
sito al MERCOSUR, brevemente interrumpido por la crisis interna y el
corto cambio de gobierno adverso al Movimiento al Socialismo (MAS)
de Morales, por parte de la congresista conservadora Jeanine Afiez,
quien asumié la presidencia (2019-2020). Alli se evidencia el proceso
de desintegraciéon andino, complementado por la priorizacion de la
AP, un foro aun mas flexible, que crean Colombia, Chile y Peru.
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En vista de la erosion progresiva del organismo, Santos intent6 que
Colombia liderara la ‘reingenieria’ y el fortalecimiento de la CAN me-
diante el Sistema Andino de Integracion (SAl), iniciado bajo la Presi-
dencia pro tempore de Colombia entre los afios 2011y 2012. Se definio
que hubiese tres 6rganos de direccidn y coordinacion (Consejo Presi-
dencial Andino, Consejo Andino de Ministros de Relaciones Exteriores
y Comisién de la Comunidad Andina), encabezando a los otros, como
el Tribunal de Justicia, el Parlamento Andino y la Secretaria General.
También se buscé focalizar la agenda de trabajo en comercio, servi-
cios, inversiones, transporte, interconexion eléctrica, identidad andina
y movilidad de personas (Cancilleria, s.f.). Pese a los esfuerzos, la CAN
ha seguido estancada en materia de avance de la integracion econémi-
ca entre Estados y no ha logrado reversar la tendencia al bilateralismo.

En 2018, el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo calculaba
gue Colombia tenia unos 15 TLC suscritos y ratificados, lo que le ubica-
ba como el quinto pais en la regién en cantidad de acuerdos bilatera-
les detras de Chile (30 acuerdos), Pera (19), Panama (17) y México (17).
A pesar de suscribir todos esos instrumentos, Colombia seguia muy
lejos del porcentaje de exportaciones del total de su PIB que tenian
economias con mejor vocacion exportadora, incluyendo el promedio
de los paises de la Organizacién para la Cooperaciéon y el Desarrollo
Econdmicos (OCDE) con 51,1 por ciento de su PIB en solo exportacio-
nes, e incluso de otros paises que eligieron acuerdos regionales en vez
de los TLC, como Brasil (35,2 por ciento) o Argentina (29,7 por cien-
to), privilegiando el MERCOSUR. Ese afo, Colombia llegaba a exportar
apenas el 17,8 por ciento de su PIB, lo cual demuestra que no necesa-
riamente firmar numerosos acuerdos multiplica automaticamente las
exportaciones, ya que ello depende de otros factores como la calidad
de la oferta exportable, las estrategias de promocién comercial, el gra-
do de cumplimiento de los estdndares de cada mercado de destino y
la competitividad de los productos exportados frente a sus similares
de otros paises que ingresan a esos mercados. Asimismo, se identifi-
caba que la caida en los precios internacionales de los commodities y
el ciclo econdmico negativo (2008 en adelante) opacaron el potencial
de los TLC y elevaron el déficit comercial colombiano. Aislando esos
efectos externos, se consideraba que los acuerdos habian aumentado

196



La ruptura de la dependencia. El regreso de los sesenta:
(Colombia y la construccion de la América Latina cepalina?

en promedio un 26,7 por ciento las exportaciones y un 26,4 por ciento
las importaciones del pais (MINCIT, s.f.a), lo cual arrojé una balanza
escasamente positiva en aquel afio.

Comprendiendo parte de ese resultado no deseado de los TLC, el
presidente Duque anunciaba desde su posesion el cese de la firma de
nuevos acuerdos comerciales. En consecuencia, optdé por mantener
los vigentes y buscar condiciones para su mejor aprovechamiento. De-
sarroll6 varias giras internacionales con el propdésito de abrir oportuni-
dades para los empresarios nacionales y mantuvo un discurso perma-
nente sobre la necesidad de explotar las actividades de la ‘economia
naranja’, relacionadas con sectores no tradicionales, como el tecnolo-
gicoy el cultural. Sin embargo, no tuvo una estrategia comercial espe-
cifica ni un plan de accion para fortalecer a la CAN, que se entiende
no como la proposicién de temas o agendas de coyuntura, en lo que
Colombia siempre ha destacado, sino como la profundizaciéon de las
instituciones y etapas de la integracion supranacional. De hecho, en
el plan de accion de politica exterior de la Cancilleria de 2018 y el Plan
Estratégico Institucional 2019-2022, se mencionaron como objetivos
prioritarios fortalecer el sistema interamericano (OEA), fortalecer las
relaciones con EE. UU., estrechar relaciones con la UE, consolidar una
diplomacia econémica y comercial que posicione a Colombia como un
pais innovador a partir de oficinas comerciales y embajadas, apoyar
el restablecimiento de la democracia y el Estado de derecho en Vene-
zuela, liderar el Grupo de Lima, fortalecer la AP e impulsar PROSUR en
remplazo de UNASUR (Ministerio de Relaciones Exteriores, 13 de agos-
to de 2018; Cancilleria, 2019). Nada hubo acerca de la CAN. También
cabe sefialar que la coyuntura critica de la pandemia por covip-19 y las
prioridades domésticas que trajo consigo debilitaron ain mas el papel
de Colombia en el organismo.

Durante el gobierno Duque, los ultimos encuentros de la CAN que
se reportan son la XXVII Reunién del Consejo Andino de Ministros de
Relaciones Exteriores en Quito (25 de marzo de 2022) y la 502 Reunién
Ordinaria del Consejo Andino de Ministros de Relaciones Exteriores
de forma ampliada con los representantes titulares ante la Comision
Andina en Quito (25 de marzo de 2022). Entre sus logros recientes se
mencionan el impulso de Colombia en 2020 para la adopcion de la
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Carta Ambiental Andina para promover el desarrollo sostenible, inclu-
sivo y respetuoso del medio ambiente; la donacion del pais a la Orga-
nizacion Panamericana de la Salud, a nombre de la CAN, de vacunas
contra el covip-19 para comunidades en condicion de vulnerabilidad
en 2020; la adopcion en 2021 del Observatorio Andino encargado de
la gestién de la informacién oficial en materia de mercurio; la aproba-
cion en 2021 de la Decisién 883 para incrementar la participacion de
mujeres en las instancias técnicas de la CAN; un nuevo acuerdo para
la libertad de movimiento, residencia y trabajo de los ciudadanos en-
tre los cuatro paises dentro del nuevo Estatuto Migratorio Andino de
2021; y la aprobacién en 2022 de la decision para crear el Comité An-
dino de Autoridades Gubernamentales sobre Derechos de los Pueblos
Indigenas (Presidencia de la Republica, 2022).

En sintesis, el modelo abierto ha permitido la diversificacion de
mercados y el crecimiento del flujo comercial y de inversion extranje-
ra, pero los TLC no han resultado la panacea para asegurar la compe-
titividad internacional del aparato productivo colombiano y han deja-
do mas vulnerable externamente al pais ante las grandes asimetrias
reflejadas en las mesas de negociacion vis a vis con las potencias in-
dustrializadas y emergentes y ante los shocks econémicos externos.
La reprimarizacion de las exportaciones y los aumentos del déficit
comercial y de la concentracion del comercio con paises fuera de la
region son algunas sefales de las grandes debilidades de la insercién
econdémica individual. Precisamente, el mayor porcentaje de exporta-
ciones de valor alto agregado de Colombia, histérica y actualmente,
se ha dado con respecto a paises latinoamericanos y no externos a la
region, anteriormente Venezuela y hoy en el marco de la CAN y la AP.
Sin embargo, los mayores volimenes y montos de comercio o con-
centracion comercial que tienen los paises andinos y de la AP con res-
pecto a paises y bloques externos no solamente difieren de las légicas
de mayor interdependencia comercial entre miembros de los bloques
que tienen el Tratado entre México, Estados Unidos (EE. UU.) y Canada
(NAFTA 2.0), la UE o la Asociacion de Naciones del Sudeste Asiatico
(ASEAN), que los hacen mas fuertes y proclives a construir cadenas de
valor por proximidad geografica y menores costos logisticos y de tran-
saccién, también reflejan la enorme contradiccion entre el recurrente
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discurso de la integracion latinoamericana y la priorizacién constante
de mercados extrarregionales.

Ahora bien, el gobierno entrante de Gustavo Petro ha presentado
algunas luces de lo que pretende hacer con respecto al papel de Co-
lombia en la CAN, si bien aun se trata de una imagen borrosa y disper-
sa en sus discursos: enfatizar los temas de paz, drogas y cambio clima-
tico. Con su acostumbrada retdrica, llena de propuestas pero escasa
de medios y modos de implementacion, el nuevo mandatario uso la
XXII Reunién del Consejo Presidencial Andino en Lima para dejar en-
trever los temas que le preocupan. En primer lugar, solicité hacer una
declaracion conjunta para exhortar a Ucrania y Rusia a iniciar conver-
saciones de paz (Presidencia de la Republica, 29 de agosto de 2022),
lo que parece denotar su afan por conectar el proyecto doméstico de
la paz total con una diplomacia afin a la promocioén de la paz en otros
paises, sin clarificar cual seria el rol especifico de Colombia en ese y
otros conflictos externos o el de la CAN en los procesos de paz y aco-
gimiento en Colombia.

En segundo término, y al igual que lo haria posteriormente en la
Asamblea General de las Naciones Unidas, intent6 persuadir a las de-
legaciones de los paises andinos del fracaso de la guerra contra el nar-
cotrafico, sefialando, sin fuentes precisas, el fallecimiento de millones
de ciudadanos de los paises productores, los “millones de detenidos”
y la responsabilidad del fentanilo -que no producen nuestros paises-
en las muertes por sobredosis en EE. UU. A paso seguido, motivé a
las delegaciones a convocar una conferencia de paises centroameri-
canos, suramericanos y caribefios, para discutir y evaluar la politica de
drogas (Presidencia de la Republica, 29 de agosto de 2022). Aungue no
les habld de la legalizacién, se presume que ira en esa direccién y sin
un modelo o plan riguroso, bajo el supuesto de que el mercado regu-
lado desincentiva por si solo la organizacion delincuencial detras de la
transformacién de las plantas, ignorando el peso financiero y armado
que tienen las cadenas y mafias transnacionales cambiantes, el po-
der del contrabando y mercados paralelos, y los enormes problemas
de debilidad institucional y corrupcion de los Estados y funcionarios
latinoamericanos como para poder controlar eficientemente dicho
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mercado y, ademas, evitar el aumento de la demanda interna de sus-
tancias psicoactivas.

La nueva narrativa colombiana parece alinearse con la politica bo-
liviana del Movimiento Al Socialismo (MAS) sobre legalizacion del uso
tradicional de la coca y el fin o revision de la cooperacion con la Ad-
ministracion de Control de Drogas (DEA, por su sigla en inglés) y otras
agencias de EE. UU., asi como con el trampolin ideoldgico de Pedro
Castillo en Peru, quien en su campafa presidencial afirmaba tener va-
lores que lo distanciaban de apoyar la legalizacion de la marihuana,
pero recientemente se encuentra apoyando iniciativas de sus aliados
politicos para la compra de la hoja de coca por parte del Estado a co-
caleros empadronados en la zona conocida como el valle de los rios
Apurimac, Ene y Mantaro (Vraem), en el centro de su pais. Esta es un
area reconocida por sus elevadas tasas de violencia armada, pobrezay
debilidad de la presencia estatal, donde se presume gue se cultiva mas
de la mitad de la coca peruana y actuan libremente remanentes de
Sendero Luminoso, aliados con mafias nacionales e internacionales,
y que actualmente se autodenominan el Militarizado Partido Comu-
nista del Peru (MPCP) (Cueto, 25 de mayo de 2021). Algunos analistas
advierten que el enfoque puramente alternativo o social peruano es-
taria siendo ineficaz para asegurar la sostenibilidad econémica de los
proyectos de sustitucién voluntaria, desalentar el desvio de cultivos
hacia la produccion de estupefacientes y reducir las tasas de violencia
asociada a la competencia por el mercado, de modo que del mercado
legalizado interno que se pretende satisfacer, del orden de las 12.000
toneladas anuales, el pais estaria produciendo unas 160.000 toneladas
anuales, lo cual evidencia superproduccion hacia usos ilicitos (Peru?21,
28 de abril de 2022).

En el caso de Bolivia, se estima que, de 22.000 hectareas de culti-
vos en el pais, mas de 7.000 estan en Chapare y, segun la Oficina de
las Naciones Unidas contra las Drogas y el Delito (ONUDC), mas del
90 por ciento de esa coca no pasa por el mercado legal, lo que sefa-
laria que la politica alterativa estaria fomentando indirectamente el
aumento de la actividad criminal relacionada con produccién de estu-
pefacientes. Asimismo, la capacidad corruptora de las mafias locales
y transnacionales estaria motivando a campesinos y funcionarios del
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Estado, incluyendo policias de alto rango, a obstruir las limitaciones
de siembray la erradicacion de los cultivos no autorizados para el uso
domeéstico legal (Los Tiempos, 29 de mayo de 2022). La violencia aso-
ciada a la disputa por narcotrafico en Bolivia es mas silente que en los
demas paises cultivadores andinos, pero presumiblemente creciente
por las cifras en aumento de inseguridad. La tasa de homicidios en
Bolivia, que se situ6é en 2019 en 7 por cada 100.000 habitantes, ha
subido respecto a 2018, cuando estaba en 4,79 (DatosMacro, s.f.). Por
esas razones y otras, el Departamento de Estado de EE. UU. volvi6 a
descertificar a Bolivia (y a Venezuela) en materia de cooperacion con-
tra las drogas en 2022, lo que deberia constituir un espejo inquietante
para la nueva administracion de Colombia, que hace parte del llama-
do ‘progresismo’. Igualmente, valdria la pena tener en cuenta la crisis
generada por la improvisacion en la politica antidrogas de México con
Andrés Manuel Lépez Obrador, quien se ha visto obligado a revisar
su postura de enfoque social y policial a través de la remilitarizacion
del combate a los carteles ante la incapacidad del Estado federal para
impedir el control territorial y el aumento de la violencia (masacres)
por parte de las diversas estructuras que hoy controlan las cadenas
transnacionales de cocaina y heroina latinoamericanas desde ese pais.
En 2022, el mandatario decidio transferir la Guardia Nacional -una
fuerza creada bajo mando civil- a la Secretaria de la Defensa Nacional
(Sedena), la cual habia sido creada en mayo de 2019 por iniciativa de
Obrador como una institucién de caracter civil y encargada de realizar
tareas de seguridad publica para remplazar a la ya desaparecida Po-
licia Federal (Gonzalez, 9 de septiembre de 2022). Como puede verse,
este tema multidimensional no puede ser abordado solamente desde
la ‘'seguridad humana’' y la construccidon de alternativas sociales y de
paz, también debe atender a las l6gicas complejas de la seguridad in-
ternacional y la seguridad publica.

El tercer gran tema de Petro ante los delegados andinos fue la
lucha contra el cambio climatico, un tema que Duque ya habia aban-
derado en las Naciones Unidas y la AP, pero no particularmente en la
CAN. El nuevo mandatario se refirié de forma muy general a las ame-
nazas del fendmeno global y a la necesidad de apostarle a la conser-
vacion conjunta de la biodiversidad, los océanos y la selva amazoénica
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(Presidencia de la Republica, 29 de agosto de 2022), sin especificar,
nuevamente, cudl seria el gran plan de choque en la CAN y qué rol
tendria Colombia en la agenda esbozada, aunque aludio, sin detalles,
a la posibilidad de atender a un llamado de la CEPAL para incorporar
una planificacién multilateral ambiental en la base misma de los obje-
tivos de la CAN. Como tema complementario, menciond la necesidad
de avanzar colectivamente hacia la construccién de una red eléctrica
integrada exclusivamente con fuentes de energia limpia (solar, ed6lica
o hidrica) y sugiri6 a todos acabar con la exportacion de carbon, petré-
leo y gas en aras del desarrollo, un lineamiento que por el momento
parece inviable y poco atractivo para los demas socios, especialmente
Bolivia y Ecuador, cuyos gobiernos alternativos se apalancaron fuer-
temente en esos sectores para hacer politica social y reducir significa-
tivamente sus margenes de pobreza y pobreza extrema en la Gltima
década y media.

Termind refiriéndose a otra tanda de temas sin mayor profundi-
zacion. En aras del fortalecimiento de la integraciéon, Petro propuso
incluir a Chile, Venezuela y Argentina en la CAN, sin aclarar cobmo vin-
cular al tercero bajo normas estrictas comunitarias de MERCOSUR que
impiden la doble pertenencia, ni cdbmo aproximar institucionalmente
a Venezuela cuando ya no es una economia de mercado ni se adhiere
a los principios y reglas democréticas, base del tratado constitutivo de
la CAN, MERCOSUR y otros organismos regionales. También lanzé al
aire la propuesta de construir una sede de la Universidad Andina Si-
mon Bolivar en Colombia y convertirla, mediante la inversién conjunta
y la promocion de la investigacion, en la “universidad estrella” den-
tro de América, para llevarla a destacar en temas como biodiversidad
y tecnologia. Adicionalmente, expuso el imperativo de industrializar
el sector agricola y reindustrializar el sector manufacturero, pero “en
condiciones propias y del siglo XXI” (Presidencia de la Republica, 29 de
agosto de 2022, parrs. 33 y 36). No solamente no explic6 cdmo conci-
liar dichas expectativas con el imperativo de la conservacién ni cobmo
evitar un reencauche del fracasado modelo de sustitucién de impor-
taciones, mas importante aun, no aclaré6 como se financiarian tales
objetivos sin los instrumentos dolorosamente ya conocidos: aumento
de impuestos o de deuda externa, dos mecanismos que la region ya
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no parece soportar en pospandemia, con inflacion al alza y lenta recu-
peracidon econémica mundial y regional.

Posteriormente y en el marco del XI Gabinete Binacional Ecua-
dor-Colombia, con la posibilidad de ampliar esa perspectiva con otros
paises andinos asumiendo que Chile, Argentina y Venezuela entrarian
sin problemas a la CAN, Petro le propuso a Ecuador sumarse a la cons-
trucciéon de una troncal de energias limpias desde La Patagonia hasta
la frontera de México con Estados Unidos (Cancilleria, 31 de enero de
2023). Su idea es vincular la CAN con MERCOSUR vy los paises centroa-
mericanos para descarbonizar la economia estadounidense, llegando
hasta Alaska, mediante esa red continental de provision de energias
limpias que seria jalonada por Colombia, construyendo ademas un
“eje geopolitico” entre paises amazdnicos para promover “la vida y la
existencia humanas” (Presidencia de la Republica, 31 de enero de 2023,
parrs. 34 y 55). En ese mismo escenario, fue aln mas lejos al insinuar
que Chile, Argentina y Bolivia serian los ejes, con otros paises surame-
ricanos, de una eventual constitucion de una “OPEP del litio”, mediante
la cual podrian usar internacionalmente sus enormes reservas de este
mineral de la transicidon energética (Presidencia de la Republica, 31 de
enero de 2023, parr. 39). Claramente, esto colisiona tanto con el ideal
de laindustrializaciéon para escapar de la reprimarizaciéon de las econo-
mias como con la perspectiva del conservacionismo, y abre una nueva
ventana al extractivismo que tanto cuestionan Petro y otros lideres
progresistas latinoamericanos. Resulta dificil conciliar el objetivo do-
méstico y externo del gobierno del Pacto Histdrico de proteger el agua
y todas sus fuentes como prioridad ambiental, con el de apostarle a
una nueva bonanza de commodities latinoamericana basada en mine-
rales alternativos. Seria méas de lo mismo con metales distintos.

Todos los anteriores resultan propositos loables, pero que parecen
distar de la realidad de la baja calidad de la educacién en la region,
de la escasa apropiacion y el bajo desarrollo regional de tecnologias
asociadas a la cuarta revolucién industrial, y de la coyuntura mundial y
regional econdmicamente asfixiante, dominada por la presién inflacio-
naria, la contraccion econémica, la reducciéon de los créditos y ayudas
externos y la tendencia de los gobiernos a enfocarse en reformas eco-
noémicas internas, muchas de corte austero. En ultimas, se advierte en
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la nueva administracion colombiana y su discurso exterior latinoame-
ricano un cierto espiritu y una tentaciéon de regresar al proteccionismo
regional y nacional cepalino que fracasara durante los afios ochenta,
en un mundo crecientemente interdependiente, abierto, asimétrico
y globalizado, pero ahora en una coyuntura de sistema internacional
mas inestable y disruptivo, lleno de incertidumbres econémicas y ten-
siones geopoliticas que debilitan y desfinancian especialmente a los
paises en vias de desarrollo y pobres. Jugar al alineamiento ideoldgico
Sur-Sur y a la polarizacion frente al Norte global, en tiempos de des-
orientacion pospandémica, desatendiendo la base econdmica racional
y los pilares y fases de la integraciéon econdmica, oponiendo multiples
propuestas de cambio sin un modelo coherente, con mucha amplitud
de temas y escasa definicion financiera -que no sea el endeudamiento
externo-, resulta un coctel azaroso y que no hace mas que repetir las
I6gicas del pasado que han conducido al estancamiento, la politiza-
cion e incluso la regresion de la integracion de los bloques latinoa-
mericanos. Antes bien, este tipo de propuestas ponen ansiosos a los
mercados, a los inversionistas y a los exportadores. Una buena dosis
de realidad podria venir de los gremios privados a través del Consejo
Empresarial Andino, pero su caracter lamentablemente es puramente
consultivo.

PEC, Alianza del Pacifico y Comunidad de
Estados Latinoamericanos y Caribenos

La AP fue conformada por Chile, Colombia, México y Pert en 2011 me-
diante el Acuerdo Marco y su protocolo comercial, que entraron en
vigor en julio de 2015 y el 1 de mayo de 2016, respectivamente. De
fondo, busca construir un mercado comun para lograr la libre movili-
dad de bienes, servicios, capitales y personas, ademas de diversas ini-
Ciativas de cooperacioén. Sus tres objetivos especificos son: 1) construir
un area de integracion profunda con la libertad de flujo de los cuatro
factores mencionados; 2) impulsar mayor crecimiento, desarrollo y
competitividad de las economias de los miembros, incluyendo la su-
peracion de la desigualdad socioecondmica y la inclusion social; y 3)
convertirse en una plataforma de articulacion, integraciéon y proyeccion
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al Asia Pacifico (Ministerio de Relaciones Exteriores, s.f.a). Aunque la
Cancilleria menciona que este mecanismo no busca hacer contrape-
SO a otras iniciativas regionales, el contexto en el que fue lanzado y
algunos discursos presidenciales demuestran algo diferente. Como se
sefialé previamente en el contexto del debilitamiento de la CAN, la AP
fue una respuesta de los paises y gobiernos que mas se identificaban
con el libre comercio y la autonomia para firmar acuerdos comerciales
bilaterales en aquel entonces frente al endurecimiento de posiciones
antihegemonicas en la region, como la esgrimida por la ALBA-TCP, y el
proteccionismo parcial de los paises MERCOSUR frente a un TLC con
EE. UU,, liderados por Brasil.

En su momento, el presidente mexicano Felipe Calderén conside-
raba a la AP una regién econdmica que podria posicionarse como el
principal bloque comercial latinoamericano, con el doble de exporta-
ciones del MERCOSUR (Vargas, 6 de junio de 2012). De forma similar,
Juan Manuel Santos reconocio que era una alianza de paises que com-
partian “la misma conviccion en la democracia, las bondades del libre
comercio, la inversién extranjera, la propiedad privada y la estabilidad
de las reglas del juego” (citado en Valero, 22 de mayo de 2013, parr. 3).
Era clave esa autopercepcion de competencia regional y de compro-
miso con valores e instituciones liberales, en un vecindario que estaba
caracterizado por numerosos gobiernos criticos del capitalismo, de la
democracia ‘procedimental’ y del acercamiento con EE. UU., y que op-
taron por introducir reformas antimercado y de democracia radical
0 popular, con las cuales erosionaban los pesos y contrapesos insti-
tucionales (por ejemplo, con reelecciones presidenciales indefinidas y
debilitamiento de los poderes Legislativo y Judicial).

Aunque se fundé como un mecanismo de integracion de caracter
mas técnico que politico frente a la politizacidon de esquemas como la
ALBA-TCP, la UNASUR y la CELAC, tomando como base que sus cua-
tro miembros ya habian firmado TLC entre si y también con EE. UU.
y la UE, la AP sent6 una base clarisima de identidad politica y que re-
presenta una restricciéon de origen para paises no democraticos. De
hecho, su Acuerdo Marco plasma en el preAmbulo que los requisitos
esenciales para la participacion en la AP son “la vigencia del Estado de
Derecho y de los respectivos drdenes constitucionales, la separacion
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de los Poderes del Estado, y la promocion, proteccién, respeto y garan-
tia de los derechos humanos y las libertades fundamentales” (Alianza
del Pacifico, 6 de junio de 2012, p. 1).

En sintesis, la AP apareci6 como un mecanismo para impulsar el
mercado comun, la competencia con otros bloques regionales y la afir-
macion de la identidad politica y econémica neoliberal. No obstante su
novedad, el esquema se ha ido desdibujando, a pesar de los avances
en materia de reduccidon de aranceles entre miembros y de coopera-
cidon en areas como inversion (MILA o mercado integrado latinoame-
ricano), migracion y educacion. Basicamente y como se explicé con la
definicién y las etapas de la integracion, la AP terminé siendo un foro
intergubernamental, sin personalidad juridica, sin derecho suprana-
cional ni competencias y organismos independientes de los Estados y
gobiernos de turno. Se ha convertido en una gran vitrina comercial y
de contacto con paises de Asia del Este, pero sin una integracion efec-
tiva. Aunque sus cuatro miembros han elevado el comercio entre siy
en menor medida sus inversiones, incluyendo un mayor porcentaje
de manufacturas frente a lo que venden a otros socios de la region,
la realidad es que sus principales socios comerciales y de inversion
siguen siendo extrarregionales, empezando por EE. UU. o China, se-
gun el caso individual que se analice. Por esa misma debilidad institu-
cional, los cambios de gobierno que se suscitaron en México (Andrés
Manuel Lopez Obrador), Colombia (lIvan Duque y Gustavo Petro), Chile
(Gabriel Boric) y el propio Pera (Pedro Castillo, ademas de los ante-
riores cambios frecuentes de mandatario por destituciones internas),
han generado que la AP pase a un segundo plano en sus agendas o
que reciba un interés intermitente. Su extrema flexibilidad facilita ne-
gociar a cada pais por separado con otros jugadores, pero también
reviste el efecto no deseado de impedir la consecucion de compromi-
sos profundos para ceder competencias soberanas y coordinar poli-
ticas de forma permanente, verificable e incluso sancionable en caso
de incumplimiento. Cabe recordar que las cumbres de mandatarios
son la maxima instancia decisoria de la AP, en la que se evalluan los
avances del mecanismo y se imparten instrucciones sobre sus futuras
labores (Ministerio de Relaciones Exteriores, s.f.a), lo que da cuenta de
la ausencia de un organismo superior, técnico e independiente de los
cambios de gobierno.
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A pesar de estas notables falencias, la AP reporta oficialmente algu-
nos logros, pero que mas bien tienen un caracter simbdlico y no han
impulsado la integracion de sus Estados miembros, entre los cuales se
mencionan (Ministerio de Relaciones Exteriores, s.f.a):

Desgravacion del 98 por ciento del comercio intrarregional y des-
gravacion del 2 por ciento restante para el afio 2030.

Ocho sedes de embajadas compartidas (Argelia, Vietnam, Azerbai-
yan, Ghana, Hungria, Irlanda, Marruecos y Singapur).

El Consejo Empresarial de la AP (CEAP) como iniciativa del sector
privado con el fin de dar recomendaciones a los gobiernos

A través de la Plataforma de Movilidad Académica y Estudiantil, se
han beneficiado 2.813 estudiantes de los cuatro paises.

Supresion de visas de turismo y de negocios entre los cuatro paises.

Firma del Acuerdo Interinstitucional para un Programa de Vacacio-
nesy Trabajo.

Suscripcién del Acuerdo de Asistencia Consular que permite a los
nacionales de los cuatro paises recibir asistencia consular en aque-
llos Estados donde no haya representacion diploméatica o consular
de su pais de origen.

Exencidn de visado de corta estancia para extranjeros residentes en
paises miembros.

Firma del TLC con Singapur que, una vez entre en vigor, hara de este
pais el primer Estado Asociado (no miembro) de la AP.

Se adopto la Vision Estratégica de la AP 2030, que centra sus traba-
jos en cuatro ejes para lograr una alianza mas integrada, mas glo-
bal, més conectada y ciudadana, en linea con los Objetivos para el
Desarrollo Sostenible de la Organizacién de Naciones Unidas.

Ahora bien, con respecto a los logros de Ivan Duque en la AP,
mencionan (Presidencia de la Republica, 2022, p. 134):

El 1 de diciembre de 2021 se acordé el “Modelo Operativo para el
reconocimiento y la homologacion de certificaciones de competen-
cias laborales en la AP”.

En el segundo semestre de 2021 se puso en operacion de la Plata-
forma de Consulta Migratoria, en complemento a la eliminacion de
visa de turismo de corta estancia, vigente desde el 2012.

se
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® En agosto de 2021 se lanz6 el Observatorio Laboral Regional de la
APy en diciembre de 2021 el Observatorio de Compras Publicas.

® El 10 de diciembre de 2021 se lanzé el Portal de Formacién Virtual
Compartida en turismo, que continuara ampliandose a otros sec-
tores.

® El 26 de enero de 2022, durante la XVI Cumbre, se aprobd la pro-
puesta de la vicepresidente Marta Lucia Ramirez, un plan para pro-
mover mayor participaciéon de empresas lideradas por mujeres en
encadenamientos productivos y realizar un intercambio de expe-
riencias sobre politicas publicas a nivel econédmico con enfoque de
género.

Como puede observarse, en la AP se producen constantes mode-
los, estandares y planes para tratar de sincronizar politicas y practicas
institucionales, pero quedan meramente como marcos de referencia
y sin poder vinculante, que es el quid de la integracion. Precisamente,
se prevé que con el arribo del gobierno de Gustavo Petro continte
el interés de Colombia en la AP, pero con énfasis tematicos parcial o
radicalmente nuevos segun sus lineas de pensamiento, entre los que
seguramente se recalcara la lucha contra el cambio climatico basada
en la descarbonizacién de las economias, la lucha contra la desigual-
dad socioeconémica, el cambio de enfoque antidrogas y el apoyo a los
procesos de paz en Colombia, pero dejando de lado el logro y la pro-
fundizacion de elementos previos, particularmente para que avancen
las etapas de la integracién econémica formal.

Durante la preparacién de la cumbre de la AP para finales de no-
viembre de 2022, se anunciaba que se mantendria la iniciativa de adhe-
rir a Ecuador y a Costa Rica en el bloque, aunque se habian reconocido
desacuerdos con Ecuador en algunos temas comerciales (platano, ca-
maroén y atin) que no han permitido cerrar el tratado (Mosquera, 21
de octubre de 2022). Posteriormente, a finales de diciembre de ese
afno, México y Ecuador afirmaban que no continuarian negociando un
TLC mientras las autoridades mexicanas siguieran rechazando la inclu-
sion del banano y el camarén en el instrumento, pese a lograr avanzar
en algo mas del 90 por ciento del acuerdo (Loaiza, 28 de diciembre de
2022). A inicios de 2023, el presidente ecuatoriano Guillermo Lasso de-
cia que no solamente no habria acuerdo con México, sino que Ecuador

208



La ruptura de la dependencia. El regreso de los sesenta:
(Colombia y la construccion de la América Latina cepalina?

buscaria insertarse directamente en los mercados asiaticos, gracias a
instrumentos como el TLC que termind de negociar con China, lo que
dejaria su solicitud de entrada a la AP como algo obsoleto o secunda-
rio (AFP, 23 de enero de 2023).

Pero ademas del usual conflicto que producen los intereses bila-
terales comerciales por encima de las agendas regionales en Amé-
rica Latina, la AP recibioé otro golpe a inicios de 2023 por cuenta de
las discrepancias de opiniones entre gobernantes que produjeron el
fallido intento de golpe de Estado por parte del presidente peruano
Pedro Castillo, su destituciéon y encarcelamiento, y la asuncion del po-
der por parte de la vicepresidenta Dina Boluarte. A finales de 2022, el
presidente mexicano Andrés Manuel Lopez Obrador debia entregar la
Presidencia pro tempore de la AP a Peru, pero esto fue impedido por
la pugna entre el mandatario peruano y su Congreso, el cual decidio
prohibirle viajar a México por una ligera mayoria de votos, reflejo de
la fuerte polarizacion de ese pais (Chillitupa, 31 de enero de 2023).
Finalmente, la cumbre de la AP se canceld, pero ademas el ambiente
politico en la Alianza se enrarecié debido a las posturas diplomaticas
de Lopez, Petro y Boric, dentro de las cuales el presidente mexicano
expreso6 que la decision del Congreso peruano era reflejo del “racismo
de la élite” (y optd, ademas, por conceder asilo a la esposa de Castillo),
el colombiano cambid su opinidn sobre el “error” del mandatario pe-
ruano y el respeto a la soberania de los poderes de ese pais, decidio
defender acérrimamente a Castillo, invocando la Convencién America-
na y chocando directamente contra Boluarte, mientras el lider chile-
no fue algo més prudente frente al suceso, pero terminé condenando
enérgicamente las muertes de manifestantes y seflalando a la Policiay
a la mandataria peruanos como responsables.

Pese al caos en Peru y el virtual estancamiento econémico y politico de
la AP, Petro y el Ministerio de Relaciones Exteriores colombiano anuncia-
ban a inicios de 2023, con bombos y platillos, la creacién de un ‘Centro
de Innovacién’, impulsado por Colombia y en alianza con la multina-
cional Nestlé, para formar de forma gratuita y virtual a los jovenes de
los paises de la AP en actividades de emprendimiento agricola (Can-
cilleria, 18 de enero de 2023). Si bien innovadora y pertinente social-
mente, dicha propuesta resulta una mas entre numerosas iniciativas
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de cooperacion blanda entre miembros de la Alianza, pero que no lo-
gran ocultar las enormes deficiencias estructurales del foro, la falta de
una visibn comun de la integracion y las asimetrias comerciales y de
desarrollo industrial entre sus miembros. Sera dificil que afladir mas
temas o iniciativas tangenciales, o incluso miembros observadores,
constituya la receta para superar el futuro incierto de la integracion
real (institucional, organizacional, cadenas transnacionales de valor,
infraestructura fisica) en la AP.

En ultimas, el riesgo mayor de la convergencia entre progresismos
‘criticos del neoliberalismo’ (Boric, Petro, Lopez Obrador, Castillo) y tan
variopintos, sin una matriz ideoldgica uniforme, es la extrema politiza-
cion y fragmentacion del foro por la saturacién de temas complemen-
tarios pero ajenos al nucleo de lo que precisa la conformacion de un
mercado comun. El riesgo menor es que las situaciones de inestabili-
dad politica, econdmica y de seguridad doméstica de los cuatro miem-
bros, especialmente por los problemas pospandemia y en el marco
de los efectos internacionales de la guerra entre Rusia y Ucrania, con-
duzcan a la AP a la irrelevancia en medio del ensimismamiento y las
urgencias internas de sus paises miembros. Adicionalmente y aten-
diendo a los discursos recabados a la fecha de este texto, se prevé
que la AP no esté posicionada en el centro del radar de la integracion
para el gobierno Petro, siendo la CAN y probablemente la CELAC o el
remplazo (;resurreccion?) de UNASUR las plataformas principales de
activismo diplomatico colombiano en la regién.

De hecho, Petro se refirié a inicios de 2023 con mas euforia a la CE-
LAC que a la propia AP. Sin entrar en detalles e historia sobre ese otro
foro, que no ha logrado tampoco convertirse en una arquitectura su-
pranacional de integracion, la cumbre (VII) de inicios de 2023 advirtio la
presencia del patron conocido del regionalismo latinoamericano: una
larga lista de iniciativas de cooperacion de toda indole (comercial, am-
biental, infraestructural, cultural, social, y hasta cibernética y espacial)
con ambiguedad sobre su forma de financiacion e implementacion,
discrepancias de fondo sobre el modelo de desarrollo a seguir y frac-
turas internas entre subbloques regionales, sin mencionar las escisio-
nes politicas que genera la situacion de derechos humanos extremada-
mente deteriorada en paises como Cuba, Nicaragua y Venezuela, con
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tensiones entre mandatarios criticos, moderados y aliados de esos
regimenes. Mas alla de la aparente sintonia entre izquierdas, cuyo sig-
no parece predominar en la regién, y algunas coincidencias tematicas
como la urgencia de la transicidon energética, la conservacion amazé6-
nica, la importancia de la reduccion de la desigualdad y la inclusion
democratica, se ha notado una gran diversidad de formas de entender
aspectos esenciales, tales como el cambio en las relaciones con EE.
UU., la profundidad de las relaciones con China, el futuro de la OEA, las
alternativas a la politica hegemodnica antidrogas, el manejo del sector
minero y de hidrocarburos, y la forma de identificar y sancionar las
rupturas al orden democréatico en los paises miembros. Por algo se le
ha denominado a la CELAC, entre imagenes similares, como “una caja
de resonancia de las discrepancias que viene atravesando la region
y que dificultan el avance de la integracion en un contexto politico y
geopolitico agitado” (Frenkel, enero de 2023, parr. 1).

En ese contexto de efervescencia ‘progresista’ pero sin liderazgo cla-
roy con un Brasil que ‘regresa’ con Lula a la region (y a la CELAC), pero
en un mar de incertidumbres y problemas domeésticos, el Gobierno
de Colombia parece tratar de proyectarse como epicentro ideoldgico,
con propuestas innovadoras pero arduas de materializar, con muchas
ideas pero escasa capacidad de arrastre y rule-making. Por una parte,
solicito fortalecer el Sistema Interamericano de Derechos Humanos
(tema de la OEA, no de la CELAC) para lograr incluir “derechos ambien-
tales, de la mujer y colectivos de ultima generacion” y fortalecer su
poder judicial para evitar “presos politicos” y “golpes parlamentarios”
y violencias en contra de los gobiernos elegidos popularmente. En se-
gunda instancia, promovio adoptar un tratado regional de migracion,
iniciando con una conferencia latinoamericana y del Caribe sobre el
tema, alojada por México. En tercer lugar, planted la adopcion de un
tratado regional para suministrar energias limpias a Estados Unidos y
Canadéa como forma de contribuir a la descarbonizacion de esas eco-
nomias, idea que ya viene impulsando en la CAN y la AP. En cuarto lu-
gar, propuso construir un “sistema de abastecimiento alimentario” la-
tinoamericano para combatir el hambre en todos los paises. En quinto
lugar, promovi6 la creacién de un organismo regional para controlar
los precios, la produccion y el acceso a medicamentos en contra de los
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“poderes monopdlicos”. Finalmente, lanzé la posibilidad de construir
un sistema ferroviario transregional para conectar a todos los paises 'y
evitar el uso de la “autopista norteamericana” que estimula la movili-
dad con combustibles fosiles (Presidencia de la Republica, 24 de enero
de 2023b, parrs. 4y 15).

En sintesis, tanto en la AP como en la CELAC, al igual que sucede en
la CAN, el nuevo gobierno de Colombia pretende proyectarse como
lider regional o potencia regional lider a partir de la exposicion de in-
contables propuestas de cooperacion, con una agenda muy densa y
un activismo diplomatico ambicioso, pero agudas limitaciones mate-
riales, inconsistencias conceptuales y nula o confusa ruta de ejecucion.
Abunda la retérica del cambio en el nivel regional, al igual que aconte-
ce en ladimension interna, pero igualmente se ensancha la brecha en-
tre expectativas y probabilidades, sobre todo ignorando las variables y
restricciones de las perspectivas geoecondmica y geopolitica. Esto no
es un desbalance nuevo y también caracterizd en varios aspectos a la
politica exterior de gobiernos como el de Juan Manuel Santos o Ivan
Duque, pero parece magnificarse con las narrativas hipertransforma-
doras del gobierno del Pacto Histérico. Muchas ideas, mucha disper-
sidn y poca priorizacion.

PEC con Chile y Peru

Desde finales del siglo XX y hasta las dos primeras décadas del XXI, la
politica exterior de Colombia encontraba en Chile y Perd sus mayo-
res aliados después de EE. UU. en materia comercial, diplomética y de
cooperacion en seguridad y defensa. Sus modelos de desarrollo simi-
lares basados en la apertura comercial y la atraccion de capitales, su
valoracion positiva de la democracia procedimental, su cercania con
Washington y sus posturas duras contra el narcotrafico y el terroris-
mo, les permitian a sus gobiernos compartir percepciones muy simi-
lares e intereses bilaterales y subregionales, incluyendo el rechazo a
las propuestas de integracion que pretendian debilitar o remplazar a
la OEA o plantear posturas antiestadounidenses. La cooperacion para
tratar de conducir a Venezuela a restaurar el régimen democratico y
luchar conjuntamente contra el covip-19 fueron temas adicionales de
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entendimiento en el periodo de Ivan Duque, hasta que se produjeron
los cambios drasticos de signo politico en sendos paises (durante 2021
con Pedro Castillo, en Peru, y durante 2022 con Gabriel Boric, en Chile).

Empero, hay que reconocer que los procesos domeésticos de po-
larizacion politica y convulsion social en Colombia, Chile y Peru, en el
contexto de las frustraciones y movilizaciones ciudadanas antes y du-
rante la pandemia, también constituyeron un factor de doble efecto:
por un lado, esa inestabilidad interna restringié una mayor fluidez de
las relaciones entre gobiernos de signo similar (centro-derecha), atur-
didos por las protestas violentas y la crisis sanitaria; y por otro, fueron
escenarios que lograron capitalizar politicos y movimientos no con-
vencionales y que ganaron las elecciones, no solo presidenciales sino
incluso congresionales y territoriales, para lo cual izaron las banderas
del cambio y la justicia social en antagonismo a las élites y los partidos
politicos tradicionales. En el caso peruano, la crisis presidencial recu-
rrente producto de los escandalos de corrupcién, con destituciones
frecuentes por parte del Congreso, generd un ensimismamiento re-
lativo de su politica exterior, con un enfrentamiento sin tregua entre
poderes publicos que actualmente amenaza también la permanencia
de Castillo en el poder y restringe su movilidad internacional.

En el caso de Chile, su estallido social violento y algunos de sus mo-
vimientos y lideres de la protesta, en aras del cambio de Constitucion,
se convirtieron en un referente poderoso para las movilizaciones en
Colombia en contra del presidente Duque. Tanto asi que se evidencia-
ron en su momento reuniones virtuales y hasta colaboraciones direc-
tas entre activistas chilenos y colombianos de las autodenominadas
‘primeras lineas’, especialmente agresivas y coordinadas en su forma
de actuar contra la Policia (Bas, 18 de enero de 2022). La inteligencia
policial también confirmaria posteriormente la penetracion y la finan-
ciacion de algunas de estas ‘primeras lineas' en Colombia por parte de
la guerrilla del ELN, incluyendo la adquisicién de insumos e instruc-
cidén para que los civiles usaran explosivos contra la Fuerza Publica
en las movilizaciones (Infobae, 18 de enero de 2023). Curiosamente,
también Chile y Colombia fueron presumiblemente penetrados por la
interferencia rusa que avivo el conflicto social por via de la desinfor-
macion, los mensajes agresivos (troles) y el hacktivismo (Brunnstromy
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Sherwood, 1 de noviembre de 2019). Esa conexidn, aunque indirecta,
deberia ser mejor analizada geopoliticamente no solo por el aumento
de la presencia de Rusia en la region, sino por la manera en que su
agenda de apoyo a la multipolarizaciéon del sistema internacional pue-
de converger con propuestas latinoamericanas de ‘revision’ de las re-
laciones con EE. UU. y de menor interés relativo por la OEA en funcion
de estructuras regionales ‘mas autbnomas'.

Volviendo al presidente Petro, cabe mencionar brevemente los
acercamientos iniciales del Gobierno con Chile y Peru. Resalta que los
mandatarios de los tres paises se referian mucho a la CAN y practica-
mente nada a la AP, sin haberse efectuado alin la cumbre de ese foro
previamente abordado.

Con respecto a la CAN, es conocida la deferencia ideoldgica que el
entonces candidato presidencial Gustavo Petro le mostraba al recién
elegido Gabriel Boric en Chile. No solamente viajo personalmente a fe-
licitarlo por invitacion de aquel, sino que alli hablaron ambos de forta-
lecer la CAN hacia la industrializacion del blogue bajo un nuevo para-
digma econémico. También se mostré Petro interesado en fortalecer
juntos la educacién doctoral y en examinar los modelos de reforma a
la salud y pensional que estaba liderando la coaliciéon de gobierno en
Chile (Semana, 12 de marzo de 2022). La foto que ambos se tomaron
en Valparaiso tuvo un efecto considerable -viral- en las elecciones a
favor del entonces candidato de la Colombia Humana. Esa aproxima-
cion prematura fue luego reforzada por las declaraciones oficiales de
Petro como mandatario, quien menciono que Chile fungiria como pais
garante del proceso de paz con el ELN y que se trabajaria en confec-
cionar una agenda conjunta en torno a temas como la migracion, la
dignificacion de los pueblos indigenas y afro, impulsar una “politica
exterior feminista”, “revitalizar” institucionalmente la Comunidad Andi-
nay fortalecer la CELAC, incluyendo la integracion de la energia eléctrica
y otras energias limpias (Palomino, 8 de agosto de 2022, parr. 1).

También fue muy simbdlica la visita a Bogota del secretario gene-
ral de Politica Exterior de la Republica de Chile, Alex Wetzig Abdale,
quien suscribidé con el viceministro de Relaciones Exteriores de Co-
lombia, Francisco Coy Granados, un memorando de entendimiento
sobre la creacion de la Comisién Binacional para la Conmemoracion
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del Bicentenario de Relaciones Diplomaticas (Cancilleria, 3 de octubre
de 2022). A principios de enero de 2023, Petro visitaria nuevamente a
Boric en medio de un periplo por varios paises suramericanos, inclu-
yendo Brasil y Venezuela, como forma de preparar consensos antes
de la cumbre posterior de la CELAC, que ya se comentd. En Chile, Petro
ratifico a ese pais como garante de la mesa de dialogos con el ELN y
le propuso Boric ayudarle a impulsar un “juramento de un gran pacto
democratico” para América Latina y convocar una reuniéon de la OEA,
al tiempo que condenaron conjuntamente la toma de las sedes del
poder brasilefio por parte de seguidores de Jair Bolsonaro (El Espec-
tador, 9 de enero de 2023, parr. 2). Asimismo, le animd a sumarse a
su idea de hacer converger a los paises suramericanos en una red de
integracion de energias renovables y hasta lanzo la invitacion a Chile
para transmitirle a Colombia su experiencia en el sector aeroespacial,
a fin de contribuir al desarrollo de esta area de conocimiento en el pais
en aras de mejorar la informacién catastral de la posesion de la tierra
fértil y aplicar el primer punto del Acuerdo de Paz entre el Estado y las
extintas FARC-EP. En ese mismo escenario, ambos mandatarios firma-
ron un memorando de entendimiento para cooperar en incorporar
de manera transversal las politicas de género, juventudes, memoria y
cultura para la paz a las politicas publicas de sus paises, incluyendo la
realizacion de eventos e intercambios culturales, exhibiciones de cine
y artes audiovisuales, promocion de la literatura, fortalecimiento de
las bibliotecas, fomento del intercambio de informacién sobre la con-
servacion del patrimonio cultural, material e inmaterial de los saberes
popularesy las piezas patrimoniales, y restitucién de bienes culturales
ilegalmente traficados (Ministerio de Cultura, 12 de enero de 2023).
Ello no solo a nivel bilateral, sino que también aplicaria a la AP.

Esta relacion Petro-Boric, Colombia-Chile, podria ser la mas signifi-
cativa politicamente en la regidn para el gobierno del Pacto Histérico,
por identificacién positiva entre procesos de cambio domeésticos vy li-
neas de progresismo social y ambientalista antiestablecimiento que
abanderan. La duda que cabe es si el gobierno de Petro tomara nota
del proceso de asamblea nacional constituyente chileno (que fracaso
estrepitosamente en su primer intento de aprobacion popular) para
llevar ain mas lejos en Colombia sus propuestas de cambio, sobre
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todo en el caso hipotético de que el Congreso o las Cortes les pongan
freno a sus iniciativas mas drasticas. Inquieta conocer el grado actual
de influencia ideoldgica de los procesos sociopoliticos chilenos sobre
el Pacto Histérico y el Ejecutivo colombianos.

Finalmente, frente a Chile y con respecto a las perspectivas de esta
relacion bilateral, cabe una inquietud adicional por cuenta del anun-
cio del Gobierno de ese pais sobre su incorporacion oficial al Acuerdo
Transpacifico (CPTPP o TPP11), que integran Australia, Brunéi, Cana-
da, Japon, Malasia, México, Nueva Zelanda, Peru, Singapur, Vietnam y
ahora Chile (Torres, 22 de febrero de 2023). Primero, se evidencia una
contradiccion entre el discurso antineoliberal de la coalicibn ganadora
Pacto Apruebo Dignidad y del propio partido Convergencia Social de
Boric, defendiendo a los productores nacionales y la industria frente a
este tipo de instrumentos comerciales, de un lado, y la |6gica de fondo
del acuerdo, que enfatiza la apertura global y la competencia desgra-
vada con las que Chile también se ha visto perjudicado por la repri-
marizacion, como otros paises latinoamericanos, frente a las fuertes
economias asiaticas. Si bien el Gobierno chileno pretende reformar la
estructura del TPP11 para resolver controversias juridicas mediante
acuerdos bilaterales con los socios a fin de reducir algunas asimetrias
y evitar demandas, debera ceder a la mayoria de sus pretensiones
proteccionistas para participar plenamente de esa area comercial. Un
mensaje que también le cabe al gobierno de Gustavo Petro tanto por
los TLC vigentes como por su interés en exportar mas (manufacturas y
minerales de la transicidén energética) al mundo asiatico. Segundo, pre-
ocupa que Chile, México y Peru, tres de los miembros de la AP, ya sean
socios formales de esta megazona de libre comercio por su adheren-
cia previa al Foro de Cooperacion Econdmica del Asia Pacifico (APEC),
mientras Colombia aun no logra hacerse miembro y esto no parece
un objetivo central de la administraciéon Petro, pero puede implicar a
corto plazo una irrelevancia técnica de la AP y una mayor asincronia
de insercion comercial internacional entre miembros, en la medida en
que los tres paises mencionados no la necesitan para hacer parte de
las interdependencias econdmicas del Asia Pacifico, asunto que even-
tualmente los llevaria a avanzar mas con esos mercados que entre los
propios cuatro latinoamericanos en el marco de AP.
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Respecto a Perd, y aprovechando la llegada de Petro para la sesion
del XXII Consejo Presidencial Andino porque Castillo no pudo viajar
anteriormente a Bogota para felicitar a Petro para su posesiéon por im-
pedimento del Congreso de su pais, el presidente peruano consideré
que Petro fortaleceria la integracion regional. Alli enfatizé los temas
de desarrollo, justicia social, paz y equidad de género, y su canciller,
Miguel Angel Rodriguez, coincidio con las ideas de Petro de fortalecer
la CAN e integrar a Chile, Venezuela y Argentina para construir una
“patria andina sin fronteras” (Semana, 29 de agosto de 2022, parr.14).
La delegacion peruana anuncié ademas que asumiria desde agosto de
ese afio la Presidencia pro tempore de la CAN, con una agenda focali-
zada en aspectos sociales y una “dinamica distinta” para promover su
descentralizacion, por ejemplo, mencionando a la CAN en las regiones
del Peru, como en Tumbes (norte), para hablar del Estatuto Migratorio
Andino, y en Arequipa (sur), para referirse a las oportunidades indus-
triales (Samon, 10 de agosto de 2022, parr. 1). Se mencion6 asimismo
el lanzamiento del Plan de Trabajo del Peru para el periodo 2022-2023
en la CAN, con lineamientos como la promocion de la calidad de vida
de la poblacion andina, el desarrollo conjunto de las zonas de fronte-
ra, la ampliacion del libre flujo de bienes y servicios, la proteccion del
medioambiente, la mitigacion de los efectos del cambio climatico, y la
interconexion fisica y digital de la zona andina (Infobae, 29 de agosto
de 2022).

Aunque Castillo y Petro parecen coincidir en algunos temas de
‘cambio’, la inestabilidad institucional de la democracia peruana, la
persecucion politica y judicial contra Castillo y su falta de experiencia
como tomador de decisiones publicas y de politica exterior, parecen
ser escollos que dificilmente Petro podra esquivar a fin de lograr ad-
herir sélidamente a un socio-seguidor a su visibn aun borrosa de la
transformacion de la integraciéon regional. Mas aun, la destitucion y
detencién de Castillo por causa de su intento fallido de cerrar el Con-
greso, tratando de invocar un Estado de excepciéon para anular las
investigaciones por corrupcion en contra de su gobierno y la perma-
nente obstruccion del Legislativo a sus decisiones ejecutivas y viajes al
exterior, no fue otra cosa sino la confirmacién de la ingobernabilidad
actual del Peru y de la plaza vacia de un miembro clave que tendran
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la Comunidad Andinay la Alianza del Pacifico durante un tiempo, po-
siblemente considerable dada la trayectoria de la crisis peruana, pero
sobre todo, en vista de la falta de consenso nacional en ese pais para
restaurar la normalidad democréatica mediante la celebracion de elec-
ciones anticipadas, una soluciéon superficial y que no toca de fondo
los problemas de coordinacion y disfuncionalidades entre los poderes
Ejecutivo y Legislativo, visibles en un Estado que ha tenido seis presi-
dentes desde 2018.

En particular, la manzana de la discordia ha sido la norma aprobada
en 1993 que establece que la Presidencia de la Republica queda va-
cante por incapacidad temporal o permanente del presidente y puede
ser declarada por el Congreso, incluyendo la incapacidad moral, figura
extrafia en las constituciones del resto del mundo y que ha sido ins-
trumentalizada en Per( por un congreso crecientemente fragmenta-
do (Olmo, 8 de diciembre de 2022). Complementariamente, la misma
Constitucion permite al Presidente disolver el Congreso si le niega por
dos veces la confianza al Ejecutivo, lo que usualmente significa la no
aprobacién o remocién de su gabinete por parte del Legislativo. Este
sistema de mutua amenaza se hizo insostenible en un pais que perdi6
el consenso de élites desde la polémica salida de Fujimori y donde los
ciudadanos han perdido progresivamente la confianza en las eleccio-
nes, los poderes publicos y los politicos profesionales, o que abrié la
puerta a candidatos exégenos, exdticos y hasta estrambaticos, por no
hablar de las multiples maneras como las desigualdades han alimenta-
do las narrativas populistas del cambio en ese y otros paises cercanos.

En ese contexto de incompatibilidad organica dentro del sistema
politico peruano, Petro ignord totalmente tanto la complejidad de la
situacién interna como la soberania del pais vecino, afanandose por
ponerse del lado de Castillo y lanzando acidas criticas a las élites pe-
ruanas y a la vicepresidenta que asumio temporalmente el poder
presidencial por ratificacion del Legislativo, la abogada Dina Boluarte,
quien, paraddjicamente, también pertenece al partido de extrema iz-
quierda de Castillo, Peru Libre. Petro no solamente tergiverso el signi-
ficado del fendbmeno, asociandolo ideoldgicamente a los golpes de la
“ultraderecha latinoamericana” en los paises de la region, ademas le
solicit6é a la Corte Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) aplicar
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la Convencion Americana de Derechos Humanos y expedir medidas
cautelares en favor del mandatario depuesto, asumiendo que es sola-
mente un preso politico y minimizando su actuacion arbitraria como
una equivocacion (Portafolio, 10 de diciembre de 2022, parr. 4). La re-
accion de Boluarte no se hizo esperar, enviando una nota de protesta
diplomética por la injerencia del Gobierno colombiano en sus asuntos
internos y poner en duda la actuacion de la Policia peruana al tratar de
contener las violentas manifestaciones a favor de Castillo, repudiando
el sefialamiento de Petro al Gobierno como responsable directo de los
60 o més fallecidos en medio de las confusas confrontaciones. A inicios
de 2023, Petro se mantuvo en su posturay sefialé que, mientras no hu-
biese una sentencia de un juez penal en contra de Castillo, deberia ser
restituido en el poder, al tiempo que invoco la idea de fortalecer el Sis-
tema Interamericano de Derechos Humanos para evitar los golpes con-
tra mandatarios elegidos popularmente (El Colombiano, 25 de enero de
2023). Esto se evidenci6 posteriormente en la cumbre de la CELAC.

La injerencia indebida y mal calculada del Ejecutivo colombiano so-
bre los procesos internos del Peru (y otros paises), mas orientada por
el sensacionalismo del uso de las redes sociales y la solidaridad ideo-
I6gica con la izquierda (falsamente) ‘perseguida’ en todo el continente,
amenaza con hacer inflexible a la politica exterior y afiadir conflictos
externos innecesarios para un pais que requiere de todo el apoyo in-
ternacional posible para sus procesos de paz y que pretende revitali-
zar la integracion regional. De hecho, el Congreso peruano opté por
declarar persona no grata a Gustavo Petro por sus incendiarias de-
claraciones al afirmar que en Peru los policias “marchan como nazis,
contra su propio pueblo” (Petro, citado en Portafolio, 18 de febrero
de 2023, parr. 3) lo que podria activar mecanismos para impedirle al
mandatario colombiano ingresar al territorio del pais vecino hasta que
cambien drasticamente las circunstancias o rectifique (algo poco pro-
bable) sus posiciones. Eso, en ultimas, significa una estocada mortal
contra la concordia en la Alianza del Pacifico. Habra que ver si la in-
jerencia de Petro también se trasladara a las elecciones que podrian
celebrarse como salida parcial a la crisis peruana, lo que podria signifi-
car el arribo de un gobierno no solamente mas inclinado a la derecha
conservadora sino, ademas, avido de represalias contra Colombia.
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Palabras mas, palabras menaos, el presidente Petro intenta no sola-
mente velar por el restablecimiento -poco viable- de las funciones de
Castillo como pieza fundamental de su ajedrez regional de lideres pro-
gresistas. También busca politizar y agrupar casos muy diferentes de
inestabilidad interna como ‘evidencias’ de una persecucion sistematica
contralos gobiernos de izquierda en la region, culpando a las élites ‘oli-
garcas'. Esta narrativa le permitiria ganar simpatias entre movimientos
alternativos en toda la region para favorecer su politica exterior de
‘transformacion de la integracion’, aunque también nuevos enemigos
externos. Al final, una inquietud que surge de fondo es si dicha actitud
se podria convertir en un mecanismo para recaudar apoyos externos
en caso de que los frenos y contrapesos domésticos en Colombia lo
conduzcan a una eventual confrontacion con las instituciones demo-
craticas y sanciones, como sucedi6 cuando fue alcalde mayor de Bogo-
ta (2012-2015), y, sobre todo, en la perspectiva de recurrir a un golpe
de opinién nacional e internacional para movilizar los actores afines
en las calles y legitimar decisiones inconstitucionales.

De hecho, la polémica en Colombia se encendi6 a inicios de febrero
de 2023 por cuenta del borrador del Plan Nacional de Desarrollo que
Petro present6 al Congreso, dado que el Gobierno solicitdé en el docu-
mento facultades extraordinarias en nueve areas de politica publica
para legislar por decreto en lugar de tramitar las leyes ante el Legisla-
tivo, no solo para acelerar reformas en instrumentos de politica social,
sino para facilitar reformas juridicas y hasta estructurales del Estado
(El Nuevo Siglo, 8 de febrero de 2023), lo que podria amplificarse y ge-
nerar enormes desequilibrios en el funcionamiento democratico del
mismo e incluso condiciones antitécnicas, antimercado y anticompe-
tencia en diversos aprovisionamientos de interés ciudadano. Una ven-
tana abierta a politicas radicales justificadas como parte de la ‘lucha
contra el neoliberalismo'.

PEC con Brasil

Las relaciones entre Colombia y Brasil han sido histéricamente dina-
micas, en particular durante las Ultimas dos décadas, sin ser priorita-
rias por la orientacion andina y las relaciones especiales con EE. UU.

220



La ruptura de la dependencia. El regreso de los sesenta:
(Colombia y la construccion de la América Latina cepalina?

de la PEC tradicional y el énfasis brasilefio en el sistema y los socios de
MERCOSUR. Durante el mandato de Juan Manuel Santos, el marcado
interés por la AP, la crisis politico-institucional de UNASUR y la prio-
rizacion de la diplomacia para la paz con el fin de legitimar y buscar
apoyo internacional para el proceso de paz con las FARC-EP, fueron
aspectos que acotaron una mayor profundizacion de los nexos con
Brasil. Habria que incluir también los enormes problemas econdmicos
y politicos que el Gigante Suramericano enfrentd a partir del segun-
do gobierno de Dilma Rousseff (2014-2016), quien fue destituida en
2016 por escandalos de corrupciéon de sus funcionarios y de politicos
del Partido de los Trabajadores (PT), vinculados al caso Lava Jato. El
impacto regional negativo de los manejos irregulares de Petrobras y
Odebrecht, empresas embleméticas del Estado brasilefio, incluyo no
solamente el deterioro de la imagen y el liderazgo de Brasil, también
acarre6 una explosion de investigaciones en al menos 21 paises, siete
de ellos latinoamericanos, incluyendo Colombia, por presuntos sobor-
nos y financiacion ilicita de campanfas electorales, lo cual propici6 la cai-
day el arresto de varios expresidentes de Perd, Panama y El Salvador
(Lissardy, 25 de marzo de 2021).

Si bien hubo esfuerzos durante el gobierno de Ivan Duque por in-
tensificar la agenda bilateral con temas como la defensa de la demo-
cracia en la region, la proteccién ambiental amazénica, la lucha contra
el cambio climético y el remplazo de la UNASUR por PROSUR, los vin-
culos se ralentizaron por cuenta de varios factores.

En primer lugar, el ensimismamiento de la politica exterior brasi-
lefia continud y fue agudizado por la orientacion ambivalente de las
relaciones exteriores del gobierno de Jair Bolsonaro (2019-2022). Este
lider y exmilitar, que llegé al Palacio de Planalto por el Partido Liberal
(PL), organizacion politica de corte conservador y ultraderechista, ha
sido calificado como un politico de extrema derecha, con posiciones
agresivas y polarizantes, las cuales han estado relacionadas con decla-
raciones homofdbicas y machistas y argumentos que intentaron legiti-
mar la época de la dictadura (Pascual, 2 de octubre de 2022). Carecio
de una estrategia coherente hacia Ameérica Latina y Suramérica. Aun-
que fustigd discursivamente a las izquierdas del vecindario, consolidé
la salida de Brasil de UNASUR y excluyd a su pais de la CELAC, no fue
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un promotor decidido de PROSUR ni de otro mecanismo para sustituir
la UNASUR, con lo cual optd por acentuar la desuramericanizacion, la
americanizacion y el interamericanismo de la politica exterior, incluso
relegé a Itamaraty de su papel estratégico (Frenkel y Azzi, 2021). Sus
posiciones nacionalistas y bilateralistas en detrimento de los proce-
sos de integracion tocaron incluso al MERCOSUR, al que no solamente
cuestionod para revisar el arancel externo comun (AEC) y negociar con
otras regiones y paises sin el mecanismo de consenso comunitario,
sino que ademas debilitd, mediante decisiones como la de darle fin al
Acuerdo sobre Transporte Maritimo entre Brasil y Argentina de 1985 o
activar anticipadamente la rebaja de 10 por ciento del arancel externo
comun a todas sus importaciones provenientes fuera del bloque, antes
de preparar a sus socios.

En segundo lugar, aunque su signo politico-ideolégico lo aproximé a
Duque en elementos como el alineamiento con EE. UU. -y la deferencia
hacia Donald Trump-, la postura dura contra las drogas ilegales y el res-
paldo al diputado Juan Guaid6é como presidente de Venezuela en vez de
reconocer a Nicolas Maduro, hubo varios factores que los distanciaron.
Sus polémicas posturas sobre la Amazonia, criticando el conservacio-
nismo y pidiendo a los paises del mundo pagarle a Brasil por aumentar
las zonas de reserva, su escepticismo acerca del calentamiento global y
sus efectos y sus polémicas opiniones minimizando la peligrosidad del
covip-19, ademas del manejo extremadamente laxo que hizo de la pan-
demia, terminaron distancidndolo del Presidente colombiano. Duque
apunto justo a lo contrario: tratar de convertir a Colombia en refe-
rente internacional de la transicion a fuentes alternativas de energia,
de promocién de los compromisos de conservacion forestal, maritima
y de biodiversidad en el marco de la Agenda 2030 y los Objetivos de
Desarrollo Sostenible, de coordinacion regional de acceso a la vacu-
nacién mediante el mecanismo COVAX de la Organizacién Mundial de
la Salud (OMS) y la Organizacién Panamericana de la Salud (OPS) y
de la cooperaciéon bilateral y multilateral con los paises interesados
en luchar contra el virus. La escasa importancia dada por Bolsonaro
al Pacto de Leticia (2019) impulsado por Duque, a pesar de que su
ministro de exteriores lo firmé junto a las autoridades de Peru, Ecua-
dor, Bolivia, Surinam y Guyana, fue una gran decepcidn, por no hablar
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de los enormes problemas de coordinacion binacional para combatir
conjuntamente a la deforestacion y creciente extraccion ilegal de mi-
nerales en la Amazonia, agravadas por la construccion y el desplaza-
miento transnacional de las dragas brasilefias hacia el otro lado de su
parte del rio Amazonas.

En tercera instancia, a pesar del gran interés expuesto por Duque
para incrementar el comercio y las inversiones con Brasil, no se pro-
dujo un acuerdo bilateral o subregional especifico en la materia. Cabe
recordar que en 2004 se suscribio el Acuerdo de Complementacion
Econémica CAN-MERCOSUR (ACE 59), actualizado en 2017 (ACE 72), lo
que les otorga algunas preferencias arancelarias los paises de ambos
bloques, pero con alcance muy limitado. A Colombia no le interesa
adherirse al proyecto de Brasil en MERCOSUR, siendo los acuerdos bi-
laterales con EE. UU. (firmado en 2006), la UE (2012), México (2009) o
Chile (2006) y la AP (2011-2012), sus pilares comerciales, ademas de su
tradicional pertenencia a la CAN junto a Bolivia, Ecuador, Peru y hasta
2006 Venezuela. Duque opto por no firmar nuevos TLC ni tener una es-
trategia de comercio exterior definida, pero tampoco reversé esas ten-
dencias ni mostré interés significativo en MERCOSUR o Brasil, mas alla
de la participacién del pais en la Reunién del Consejo de Mercado Co-
mun y Cumbre Presidencial del MERCOSUR en Montevideo (en 2018),
donde se tocaron temas de justicia, educacion y desarrollo, pero no
comerciales. A nivel bilateral, Duque firmé en Brasilia siete acuerdos a
finales de 2021, de los cuales uno solo se refiere a temas comerciales
y se trata no de un tratado concreto, sino de un memorando de enten-
dimiento para que las agencias de promocién comercial y de inversion
de ambos paises (Procolombia y APEX-Brasil) eleven su cooperacion
(Cancilleria, 20 de octubre de 2021).

En cuarto lugar, la AP ha logrado distanciar, mas que atraer, a Bra-
sil. Entre Santos y Duque, la AP fue la principal apuesta de interaccion
regional en el campo econdmico. Compite con Brasil y MERCOSUR,
porque tiene una concepcidon mas simétrica y abierta, sin restricciones
supranacionales, lo que les permite a los cuatro paises enlazar socios
claves fuera de Suramérica, posicionarse con menos desventaja frente
a la potencia regional y atraer mercados e inversion sin tener que ne-
gociar colectivamente ni insertar los intereses geopoliticos de Brasil.
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Si bien Michel Temer y Dilma Rousseff exhibieron en sus mandatos
respectivos una intencion positiva de tender puentes entre la Alianza
y MERCOSUR, lo cierto es que no se concretaron, y en la coincidencia
temporal Duque-Bolsonaro tampoco hubo avances en dicho sentido.

Siguiendo la biblioteca de tratados de la Cancilleria, en el primer
mandato de Santos se adoptaron oficialmente 16 instrumentos con
Brasil, de los cuales 15 permanecen vigentes y cinco se referian a coo-
peracion en proyectos productivos (Ministerio de Relaciones Exterio-
res, s.f.b). En el segundo mandato de Santos, solamente se formalizé
el de inversion, que ya se comentd. Durante el gobierno de Duque,
se adoptaron seis instrumentos, de los cuales cinco estan vigentes. El
Unico referido a temas econdmicos es el de servicios aéreos, que no
estaba vigente a la fecha de este texto. Los otros se refieren a temas
sanitarios, ambientales y de gestién de bomberos. En sintesis, este in-
dicador advierte que las dinamicas de cooperacion econdmica fueron
mas intensas en el primer mandato de Santos, perdieron fuerza en
el segundo y aumentaron levemente durante la segunda mitad del
gobierno de Duque, pero a principios de 2022 no se concretaron en
acuerdos ratificados.

Colombia y Brasil cuentan con varios mecanismos de coordinacion
bilateral, como la Comisién de Vecindad e Integracion, la Comision
Mixta en materia de drogas, la Comision Mixta de Cooperacién en
Ciencia y Tecnologia, la Comision Binacional Fronteriza (COMBIFRON),
el Grupo de Trabajo de Cooperacion Técnica y el Mecanismo 2+2 de
Ministros de Relaciones Exteriores y de Defensa.

Los ultimos encuentros de alto nivel entre ambos paises fueron los
siguientes (Ministerio de Relaciones Exteriores, s.f.c):

® 19 de octubre de 2021: visita de Duque a Brasil para impulsar el
comercio, la cooperacion en salud, la proteccion ambiental, la segu-
ridad fronteriza, la educacion, la energia, la ciencia y la tecnologia,
entre otros.

® 18 de octubre de 2021: encuentro de Duque y una misidon empresa-
rial colombiana con inversionistas y empresarios brasilefios en Sao
Paulo, buscando oportunidades de negocio e inversiéon en energia,
servicios financieros y agroindustria.
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® 12 de agosto de 2021: la vicepresidente y canciller, Marta Lucia Ra-
mirez, visité Brasilia para potenciar los flujos de comercio e inver-
sién, abordar asuntos de interés regional, e impulsar la agenda de
cooperacion en materia de salud, equidad de género y generacion
de empleo para la reactivacion econémica de ambos paises.

® 15 de mayo de 2020: Il Reunion Virtual del Mecanismo 2+2, para
intercambiar informacién y acordar acciones conjuntas encamina-
das a responder a la emergencia sanitaria por covip-19 en la zona
de frontera.

Ahora bien, con respecto al gobierno entrante de Gustavo Petro,
puede afirmarse que las relaciones con Brasil no iniciaron de la me-
jor forma por las posturas antiizquierdistas de Bolsonaro, pero tienen
perspectiva positiva debido al regreso de Lula da Silva al poder. En
plena campafia de 2022, Bolsonaro acuso al lider del PT de respaldar
a Maduro para sostenerse en Venezuela, de apoyar a Boric en Chile,
al dictador Daniel Ortega en Nicaragua y a Gustavo Petro en Colombia
con su idea de legalizar las drogas (Pulzo, 29 de agosto de 2022). Tam-
bién cuestiond al colombiano por hacer parte de la guerrilla chilena
del MIR, a la cual confundié con el M-19.

A pesar de esa prevencion ideoldgica, el ministro de Relaciones Ex-
teriores de Bolsonaro, Carlos Alberto Franca, mitigd las fricciones y
resalté de su encuentro con el canciller de Colombia, Alvaro Leyva, que
coincidieron en tres temas: el apoyo colombiano a la candidatura de
un juez brasilefio a la Corte Internacional de Justicia, la necesidad de
impulsar los temas comerciales y considerar el consejo empresarial
entre Brasil y Colombia (Vargas, 7 de agosto de 2022). Posteriormen-
te, Leyva recibié al nuevo embajador de Bolsonaro ante el Gobierno
colombiano, Paulo Estivallet, con quien compartié los objetivos de am-
pliacion y diversificacion de la agenda bilateral al punto de mencionar
la posibilidad de establecer una “Asociacion Especial” (Ministerio de
Relaciones Exteriores, 19 de agosto de 2022, parr. 5). Habra que ver si
esa oferta persiste con el cambio de administraciéon (y de embajado-
res) y el signo ideoldgico en Brasil por la apretada victoria de Lula.

Con respecto a Lula, Petro celebré en su momento la victoria en pri-
mera vuelta del politico y exsindicalista brasilefio. Con el triunfo defi-
nitivo de Lula en segunda vuelta, se supo de la conversacion telefonica
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entre ambos lideres, durante la que el primero indicé a su homolo-
go colombiano que las relaciones bilaterales serian estrechas “por el
amor de ambos hacia la Amazonia” (Infobae, 31 de octubre de 2022,
parr. 3). El presidente colombiano anuncioé via Twitter las tres lineas
de lo que seria su agenda de politica exterior hacia Brasil. Primero,
procurar el rescate de la selva amazodnica y su investigacién cientifica.
Segundo, discutir el cambio en la politica antidrogas de los dos pai-
ses, buscando alternativas al enfoque represivo contra la cadena de
produccion y distribucion. Tercero, insistira, al igual que en la CAN, en
crear una “red integrada de energia eléctrica de América con energias
limpias” (Infobae, 31 de octubre de 2022, parr. 7).

A inicios de 2023, Petro asistié a la posesién oficial de Lula como
jefe de Estado. Al final de su encuentro, confirmé que habia conversa-
do con él sobre ese pacto amazoénico regional, el apoyo de Brasil como
garante del proceso de paz en Colombia y la posibilidad de que Bra-
sil se sumara a la propuesta de interconexion energética alternativa
para las Américas, que también anuncié en Chile. Si bien algunos sec-
tores de opinidn estiman que habra una dupla colombobrasilefia soli-
da para impulsar y replicar la alianza progresista hacia toda la region,
en contra del conservadurismo (o neoliberalismo) anteriormente mas
representativo pero ahora en retroceso (Rivas, 2 de enero de 2023),
se ha tendido a subestimar las fracturas esenciales y que no son tan
aparentes, tanto entre gobiernos alternativos latinoamericanos como
entre los pensamientos y estilos del viejo lider sindicalista, mas dado a
negociar con las élites y EE. UU. e inclinado por el pragmatismo refor-
mista, y el ‘joven’ y entusiasta mandatario colombiano, que propone
revoluciones rapidas internas y externas usando banderas antiélites
y antiestablecimiento. Igualmente, se pasa por alto el menor margen
de maniobra y la menor capacidad de proyeccidén exterior que ten-
dra el experimentado presidente brasilefio por cuenta de las variables
macroecondémicas y de politica interna adversas, ademas de la pola-
rizacion ideolégica, en un entorno geopolitico y financiero altamente
desfavorable.

Resulta obvio que habrd més coincidencias tematicas entre Petro y
Lula que con Bolsonaro y que hay un clima ideoldgico regional propicio

226



La ruptura de la dependencia. El regreso de los sesenta:
(Colombia y la construccion de la América Latina cepalina?

para hablar de integracion ‘alternativa’, lo que no significa que esta-
ran dadas las condiciones materiales ni que los paises por fin cederan
las cuotas de soberania necesarias para lograr instituciones de gober-
nanza con poder vinculante y capacidad de imponerse sobre los go-
biernos de turno. Pero como muestra de este ambiente de afinidad
y solidaridad entre progresismos, Petro y otros lideres condenaron el
asalto a los poderes publicos de Brasil por parte de los seguidores de
Bolsonaro, como anteriormente se sefiald. Lo mismo que en el caso
peruano, Petro propuso convocar una reunion de la OEA y aplicar la
carta democratica, expresando que “las derechas” de la regién “no han
podido mantener el pacto de la no violencia” y sugiriendo la presencia
del fascismo (El Tiempo, 8 de enero de 2023, parr. 4). Lula respondi6
positivamente al espaldarazo del colombiano, aplaudiendo la nueva
aproximacion con Venezuela y las conversaciones entre oficialismo y
oposicion, secundando ademas la idea del pacto amazoénico relanza-
do. Sin embargo, no se monté en el tren colombiano de acusar a la
‘ultraderecha peruana’ de la destitucion de Castillo, declarando que las
decisiones adoptadas a posteriori se elaboraron en el marco constitu-
cional de ese pais (Fl6rez, 22 de enero de 2023).

El desalineamiento parcial de Colombia con respecto a la agenda de
EE. UU. podria acentuar las posibilidades de confeccionar una agenda
binacional y regional de mayor convergencia de intereses junto a Brasil,
en un vecindario mayormente critico de la hegemonia estadounidense.
No obstante, las fuentes de eventual distanciamiento no deberian ser
ignoradas. Primero, por normas comunitarias de la CAN y el MERCO-
SUR, dificilmente pueden profundizarse mucho el comercio y la inver-
sion bilateral entre paises de bloques diferentes. Segundo, hasta el
momento, los anuncios de Petro y sus funcionarios se han referido
mas al papel central que tendria la ampliaciéon y el fortalecimiento de
la CAN, sin una idea concreta sobre MERCOSUR o el futuro de los acer-
camientos CAN-MERCOSUR o AP-MERCOSUR.

Tercero, Petro y Lula han expuesto visiones muy diferentes sobre
el desarrollo econédmico nacional. Mientras el gobierno colombiano
alude a conceptos como el decrecimiento del capitalismo y el consu-
mismo, y el cese de la exploracion y explotacion de hidrocarburos y
minerales energéticos tradicionales como el carbén, el brasilefio ha
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confrontado como irreales sus propuestas de transicibn energética
radical y de conformacion de un bloque latinoamericano ‘antipetro-
leo’, especialmente ante la coyuntura de crisis energética planteada
por los efectos de la guerra ruso-ucraniana (El Tiempo, 4 de mayo de
2022). Ademaés, Lula ha planteado la necesidad de vigorizar a la em-
presa estatal de hidrocarburos Petrobras, aprovechando los yacimien-
tos submarinos hallados como medio para reimpulsar el desarrollo
industrial de su pais. Adicionalmente, se sabe de la alta capacidad de
negociacion de Lula con los gremios privados en aras de la internacio-
nalizacion de los productos y empresas brasilefios en condiciones de
mercado, mientras Petro ha expuesto grandes tensiones con los em-
presarios y banqueros por su propuesta de reforma tributaria de corte
redistributivo, ademas de jugar con ideas como el control de precios, el
control del tipo de cambio, el aumento de aranceles a las importacio-
nes de alimentos, textiles, confecciones y otros bienes o la imposicion
de cuotas a los productos considerados negativos para la produccion
nacional, elevar impuestos a los dividendos de los inversionistas en la
bolsa, elevar impuestos a las remesas y revisar el régimen de benefi-
cios tributarios a las empresas de zonas francas. Todo ello refleja que
se trata de dos matices muy distintos de progresismo.

Cuarto, Brasil ha demostrado en incontables ocasiones su disposi-
cion a contribuir a la resolucién pacifica del conflicto armado colom-
biano, incluyendo su aceptacion a alojar contactos entre el entonces
gobierno de Santos y el ELN. Este apoyo mengué por la decision de
Santos de priorizar otros paises como garantes y acomparfantes del
proceso con las FARC-EP y a Cuba con el del ELN, y posteriormente,
por la combinacion de la ruptura de los acercamientos por parte de
Duque vy el arribo de Bolsonaro, que no tuvo este tema en su radar.
El proyecto de paz total de Petro podria incluir algun rol para Brasil,
ademas de la invitacién a Cuba, Chile, Venezuela, México y Noruega
como los aliados de mayor interés del nuevo gobierno para iniciar y
legitimar internacionalmente esos esfuerzos. Sin embargo, no es claro
en qué consistira el papel especifico de la potencia regional surameri-
canay, con toda seguridad, los negociadores del ELN se sienten ideo-
I6gicamente més comodos con Cuba o Venezuela (donde, ademas, se
mueven a sus anchas) que con Lula en Brasil.
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Como nota de cierre, es muy poco probable que Petro se suba al
bus de un eventual relanzamiento del liderazgo de Brasil como poten-
cia regional con Lula y en un escenario de declive relativo de ese pais,
0 viceversa: es poco factible un Lula alineadndose con un intento de
liderazgo regional de Colombia, fuerte en discurso, pero con muchas
menos capacidades e influencia en la jerarquia internacional de po-
tencias. Lula se refirié como candidato a la necesidad de fortalecer el
MERCOSUR y la CELAC y relanzar la UNASUR, de la cual Jair Bolsonaro
se habia apartado. Habra que ver si Colombia y Brasil concuerdan en
el ‘'modelo’ que delinearan para la CELAC, donde voces que confunden,
como la de Andrés Manuel L6épez Obrador, han sugerido usarla para
remplazar a la OEA, un despropdsito de retdrica antihegemaonica, que
podria fracturar mas al hemisferio y al que dificilmente apostara un
Lula usualmente mas pragmatico. Por otro lado, el codigo geografico
colombiano siempre ha sido Latinoamérica y el Caribe, y el centro de
gravedad de la politica exterior regional de Petro seré la CAN, lo cual
invita a pensar que la participacion y el interés de Colombia en la UNA-
SUR no seran de la misma magnitud que para Brasil, original articula-
dor del proyecto suramericanista. Finalmente, y como ya se sugirio al
hablar de la CAN, el proyecto de Petro de atraer a Argentina a la CAN
rifie frontalmente con las intenciones de Lula de solidificar MERCOSUR
e incluso de reaproximar a su principal socio y vecino suramericano al
invitarlo a hacer parte de los BRICS (Radio 3, 7 de mayo de 2022).

PEC con Venezuela

Las relaciones entre Colombia y Venezuela han sido histéricamente
oscilantes entre la hermandad y la conflictividad. Aunque econémicay
socialmente la interaccion habia sido muy fluida gracias a una frontera
viva y vibrante, en algunos puntos incluso inexistente, y una migracion
constante entre ambos lados, en las Ultimas dos décadas las desave-
nencias entre gobiernos han venido creciendo y los problemas trans-
nacionales de migracién y seguridad han desbordado la capacidad de
ambos Estados y de sus autoridades locales para manejarlos adecua-
damente. El conflicto limitrofe bilateral sin resolver, las inquietudes de
Colombia por las adquisiciones militares de Venezuela, aprovechando
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sus bonanzas y enorme poder en el sector de los hidrocarburos, las
fricciones politicas entre lideres civiles y militares (siendo Venezuela
un Estado frecuentemente propenso a los golpes y el autoritarismo
militares), y el desbordamiento de actores y factores relacionados con
el conflicto armado interno colombiano hacia el pais vecino (desplaza-
dos, grupos armados ilegales, narcotrafico), son elementos que desde
hace mucho tiempo enrarecen las relaciones de vecindad.

Sin embargo, los elementos que generan distanciamiento se han
profundizado entre los gobiernos de Alvaro Uribe e lvan Duque, pa-
sando por una fraccion del de Juan Manuel Santos, a medida que se
han elevado las diferencias ideoldgicas ante los modelos de desarrollo
y tipos de régimen politico tan disimiles que ambos paises privilegian.
Esto, ademas, ha terminado reflejdndose en diferencias sustanciales
de politica exterior en lo que respecta a aliados principales, concep-
cion de la integracion y prioridades teméticas de su agenda. Mientras
Colombia incorpora pilares como la democracia representativa, los de-
rechos humanos y la economia de mercado libre tanto en su modelo
interno como en su vision de los procesos de integracion regional, sin
ignorar sus contradicciones y excesos en cuanto al manejo del conflic-
to armado propio y sus debilidades como pais en vias de desarrollo,
Venezuela ha sufrido una transformaciéon radical con el paso de los
afos. Entre las administraciones de Hugo Chavez (1999-2013) y Nicolas
Maduro (2013 hasta la fecha), no solamente se ha venido acentuando
un modelo estatizante, nacionalista y proteccionista de la economia,
que ha asfixiado la iniciativa privada por la via de las expropiaciones,
los impuestos excesivos y el control de precios en aras de la revolucion
social, sino que, mas inquietante aun, se ha profundizado la regresién
democréatica, pasando de un modelo populista, de democracia iliberal
y de participacion popular directa radical, desinstitucionalizante, lide-
rado por la figura del comandante-presidente Chavez y que acabd con
el sistema de partidos politicos, hacia la consumacion de una dictadu-
ra partidista encabezada por el Partido Socialista Unido de Venezuela
(PSUV). Ya no se trata de la dictadura unipersonal de Maduro. Las mu-
taciones constitucionales progresivas, selladas por la Asamblea Nacio-
nal Constituyente y la total exclusion de los partidos de oposicién, han
conducido a la absoluta captura de los poderes Ejecutivo, Legislativo
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y Judicial por parte del PSUV, incluyendo la extrema politizacion de la
Fuerza Armada Nacional Bolivariana (FANB).

Entre Uribe y Chavez, ambos paises estuvieron a punto de un en-
frentamiento militar producto de los efectos de la incursion ilegal de
las Fuerzas Armadas de Colombia en territorio ecuatoriano (Opera-
cion Fénix) en 2008, con el pleno consentimiento de Juan Manuel San-
tos como ministro de Defensa. Las relaciones se rompieron perma-
nentemente hasta el cambio de gobierno, en medio de las rigideces
de la politica de seguridad democréatica y las acusaciones del Gobierno
colombiano con respecto a la relaciones entre las FARC-EP y los go-
biernos de Venezuela y Ecuador, de una parte, y los intentos de esos
paises por impugnar la cooperacién colomboestadounidense contra
el narcotrafico y las guerrillas, ante la OEA, la UNASUR y la ALBA-TCP,
en la otra parte, lo cual les llevé a utilizar su politica exterior para pre-
sionar al Gobierno colombiano en los escenarios regionales por una
negociacion de paz y a jugar con la idea de darle estatus de beligeran-
cia a las FARC-EP.

En su momento y ya como presidente, Juan Manuel Santos habia
intentado utilizar las ofertas de comercio e inversion binacional y de
inclusién de Venezuela en los procesos de paz en Colombia (con las
FARC-EP y el ELN) como incentivos positivos para lograr la reconcilia-
cion de ambos paises. Dado que Venezuela ya no era un pais miembro
de la CAN, Santos propuso la firma de un acuerdo comercial de alcan-
ce parcial en 2011, en procura de recuperar el mercado que durante
varios afios habia representado el mayor comprador de bienes de va-
lor agregado de Colombia. También ofrecio, ese afio, un acuerdo para
la creacion de una empresa mixta que construiria un oleoducto que
irfa desde la faja petrolera del Orinoco venezolana hasta el puerto co-
lombiano de Tumaco, en la costa Pacifica, y en 2014 ofreci6é un acuer-
do de transporte de carga internacional. Pese a todo, las relaciones
volvieron a estancarse hacia el segundo mandato de Santos, pero las
diferencias politicas y que se hacian mas amplias fueron opacadas por
la diplomacia de la paz para legitimar internacionalmente el proceso
con las FARC-EP.

Paradéjicamente, el mismo mandatario que en 2010 habia llamado
a Chéavez su ‘nuevo mejor amigo’ con el fin de utilizar los buenos oficios
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de Venezuela como pais acompafante para motivar al Secretariado
de las FARC-EP a comprometerse seriamente con la negociacién de
paz (2012-2016) y asi evitar un nuevo fracaso tipo Caguan (gobierno
de Andrés Pastrana), pero sin dejarle excesivo margen de maniobra a
Chavez como lo hiciera Uribe en 2007 con los contactos humanitarios,
ya expresaba, en 2015, su preocupacion democratica por el rumbo
que estaban tomando las reformas institucionales venezolanas y re-
chazaba la deportacioén arbitraria de colombianos (El Pais, 31 de agos-
to de 2015). Posteriormente, las diferencias ideoldgicas entre ambos
gobiernos se hicieron insalvables tras las presuntas pruebas del frau-
de electoral que condujo a la reeleccion de Nicolas Maduro como pre-
sidente en 2018, incluyendo el rechazo frontal un afo antes al cierre
injustificado de la Asamblea Nacional (AN), donde la oposicion habia
logrado, desde 2015 y por primera vez, unificarse para conquistar dos
tercios del 6rgano legislativo, pero el Tribunal Superior de Justicia (TS))
y el Ejecutivo desconocieron los resultados, acusaron a los opositores
de desacato y optaron por remplazar arbitrariamente a la AN por el
TSJy luego por una asamblea constituyente paralela e ilegitima (Hus-
ton-Crespo, 30 de marzo de 2017).

A partir de entonces, Santos cambiaria su estrategia diplomatica al
decidir participar de una cruzada y coalicibn democratica via el Grupo
de Lima, creado en 2017 para impugnar y aislar regionalmente al go-
bierno ilegitimo, y junto a otros mandatarios democréticos, opté por
cesar la participacion del pais en la UNASUR a inicios de 2018, cuando
Suramérica fue incapaz de encontrar un consenso para obligar a Ve-
nezuela a restaurar el orden democratico y electoral. lgualmente, sus
preocupaciones y las de las Fuerzas Militares colombianas fueron en
aumento a medida que se iba conociendo la profundizacién de los
vinculos entre funcionarios del Gobierno venezolano y personal de
FANB y la Guardia Nacional con el ELN, las disidencias de las FARC y los
grupos narcotraficantes colombianos (El Espafiol, 9 de agosto de 2017;
Infobae, 19 de febrero de 2018). No es casualidad que la llamada “Se-
gunda Marquetalia” (disidencia de las FARC-EP) haya sido lanzada en
2019 desde la seguridad que le brindaba el territorio venezolano. En
otras palabras, el camino para el deterioro de las relaciones bilaterales
ya estaba trazado antes de Duque.
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Con el arribo del gobierno de Ivan Duque, la politica exterior hacia
Venezuela se hizo mas dogmatica e inflexible. Después del realinea-
miento con EE. UU. (bajo el mandato de Donald Trump) en aras de la
recuperacion de la ofensiva antidrogas, la agenda colombiana clara-
mente priorizé el tema de Venezuela. En el plan de accién de politica
exterior lanzado en 2018, se definieron cuatro objetivos de Colombia
relacionados con el vecino: 1) fortalecer una coalicién internacional
para coordinar la realizacién de elecciones libres en ese pais, 2) liderar
el Grupo de Lima, 3) fortalecer el fondo humanitario de emergencia
para atender la crisis migratoria venezolana, y 4) solicitar un enviado
especial de la ONU a fin de coordinar la ayuda multilateral para los
migrantes del pais vecino (Ministerio de Relaciones Exteriores, 13 de
agosto de 2018; Cancilleria, 2019).

La politica exterior se terminé ideologizando bajo el principio de
cero tolerancia con Maduro y el rechazo abierto a los regimenes poli-
ticos no democraticos en la region (Cuba, Nicaragua), aunque parado-
jicamente no se aplicd el mismo rasero a paises externos como China.
Conforme bien lo explica el fenédmeno del dilema de seguridad de las
relaciones internacionales, la ruptura de toda comunicacién entre los
gobiernos en Bogota y Caracas, en condiciones de desconfianza mu-
tua, contribuyé a la adopcion de discursos y acciones adversas al otro
en el terreno militar. La diferencia es que mientras Venezuela recurri6
a aumentar las compras y la presencia de activos y personal militares
de Rusia para disuadir a EE. UU. y a Colombia de un eventual operativo
0 una intervenciéon en contra de Maduro, a Colombia le toco recurrir a
algunas donaciones y los ejercicios de disuasion en la frontera terres-
tre y maritima con el Comando Sur de EE. UU. frente a las amenazas
de ataque aéreo con los Sukhoi por parte de algunas figuras del PSUV
(por ejemplo, Pedro Carrefio) (Varsky, 11 de septiembre de 2019). Era
clara la negativa del Congreso colombiano a renovar la flota de avio-
nes caza Kfir o por lo menos adquirir un sistema de defensa antiaéreo
con misiles, propdsitos que en su momento exhibid el exministro de
Defensa Guillermo Botero, quien fue obligado a renunciar en 2019 por
las presiones politicas y ciudadanas ante el fallecimiento de algunos
menores de edad (reclutados) en operaciones aéreas contra disiden-
tes de las FARC.
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El Gobierno de Duque enfil6 una gran cantidad de herramientas en
contrade la legitimacion regional al gobierno de Nicolas Maduro: conti-
nuar e intensificar la presién internacional a través del Grupo de Lima,
contribuir a denunciar los abusos de poder del régimen ante la Corte
Penal Internacional, buscar sanciones contra Venezuela en la OEA Yy la
ONU vy, sobre todo, tratar de construir una base de legitimacion para
un gobierno paralelo, encabezado por el diputado opositor Juan Guai-
dd. En 2019, Colombia, Chile, EE. UU., Brasil y otros aliados consiguie-
ron suspender la participacion de la delegacion de Maduro en laOEA e
instalar alli a los representantes de Guaidé y de la Asamblea Nacional
en el exilio. También durante ese afio lograron activar una clausula del
Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca (TIAR) para sancionar
a los funcionarios del PSUV, argumentando la violacion de la Carta In-
teramericana. Consiguieron, igualmente, confiscar las reservas de oro
de Venezuela por parte del Reino Unido y ponerlas bajo el control de
Guaid6. Complementariamente, Duque expidié el Conpes 3950 del 23
de noviembre de 2018 y actualiz6 la politica migratoria integral here-
dada de Santos para atender a los migrantes venezolanos en el pais.

Pero sus decisiones contra el PSUV también enfrentaron grandes
fiascos. Por una parte, a Duque y sus aliados les resulté imposible lo-
grar que les quitaran las credenciales de representacién a los delega-
dos de Maduro ante las Naciones Unidas, empezando por la negativa
de los gobiernos de China, Rusia, Iran, Cubay otros paises no democra-
ticos, los dos primeros con poder de veto en el Consejo de Seguridad.
Asimismo, y de forma contraproducente, el aislamiento internacional
condujo al Gobierno venezolano a aproximarse mas no solamente a
Rusia e Iran para eludir parte de las sanciones contra su exportacion
de petrdleo y oro, sino ademas peligrosamente a Corea del Norte, ex-
perto en desafiar al sistema internacional y en fraudes cibernéticos.
Adicionalmente, el cierre de las embajadas y de la frontera compartida,
aparte de agravar el problema migratorio hacia Colombiay la situacion
de los connacionales en el vecino pais, termin6 estimulando el trafico
de personasy bienes a través de trochas no controladas. También hay
que recordar la pérdida parcial y el represamiento de toneladas de
ayuda humanitaria en el intento fallido por ingresarla a la fuerza por
la frontera a través de una comitiva favorable a Guaidd. Y, por si fuera

234



La ruptura de la dependencia. El regreso de los sesenta:
(Colombia y la construccion de la América Latina cepalina?

poco, fracaso la estrategia de interferencia de Colombia, respaldando
entre finales de abril e inicios de mayo de 2019 un intento breve de
levantamiento militar interno en Venezuela y favorable a Guaidd, que
fue rapidamente sofocado por el régimen y obligd al diputado a pasar
a una movilizacion ciudadana, reprimida con igual prontitud (El Diario,
1 de mayo de 2019). Una de las consecuencias directas de esa y pre-
vias interferencias de Colombia fue la presunta infiltracion, por parte
de ciudadanos venezolanos afines al PSUV, y presumiblemente de di-
neros de Rusia, a las protestas en el marco del Paro Nacional contra
Duque (también en el estallido chileno), y presuntamente también, a
la competencia electoral por la Presidencia colombiana (Torres, 17 de
febrero de 2020; Carvajal, 18 de enero de 2021).

La linea dura de PEC de Duque (y el Centro Democratico) hacia
Venezuela finalmente recibié dos golpes mortales en su contra al
cierre de su mandato. Por una parte, el presidente estadounidense
recién elegido, el demd&crata Joe Biden, no solamente se apart6 de la
orientacion agresiva de su predecesor, sino que, en la coyuntura de
la crisis energética mundial desatada por el conflicto ruso-ucraniano
y los recortes petroleros del Kremlin, eligié reconocer el gobierno
de Maduro y examinar la posibilidad de volver a comprarle crudo, lo
que coincide con la premisa de que los EE. UU. no tienen amigos (o
enemigos permanentes) sino intereses. Por otro lado, en unas elec-
ciones presidenciales atipicas y en las que fueron estrepitosamente
derrotados todos los partidos politicos tradicionales, Gustavo Petroy
el movimiento heterogéneo de izquierdas del Pacto Histérico ya anun-
ciaban en su campana el deseo por restablecer las relaciones con el
gobierno de Nicolds Maduro, sin condicionamientos, supuestamente
no por afinidad ideoldgica sino para ayudar a las poblaciones a ambos
lados de la frontera.

De hecho, un mes después de su triunfo, se supo que en la campa-
fa hubo contactos secretos con Maduro para Petro por medio de un
intermediario desconocido (Quesada, 4 de septiembre de 2022), algo
I6gico porque la cercania publica con el PSUV le habria costado mas
votos en contra. Mas aun, le ayudd la percepcion de tomar distancia
relativa frente a Maduro, si bien generd que el mandatario venezolano
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tildara al candidato colombiano y a sus homologos de Chile (Boric) y
Peru (Castillo) como cobardes, agresores de la revolucién bolivariana
y condescendientes con las oligarquias de sus paises (Semana, 11 de
febrero de 2022). Pese al éxito de esa estrategia de Petro para abonar
la restauracion de relaciones bilaterales sin contactar directamente a
Maduro por un tiempo, ya como presidente quedé la sombra de duda
por la intima cercania al PSUV de figuras de su movimiento, como la
senadora Piedad Cordoba o la ministra del Trabajo y exsenadora Glo-
ria Inés Ramirez (exmiembro del Partido Comunista), quien en su mo-
mento lo habia elogiado como el mejor sucesor para Hugo Chavezy el
chavismo, aseverando los grandes logros sociales de ese modelo (Voz,
4 de abril de 2013).

De fondo, inquietan no solamente a donde llevaran esas conexio-
nes ideologicas con Venezuela de algunos de los alfiles de Petro tan-
to en gobierno como en Congreso, sino igualmente conocer cual es o
sera la moneda de cambio o transaccién con el PSUV, no solamente
para restablecer las relaciones a todo nivel sino, ademas, asegurar su
apoyo decidido para conducir al ELN a su desmovilizacion, desarme y
reintegracion, vista la amplitud de la presencia de ese grupo ilegal en
territorio vecino. Se podria presumir que hay dos pistas en ese sentido.

Por una parte, la insistencia de la exministra de Minas y Energia,
Irene Vélez, controvirtiendo incluso a figuras del propio Gobierno,
como el ministro de Hacienda José Antonio Ocampo, con respecto al
cese radical de todo nuevo proyecto de exploracion y explotacion de
hidrocarburos, buscando como alternativa la compra de gas a Vene-
zuela, una opcién respaldada igualmente por el exembajador desig-
nado en Caracas, Armando Benedetti (Infobae, 20 de septiembre de
2022a). A inicios de 2023, el Gobierno colombiano volvié a insistir en
la idea de comprarles gas a los venezolanos alegando el cumplimiento
de un acuerdo bilateral entre Ecopetrol y PDVSA del afio 2004, pero
los técnicos rapidamente lo cuestionaron recordandole que desde ese
momento y hasta la fecha Venezuela ha sido incapaz de adecuar las
condiciones de calidad de su gas natural para enviarlo a Colombia, in-
cluyendo retirar CO, y subir la presion y el punto de rocio, entre otros
criterios ambientales (Quiroga, 24 de febrero de 2023).
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Por otro lado, se conocio6 la decision del Gobierno colombiano de
devolverle al PSUV el control de la empresa petroquimica Monémeros,
a la que Duque y sus aliados pusieron bajo control del gobierno pa-
ralelo de Guaidoé desde 2019 (Infobae, 20 de septiembre de 2022b). El
problema, es que dicha compafia, en plena crisis de fertilizantes cau-
sada por la guerra ruso-ucraniana, llegd a concentrar el 37 por ciento
del mercado colombiano de esos productos que constituyen un sector
extremadamente sensible para el pais, no solamente por lo que re-
presenta en los costos de la produccién agricola nacional, sino por sus
evidentes repercusiones para las exportaciones colombianas. Aunque
Benedetti anuncié también que las ganancias de dicha empresa se
quedarian en Colombia para reinvertirlas acaA mismo, pues se lograria
que al pais no se le cobre el transporte al entregar a 600 ddlares la
tonelada de urea en vez del costo de mercado que oscila entre 730 y
930 ddlares, empresas nacionales como Nitrofert estarian buscando
mejorar su competitividad para quitarle participacion de mercado a
Mondmeros (Salazar, 3 de octubre de 2022).

No obstante lo delicado de estas posiciones para la sostenibilidad
del pais, ha sido més el efecto de la euforia mediatica producida por la
reapertura de la frontera y los anuncios de potencialidades econémi-
cas bilaterales, incluyendo el eventual retorno de Venezuela a la CAN,
halado por Colombia. Petro no quiso reunirse inmediatamente con
Maduro, pero anuncio la propuesta de crear una zona especial entre el
Tachiray Norte de Santander para que sea plataforma de la industria-
lizacion y solicité al Ministerio de Educaciéon agilizar completamente
los tramites para homologar diplomas de ciudadanos venezolanos en
Colombia, esperando, ademas, legalizar completamente los flujos cul-
turales, de poblacién y econémicos entre ambos paises (Presidencia
de la Republica, 26 de septiembre de 2022). También enfatizé que el
desarrollo politico de Venezuela debe ser determinado solamente por
su pueblo, bajo el principio de autodeterminacién. En materia comer-
cial, la expectativa del Gobierno colombiano era mover 1.200 millones
de ddlares en ventas durante 2022, lo que significaria que el comercio
tendria un aumento entre 8 por ciento y 10 por ciento respecto al afio
2021, anadiendo que en todo 2023 se espera que la cifra aumente
a 2.200 millones de dolares. El transporte y los alimentos fueron los
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primeros sectores en beneficiarse con la reapertura, de modo que em-
presas como Colombina, Superalimentos, Nutresa y Grupo A, empeza-
ron a cargar rapidamente sus mercancias en Cucuta (Colprensa, 26 de
septiembre de 2022). Alli mismo, el ministro de Comercio, Industria y
Turismo, German Umania, se declaraba confiado en que la reapertura
lograria disminuir la desigualdad en términos de pobreza monetaria,
pobreza absoluta, desempleo e informalidad entre Norte de Santan-
der y Colombia, en general, y entre Tachira y Caracas.

Pese al anuncio de Petro de no injerencia en los asuntos internos
venezolanos, desde ahora resulta notoria la contradiccion en la que ya
esta metida Colombia (y su PEC) como democracia frente a su nuevo
socio no democratico. Por ejemplo, Petro le pidi6 oficialmente a Madu-
ro que su pais regrese al sistema interamericano de justicia (CIDH), por-
que desde 2013 Chéavez decidié abandonarlo, y ello supondria volver
a obligar a Venezuela a una supervision internacional y a la influencia
de EE. UU. (Quesada, 24 de septiembre de 2022). Si bien pareceria que
es una oportunidad para que Colombia convenza al PSUV de retomar
el camino de la democracia y de que regrese a la mesa de dialogo con
la oposicidon en México para organizar elecciones presidenciales en
2024, por el momento Biden no se ha referido a la suspensién de las
sanciones contra el régimen venezolano, algunas de las cuales afectan
las intenciones de reapertura entre Bogota y Caracas, como sucedio
con la obstruccion de Washington a la restauracién de los vuelos de
la aerolinea Conviasa entre ambas capitales, si bien habria empresas
como Satena o Wingo interesadas en retomar las conexiones (Diario
Las Américas, 17 de octubre de 2022). Lo que queda claro es que resul-
tainviable que el PSUV decida soltar el poder en el mediano plazo, esté
Maduro u otra figura (¢Cabello, Padrino?) al frente de su revolucion, y
que Colombia tenga las capacidades o influencia para conseguir lo que
EE. UU. y otros aliados occidentales no han podido, en el entendido de
la continuidad del respaldo politico y financiero de China y Rusia al ré-
gimen venezolano, quienes también lo estarian usando como contra-
peso geopolitico a EE. UU. por su injerencia en el norte de Europay en
el Asia e Indo-Pacifico, donde Biden ha elevado sus actividades aliadas.

Esa contradiccion también pudo advertirse en las votaciones fallidas
en la OEA para intentar quitarle la representacion al gobierno paralelo
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de Guaidd y entregéarsela a los delegados del PSUV. Alli Colombia se
alined a favor de Nicolas Maduro, junto con otros 18 paises, pero la
resolucion fracasé al no contar con los 24 votos necesarios para cons-
tituir dos tercios de los 34 paises miembros y, ademas, EE. UU. voté
en contra (El Tiempo, 6 de octubre de 2022), lo que deja entrever que
Biden no legitimara una dictadura, aunque acepte abrir algunos cana-
les de cooperacion con Caracas en aras de sus intereses (por ejemplo,
la liberacion de los sobrinos de Maduro, a cambio de siete estadouni-
denses presos en Venezuela). En otra muestra de inconsistencia, Petro
decidi6é en octubre de 2022 no continuar con la iniciativa del Grupo de
Limay otros paises que buscaban extender el mandato de una misién
de expertos nombrada en 2019 por el Consejo de Derechos Humanos
de las Naciones Unidas para investigar violaciones de derechos huma-
nos por parte de la dictadura venezolana. Al final, gané la extension
del mandato por dos afios mas, aunque Argentina, Colombia, Guyana,
Honduras y Pert no se sumaron debido a la falsa premisa de que ha-
cerlo menoscabaria los esfuerzos de interactuar con las autoridades
venezolanas (HRW, 7 de octubre de 2022). Esto, aparte de enviar un
mensaje confuso, ya que la exviceministra de Asuntos Multilaterales,
Laura Gil, habia garantizado el compromiso internacional de Colombia
con los derechos humanos (Ledn, 18 de septiembre de 2022), pone a
la administracién de Petro en tensién con ONG y activistas por este
doble rasero entre el discurso de la paz interna, enfatizando la segu-
ridad humana y los derechos humanos, y estas posturas evasivas de
politica exterior.

Aunque la politica exterior de Duque se pas6é de dogmatismo pro-
democratico e intervencionismo, la de Petro podria tener enormes
conflictos de valores al tratar de conciliar su benevolencia hacia el ré-
gimen de Venezuela, en aras de la paz total externa, con la tradicién
de Colombia como pais apegado al derecho internacional y promotor
de los derechos humanos en los escenarios multilaterales. Sus posi-
ciones ambiguas frente a Venezuela podrian hacerlo colisionar con las
posturas de derechos humanos de EE. UU., el Reino Unido, Alemaniay
otros Estados de la UE que aun no reconocen al gobierno de Maduro
y exigen elecciones presidenciales urgentemente. Algo similar sucede
con Nicaragua: el Gobierno colombiano se ha visto en la contradiccion
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entre negociar secreta y bilateralmente con la dictadura de Daniel Or-
tega, sin presiones prodemocraticas o humanitarias en aras de faci-
litar un acuerdo limitrofe, y mantener su respaldo al derecho inter-
nacional de los derechos humanos. Precisamente cuando fracasaron
unos acercamientos previos, el canciller Leyva acepté que el pais voto
en el Consejo de Derechos Humanos de la ONU, en Ginebra (Suiza),
una resolucién contra Nicaragua (El Nuevo Siglo, 4 de octubre de 2022).

Posteriormente, el Gobierno colombiano condend enérgicamente
el destierro de 222 presos politicos por parte de Daniel Ortega hacia EE.
UU., comparo ese régimen con la dictadura de Somoza y asi coincidi6
con los juicios de valor de Boric sobre el gobierno nicaragltiense (Rey-
noso, 23 de febrero de 2023). Se hace evidente entonces un endure-
cimiento del discurso hacia ese pais centroamericano, pero no tiene
sentido mantener un parametro frente a Managua y otro frente a Ca-
racas. La contradiccion que se manifiesta es doble porque la narrativa
de la paz total hacia afuera no cuaja con este tono confrontativo, el
cual aflade conflictos externos al pais y, ademas, genera una ecuacion
diploméatica sumamente compleja de resolver en la medida en que se
trata generosamente a Venezuela, pero se endurecen las posiciones
hacia sus aliados no democraticos mas cercanos (Nicaragua, Rusia). La
pregunta que cabe al mandatario colombiano en ese respecto es: ¢los
amigos de mis amigos son mis...? La paradoja esta planteada.

A pesar de estas ambivalencias ideoldgicas, el presidente Petro fi-
nalmente accedi6é a encontrarse frente a frente con Maduro a inicios
de noviembre de 2022. Se habl6 de la consecucion de 11 acuerdos
bilaterales, compartidos por el mandatario colombiano a través de su
cuenta de Twitter (@petrogustavo, 1 de noviembre de 2022), que se
sintetizan asi:

1. Reanudar las relaciones bilaterales en todas las areas.

2. Avanzar hacia la uniéon y paz entre los dos paises “en una mis-
ma gesta patridtica emancipadora”.

3. Asegurar la cooperacion operacional a lo largo de la frontera
comun en contra del delito transnacional.

4. Resolver los problemas en materia de transporte terrestre, aé-
reo, fluvial y maritimo.
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5. Establecer nuevos esquemas de complementariedad en minas
y energia.

6. Crear y activar mecanismos de seguridad fronteriza para regu-
lar la migracion.

7. Lograr un activo intercambio agroindustrial, agropecuario, agri-
colay petroquimico.

8. Reactivar todos los espacios de concertaciéon y dialogo binacio-
nal, estableciendo una nueva cooperacion binacional.

9. Designar los respectivos funcionarios consulares.

10. Ofrecer a Venezuela la disposicién de Colombia para mediar en
el dialogo entre Gobierno y oposicion.

11. El apoyo del Gobierno venezolano para el logro de la paz total
de Colombia.

Como sintoma positivo del relanzamiento de las relaciones bilate-
rales, a finales de noviembre de 2022 se instalé formalmente la mesa
de conversaciones entre el Gobierno colombiano y el ELN en Venezue-
la. Luego, en diciembre de 2022, ambos gobiernos anunciaban que
presentarian 16 proyectos bilaterales a la Corporacién Andina de Fo-
mento (CAF), enfocados en areas como agroindustria, petroquimica,
interconectividad multimodal de transporte y turismo, asi como soste-
nibilidad, reactivacion econdmica, apoyo a las mipymes e integracion
complementaria (Portafolio, 16 de diciembre de 2022). Ilgualmente,
anunciaron varios proyectos bilaterales para integrar a los dos paises:
la expansion de la produccién de palma aceitera en la frontera conjunta,
la siembra de cafia de azUcar entre Norte de Santander y Tachira, explo-
tar turisticamente la ruta del Libertador Simén Bolivar entre ambos Es-
tados, concretar el suministro de gas hacia Colombia, potenciar el aero-
puerto de Clcuta y las conexiones aéreas entre vecinos, y hasta producir
conjuntamente en los sectores del algodén y la ganaderia.

A inicios de 2023, Petro visito al presidente Maduro, ocasion en
la que se anunciaron el apoyo formal de Venezuela al cese bilateral
de hostilidades entre el Estado colombiano y el ELN (aunque luego
fue desmentido por los negociadores del grupo ilegal, lo cual cre6
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la primera crisis del proceso); la negociacion de un acuerdo relativo
a la promocioén y proteccién reciproca de inversiones, incluyendo la
transferencia de tecnologia y la formacién de cadenas de valor agre-
gado; ajustes al Acuerdo de Alcance Parcial de Naturaleza Comercial
de 2012y al Acuerdo Marco de Complementacién Econémica; la aper-
tura de puentes fronterizos y de todos los pasos entre fronteras; la fir-
ma de convenios de complementacion binacional en industria, servi-
cios, infraestructura y sector agropecuario con desarrollo sostenible;
la participacion de Venezuela en el proyecto para conectar el mar Ca-
ribe con el Pacifico colombiano y proyectos en energia, conectividad y
otros sectores (Infobae, 8 de enero de 2023). El Acuerdo de Inversion
fue firmado posteriormente entre Nicolas Maduro y el ministro de Co-
mercio, Industriay Turismo de Colombia, German Umafa, y presume
que ambos paises lograran promover el desarrollo sostenible, la di-
versificacion productiva, la formacién de cadenas de valor, la creacion
de empleo calificado y el respeto a los estandares laborales y las nor-
mas medioambientales (Portafolio, 4 de febrero de 2023). Un desafio
mayusculo para la contraparte venezolana, que sabe deshacer o reti-
rarse de los acuerdos cuando percibe criticas politicas o controversias
ideoldgicas con sus socios.

El presidente Petro accedi6 a encontrarse nuevamente con el man-
datario venezolano, esta vez en el punto fronterizo del puente Tiendi-
tas, donde firmaron el Acuerdo de Alcance Parcial de Naturaleza Co-
mercial nUmero 28 y donde, ademés, Maduro propuso la creacion de
una zona econémica binacional de desarrollo compartido entre Norte
de Santander y Tachira (El Tiempo, 16 de febrero de 2023). Ambas par-
tes se comprometieron alli a actualizar los aranceles y las prioridades
comercialesy a propiciar un comercio binacional legal, seguro y fluido,
en igualdad de derechos para los ciudadanos, objetivos indispensa-
bles pero que parecen arduos de cumplir en materia de seguridad ju-
ridica y regulacién migratoria y comercial por parte de ambos Estados,
vistas sus grandes debilidades institucionales en una frontera tan po-
rosay, particularmente, por las légicas de acentuada corrupcion que
persisten para facilitar los traficos ilicitos (drogas ilegales, contraban-
do, minerales extraidos ilicitamente, trafico de personas) entre ambos
paises.
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Posteriormente, hubo dos momentos de alto interés mediatico. Por
una parte, Petro aprovecho su viaje a Washington para solicitar la eli-
minacion de las sanciones a Venezuela, pero Biden mantuvo su posi-
cion de revisarlas solamente en respuesta a los avances significativos
para volver a la democracia, tema rechazado por los republicanos y
una parte de los demdécratas, quienes alin consideran a Venezuela una
dictadura (Suéarez, Garcia y Madhani, 20 de abril de 2023). En segunda
instancia, hubo mucho revuelo por la realizaciéon de una cumbre inter-
nacional sobre Venezuela en Bogota, donde el Gobierno de Colombia
esperaba impulsar la reanudacién de los dialogos entre los delegados
de Maduro y la oposicién, estancados en México. Muchos la calificaron
como un gran fracaso en vista de que no hubo ningun acuerdo -Madu-
ro exige y no se compromete-, la declaracion final del canciller Leyva
no tuvo el consentimiento previo de los participantes internacionales
y la confusa situacion del impedimento a Juan Guaid6 para asistir al
evento, con una presunta expulsién o presion de las autoridades co-
lombianas para que tomara inmediatamente un vuelo a EE. UU. (Res-
trepo, 25 de abril de 2023).

En resumen, inquieta que la ebullicién de esta reconciliacion bila-
teral con Venezuela, con pocas condiciones y generosas concesiones
de parte del gobierno Petro, aun en aras de la internacionalizacion del
proceso de paz con el ELN, terminen propiciando una doble reducciéon
de la autonomia estratégica de Colombia, lo que impactaria negativa-
mente su soberania energética y alimentaria, especialmente ante un
régimen politico que suele tomar decisiones intempestivas y hostiles,
ya sea tratando de recuperar su legitimidad interna o respondiendo
ante las criticas externas por cuestiones como los derechos humanos.
Confiando, ademas, en una economia que ya no cumple los estanda-
res del libre mercado y que anteriormente tomao decisiones arbitrarias
contra los empresarios y migrantes colombianos, e ignorando la pro-
fundidad de las relaciones de grupos armados ilegales y narcotrafican-
tes con los funcionarios venezolanos. También preocupa sobremanera
la ingenuidad geopolitica y estratégica del nuevo gobierno frente a lo
que Venezuela significa para sus aliados no democraticos, como Cuba,
China, Rusia e Iran, en el marco del aumento de las tensiones entre
grandes potencias, varios de ellos deseosos de desacoplar también a
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Colombia de la 6rbita de intereses e influencia de la superpotencia
en las Américas. Colombia puede convertirse en un adalid de la inte-
gracién regional en aras del desarrollo humano integral, equitativo y
democratico y una mayor simetria politica frente a potencias como EE.
UU., China o la UE en colectivo, pero no a costa de sus intereses vita-
les y estratégicos ni de sus socios histéricos. Preocupa imaginar qué
tipo de informacién compartiran las FF. MM. de Colombia y sus orga-
nismos de inteligencia, por presion presidencial y ministerial, con una
Venezuela cuya doctrina de defensa e ideologizaciéon revolucionaria
de sus Fuerzas Armadas y disposicion de milicias civiles armadas, por
no mencionar la penetracion de las influencias cubana y rusa, hace
tiempo distan mucho de los lineamientos y estandares éticos y opera-
cionales de las Fuerzas colombianas. La restauraciéon de los canales de
cooperacion era una necesidad impuesta por la historia y la geografia,
pero la plena normalizacion y la profundizacion de las relaciones debe
hacerse con una perspectiva estratégica, midiendo cuidadosamente
no solo las oportunidades, sino igualmente los riesgos y amenazas.

Las arquitecturas de integracion precisan, mal o bien, de una iden-
tificacion positiva entre sus miembros, la cual esta orientada no sola-
mente por intereses coyunturales, sino inevitablemente también por
valores afines y que les dan sentido teleolégico (vision de futuro) a
las comunidades politicas internacionales, como lo advierte el largo y
arduo pero consistente proceso de la UE. En ese sentido, alin la aproxi-
macion diploméatica mas ‘pragmatica’ con Venezuela no deberia dejar
pasar desapercibida la enorme dificultad de conciliar reglas claras de
juego politico, comercial o de seguridad entre paises que ya ho com-
parten una gran cantidad de similitudes en cuanto a instituciones, va-
lores y practicas de gobierno. El papel y la politica ‘aguantan todo’ si
se trata de forzar el regreso de Venezuela a la CAN o la OEA, pero la
coordinacion de politicas y su cumplimiento requieren de una base
compartida coherente de lenguajes, normas y estandares o cédigos
para que la integracion se materialice.
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El cambio de administracion en el poder Ejecutivo plantea incégnitas
acerca de, entre otros temas, el manejo de las relaciones exteriores.
Particularmente, llama la atenciéon que el mando fue transmitido de
un gobierno de centro-derechay alineado a EE. UU., a uno alternativo
0 de izquierda, con una mirada mas multipolar y regionalista y que
pretende una proyeccién mas autbnoma, pero sin una estrategia clara
en medio de un sistema internacional convulso y tensiones entre gran-
des potencias. Asi entonces, vale la pena indagar sobre las implicacio-
nes que para la politica exterior de Colombia supone dicho cambio de
orientacion ideolégica. Por esta razén, se examinaran algunos avances
de la administracion de Ivan Duque y los anuncios del gobierno Petro
para las relaciones con EE. UU., China, Rusia, y Alemania, respecto a
temas como economia, ambiente y energia, seguridad y defensa.

PEC con Estados Unidos

Las relaciones con la superpotencia durante el mandato del republica-
no Donald Trump (2017-2021) se caracterizaron por ser fuertemente
alineadas por parte de la administracion Duque, de modo que enfa-
tizaron la ofensiva dura contra las drogas ilegales, el fortalecimiento
del sistema interamericano contra los regimenes no democraticos y
el cerco diplomatico contra el gobierno de Nicolas Maduro (Sanchez,
2021). La renarcotizacion de la agenda bilateral y la venezolanizacion
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de la misma fueron algunas de las consecuencias del dogmatismo vy la
inflexibilidad de la politica exterior.

El intento inutil de algunos diplométicos colombianos y lideres aso-
ciados al uribismo por interferir en las elecciones estadounidenses, a
favor de la reeleccion de Trump y en contra del demo&crata Joe Biden,
generd una discordia que dificilmente Duque logré resolver. Antes
bien, sectores politicos y sociales colombianos de oposicion y cerca-
nos a los demdcratas lograron mediante la diplomacia paralela usar
tanto al Congreso estadounidense como a la nueva administracion en
Casa Blanca para impugnar la insuficiente implementacién del Acuer-
do de Paz con las FARC-EP por parte de Duque y condicionar parte
de la ayuda anual al pais por cuestiones de derechos humanos, tales
como el aumento de los crimenes contra lideres sociales y los abusos
policiales en medio del intento por contener las protestas en el marco
del paro nacional y las frustraciones ocasionadas por las medidas de
aislamiento sanitario debido a la pandemia.

Con la llegada de Biden al poder, se confecciond la Alianza Colom-
bia: un nuevo escenario para las relaciones bilaterales entre los dos
paises que reunio esfuerzos en materia de salud, lucha contra el cam-
bio climético, derechos humanos y otras iniciativas, parcialmente dis-
tantes de los referentes de seguridad de Duque. Aunque oficialmente
se dijo que “la Alianza que hemos construido ha sido bipartidista y
bicameral y ha demostrado que con el paso del tiempo esta relacién
nos lleva a un nivel mas alto” (Cancilleria, 11 de marzo de 2022, parr.
3), lo cierto es que la exvicepresidenta y excanciller conservadora,
Marta Lucia Ramirez, tuvo que emplearse a fondo en Washington
para corregir declaraciones polémicas del uribismo, moderar algunas
posiciones democratas contra el Gobierno y prometer resultados en
materia de sanciones a uniformados por excesos de fuerza policial,
y proteccion a lideres comunitarios y desmovilizados. Asimismo, en
temas relacionados con la crisis migratoria de Venezuela, la adminis-
tracion Biden y sus diferentes agencias elevaron su apoyo en el cubri-
miento de las necesidades de casi 1,8 millones de migrantes venezo-
lanos en territorio colombiano.

En junio de 2022, con motivo de la celebracién de los 200 afios
de las relaciones binacionales entre ambos paises, Duque no solo
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manifesté que los vinculos con EE. UU. se encontraban en su mejor
momento, sino que se seguirian fortaleciendo desde la blisqueda
de valores democraticos. Curiosamente y a pesar de las fricciones y
distancias mencionadas, Biden anunci6 la designacion de Colombia
como aliado estratégico extra OTAN de su pais, algo que le otorga
ventajas en materia financiera, de seguridad y de cooperacion (Deuts-
che Welle, 2 de junio de 2022). Ese estatus permitiria a Colombia parti-
cipar de los proyectos del Departamento de Defensa de EE. UU., acce-
der al material bélico estadounidense, obtener préstamos de equipos
y materiales para investigacion, contar con privilegios para la compra
de tecnologia espacial y tener permisos para que las corporaciones
nacionales contraten con el Departamento de Defensa la reparacion
y el mantenimiento de equipos estadounidenses fuera del territorio
de ese pais (El Espectador, 17 de febrero de 2022). Ademas, el secreta-
rio de Estado, Antony Blinken resaltd la importancia que ha tenido el
Plan Colombia en la lucha contra las drogas y la construccidon de opor-
tunidades para comunidades relegadas e hizo énfasis en los lazos
econdmicos entre ambos, teniendo en cuenta que en mayo de 2022
se cumplié el décimo aniversario del Acuerdo de Promocién Comer-
cial con Colombia que convirtié a EE. UU. en su principal importador
de productos agricolas. Se mencionaron las estrategias de seguridad
compartidas por medio de capacitaciones a las FF. MM. colombianas
y se destacé el trabajo conjunto de enfrentar desafios como la crisis
climatica (U.S. Department of State, 15 de junio de 2022).

Esas deferencias positivas reflejan no solamente que Duque se es-
forzo al final de su mandato por demostrar ante Washington avances
en materia de derechos humanos (por ejemplo, reformas a la Policia)
y paz, y evitar asi el recorte de recursos y la descertificacion. Es una
preocupaciéon que la administracién Biden heredd de Trump, junto
con la intensificacion de una linea de politica exterior de contrapeso
a jugadores como China y Rusia en América Latina, dado que Trump
ya habia otorgado ese estatus especial estratégico a Brasil en 2019.
Precisamente, a finales de 2021, Biden habia anunciado una estrate-
gia para competir con la iniciativa china de la Belt and Road Initiative
(BRI) para participar en proyectos de infraestructura en toda la region
latinoamericana, con estandares ambientales y laborales mas altos

249




i ‘
:‘

Politica exterior colombiana: la agenda de Gustavo Petro

que los que China esta financiando (Bernal Marin, 27 de septiembre
de 2021). Oficialmente, la iniciativa se denominé “Build Back Better
for The World” o 3B, y en Colombia estaria encaminada a financiar
proyectos de inversion en infraestructura, equidad de género, refores-
tacion y conectividad digital.

En relacion con el gobierno de Donald Trump, Biden no hizo cam-
bios predominantes de agenda hacia Colombia, excepto un mayor
énfasis en derechos humanos y medio ambiente, pues los temas en
los que terminaron convergiendo Biden y Duque fueron la lucha con-
tra las drogas ilicitas con la aprobacion de la politica “Ruta Futuro”, el
didlogo comercial, el regreso de la democracia a Venezuela y el forta-
lecimiento de la OEA. Frente al narcotrafico, cabe anotar que fue uno
de los puntos priorizados en materia de politica exterior durante el
mandato de Trump, Colombia fue certificada y se determiné trabajar
de forma conjunta durante cinco afios para reducir el cultivo y la pro-
duccion de cocaina a la mitad para el afio 2023, lo cual implicé pre-
siones por el retorno de la fumigacién con glifosato, algo que la Corte
Constitucional colombiana permanentemente impidié a pesar de los
intentos de Duque por confeccionar un protocolo de aspersiones con
menores efectos colaterales. Empero, un cambio critico en contra de
la diplomacia de Duque y Trump contra Maduro fue la decision de
Biden de empezar a relacionarse nuevamente con el gobierno vene-
zolano, en aras de la provision de hidrocarburos y en el contexto de la
crisis energética desatada por los recortes rusos como respuesta a las
sanciones internacionales.

El tema de drogas ilicitas seguira siendo un aspecto trascendental
en la agenda bilateral para Washington a pesar del cambio ideoldgico
de gobierno con Petro. Sin embargo, los encuentros del presidente
entrante con representantes del Gobierno estadounidense y las pos-
turas de algunos funcionarios y congresistas del Pacto Historico, han
generado una percepcion de ambivalencia entre: a) la opcibn modera-
da de desecuritizar y descriminalizar los cultivos ilicitos para dar lugar
a proyectos voluntarios de erradicacion y sustitucion de cultivos, pero
manteniendo la mano dura contra los cargamentos de cocaina y he-
roina y los principales capos del narcotrafico; y b) la opcion radical
de regular la produccién de coca y marihuana -no solamente esta
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ultima con fines recreativos-, tal como lo han aludido el excongresista
del Pacto, Gustavo Bolivar, y el director de la Direccién de Impuestos y
Aduanas Nacionales (DIAN), Luis Carlos Reyes (Infobae, 14 de octubre
de 2022).

Mientras congresistas republicanos acusaron al gobierno Petro
de querer despenalizar la produccién de estos estupefacientes y pu-
sieron en duda el compromiso de Colombia en materia antidrogas,
Blinken adopt6 una posicién prudente, resaltando el apoyo de EE. UU.
ala erradicacion y sustitucion voluntarias y a la busqueda de acuerdos
de paz, pero enfatizando la utilidad del tratado de extradicién como
mecanismo de cooperacion judicial y la necesidad de avanzar en las
interdicciones, punto en el cual Petro se comprometio, destacando el
papel clave de la Armada Nacional. Igualmente, Blinken sefial6 que
Estados Unidos no cesaria la declaraciéon de Cuba como patrocinador
del terrorismo, un aspecto que Petro buscaba para aumentar la legi-
timidad de retomar las negociaciones con el ELN en ese pais 0 con su
ayuda (El Colombiano, 4 de octubre de 2022).

Entrado 2023, las tensiones bilaterales volvieron a surgir en ma-
teria de enfoques de seguridad y politica antidrogas por cuenta de
la orden del presidente Petro de reducir la meta de erradicacion for-
zosa de cultivos ilegales en un 50 por ciento, algo que la Policia Na-
cional después confirmé (Infobae, 17 de enero de 2023). Aunque el
Gobierno colombiano aclaré que su idea era mas bien fortalecer la
interdiccion, el Departamento de Estado de EE. UU. respondié que
Colombia estaba a punto de alcanzar un nuevo méaximo historico en
hectareas sembradas con coca, pues superaria las 243.000. Aunque
el gobierno Biden apoya las actividades de sustitucién alternativa, in-
sistid en mantener también las herramientas de erradicacion forzosa,
particularmente donde grupos armados tienen control. Si bien el Go-
bierno de Petro manifesté que aumentarian los operativos contra los
grupos ilegales duefios de los cultivos y que se estaba concertando
con las comunidades cualquier accién de erradicacion, a Washington
no le convencio la idea de dejar en pie hasta el 100 por ciento de los
cultivos ilicitos donde los campesinos se comprometieran voluntaria-
mente a sustituirlos en su totalidad pero de forma gradual (Chacén, 3
de febrero de 2023).
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Adicionalmente, el Departamento de Justicia estadounidense ofre-
Ci6 un ‘espaldarazo politico’ al fiscal colombiano, Francisco Barbosa, en
Su negativa a aceptar la exigencia del gobierno Petro de levantar las
o6rdenes de captura contra lideres de grupos criminales transnaciona-
les y de suspender la extradicion de personas solicitadas por EE. UU.
(especialmente por narcotrafico) cuando manifiesten interés en aco-
gerse ala Ley de Paz Total por la via de las negociaciones o los didlogos
para el sometimiento, resaltando la cooperacion del ente investigador
(Fiscalia, 28 de enero de 2023). Ante las presiones del Ejecutivo, el Fis-
cal incluso afirmé que estarian en riesgo tanto la separacién de pode-
res como la independencia de la justicia. La fractura Gobierno-Fiscalia
se ahond6 aun mas cuando Barbosa denuncio el secuestro de tres
fiscales por parte del Clan del Golfo y la nula respuesta de la Fuerza
Publica ante las restricciones operacionales que les han impuesto a
las Fuerzas Militares y la Policia, al tiempo que anunciaba el traslado
de la seccional de Fiscalia del municipio de Taraza hacia Medellin. Esta
denuncia se suma a otras similares en medio de la confusion juridica
y el oportunismo de diversas estructuras armadas ilegales ante los va-
cios de la politica de paz total. Se incluyen la del gobernador de Antio-
quia, Anibal Gaviria, respecto al presunto adoctrinamiento de nifios y
entrega de kits escolares por parte del Frente 36 de las disidencias de
las FARC, integrantes del Clan del Golfo y el ELN, en unos 10 estableci-
mientos educativos; la informacion del Ejército sobre el hallazgo de un
sembradio de coca en medio de un barrio en Olaya Herrera (Narifio) y
el aumento de las actividades de control y patrullaje por parte de gru-
pos armados ilegales dentro de algunos municipios (por ejemplo, San
Calixto, en Norte de Santander), sin respuesta por parte de la Fuerza
Publica bajo orden de no confrontacion; y la retencion de 30 soldados
en el Meta por parte de algunos civiles y que el gobernador del de-
partamento sefial6 como orquestada por las disidencias de las FARC
(Ardila, 18 de enero de 2023; Caracol, 30 de enero de 2023; Caracol,
31 de enero de 2023; Gallo, 2 de febrero de 2023). Los ministerios de
Defensa e Interior salieron al paso enfatizando que no habria territo-
rios vedados para las Fuerzas Militares ni licencia para la criminalidad
por causa de las aproximaciones de paz, pero estas y otras situaciones
semejantes generaron profunda preocupacién en los medios de co-
municacion.
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Aunque es loable el enfoque en aras de evitar confrontaciones en-
tre la Fuerza Publicay los cocaleros, el Gobierno no podra evitar la pre-
sién armada sobre los cultivadores por parte de diversas estructuras
que no renunciaran al narcotrafico y dificilmente podria prevenir un
aumento exponencial de los cultivos ilicitos por cuenta de otros facto-
res, como el incentivo indirecto para que aparezcan nuevos cultivos y
cultivadores en aras de recibir las ayudas y los dineros de los progra-
mas de sustitucion a falta de mejores oportunidades de ingreso, o las
enormes dificultades que hacen poco rentable la agricultura legal en
las zonas mas desconectadas del pais. Aunque necesario el enfoque
de paz en un pais tan violento, la falta de claridad sobre las reglas de
juego, las restricciones operacionales a la Fuerza Publica, la dolorosa
pero indiscutible penetracion de los intereses de grupos ilegales mani-
pulando a la poblacion en contra del Estado y la tentacién de aprove-
charse del cambio en la politica de erradicacion, resultan ingredientes
de un coctel sumamente peligroso para la seguridad de los habitantes
y territorios mas vulnerables.

A su vez, otro tema de discusion es la migracion en las Américas
como un problema de seguridad, no solo social, y por supuesto, la re-
lacion que tiene con el trafico a través de las fronteras, donde la pers-
pectiva del Gobierno colombiano esta centrada en la vulnerabilidad
del migrante (Petro, 2022), pero la de EE. UU. aun enfatiza el control
y la disminucion del fenébmeno. Es asi como presioné a Panama y Co-
lombia para iniciar una gran campafa de 60 dias enfocada en detener
la migracion ilegal a través de la selva del Darién. También propuso
que en Colombia y Guatemala se creen centros para procesar las so-
licitudes de asilo y de reunificacion familiar por parte de migrantes
hacia Estados Unidos, con el fin de evitar la acumulacion de aspirantes
en México. Ya hubo tensiones desde el gobierno de Duque por la de-
portacion de colombianos. Con Petro parecieron agravarse, especial-
mente cuando el Gobierno se nego6 a recibir vuelos de deportados por
parte de las autoridades estadounidenses, algo que solamente han
hecho los mandatarios de Cuba y Venezuela. Aunque Migracion Co-
lombia explicd que se estaban negociando mejores condiciones para
su retorno, se tratd de un incidente diplomatico tenso y atipico en las
relaciones bilaterales (El Tiempo, 4 de mayo de 2023).
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Ese aspecto fue complementado por la iniciativa del Gobierno de
proponer a Washington la eliminacién de la visa de turismo a los co-
lombianos, algo que parece poco viable si se considera el problema
del aumento del ingreso de connacionales como ‘mulas’ cargadas de
narcododlares y narcoticos, tema que ya ha endurecido las medidas de
control por parte de México. A inicios de 2023, el embajador de EE. UU.
en el pais, Francisco Palmieri, sefialé que el proceso de eliminacion de
la visa podria tardar mas de lo que el Gobierno colombiano espera.

Por otro lado, ambos gobiernos se han pronunciado con respecto a
la transicién a energia limpia, para ayudar a que las comunidades pue-
dan contribuir a preservar los recursos del planeta. Recientemente, el
presidente Biden se comprometi6 a trabajar con el Congreso para pro-
porcionar 11.400 millones de délares en financiamiento para el clima
a los paises en desarrollo cada afio y en Colombia, particularmente,
apoyar los esfuerzos del Gobierno para actuar con el sector privado
y las comunidades indigenas locales en pro de aprovechar los vientos
de modo que se genere energia en La Guajira (U.S. Department of Sta-
te, 3 de octubre de 2022). Aunque este tema de las energias limpias
ya era impulsado por Duque, Petro pretende usarlo como bandera de
su imagen de cambio y liderazgo en politica exterior. Blinken también
manifesto el respaldo del Gobierno al Capitulo Etnico del Acuerdo de
Paz con las FARC-EP (U.S. Department of State, 3 de octubre de 2022).

En visita oficial de Petro a EE. UU., Joe Biden se comprometi6 con
500 millones de ddlares para el Fondo de Revitalizacion de la selva que
propuso Petro. También conversaron sobre la posibilidad de cambiar
deuda por accion climatica en todo el mundo. El presidente colombia-
no le propuso a su homologo estadounidense lanzar otra Alianza para
el Progreso, como un programa de ayuda econdémica y social para la
region. Asimismo, le solicitd hacer menos énfasis en la destruccion de
cultivos y mas en ayuda financiera y de equipos para intensificar la
interdiccion de cargamentos de cocaina e insumos (Portafolio, 20 de
abril de 2023).

Ademas de resaltar temas como la proteccion de la democracia en
la region y la lucha contra los grupos armados, EE. UU. ha mostra-
do interés en apoyar el marco que Gustavo Petro plantea para hacer
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frente a los problemas internos socioeconémicos, aungque también se
han notado grandes preocupaciones por sus tentaciones de protec-
cionismo reflejadas en la reforma tributaria y otros anuncios. Precisa-
mente, desde la CAmara de Comercio Colombo Americana (AmCham)
se menciond que la version de la reforma como estaba a inicios de
noviembre afectaria negativamente la competitividad de las empresas
y debilitaria su capacidad para atraer inversiéon y crear empleo formal
(Semana, 4 de noviembre de 2022). Finalmente, la reforma tributaria
fue sancionada por el presidente Petro el 13 de diciembre de 2022 y
entrd en vigencia en enero de 2023. Ante la version definitiva, logra-
ron moderarse algunas criticas de empresarios nacionales e interna-
cionales por modificaciones a elementos como el excesivo impuesto
al patrimonio en materia de acciones empresariales, lo que afectaba
a las start-up. Sin embargo, en la AmCham siguieron inquietos por el
cambio de reglas para las zonas francas, la elevaciéon de impuestos al
sector minero-energético (que parece anunciar el desplazamiento de
algunas de estas empresas hacia paises como Ecuador), y el problema
del control de precios en relacidon con su efecto sobre el empleo vy el
crecimiento econémico (La 7EM, 31 de enero de 2023).

Los afanes redistributivos del nuevo gobierno via impuestos a em-
presas y accionistas extranjeros y el déficit comercial persistente con
EE. UU. exponen fuentes de tensidén entre ambos paises, que deben
resolverse agil y amistosamente antes de que Colombia sea objeto de
demandas ante la Organizacion Mundial del Comercio o de que con-
gresistas de EE. UU. jueguen con la idea, bajo presiéon de sectores em-
presariales y laborales, de tomar medidas comerciales de retaliacion
o incluso proponer la suspension de Colombia como miembro de la
OCDE. Es una amenaza que ya flotaba en el aire durante el gobierno
Trump por aspectos como el control de precios de algunos medica-
mentos en Colombia y la falta de avance en la politica de chatarriza-
cién de los viejos automotores.

Finalmente, otro de los grandes retos del gobierno Petro esta en
poner en marcha la peticion de algunos sectores de renegociar el TLC.
Hasta el momento se habla mas bien de la ‘revisidon’ de sus términos
para mejorar la capacidad de penetracion de las exportaciones colom-
bianas. El ministro de Comercio, German Umafa, ha mencionado que
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la via de la revision serd la que se seguira con los TLC de EE. UU., Mé-
xico y la UE, con lo que se evitaria una accion unilateral que supondria
grandes pérdidas para el comercio, la inversion, la cooperacion y las
propias relaciones binacionales (Lacouture, 10 de octubre de 2022).
Entre los capitulos que el Gobierno colombiano solicita revision del
TLC con Estados Unidos, estan el segundo (acceso a los mercados), el
cuarto (reglas de origen), el décimo (inversién) y el decimosexto (pro-
piedad intelectual) (Infobae, 30 de noviembre de 2022). En particular,
considera que hay posicion abusiva de EE. UU. a favor de los secto-
res de medicamentos y agroquimicos y que la proteccion de la inver-
sién no especifica qué se entiende por expropiacion indirecta, lo que
abriria la puerta a demandas contra Colombia por algunas decisiones
que el gobierno del Pacto Histérico podria adoptar en relacién con
la presencia de las multinacionales. Esto resulta altamente probable
por aquellos sectores movilizados y en gobierno que luchan contra la
presencia de algunas de ellas en sus territorios y por las implicaciones,
aun desconocidas, que la ratificaciéon e implementacion del Acuerdo
de Escazu tendrian sobre las industrias extranjeras que explotan o
usan recursos naturales en suelo colombiano. A principios de 2023,
el ministro de Comercio confirmé que no se alterara el TLC pero que
se seguiria “conversando” para “recuperar los equilibrios”, satisfacer
mas los intereses de ambas partes viendo los resultados de su vigen-
cia hasta el momento y aprovechar mejor el instrumento, estimando
la posibilidad de lograr el ingreso de 433 productos colombianos a ese
mercado, ademas de los 244 que ya se benefician del mismo (Infobae,
3 de enero de 2023, parrs. 1y 10).

En sintesis, se advierte que, a pesar del tono amable de la admi-
nistracion Biden (y los demdcratas) en coincidencia con algunos refe-
rentes progresistas de Petro, las relaciones bilaterales tendran impor-
tantes obstaculos ideoldgicos y estructurales para su profundizacion
y simetria, incluyendo la baja probabilidad de que EE. UU. opte por
despenalizar internamente el consumo de cocaina y heroina, las fric-
ciones entre el nacionalismo econémico de Petro y los intereses de
las multinacionales estadounidenses, las posturas ambivalentes del
Gobierno colombiano frente al abuso a los derechos humanos en Ve-
nezuela, y su retérica contra los paises industrializados, el petréleo y
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el capitalismo en aras de la lucha contra el cambio climatico. Por no
mencionar que resulta muy dificil saber con quién se esta hablando en
EE. UU. en medio de su polarizacion politica interna y los eventuales
cambios electorales a favor de los republicanos, quienes buscan tras-
tocar politicas de Biden en retaliacion por las acciones de la bancada
demodcrata contra Trump. Recordando, ademas, la premisa de que EE.
UU. no tiene amigos 0 enemigos permanentes sino intereses, y que
sabe apretar a los paises de menor envergadura que rifien con sus ob-
jetivos, ya sea a través de los canales con los cuales crea dependencias
0 por medio de sus aliados o las organizaciones internacionales que
financia (ONU, OEA, FMI, Banco Mundial y BID).

PEC con China

China y Colombia han sostenido un historico recorrido de relaciones
amistosas desde 1980, pero han sido poco profundas. Si bien han mos-
trado cooperacion en varios tres frentes, estas han sido mas intensas
en lo relativo a ambiente y economia. Durante la administracién de
Ivan Duque (2018-2022), se efectuaron varios encuentros diplomati-
cos relacionados con la conservacion ambiental, como las asambleas
generales de la Agencia Internacional de Energias Renovables (IRENA).
De igual forma, hubo participacion de ambos Estados y convenios en
el marco de la Red Internacional del Bambu y el Ratan (INBAR), sien-
do esta una iniciativa productiva relevante orientada a promover el
desarrollo de economias social y ambientalmente sostenibles. Asi-
mismo, con China como anfitridn, se suscribié la Declaracién de Kun-
ming, que tiene el objetivo de canalizar la voluntad politica y enviar un
mensaje contundente a la comunidad internacional para conservar y
usar sosteniblemente la biodiversidad, en el marco del Convenio so-
bre Diversidad Bioldgica. Igualmente, el Ministerio de Minas y Energia
de Colombia solicité trabajar mesas de cooperacidén técnica con las
embajadas de China e India en Bogota para las siguientes tematicas:
energia edlica costa afuera, hidrégeno, biogas, biomasa y electromo-
vilidad. Respecto a seguridad, siempre se manifest6 el apoyo a la im-
plementacion de los acuerdos de paz y se suscribieron acuerdos de
planes de cooperacion en los que se incluia la seguridad (Ministerio de
Relaciones Exteriores, 2019 y 2020).
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En el plano econdmico son méas abundantes los hechos. Asi, du-
rante el gobierno Duque, Colombia y China mostraron interés en la
continuidad de sus relaciones y en revisar la agenda bilateral y multi-
lateral, especialmente en materia econdmica, comercial y de transpor-
te. El 29 de mayo de 2019, la viceministra de Asuntos Multilaterales,
Adriana Mejia, se reunio en Bogota con el viceministro de Relaciones
Exteriores de China, Qin Gang, con el propésito de revisar conjunta-
mente los temas politicos, comerciales, de cooperacion, culturales y
educativos que integran la agenda bilateral. También, dentro de los
primeros meses del gobierno Duque, se establecieron y consolidaron
canales de cooperacién econdmica entre el Comité Nacional de China
para la Cooperacién Econdmica del Pacifico (CNCPEC) y su homologo
colombiano. De igual forma, se establecieron rutas de trabajo de Pro-
colombia y el Ministerio de Comercio en diferentes paises, entre ellos
China (Ministerio de Relaciones Exteriores, 20 de julio de 2021). A me-
diados de 2019, Duque visit6 oficialmente China, buscando promover
el banano, el aguacate Hass, el café, las flores, la carne y otros produc-
tos colombianos, se reunié con 400 empresarios chinos y firmé varios
acuerdos de cooperacion en sectores como agricolay pecuario, educa-
cién, comercio e infraestructura, incluyendo un memorando de enten-
dimiento para compartir experiencias, planear y gerenciar diferentes
modos de transporte y logistica, un acuerdo para que el C-Emprende
de Colombia y el Centro de Emprendimiento de Changyang de China
trabajen en conjunto para la implementacién de nueva tecnologia en
el pais y un acuerdo con la plataforma Liulishuo, una app para que los
colombianos en las zonas mas apartadas del pais puedan aprender
inglés (Semana, 31 de julio de 2019).

Pese a todos estos avances, Colombia nunca ha tenido una estra-
tegia de politica exterior hacia China. Aunque Santos sonded la posi-
bilidad de un acuerdo comercial, los gremios colombianos estuvieron
escindidos y enfrentados al respecto. Hasta la fecha, Colombia no ha
logrado firmar un TLC con ese pais, como si lo tienen, por ejemplo,
Chile (2005), Peru (2009) o Costa Rica (2010). Colombia tampoco tie-
ne acuerdo de asociacion estratégica o estratégica integral con China,
como si lo tienen Brasil, Argentina, Chile, Ecuador, México, Pera y Ve-
nezuela. Aunque Duque menciond la posibilidad de armonizar los in-

258



El mundo y la PEC de la Colombia Humana

tereses del pais con conceptos chinos como la Ruta de Seda y, por su-
puesto, su concepcion de desarrollo, esto alin dista de la realidad ante
la preferencia comercial por el mercado y las inversiones estadouni-
denses. Desde 2008, a partir de la crisis econdmica noratlantica, los
intercambios comerciales de China y Colombia se han elevado de for-
ma significativa y asi han alcanzado niveles inusitados histéricamente.
Empero, se advierte el déficit comercial en aumento para Colombia,
especialmente por la volatilidad de los precios internacionales de los
bienes minero-energéticos, aparte del efecto sumamente negativo del
contrabando de manufacturas e importaciéon masiva de confecciones
chinas a muy bajo costo. Desde una perspectiva estructural y cultural,
el desconocimiento mutuo de sus sociedades, la escasa migracion en-
tre ambos y la nula o tenue conciencia y proyeccion de Colombia con
respecto a la esfera del Pacifico (una zona histéricamente descuidada
en materia de desarrollo), también han sido parte del problema, ade-
mas de la enorme distancia geografica entre ambos Estados.

El gobierno Duque expuso en el campo econdmico una postura am-
bivalente hacia China, entre la basqueda de una mayor interdepen-
dencia al promover el intercambio comercial, el turismo y la atraccion
de inversion, pero sin un TLC, y el proteccionismo, impulsando la reta-
liacion arancelaria frente a ciertas manufacturas chinas consideradas
amenazas para la industria nacional. A pesar de todo, las inversiones
tecnoldégicas y de infraestructura estratégica de China, modestas pero
crecientes en el pais, aln no son vistas como inconvenientes, pese a
algunas presiones en contra por parte de lideres -republicanos y de-
maocratas- de EE. UU. y presuntas evidencias en multiples paises sobre
el uso dual, la interferencia, el robo de datos o propiedad intelectual
y las condiciones asimétricas que impone China (por ejemplo, uso de
insumos y mano de obra chinos o uso privilegiado de las infraestruc-
turas ante la incapacidad de pago de los créditos). También puede afir-
marse que la diplomacia de las vacunas de China en el marco de la
pandemia ha sido sumamente exitosa en Colombia, particularmente
como medio de cubrir el déficit de los biologicos estadounidenses y
europeos contra el covip-19.

Con respecto a la posibilidad de cambio en la tendencia, debe tener-
se en cuenta que su sucesor, Gustavo Petro, ha hecho declaraciones
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en el pasado referidas a su vision de Colombia como un pais soberano
y autbnomo. Thabhir (s.f.) analiza que, dada la importancia los paises la-
tinoamericanos y caribefios en la estrategia geopolitica, Colombia tie-
ne tres opciones: profundizar su dependenciay alineacién con EE. UU.;
construir relaciones mas estrechas con sus principales contendientes,
es decir China y Rusia; o abrirse paso por la autonomia regional. Pare-
ce ser que el actual presidente se inclina por esta Ultima opcion, pero
en medio de una cierta ingenuidad estratégica acerca de los intere-
ses de China y lo que ha sido su papel reciente en América Latina,
cambiando su conducta puramente econémica y pragmatica (‘ascenso
pacifico’) por una mas politica y geoestratégica. Crear dependencias
financieras en paises en vias de desarrollo, acceder privilegiadamente
a los recursos naturales, controlar corredores maritimos y terrestres
neuralgicos para el comercio global y asegurarse de mantener una
base de legitimacidn internacional para evitar oposiciones ante su en-
durecimiento de politica frente a Hong Kong y Taiwan, harian parte de
la nueva agenda de Pekin.

De acuerdo a algunos medios de prensa, era de esperarse que el
Gobierno chino encontrara afinidad y viera con mayor interés a Co-
lombia con la llegada de Petro a la Presidencia. Desde el comunicado
de felicitacion de Xi linping al entonces presidente electo Petro, po-
dia vislumbrarse un mayor acercamiento de China y Colombia, pues,
entre otras declaraciones, se afirmé que las relaciones entre ambos
paises habian hallado un nuevo punto de partida, y que China estaria
dispuesta a profundizar la confianza politica y la cooperacion en pro
del desarrollo (Marrero, 18 de agosto de 2022). Como respuesta, Petro
sostuvo que el vinculo entre Colombia y China se construiria a partir
de la superacion de la crisis climatica y la consolidacion de economias
justas.

En efecto, sumado al antecedente de sdlidas relaciones econdmi-
cas, Thahir (s.f.) espera que la agenda politica entre China y Colombia,
durante la administracion Petro, se alinee y profundice en tres areas
claves. Primero, se espera que, en lo referente al plan de accién frente
a la crisis climatica y medioambiental, pueda encontrarse un punto
clave en la agenda, puesto que China tiene las capacidades técnicas y
financieras para cooperar con el Gobierno colombiano en proyectos
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relacionados con la transicién energética (Castrillon-Kerrigan, 12 de
octubre de 2022). En segundo lugar, se encuentra el tema de la paz y
la seguridad, pues China ha visto con muy buenos ojos las propuestas
de implementacion plena del Acuerdo de Paz y del establecimiento de
nuevos puentes de dialogo con grupos armados, lo que puede redun-
dar en un aumento significativo de la asistencia a los fondos de coo-
peracion para la paz recientemente ampliados. Por ultimo, en cuanto
al desarrollo regional, la experiencia y el dinero chinos bien direccio-
nados podrian contribuir en buena medida para cerrar las brechas
entre regiones, y entre campo y ciudad. Con todo, el Gobierno chino
entiende que del gobierno Petro no se espera que vaya a ser obedien-
te a cualquier orientacién que venga de Washington, pero tampoco a
cualquier intento de dictado que venga desde Pekin.

China y Colombia han tenido crecientes acercamientos, especial-
mente en materia econdmica. El Gobierno colombiano ha sostenido
relaciones con funcionarios del Gobierno chino en lo que serian pre-
paraciones para posteriores inversiones en la agenda del pais asiatico
(Quesada, 20 de octubre de 2022). Ciertamente, se puede advertir un
incremento en la intensidad de las relaciones, que es correlativo a un
aumento en la preocupacion de gobiernos con intereses antagonicos
u opuestos a la expansion de China en Latinoamérica, como EE. UU.
Miembros de la delegacion diplomatica estadounidense hicieron hin-
capié en el papel de China en la recoleccion y la privacidad de datos
personales biométricos y en su percepcion de estas capacidades como
una amenaza en términos de seguridad, refiriendo al riesgo que im-
plican los acercamientos de todo tipo con el Gigante Asiatico, después
de comentarse la intencion de Colombia de vincular empresas estata-
les chinas en la transicion energética propuesta por el Gobierno, pues
estas compafias son lideres en dicho campo (Quesada, 20 de octubre
de 2022).

Puede que la preocupacién estadounidense se deba a la intensifi-
cacion de los nexos entre China y Colombia, especialmente sobre pro-
yectos de transicion energética e infraestructura, en los cuales empre-
sas chinas tienen gran relevancia y desplazan a las estadounidenses
y europeas. Esto no es algo que ocurra solo en el nivel nacional, sino
también con adjudicaciones de contratos correspondientes al nivel
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local. Asi, obras como el metro de Bogota y un servicio de tren su-
burbano que conecta la capital con una regidn cercana, corresponden
a contratacion otorgada a empresas chinas que aumentan sus ope-
raciones en Colombia. Igualmente, un total de 21 compafiias chinas
en Colombia, de sectores como infraestructura, logistica, automotriz,
energias, mineria y servicios, visitaron a principios de octubre la zona
portuaria de Buenaventura junto al embajador de la Republica China
en Colombia, Lan Hu (Salazar, 11 de octubre de 2022).

En cuanto al metro de Bogota en particular, a inicios de 2023 se
desatd una polémica por cuenta de las aparentes amenazas del Go-
bierno nacional en contra de la administracion de la ciudad, encabe-
zada por la alcaldesa Claudia Lopez, en el sentido de restringir la par-
ticipaciéon de recursos de la Nacidn en proyectos de la capital si no se
construye integramente como metro subterraneo (Avila, 8 de febrero
de 2023). Aunque el Gobierno tratdé de corregir asegurando que los
recursos del Estado central para la ciudad estaban asegurados, llamo
poderosamente la atencion que el presidente Petro anunciara, des-
pués de varias reuniones sin consenso con la Alcaldesa (quien insis-
te en mantener total o parcialmente el proyecto del metro elevado),
que aceleraria su viaje a China a fin de buscar opciones para el metro
subterraneo directamente con el Gobierno de ese pais (Estrada, 3 de
febrero de 2023). Unos dias mas tarde, el Presidente sefialéo que no
solamente hablaria con el Gobierno de China de obras publicas sino,
ademas, del futuro de “nuestras relaciones estatales y sociales” y por
invitacion expresa de ese pais (Infobae, 6 de febrero de 2023, parr. 4).

Frente a las relaciones con China, con Petro parece que la tendencia
es su refuerzo, principalmente en torno al desarrollo de infraestructu-
ra. Asimismo, es importante para Petro contar con tanto apoyo como
sea posible en lo pertinente a la consolidacion de la paz, tema en el
gue China se ha mostrado interesada en respaldar la tecnificacion de
la produccién agricola, ya que puede participar de proyectos econo-
micos alternativos a los cultivos ilicitos. De igual manera, la idea de
profundizar la transicion energética que habia iniciado Duque, ahora
retomada por Petro, sumada a la posibilidad que se ha barajado de
venderle a Asia minerales relacionados con esas fuentes alternativas
de energia, podrian acentuar la mirada de Pekin sobre Colombia. Asi,
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China empieza a sugerirse como posible aliado estratégico para redu-
cir la dependencia histérica con Estados Unidos y obtener recursos
financieros para proyectos de infraestructura critica. Petro ahora in-
cluye la orden presidencial de suspender toda relacion con Taiwan y
empezar a defender una version mas radical de la postura de una sola
China, a favor del Gobierno comunista en Pekin.

Al respecto, opositores al Gobierno tienen opiniones escépticas y de
desconfianza de cara a los acercamientos entre Colombia, China y Ru-
sia. Figuras del Centro Democratico insinuaron que Colombia podria
dar un giro hacia la alineacion con el bloque geopolitico encarnado por
Rusiay China, y que ello eventualmente afectaria los valores democra-
ticos. Se referenciaron las reuniones del actual canciller, Alvaro Leyva,
con Nicolas Maduro, lo que consideran riesgoso dada su afinidad ideo-
I6gica con los gobiernos de Rusia, China e Irdn (Rodriguez, 8 de agosto
de 2022). Por el momento no resulta claro si figuras del Pacto Histo6-
rico, una coalicion tan heterogénea de sectores subalternos y criticos
del alineamiento con Washington, es capaz de desafiar abiertamente
la densa conexién de las élites tradicionales con EE. UU., acercandose
amplia y decididamente a China u otras potencias no occidentales. Ac-
tualmente, el Gobierno goza del apoyo publico de China en el Consejo
de Seguridad de la ONU a su proyecto de paz total (El Espectador, 22
de septiembre de 2022), aunque esto difiera de su postura historica
de no interferencia o involucramiento en conflictos domeésticos por lo
que implicaria para su forma autoritaria de lidiar con Tibet o Xinjiang.

Al final, la pregunta parece ser no tanto qué expectativa tiene Petro
de China sino cédmo podria este jugador asiatico capitalizar a su favor
el cambio de signo ideoldgico del Gobierno y el Congreso colombia-
nos, y las necesidades del pais en materia de desarrollo y resolucion
del conflicto interno en un escenario de aumento de tensiones entre
China y EE. UU. en todos los campos. Cabe recordar que, a inicios de
2023, la administraciéon de Biden abrié un nuevo capitulo de tensiones
con China cuando ordend al Pentagono el derribamiento de un globo
aerostatico que habia sobrepasado el territorio estadounidense diri-
giéndose al Atlantico y la vigilancia de un segundo artefacto similar
sobrevolando América Latina, y advirtié que contenian tecnologia apta
para el espionaje (Garcia, 4 de febrero de 2023). El Gobierno de China
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aseguro6 que solo se trataba de medidores meteorolégicos desviados
por los vientos, pero el Departamento de Estado revel6 que el aparato
estaba bajo control del Ejército chino y es parte de una flota enviada a
mas de 40 paises en los cinco continentes para recopilar informacion
de inteligencia (Deutsche Welle, 9 de febrero de 2023), lo que no resul-
ta sorprendente con las tecnologias de uso dual que China ha sabido
desarrollar.

Cambiar de una dependencia estratégica (EE. UU.) a otra (China)
no solamente podria reproducir las debilidades internas y externas
del pais en medio de relaciones sumamente asimétricas con esas
potencias, también implicaria nuevos y mas incmodos compromi-
sS0s en contravia de la autonomia de Colombiay que podrian generar
tensiones con sus aliados democréticos, empezando por EE. UU. Aun
descartando una agenda ideoldgica por parte de Pekin, que historica-
mente ha optado por un enfoque pragmatico y econdmico, resulta-
ria contraproducente aproximarse de forma incauta, ignorando sus
formas de atraccién y sus ambiciones geopoliticas y geoecondmicas,
y los crecientes ejemplos de cdmo ha aprendido a ‘cobrarse’ los prés-
tamos y obras de infraestructura critica en situaciones de debilidad
financiera de los Estados receptores, sin mencionar que se trata de
un régimen politico no democrético y una potencia cuyo ascenso en
el sistema internacional parece estar dejando de ser puramente pa-
cifico.

PEC con Rusia

En el caso de Rusia, las relaciones se han desarrollado de forma muy
similar a como lo han hecho con China. En esa medida, los temas
principales de la agenda colombiana con Rusia son comerciales, cul-
turales y de desarrollo cientifico y tecnolégico, pero con importantes
distancias politico-ideoldgicas. Los mayores desarrollos en las relacio-
nes con Rusia durante la administraciéon Duque se dieron en el marco
de algunas visitas oficiales de modesta envergadura y otros eventos
internacionales donde coincidieron ambos Estados.

En 2019, tuvo lugar la VIl Comision Mixta Intergubernamental Co-
lombo-Rusa para la Cooperaciéon Econdmico-Comercial y Cientifico-
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Técnica. En este escenario de interaccion, se abordaron temas co-
merciales, principalmente la inversion rusa en Colombia, en especial
en ambitos como educacioén, cultura y ciencia y tecnologia (Ministerio
de Relaciones Exteriores, 2019). Mas adelante, en 2021, se discutio
acerca de temas fitosanitarios, cooperacion cultural y educativa, forta-
lecimiento de relaciones econdmicas, asi como el papel de la agenda
bilateral de los dos paises frente a la pandemia. Hasta ese momento,
Colombia parecia mostrar interés en el fortalecimiento de las relacio-
nes con Rusia, pero en campos delimitados, especialmente en materia
de cooperaciéon econdmica, con escaso avance en temas de seguridad
y defensa (Ministerio de Relaciones Exteriores, 20 de julio de 2021).

Cabe destacar que las posiciones del gobierno Duque contra Ni-
colas Maduro, las interferencias rusas en el pais y el crecimiento de
las tensiones entre Rusia y Ucrania, representaron tres puntos de in-
flexion en la postura de Colombia frente a esa gran potencia. En 2020,
el gobierno Duque decidié expulsar a dos diplomaticos rusos del pais
por tratar de obtener informacién confidencial de empresas publicas
y privadas, de infraestructuras y del sector energético, por advertencia
de la Direccion Nacional de Inteligencia (DNI) mediante la Operacion
Enigma (Manetto, 24 de diciembre de 2020). En 2021, también se anun-
cié que la embajada estadounidense en Colombia estaba indagando
varios casos del llamado ‘sindrome de La Habana', como se conocie-
ron los ataques contra diploméaticos estadounidenses en varios paises
del mundo, probablemente usando energia de radiofrecuencia, pro-
vocandoles sintomas similares a los de lesiones cerebrales, mareos,
dolores de cabeza y falta de capacidad de concentracién (El Periédico,
13 de octubre de 2021), tecnologias que presumiblemente podrian ser
de Rusia por el contexto de las sanciones estadounidenses a ese pais.

Asimismo, y como se sefialé en el segmento regional, se sospecha
de la interferencia de hacktivistas rusos y de medios de comunicacion
de ese pais en contra del gobierno Duque durante las protestas del
paro nacional e incluso, presumiblemente, en las campafias y los co-
micios por la Presidencia, tal como habia advertido el embajador de
EE. UU. en Colombia, Philip Goldberg, recordando las evidencias de
esa penetraciéon en las elecciones de EE. UU. y otras democracias en
Europa (El Heraldo, 12 de mayo de 2022). Rusia estaria aprovechando
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(y apoyando) el arribo de lideres nacionalistas, populistas y antiesta-
blecimiento, tanto de derecha como izquierda, en paises occidentales,
para contribuir a romper las alianzas prodemocraticas en su contra, y
acentuar la multipolarizacion y fragmentaciéon del sistema internacio-
nal en detrimento de la hegemonia estadounidense. Una investigacion
apuntaria a una persona nacida en Kazajistan que alquilé cuentas de
ahorro de personas humildes y clase media para que desde Rusia re-
cibieran consignaciones de alrededor de diez o quince millones de pe-
sos a cambio de algunas comisiones, incluyendo realizar aportes a las
llamadas ‘primeras lineas’, para incentivar las protestas y la interferen-
cia en las elecciones (Semana, 27 de marzo de 2022). A inicios de 2023,
el periodista estadounidense Matthew Taibbi revel6 que Rusia estaria
detrés de los mensajes que circulan en Twitter a favor del presidente
Petro desde su campafia, segun archivos secretos desclasificados por
el nuevo duefio de la compafia, Elon Musk (Moreno, 4 de enero de
2023). Moscu habria contribuido al posicionamiento de Petro con el
despliegue de bots, cuentas falsas y etiquetas intencionales, en lo que
ademas se habria detectado un patrén o comportamiento no auténti-
co y coordinado entre cuentas de Venezuela, Cubay Colombia.

Ahora bien, pasando a la guerra en el nororiente de Europa, Colom-
bia particip6 en varias sesiones de emergencia de la Asamblea Gene-
ral de Naciones Unidas convocadas por el Consejo de Seguridad. En
estos espacios de discusion y deliberacion, el pais manifesté una clara
posicion de rechazo a los ataques militares de Rusia, especialmente
contra infraestructuras y poblacion civil, y a los referendos de aproba-
cion de anexiones de provincias ucranianas bajo presion armada rusa.
Principalmente, su discurso giro en torno a la defensa de la soberania
territorial, los principios del Derecho Internacional y el Derecho Inter-
nacional Humanitario. Colombia, asimismo, subrayé que, en el marco
del régimen de responsabilidad internacional, los Estados no estan
obligados a reconocer la legitimidad de los resultados de las acciones
ilegales y agresivas desplegadas por Rusia hacia Ucrania. En evidente
retaliacién, se dieron cuestionamientos de Rusia en el Consejo de Se-
guridad de la ONU respecto a la falta de implementacion del Acuerdo
de Paz con las FARC-EP por parte del gobierno Duque y el aumento de
las violencias contra lideres sociales (El Tiempo, 12 de abril de 2022).
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Ademas, Moscu habia contestado también que calificar sus actuacio-
nes en Ucrania de ‘genocidio’ por parte de Colombia solo generaria el
deterioro de las relaciones.

Este fue el inicio de una serie de pronunciamientos de condena de
las agresiones de Rusia a Ucrania. Colombia ha mostrado solidaridad
con Ucrania en los escenarios de numerosas organizaciones interna-
cionales, que van desde la OEA y la OTAN, hasta la OCDE y la OIT,
entre otras. Asimismo, el pais tuvo un papel protagénico en la discu-
sion acerca de este tema en la ONU, siendo cofundador del Grupo de
Amigos sobre Rendicién de Cuentas en Ucrania, apoy0 la remision de
la situacion en Ucrania a la Fiscalia de la Corte Penal Internacional e
incluso acompafo la decision de la Asamblea General de la ONU en
el sentido de suspender a Rusia de su membrecia en el Consejo de
Derechos Humanos, acompafiando también la decision del Consejo
Permanente de la OEA de suspender a Rusia como Estado observador
en ese organismo, ambas adoptadas en abril de 2022 (Ministerio de
Relaciones Exteriores, 20 de julio de 2022).

Acciones destacables que muestran la posicién de la administra-
cion Duque frente a China y Rusia en Venezuela, fueron su participa-
cion y declaraciones en el marco de las cumbres del Grupo de Lima.
Colombia impulsé la llegada a un consenso de varios Estados suda-
mericanos frente a la crisis sociopolitica y econémica de Venezuela.
Dentro de las declaraciones hechas por Colombia, se hizo un llamado
especialmente dirigido a Rusia y China para colaborar con, o dejar
de obstruir, la transicién y el restablecimiento del orden democrati-
co en Venezuela. Estas declaraciones dejan entrever, de un lado, que
Colombia percibié como nociva la situacion interna de Venezuela vy,
por otro lado, la responsabilizacion a Rusia y China de favorecer eco-
némica y militarmente al régimen de Nicolas Maduro (Ministerio de
Relaciones Exteriores, 2020). Aunque Colombia intenté promover la
posibilidad de aplicar el TIAR no solamente para sancionar a los fun-
cionarios del PSUV sino también para frenar la injerencia de potencias
extrarregionales en Venezuela, solamente fue factible lo primero.

En el caso de Rusia y Petro, pese a haberse predicho una mayor
afinidad, lo cierto es que la tendencia de politica exterior hasta el
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momento exhibida por el gobierno entrante muestra pasividad y am-
bigliedad en sus intenciones de aproximacion, e incluso algunas posi-
ciones adversas a las politicas del Kremlin. El conflicto ruso-ucraniano
hizo patente este distanciamiento, al menos en lo concerniente a las
concepciones en la agenda de los Estados acerca de la seguridad y la
defensa (Infobae, 4 de octubre de 2022).

Inicialmente, Petro, durante intervenciones ante Naciones Unidas
en septiembre de 2022, hizo un llamado al cese de las hostilidades
entre Rusia y Ucrania. Poco después, Vladimir Putin se refirié a Co-
lombia como un socio prometedor para su pais con el que se espera
mantener y afianzar las relaciones, en medio de la bienvenida al em-
bajador colombiano en Moscu. Putin afirmé que existia cercania en
las agendas de ambos paises, especialmente en materia de comercio,
energia, infraestructura, ciencia y tecnologia y educaciéon (Semana, 14
de julio de 2022). Al tiempo, el mandatario ruso reiteré el apoyo a las
intenciones de Colombia en la consolidaciéon de la implementacion del
Acuerdo de Paz, asi como también a la realizacién de nuevos procesos
y negociaciones de paz (Semana, 20 de septiembre de 2022). Asimis-
Mo, como reaccion a la victoria electoral de Petro en junio de 2022,
Putin manifestd sus congratulaciones al presidente electo, junto con
sus expectativas de mantener las relaciones.

En cuanto a relaciones comerciales en especifico, también se man-
tiene la intencién de continuidad. Funcionarios diplomaticos rusos,
como Dmitry Polyanskiy, embajador ante la ONU, destacaron el anun-
cio de Petro de restablecer las relaciones comerciales con Venezuela,
en el marco de su intervencioén en el capitulo sobre el informe trimes-
tral de la Mision de Verificacion en Colombia. Se manifesté entonces
la intencion de que Colombia cumpliera con buena disposicion sus
compromisos (Semana, 14 de julio de 2022). Sin embargo, también se
adiciono el factor de las relaciones entre Colombia y Venezuela, este
ultimo socio estratégico de Rusia en la regién. Al respecto, se vio con
buenos ojos el anuncio del restablecimiento de relaciones comerciales
con el vecino pais y también se conmind a la cooperacion en asuntos
de seguridad fronteriza (Semana, 14 de julio de 2022).

Sin embargo, en octubre de 2022, se siguieron presentando hechos
que parecen indicar un cierto distanciamiento entre los dos paises. El
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Estado colombiano, junto a otros 45 paises, firmé la declaracién con-
junta de rechazo a la invasién de Rusia a Ucrania ante el Consejo de
Seguridad de Naciones Unidas. En la declaracién se condenan las ac-
ciones de Rusia, que ha incurrido en violacion de derechos humanos,
advirtiendo que las infracciones del Derecho Internacional para ob-
tener dominio territorial no pueden tener consecuencias legitimas ni
efectos juridicos (Semana, 4 de octubre de 2022). Anteriormente con
Duque, Colombia se propuso como miembro invitado de la OTAN para
hacer oposicién politica a la guerra en Ucrania y se ofrecié a apoyar el
desminado humanitario, lo que aumento tensiones con Rusia, al tiem-
po que se detuvieron las compras de insumos agricolas rusos (El Pais,
23 de junio de 2022).

Estas divergencias se hacen aun notorias después de la entrada de
Petro al gobierno, pues en ocasiones anteriores el politico de la Co-
lombia Humana se manifestaba neutral, o incluso parcialmente favo-
rable las acciones del Kremlin (El Espectador, 12 de octubre de 2022).
Por ejemplo, en el pasado, Petro sostuvo que las invasiones entre pai-
ses “no eran buenas ni malas”, en referencia a las hostilidades de Rusia
para con Ucrania (El Espectador, 22 de septiembre de 2022, parr. 1).
Esto evidencia un cambio del discurso por las constricciones alrededor
de Colombia como miembro democratico de la comunidad internacio-
nal de Estados, pero deja entrever que Rusia podria influir de manera
mas intensa sobre esta administracion frente a lo que fue la de Ivan
Duque.

Los vinculos colombianos con Rusia siguen siendo mas escasos que
los que existen con China a nivel general, sin embargo, esto no implica
que no haya relaciones. Si bien no hay informacion reciente de coo-
peracion militar entre Colombia y Rusia, en el pasado las interaccio-
nes en este &mbito fueron escasas, con una transferencia limitada de
equipos como helicopteros. Esta tendencia parece mantenerse, pero
podria reducirse méas dado el enfoque de seguridad de Petro, relati-
vamente alejado de la militarizacién, ademas de la posible negativa
de Moscu a ofrecer repuestos, equipos o asistencia técnica militar de
persistir la participacion de Colombia en instancias de condena a Rusia
por la guerra. Como factor que evidencia cambio, se encuentra el de la
percepcion de Rusia acerca de la posicion de los gobiernos de Duque
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y Petro frente a la paz doméstica, pues, como se describié anterior-
mente, Moscu cuestionaba las formas en las que el gobierno Duque
manejo lo relativo a la implementacion del Acuerdo de Paz con las
FARC-EP. Este tema parece haber girado, pues Rusia ha manifestado
apoyar la paz total de Petro. A inicios de 2023, el Kremlin le hizo guifios
al Gobierno colombiano, argumentando que ha hecho mas esfuerzos
por la paz en seis meses de lo que el expresidente Duque en cuatro
afos, aunque le recomendo prestar atencion especial a la seguridad
de los lideres sociales y exmiembros de las FARC-EP y a los programas
de sustitucion de cultivos ilicitos (El Colombiano, 13 de enero de 2023).

En contraste, una dindmica persistente es el rechazo de Colombia
a la invasion de Rusia en Ucrania, pues ambas administraciones han
censurado el comportamiento de MoscU, pese a que Petro ha sido
menos confrontativo que su antecesor. A principios de 2023, el Pre-
sidente recalcé que no enviaria ningun tipo de armamento a Ucrania,
como se lo solicitaba EE. UU. en relacion con la existencia de equipos
rusos en Colombia y de dificil mantenimiento para el pais, ni ayudaria
a prolongar el conflicto, como han hecho las potencias occidentales
principales, como EE. UU., Reino Unido y Alemania. Sin embargo, su-
girié que las agresiones de un pais contra otro deberian considerarse
delitos internacionales y firmo, junto a figuras de otros gobiernos, una
carta pidiendo un alto al fuego y una negociacion de paz, ademas de la
actuacion de la Corte Penal Internacional para juzgar los crimenes de
guerra cometidos por las partes (El Espectador, 6 de febrero de 2023).

Posteriormente, Colombia se sumoé a la gran mayoria de Estados
que apoyaron una resoluciéon en la Asamblea General de la ONU con-
denando la invasion rusa, pidiendo el cese de hostilidades en Ucrania
y lainmediata retirada de las tropas rusas, con un total de 141 votos a
favor, 7 en contra y 32 abstenciones, la cual, por supuesto, fue hundi-
da por el privilegio de veto ruso (Infobae, 23 de febrero de 2023). Para
Petro es cada vez mas dificil no condenar a Rusia en medio de la pre-
sién internacional, sobre todo por parte de los paises democraticos,
pero la diplomacia de paz total e integracion regional se hallara en di-
ficultades ante las posiciones dispares de los paises latinoamericanos
ante fendbmenos de alto impacto global como esta guerra, visto que
Nicaragua se opone firmemente a cualquier acto contra Rusia al igual
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que Venezuela (que no votd), mientras Bolivia y Cuba suelen abste-
nerse bajo el argumento de la independencia de su politica exterior,
pero claramente terminan reflejando que sus intereses con Moscu los
tienen inexorablemente atados, no necesariamente en lo ideoldgico,
pero si en lo econdmico y geopolitico. Una atadura que Petro no de-
beria subestimar en sus céalculos regionales.

De forma similar a la preocupacion que quedo con China, méas que
anticiparse a saber qué le interesa a Petro de Rusia, inquieta saber
hasta qué punto Rusia tomara ventaja de la falta de apreciacion y
conciencia geoestratégica del gobierno de Petro y sus alfiles, apro-
vechando una desarticulacién parcial frente a EE. UU. en aras de la
autonomia exterior y la paz interior. Aunque Petro no se alinee con
Rusia, podria argumentarse que Moscu ya identificé una ventana de
oportunidad geopolitica por sus acciones de interferencia contra la
administraciéon Duque y presumiblemente también en medio de las
pasadas elecciones.

PEC con Alemania

La Republica de Colombiay la Republica Federal de Alemania estable-
cieron relaciones diploméaticas en 1872 y durante 2022 se conmemo-
raron 150 afios de las mismas. A lo largo de este tiempo, Colombia
ha conseguido representacidon no solo en la embajada con sede en
Berlin, sino por medio del consulado general en Francfort del Meno,
la oficina comercial ProColombia y tres consulados honorarios en las
ciudades de Hamburgo, Bremen y Stuttgart. Por su parte, Alemania
hace presencia en Colombia a través de su embajada en Bogota y
consulados en Cali, Medellin, Barranquilla y Armenia (Ministerio de
Relaciones Exteriores, s.f.d). Esta relacion bilateral se ha construido
sobre un camino de cooperaciéon constante, amigable y dentro del
marco de las relaciones internacionales se podria sefialar que des-
pués de EE. UU., este pais europeo es la nacion que mayor influencia
ha tenido no solo a nivel nacional, sino en toda América Latina (Coral,
2021).

Como lo pronuncié Ivan Duque en el discurso de posesion del em-
bajador Hans Peter Knudsen Quevedo, Alemania se consider6 durante
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su mandato como un pais aliado y amigo para el fortalecimiento de la
agenda bilateral en materia de cooperacién técnica y financiera, tec-
nologia, ciencia, energias renovables y apertura a proyectos en nuevas
areas de trabajo como economia naranja, desarrollo sostenible y me-
dio ambiente, al igual que en temas de inclusién y empoderamiento
de la mujer. Cabe destacar que Duque buscaba el aumento de expor-
taciones de carbdn a Alemania y la participacion de la vicepresidente
y canciller Marta Lucia Ramirez, en el foro Politica Exterior Feminista,
organizado por la Agencia de Cooperacion Internacional de Alemania,
GlIZ. Curiosamente, el primer tema es rechazado por el actual man-
datario, en aras de la descarbonizacion de la economia, mientras el
segundo hace parte de los nuevos énfasis marcados por el Pacto His-
térico. Asimismo, el gobierno anterior se interesé por compartir expe-
riencias relacionadas con asuntos regionales de seguridad, especial-
mente sobre los planes de contencion del covip-19 (Cancilleria, 15 de
noviembre de 2018).

Ahora bien, aunque un asunto fundamental para el Gobierno ale-
man ha sido la cooperacién en temas de construccidon de paz e imple-
mentacion del Acuerdo de Paz, pues es un pais que apoyo el proceso
de negociacion con las FARC-EP, la agenda de cooperaciéon con el go-
bierno Duque se centré en una relacion mas econémica que de bus-
qgueda de justicia social en el marco del posconflicto (Coral, 2021). De
hecho, como se evidencié en el primer encuentro entre el presidente
de Alemania, Frank Walther Steinmeier, e lvan Duque, la ruta de traba-
jo de ambas naciones se centraria en avanzar conjuntamente en torno
a energias renovables, vehiculos eléctricos, proteccion de la biodiver-
sidad, implementacion de proyectos productivos en el campoy, sin ser
lo mas relevante, estrategias de reincorporaciéon de personas que han
dejado la violencia dentro del marco de no repeticion.

En materia de medio ambiente, se resalta que el Ministerio de Am-
biente y Desarrollo Sostenible firm¢, en julio de 2022, el Contrato de
Aporte Financiero y de Ejecucién del Programa Conservacion y Uso
Sostenible de Recursos Naturales. Se trata de un importante convenio
adelantado junto con el Banco Aleman, que destinara siete millones de
euros para la protecciéon de la biodiversidad, y es una alianza también
firmada por Parques Nacionales Naturales de Colombia, entidad que
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integra el Sistema Nacional Ambiental (SINA) (Minambiente, 25 de julio
de 2022). De esta manera, aungque se hayan presentado eventos como
el liderazgo la excanciller en la denominada gira por la paz durante
2021, participando en el evento de conmemoraciéon de los cinco afios
de la firma del Acuerdo de Paz organizado por la embajada de Colom-
bia en Alemania (Semana, 1 de noviembre de 2021), puede decirse que
el gobierno Duque tuvo como base la construccion de un dialogo con
menos énfasis en la construccion de verdad y reparacidon en época de
posconflicto y dio prioridad a asuntos econdmicos y ambientales.

Con respecto al gobierno Petro, a partir del nombramiento de Alva-
ro Leyva como ministro de Relaciones Exteriores, las relaciones bilate-
rales entre Alemania y Colombia han estado enmarcadas nuevamente
dentro del discurso de la implementacién del Acuerdo de Paz, como
sucediera en la administracion de Juan Manuel Santos. Durante el en-
cuentro del ministro Leyva con la ministra Federal de Cooperacion
Econémica y Desarrollo (BMZ), Svenja Schulze, el Gobierno aleman no
solo manifesto su respaldo al presidente Petro, sino ademas reafirmé
que:

La agenda de cooperacion bilateral con Alemania se fortaleceray
sera un instrumento catalizador de la implementacion de la paz,
especialmente en el desarrollo rural y el catastro multipropésito.
Adicionalmente, en el proceso de apertura de la frontera colom-
bo-venezolana, asuntos de medio ambiente y desarrollo soste-
nible, como transicion energética, economia circular, proteccion
de bosques, biodiversidad y enfoque transversal de género (Mi-
nisterio de Relaciones Exteriores, 22 de agosto de 2022, parr. 4).

Si bien hasta ahora se estan definiendo las lineas de politica ex-
terior del presente Gobierno, la agenda bilateral ya da muestras de
temas predominantes: paz, medio ambiente y fortalecimiento de los
lazos que unen las dos naciones. Asi, por ejemplo, un encuentro con
la viceministra de Medio Ambiente alemana remarcé el diadlogo en la
proteccién de los ecosistemas de la Amazonia, asi como de los océa-
nos, como temas que no solo impactan a los dos paises sino en gene-
ral a todo el globo (Infobae, 8 de julio de 2022). Tanto por los discursos
presidenciales lanzados en la Asamblea General de Naciones Unidas
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como en la Cumbre Mundial del Ambiente de las Naciones Unidas
(COP27) en Egipto de 2022, puede advertirse que Petro hallard en Ale-
mania un aliado fundamental tanto para la conservacion ambiental
como para los procesos de negociacidon con grupos armados ilegales.

A pesar de estas grandes afinidades, quedan algunos temas en el
aire de posible discrepancia bilateral y uno lleno de incégnitas en re-
laciéon con su trasfondo ideolégico e implementacion. El primero es el
de la pretension de descarbonizacién, ya que precisamente Europa
occidental, y dentro de ella particularmente Alemania, por causa de la
crisis generada por la guerra ruso-ucranianay el recorte energético de
Rusia contra la UE, viene incrementando su importacion y explotacion
tanto de gas como de carbén. De hecho, Alemania ha sido cuestionada
por los ambientalistas por su decisidn de reactivar 27 centrales eléc-
tricas de carbon para mitigar una gran crisis energética en el préoximo
invierno, respaldada por la coalicion del canciller socialdemadcrata Olaf
Scholz (Forbes, 29 de agosto de 2022). Colombia podria no solamente
chocar en el discurso conservacionista contra Alemania, sino perder
una ventana de oportunidad para exportarle minerales por unos afios
mas mientras cobra forma la transicién energética en todo el mundo.

En segunda instancia, esta el tema del cambio de enfoque antidro-
gas, en el que dificilmente Alemania respaldara un giro radical (des-
penalizar, regular o legalizar produccion, comercializacién y consumo
de cocaina y heroina), mas alla de la sustitucion alternativa de cultivos
ilicitos que ya venia acompafnando con otros paises de la UE. Aunque
tanto algunos funcionarios de Petro como el propio expresidente San-
tos abogan por despenalizarlo todo, no parece haber voluntad politica
suficiente dentro de paises consumidores como EE. UU., Alemania o
Espafa, para avalarlo, cambiar el régimen global de drogas y acceder
a sus presuntas consecuencias positivas, mas alla de descriminalizar a
cultivadores, transportadores y clientes; los efectos de la despenaliza-
cién resultan aun poco convincentes, con mas incertidumbres y ries-
gos que certezas.

En tercer lugar, el tema mas incierto es el de la confeccion de una
politica exterior feminista, en la cual algunos sectores de Alemania es-
tarian interesados en participar. La primera razon es que los gobiernos
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de Santos y Duque ya venian, junto a Chile (con Michelle Bachelet en
la ONU) y otros paises de la region, apoyando el fortalecimiento de los
derechos de las mujeres y su inclusiéon en todas las franjas del Estado,
la sociedad y el mercado. Resulta entonces dificil entrever cual sera la
agenda ideoldgica que pretende trascender asuntos como la equidad
entre hombres y mujeres y los derechos sexuales y reproductivos, que
organizaciones como ONU Mujeres ya vienen gestionando en el pais,
buscando adoptar el feminismo como lineamiento de politica exterior,
con todos sus sesgos Yy posibles controversias dentro de la sociedad
colombiana. Por el momento, varios de los objetivos que Petro y la ex-
viceministra Laura Gil proponen como ejes de la politica feminista pa-
recen mejor entendidos en la légica de la inclusién y el fortalecimien-
to de derechos de las mujeres que ya viene impulsando la ONU, més
que dentro de politicas de feminismo radical, ya que se ha hablado,
por ejemplo, de velar por que aumente la representacion de la mujer
en todos los niveles de adopciéon de decisiones del Estado; proteger
los derechos humanos de nifias, adolescentes y mujeres dentro de la
Constitucion, el sistema electoral, la Policiay el sistema judicial; facilitar
que mujeres representen al pais en organismos multilaterales; elevar
su participacion en procesos de paz; y contribuir a la democratizacion
de la riqueza para las mujeres, y a la distribucién y formalizacién de la
propiedad de la tierra para ellas (Infobae, 21 de septiembre de 2022).
Todos estos ideales pueden impulsarse desde una perspectiva liberal
e institucional de equidad de género. Una agenda interna y externa
radical de feminismo podria reacentuar la polarizacién politica en Co-
lombia, como se advirtié con el plebiscito por el Acuerdo de Paz en
2016, en lugar de afirmar el pluralismo y la reconciliacion.

Finalmente, Marian Schuegraf, embajadora de Alemania designada
para Bogot4, resalta que en estos tiempos de retos globales los lazos
deben ser més fuertes a favor de la salud, la seguridad y la prospe-
ridad. Asimismo, destaca que la cooperacion entre las dos naciones
continuara fiel a sus principios, en especial en cuanto al apoyo al pro-
ceso de paz (Schuegraf, s.f.). La duda que cabe al respecto, mas alla
de la buena voluntad diplomatica, es qué tan grandes seran realmen-
te las chequeras europea y alemana para financiar los procesos de
desarme, desmovilizacién, reintegracion, no repeticion y reparacion
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a las victimas en Colombia, en tiempos de perspectivas de recesion
econdmica global y crisis politica, econdmica, energética, alimentaria,
ambiental y de defensa en Europa.

Adicionalmente, no resulta claro qué impacto tendran en las rela-
ciones bilaterales las fuertes diferencias ideolégicas concernientes al
sector defensa y a la seguridad internacional entre ambos paises, y
que pueden detectarse en aspectos como las constantes criticas de
Petro al papel de la OTAN en el mundo y al rol de las potencias occi-
dentales en los conflictos armados internos o interestatales. Ademas,
en la perspectiva del cambio progresivo de la doctrina de defensa y
de politica exterior de Alemania, en el cual se advierte que empieza
a complementar su identidad de posguerra como potencia civilista y
de cooperacién econdmica, tecnoldgica y humanitaria con un mayor
poder militar, un mayor involucramiento en operaciones de coalicion
internacional y en las cadenas de producciéon y exportaciéon de arma-
mento. El envio de tanques Leopard 2 de ultima generacion a Ucrania,
la mayor compenetracion de la Bundeswehr con las Fuerzas Militares
holandesas y la insistencia en buscar alternativas de defensa europea
frente a las debilidades y contradicciones de la OTAN, invitan a pensar
que Alemania busca una mayor autonomia estratégica militar, aunque
en el contexto de la defensa y seguridad cooperativas, pero que tam-
bién podria dar paso a una politica mas decidida de incremento de
capacidades militares nacionales en un mundo geopoliticamente mas
turbulento e inestable. Criticarla resulta sencillo, pero habra que ver si
la administracion de Petro toma nota de la multiplicacion de los dile-
mas de seguridad y retos estratégicos de Alemania en la trayectoria de
sus limitaciones internas y externas de capacidad militar heredadas e
impuestas por la posguerra, cuyos lideres crecientemente notan que el
poder blando, la diplomacia de la chequeray las formas diplomaticas
ya no le garantizan su tranquilidad en un sistema internacional con
potencias revisionistas no democraticas y que se aprovechan de las
debilidades de los Estados democraticos.
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La politica exterior

de Colombia y la politica
exterior de Petro







El presidente Gustavo Petro lanzé una camparia electoral basada en
el cambio; un cambio que involucraba las practicas politicas, econémi-
cas, sociales y de seguridad. Dentro de ellas se incluia, por supuesto,
la orientacién de la politica exterior colombiana, asi como los aspec-
tos estructurales subyacentes que permitieran un relacionamiento
distinto del pais con todos los actores de la comunidad internacional.

Bajo esas promesas, y como se ha planteado a lo largo de estas
paginas, la orientacion general de la politica exterior de Colombia ha
sufrido algunos cambios en estos meses durante los que Gustavo
Petro ha ejercido la Presidencia y como el encargado de dirigir las
relaciones internacionales del pais, de acuerdo con nuestra Consti-
tucion Politica. En este sentido, el contenido de la politica exterior ha
iniciado un transito en caminos alternativos a los tradicionales o a los
que se habian andado durante la administracion de Ivan Duque. Sin
embargo, este mismo cambio resalta las caracteristicas principales de
nuestra politica exterior y, por ello, la politica exterior de Colombia no
ha cambiado.

Hace cuarenta afos, una de las primeras personas en acercarse a
las relaciones internacionales de Colombia desde la ciencia politica y
las relaciones internacionales y no desde el derecho internacional o
desde una historiografia o un anecdotario de ellas, Gerhard Drekonja,
caracterizaba la politica exterior de la siguiente manera:
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El Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia, el cual re-
cibe de todas formas, buena parte de los lineamientos del Jefe
del Estado, debido al estilo presidencial practicado en Colombia.
Ademas, el Ministerio poco ha hecho para que sus empleados
posean el profesionalismo necesario que esté acorde con las
nuevas exigencias; asi mismo se ha abstenido de discutir la nue-
va politica exterior latinoamericana —con su concepto central del
“poder negociador”-y ha permanecido adherido al clientelismo
[...] La realidad de la politica exterior colombiana tiene, por tanto,
muy poco que ver con el organigrama formal del Ministerio de
Relaciones Exteriores y de sus foros adjuntos (Comision Asesora,
Comisiones de Relaciones Exteriores del Senado y de la Cama-
ra), configurandose la realidad, mas bien, en la toma de decisio-
nes de una red de enlace fuertemente personalizada que se ha
formado en la Presidencia y en la participacion de instituciones
auténomas estatales, los gremios, las organizaciones de produc-
tores, los militares y los representantes de los intereses estadou-
nidenses (Drekonja, 1982, pp. 99-101).

En este pasaje, se pueden observar tres caracteristicas estructurales
fundamentales: el gran poder que tiene el Presidente en la politica ex-
terior; el bajo perfil del Ministerio de Relaciones Exteriores en los pro-
cesos de toma de decisiones de mayor envergadura para la adecuada
proteccion y promocion de los intereses del pais, magnificado por una
creciente fragmentacion de su proceso de toma de decisiones, que
lleva a una falta de coordinacién en esta materia (Ardila, 2011), y por la
falta de profesionalizacion de todo el servicio exterior; y la utilizacion
de los cargos diplomaticos para devolver favores politicos. Si bien los
presidentes colombianos del siglo XXI han intentado, al menos desde
un caracter eminentemente declarativo, resolver estas limitaciones
fundamentales de la politica exterior, son estas mismas caracteristicas
las que no han permitido lograr avances significativos en la materia.

Desde una logica internacional se argumentaba que la cooperacion
entre los Estados se podia entender como un mecanismo para sortear
los constrefiimientos que podian padecer los Ejecutivos en el ambito
domeéstico y, por ello, este mecanismo “debia ser especialmente atrac-
tivo para los gobiernos de los Estados democraticamente organizados”
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(Koenig-Archibugi, 2004, p. 148, traduccion propia). En este sentido,
entonces, los gobiernos del pais han carecido de los incentivos (cons-
treflimientos) suficientes para cambiar las libertades que tienen para
impactar de manera decidida la politica exterior. De acuerdo con esta
I6gica, por supuesto, el presidente Petro tampoco los tiene. Las si-
guientes paginas se encargan de abordar estas caracteristicas de la
politica exterior colombiana expresadas en la politica exterior de Gus-
tavo Petro.

Presidencialismo

Como se ha mencionado, la Constitucién Politica le otorgé amplias
facultades para conducir las relaciones internacionales al Presidente
de la Republica. Por ejemplo, en el articulo 189 de la Carta Magna, se
menciona que son potestad del Presidente:

® Dirigir las relaciones internacionales. Nombrar a los agentes diplo-
maticos y consulares, recibir a los agentes respectivos y celebrar
con otros Estados y entidades de derecho internacional tratados o
convenios que se someteran a la aprobacion del Congreso.

® Dirigir las operaciones de guerra cuando lo estime conveniente.

® Proveer a la seguridad exterior de la Republica, defendiendo la
independencia y la honra de la Nacion y la inviolabilidad del te-
rritorio; declarar la guerra con permiso del Senado, o hacerla sin
tal autorizacion para repeler una agresion extranjera; y convenir y
ratificar los tratados de paz, de todo lo cual dara cuenta inmediata
al Congreso.

® Permitir, en receso del Senado, previo dictamen del Consejo de Es-
tado, el transito de tropas extranjeras por el territorio de la Repu-
blica.

® Regular el comercio exterior (Republica de Colombia, 1991).

Asi mismo, en el articulo 224, la Constitucion, en relacién con los
tratados, establece que el Presidente podré aplicarlos provisionalmen-
te, si asi se requiere, mientras hacen tramite en el Congreso; y en el
articulo 225, se promulga que la Comisién Asesora de Relaciones Exte-
riores sera un cuerpo consultivo del Presidente.
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Como unicos contrapesos, la Constituciéon establece que los proyec-
tos de ley aprobatorios de tratados internacionales deben ser tramita-
dos por el Congreso, instancia que los podra aprobar o improbar (art.
150, numeral 16). Ademas, como se menciong, le corresponde al Con-
greso otorgar permiso para la declaracion de guerra o el transito de
tropas por el territorio nacional. Por altimo, cualquier CaAmara podra
proponer una mociodn de censura a los ministros (incluida la persona
que ocupe la cartera de Relaciones Exteriores) por aquellas materias
propias del ejercicio de su cargo (art. 135, numeral 9).

Como atenuante, la Carta, en su articulo 136, también le prohibe al
Congreso:

® Inmiscuirse, por medio de resoluciones o leyes, en asuntos de compe-
tencia privativa de otras autoridades.

® Exigir al Gobierno informacién sobre instrucciones en materia diplo-
matica o sobre negociaciones de caracter reservado (Republica de Co-
lombia, 1991).

Por ultimo, la Constitucion, en su articulo 241, numeral 10, le otorga
la facultad a la Corte Constitucional de:

Decidir definitivamente sobre la exequibilidad de los tratados
internacionales y de las leyes que los aprueben. Con tal fin, el
Gobierno los remitira a la Corte, dentro de los seis dias siguientes
a la sancion de la ley. Cualquier ciudadano podra intervenir para
defender o impugnar su constitucionalidad. Si la Corte los decla-
ra constitucionales, el Gobierno podra efectuar el canje de notas;
en caso contrario no seran ratificados. Cuando una o varias nor-
mas de un tratado multilateral sean declaradas inexequibles por
la Corte Constitucional, el Presidente de la Republica sélo podra
manifestar el consentimiento formulando la correspondiente re-
serva (Republica de Colombia, 1991).

Asi las cosas, desde el plano legal, el Presidente de la Republica no
tiene mayores ataduras para decidir en forma y contenido la politica
exterior del pais, pues los contrapesos desde las otras ramas del poder
publico son escasos. Mas aun, cualquier tipo de mecanismo de control
que se incorpore al ejercicio de las relaciones internacionales del pais
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debera pasar por el Congreso que, como se mostrara mas adelante,
tampoco tiene los suficientes incentivos para aprobar este cambio. En
tal sentido, se puede afirmar que, por este poder, la politica exterior
de Colombia es de gobierno y no de Estado. De hecho, un exsenador,
que hace quince afos era integrante de la Comisidon Segunda, que es
la encargada de los asuntos internacionales y fronterizos, confirmaba
que nuestra politica exterior funcionaba de esa manera (Galan, 2007).

Por esta razon, si bien puede haber elementos de continuidad de
gobierno a gobierno, también es cierto que los presidentes pueden
incorporar sus propias ideas e intereses (roles) en la actividad inter-
nacional del pais, sin ningun tipo de freno mas alla de los legales, o de
la dinamica politica doméstica o internacional. Precisamente, un caso
notorio es el venezolano, tratado anteriormente en este libro.

En el nuevo siglo, hacia el final de la administracién Uribe, las rela-
ciones se tensaron de tal manera que la retérica entre los mandatarios
de turno —Alvaro Uribe y Hugo Chavez- escal6 de manera rapida a raiz
de la Operacién Fénix de 2008. En mayo de ese afio, Chavez afirmé
que “el Gobierno de Colombia es capaz, asi lo digo, es capaz de provo-
car una guerra con Venezuela para tratar de justificar la intervencién
de Estados Unidos en Venezuela” (Reuters, 11 de mayo de 2008, parr.
4). Por su parte, algunas personas han defendido que el acuerdo de las
bases militares con Estados Unidos, firmado en 2009 y no aprobado
por la Corte Constitucional (Semana, 16 de agosto de 2010), “fue un in-
tento de la Administracion Uribe no solo por profundizar su estrategia
de internacionalizacién militar, sino ademas por asegurar una alianza
estratégica con Estados Unidos ante la eventualidad de un ataque ve-
nezolano” (Borda, 2012, p. 108).

Asi estaban las cosas entre Colombia y Venezuela cuando el su-
cesor de Uribe, Juan Manuel Santos, juré ante el pueblo colombiano
como su presidente en agosto de 2010. Inmediatamente, las relacio-
nes bilaterales cambiaron, a pesar de que Santos fue el ministro de
Defensa de Uribe y, en noviembre de ese afio, estando en México, el
recién posesionado presidente llamé mejor amigo a Chavez (Semana,
7 de noviembre de 2010). Objetivamente, no habia cambiado nada en
las condiciones materiales o ideacionales generales de los dos paises,
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pues a pesar del cambio de gobierno en Colombia —la Unica cosa que
cambid en ese periodo—-, se asumia en el momento de la eleccidén que
Santos seguiria la misma linea de Uribe. En esta transicién entre Uribe
y Santos, por ejemplo, se hacia énfasis en el rasgo gerencial del ultimo
para llevar a cabo una reorientaciéon de la politica exterior colombiana
mas racional, de forma que se alinearan las capacidades del pais con
sus objetivos (Pastrana y Vera, 2012a).

Ocho afios pasaron e Ivan Duque lleg6 a la Presidencia en 2018,
venciendo en segunda vuelta a Gustavo Petro. En este tiempo, Cha-
vez murid, Nicolds Maduro asumié la presidencia de Venezuela y ha
permanecido en ese cargo hasta el dia de escritura de estas lineas.
Hubo si cambios significativos, tanto en el ambito doméstico como en
el plano internacional. En el primer caso, Duque llega a la Presiden-
cia de la mano de Uribe, buscando darle un giro a la busqueda de la
paz, bajo el eslogan “Paz con Legalidad”. Para las toldas uribistas, que
cobijaban a Duque, el proceso de negociacion que se habia llevado a
cabo con las FARC-EP durante el gobierno Santos se habia constituido
en una traicion a las ideas enarboladas por el expresidente Uribe. De
hecho, esta narrativa lleg6 a la campafia presidencial pasada, en la que
uno de los precandidatos del Centro Democrético, Rafael Nieto Loaiza,
seguia catalogando a Santos como traidor (Semana, 24 de octubre de
2021). Por estas razones, habia que redireccionar los esfuerzos y re-
plantear el rol que le asignaban a Venezuela en el proceso. Bajo esta
nueva optica, se afirmo que la Venezuela de Maduro daba proteccion
a las disidencias de las FARC que no se acogieron al Acuerdo de Paz,
o lo abandonaron, y al ELN, quienes desde alli perpetraban acciones
delictivas en territorio colombiano para luego refugiarse en la Repu-
blica Bolivariana. Incluso llevo el presidente Duque esta narrativa a la
ONU, con pruebas que resultaron falsas (Plazas, 28 de septiembre de
2019). En el segundo caso, el boom del precio de los bienes primarios
habia llegado a su fin (Gruss, 12 de junio de 2014). Esto agravo la crisis
econdmica, pues el PIB venezolano cay6 en un 40 por ciento desde el
final del boom hasta 2018 (Vera, 2018) y llevé a experimentar “el ma-
yor colapso econémico sucedido en un pais sin guerra en al menos 45
afos” (Kurmanaev, 17 de mayo de 2019, parr. 2). Estos dos ambitos se
reforzaron mutuamente y, aunados a la presion estadounidense para
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ahogar al régimen de Maduro con sanciones econémicas, llevaron a
cuatro afnos de tension y ruptura de relaciones diplomaticas entre los
dos Estados.

En la campafia presidencial de 2022, Petro se trazo el propdésito de
restablecer “las relaciones diplométicas con Venezuela independien-
temente de su gobierno” (Petro Urrego y Marquez Mina, 2022b, p. 4).
Este objetivo lo cumplié el 29 de agosto de 2022, cuando su embajador
designado, Armando Benedetti, presento sus cartas credenciales a Ni-
colas Maduro (NTN24, 29 de agosto de 2022). El contexto internacional
habia cambiado, pues la invasién de Rusia a Ucrania iniciada en fe-
brero de ese afio habia alterado de manera significativa los mercados
energéticos globales (Thomson, 8 de noviembre de 2022) y, con ello, la
importancia de Venezuela. Sin embargo, las razones para el restableci-
miento de las relaciones con este pais fueron mas bilaterales, domés-
ticas e individuales que derivadas de ese contexto internacional. Dicho
de otra manera, en un ejercicio contrafactual, la ausencia de la guerra
en Ucrania no hubiera cambiado la intencién del entonces candidato y
hoy presidente de Colombia para acercar a los dos paises.

Con este recorrido, se puede ver que en materia de orientaciones,
el lider cuenta con los recursos necesarios para decidir el curso de ac-
cién y pocas opciones tiene la oposicion. En este sentido, el entrama-
do legal y politico del pais le da la capacidad al Presidente de ser una
unidad ultima de decision (lider predominante) (Hermann, 2001; Her-
mann y Hagan, 1998; Hermann y Hermann, 1989). Por ello, tiene gran
libertad para decidir sobre los temas mas importantes de la politica
exterior colombianay alli se encuentra la razén por la cual el pais tiene
una politica de gobierno y no una de Estado. Esto, en si mismo, no es
necesariamente un rasgo malo de nuestra politica exterior. De hecho,
si ahondamos en la idea de democracia, la competencia politica por
los votos del electorado debe (o deberia) incluir los temas internacio-
nales y la posicion que Colombia debe asumir frente a ellos.

285




Politica exterior colombiana: la agenda de Gustavo Petro

El papel del Ministerio de Relaciones
Exteriores y la fragmentacion de la politica
exterior

En el plano legal, el Decreto 869 de 2016 sefiala que, en su articulo
7, el Ministerio debe participar en las politicas y los programas de las
entidades del Estado que tengan relacién con la politica exterior, asi
como articular las actividades de estas entidades en una variedad de
temas que competen las acciones internacionales del pais. Bajo este
paraguas juridico, el presidente colombiano debe dirigir las relaciones
internacionales del pais y es la Cancilleria la encargada de organizar
todas las piezas (instituciones del Estado) para que actien como una
unidad. Desde esta perspectiva, el Estado puede ser entendido como
una constelacion de organizaciones que buscan cumplir sus objetivos
misionales y que compiten entre ellas por prestigio y presupuesto (Alli-
son, 1988). La politica exterior, entonces, se convierte en la suma de
las actividades internacionales (o0 con efectos internacionales) indivi-
duales de cada una de estas organizaciones.

Esa tarea no es facil, maxime cuando el propio Decreto 869 (art.
7, numeral 8) sefiala que las acciones de las entidades estatales pue-
den versar sobre “la politica, la seguridad, la economia, el comercio, el
desarrollo social, la cultura, el medio ambiente, los derechos huma-
nos, el derecho internacional humanitario, la ciencia y la tecnologia y
la cooperacioén internacional” (Presidencia de la Republica, 2016). Bien
tenian razon Gyngell y Wesley cuando afirmaban que la politica ex-
terior no puede ser definida por un tema (a diferencia de cualquier
otra politica publica) puesto que “potencialmente, cualquier area de
la politica estatal tiene la capacidad de volverse un sujeto de politica
exterior” (2003, p. 21, traduccién propia).

Dicha complejidad del proceso de elaboracién de la politica exte-
rior se presta para contradicciones y fragmentaciones al interior del
Estado, dindmica a la cual no ha escapado Colombia. De hecho, esa
caracterizacion se ha convertido en parte de un discurso hegemaonico
dentro del analisis de la politica exterior colombiana (Tickner y Mon-
roy, 2022). Con esta premisa, a primera vista pareciera que, en estos
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meses de gobierno, la fragmentacion ha sido superada, toda vez que
parecieran existir algunos cursos de accién internacional claros, como
la transicion energética, la busqueda de un cambio en la politica inter-
nacional sobre las drogas o la preocupacién sobre la situacion de la
democracia en la regién y en el mundo. Estas lineas que emanan des-
de Presidencia resaltan el caracter personalista de la politica exterior
sefalado arriba. ;Si la orientacion general de la politica exterior reposa
en el lider predominante, dénde esta entonces esta fragmentacion?
Algunos casos nos muestran las debilidades que, desde lo institucio-
nal, aln persisten en este proceso.

El primero de ellos se refiere a la transicion energética y la posicion
del Ministerio de Minas y Energia, en cabeza de Irene Vélez, y las pos-
turas que debid adoptar el Ministerio de Hacienda, bajo la tutela de
José Antonio Ocampo. Este caso, que se ejemplificé en paginas ante-
riores, muestra que en el Gobierno central existe un consenso general
sobre la estrategia, pero no asi sobre los medios para desarrollarla.
De ahi la importancia del papel de ‘bombero’ que tuvo que adoptar el
hoy exministro Ocampo desde su llegada al Ejecutivo. Por supuesto, la
exploracion y explotacion de hidrocarburos es del resorte del Ministe-
rio de Minas y se ve involucrado de manera explicita el Ministerio de
Hacienda en tanto incluye ingresos fiscales que engrosan las arcas del
Estado. Sin embargo, también debe incluir la discusion al canciller Ley-
va. En primer lugar, porque los recursos energéticos hacen parte, en el
mundo actual, de los instrumentos de politica exterior, como lo mues-
tra la diplomacia petrolera de la Organizacion de Paises Exportadores
de Petrdleo (OPEP). En este sentido, la manera como se esta dando, o
se va a dar, la transicion energética debe incluir una discusion respec-
to a las repercusiones que puede llegar a tener sobre la posicién de
Colombia en el sistema internacional y la forma como se va a rempla-
zar esta fuente de poder internacional. En segundo lugar, las activida-
des de extraccion de dichos recursos energéticos son desarrolladas
por empresas nacionales y extranjeras. Cualquier tipo de decisién que
se tome afectara a empresas cuyos Estados deben defender y podrian
afectar las relaciones que Colombia sostiene con ellos. De ahi que el
Ministerio de Relaciones Exteriores deba ser invitado a la discusion y
no fungir, simplemente, como una organizacién que trate de disminuir
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los efectos negativos que sobre las relaciones bilaterales las acciones
colombianas en esta materia pudieren llegar a tener. A pesar de estas
afecciones, la Cancilleria ha permanecido en silencio o, al menos, no
hay un desempefio visible en este asunto.

Lo anterior nos conecta con otro caso. Paginas atras, se habl6 de
las posibilidades de relacionamiento con China a partir de la transicion
energética y el desarrollo de energias alternativas. Sin embargo, estas
son expectativas y no han sido la base del relacionamiento. De hecho,
en la canasta exportadora de Colombia hacia China, en los ultimos
cuatro anos (2019-2022), los bienes primarios sumaron un 93,88 por
ciento, en promedio. De estos productos basicos, el petréleo tuvo una
media de 71,78 por ciento del total de las ventas transpacificas. Vale la
pena mencionar que este hidrocarburo tuvo una caida significativa en
2022, pues solo represento6 el 48,52 por ciento de las ventas al pais asia-
tico. En los tres afos anteriores, su promedio fue de 79,54 por ciento
(Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, MINCIT, 2023). Desde la
consecucioén de recursos en el exterior a partir de las exportaciones, el
petrdoleo es una pieza clave que no es facil de remplazar. Ademas, todo
el proceso que conlleva su explotacion también ha significado el ingre-
so de inversion extranjera directa, y en este rubro China ha enfrentado
serias dificultades para abrirse un espacio en Colombia (Velosa, 2019).
En efecto, a raiz de los incidentes en la zona de Los Pozos en Caqueta
ainicios de marzo de 2023, donde 79 policias fueron secuestrados por
campesinos (retenidos de acuerdo con la versién oficial) (Petro Urrego,
3 de marzo de 2023), la empresa china Emerald Energy anuncié que se
iba del pais, a pesar de haber previsto una inversién por mas de 3.000
millones de délares (Lopez Bejarano, 7 de marzo de 2023). De nuevo,
la ausencia de la Cancilleria es notable en los asuntos que inciden, de
manera directa, en las relaciones bilaterales que sostiene el pais.

Un tercer caso lo representa la ausencia de Colombia en la votacion
de una resoluciéon de la OEA que condenaba al régimen de Daniel Or-
tega por las violaciones a los derechos humanos. Esta votacion se llevo
a cabo el 12 de agosto de 2022, apenas cinco dias después de la pose-
sion de Gustavo Petro. Irébnicamente, Colombia y Nicaragua fueron los
Unicos dos Estados ausentes de este procedimiento, que fue aprobado
con 27 votos a favor, un voto en contra y cuatro abstenciones. Una vez
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se conocio la ausencia del pais, el propio embajador designado ante
la OEA, Luis Ernesto Vargas, se defendié arguyendo que todavia no se
habia posesionado, por lo que la responsabilidad debia recaer en el
ministro Leyva y en la entonces viceministra de Asuntos Multilaterales
Laura Gil (El Espectador, 16 de agosto de 2022). Luego, casi dos sema-
nas después, la Cancilleria emitié un comunicado en el cual explicaba
que:

La ausencia de Colombia en la citada sesién se debi6 tanto a razo-
nes estratégicas como humanitarias y no ideolégicas. La ventana
de oportunidad para una accion humanitaria de envergadura en
Nicaragua coincidi6 con la votacion de ese dia. El nuevo gobierno
de Colombia promueve y defiende los derechos humanos tanto
en el pais como en el exterior (El Nuevo Siglo, 9 de septiembre de
2022, parr. 4).

Aca no hubo interacciones entre organizaciones estatales que pu-
dieran complicar la gestiéon internacional del pais. El escandalo surgio
por una falta de planeacion en esta cartera, pues las ‘coincidencias’
no lo son tanto cuando hay agendas prestablecidas. Por accion u omi-
sién, que en ultimas también es una decision en si misma, Colombia
no votd en contra de Nicaragua, y esta situacion escalé con las pala-
bras del entonces embajador designado y el silencio de la Cancilleria.
El comunicado no tranquiliza, pues genera mas preguntas de las que
contesta: ;cuales son esas razones estratégicas?, ;cudales las humani-
tarias?, ;cuales intereses se estaban tratando de satisfacer? Este episo-
dio recuerda aquel en el que el entonces el presidente Uribe justifico la
liberacion de Rodrigo Granda, de las FARC-EP, por razones de interés
nacional. Este interés resulto ser el de Francia (EFE, 5 de junio de 2007).

Por ultimo, el caso de la compra de aviones militares para rempla-
zar los Kfir, resefiada anteriormente, también representa otro caso de
irrelevancia del Ministerio de Relaciones Exteriores. El entonces sena-
dor Petro fue un critico del proceso de compra de aviones durante
toda la presidencia de Ivan Duque. Por ejemplo, en mayo de 2021,
tuite6 “puede que mantener los Kfir sea mas costoso que comprar
aviones de guerra nuevos. Pero este no es el momento para estos
gastos. Colombia no tiene enemigos en el aire” (Petro Urrego, 24 de
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mayo de 2021). Sin embargo, cuando llegd a la Presidencia continué
con el proceso de negociacion con los oferentes. El 21 de diciembre
de 2022, el Gobierno anuncié que compraria los aviones ofrecidos por
Francia (Silva, 8 de enero de 2023), con lo que la cercania del Presiden-
te con ese pais podia jugar un papel importante (Matta Colorado, 17
de diciembre de 2022). Unas pocas semanas después, no obstante, el
Gobierno manifesté que no seguiria el proceso, pues el documento
Conpes que avalaba esta compra se habia vencido al finalizar 2022
(Garcia Agudelo, 3 de enero de 2023). En marzo de 2023 anuncio, en
otro giro, que el proceso de adquisicion de aviones se reanudaria por
razones constitucionales (Semana, 28 de marzo de 2023).

El asunto de la compra de aviones es tanto politico como técnico-mi-
litar. Por ello, los militares deben estar sentados en la mesa, ademas
de otras entidades como el Ministerio de Hacienda y, por supuesto, el
Ministerio de Relaciones Exteriores. La dinamica de la compra y ven-
ta de armas (en este caso, aviones) va mas alla de una transaccion
comercial de bienes con alto contenido técnico/tecnolégico. Primero,
porgque a través de estas transacciones, el vendedor se comprome-
te con la seguridad del comprador (Kinsella, 28 de agosto de 2003).
Ademads, porque la venta de armas se convierte en un instrumento de
politica exterior (Efrat, 2010) que, como cualquier otro, puede influen-
ciar el comportamiento internacional o afectar los procesos internos
del comprador (Sislin, 1994). A pesar de estos elementos de discusion
tedricay de la polémica que el caso ha generado, incluso al interior de
la propia coalicién de gobierno, el Ministerio no parece ser un prota-
gonista de primer orden en esta discusion.

A la luz de estos casos, se puede afirmar que la Cancilleria de Petro
no coordina o articula todos los temas de politica exterior y que no
ha reclamado los espacios que por derecho le corresponden. Otros
asuntos, como la gestidn de internacionalizacién del conflicto, o de la
paz total, que sin duda son de la mayor importancia, han ocupado la
agenda del ministro Leyva. Esto ha llevado a que otras organizaciones,
en busca de presupuesto y prestigio, definan los asuntos internacio-
nales en sus propios términos, lo cual limita el accionar del Ministerio
al protocolo diplomatico.
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El servicio exterior y la politica doméstica en
Colombia

El servicio exterior de un Estado es el que traduce los lineamientos y
las politicas en acciones concretas en el Estado al cual se encuentran
acreditados o desde la sede del Ministerio de Relaciones Exteriores
respectivo. De hecho, el Decreto 274 de 2000, en su articulo 3, lo defi-
ne como:

La actividad administrada por el Ministerio de Relaciones Exte-
riores, en desarrollo de la politica exterior de Colombia, dentro o
fuera del territorio de la Republica, con el fin de representar los
intereses del Estado y de proteger y asistir a sus nacionales en el
exterior (Presidencia de la Republica, 2000).

El Decreto recoge, en adicion, las funciones de caracter consular
que se deben desempeiiar.

Las personas que hacen parte del servicio exterior tienen a su cargo
tres funciones esenciales para la conduccion de la politica exterior (Hill,
2003): la recoleccion de informacion de manera rutinaria, la elabora-
cion de la politica y la provision de la memoria institucional. La primera
funcién se entiende como el seguimiento a los temas o0 procesos que
le corresponden a su area de trabajo. Si bien los organismos de inteli-
gencia pueden realizar dicha funcion también, el servicio exterior tiene
acceso a redes que pueden ser muy utiles para recoger esta informa-
cion, que servirad de insumo para la toma de decisiones. La segunda
funcioén tiene que ver con el detalle de la politica pues, a través de su
conocimiento o experiencia, los funcionarios del servicio exterior pue-
den sefalar los limites que tienen los distintos cursos de acciéon. Se
puede considerar esta funciéon como la més técnica. Por ultimo, esta
la memoria, ya que cualquier organizacion pretende mantenerse en
el tiempo, de un lado, y a través de sus propios procedimientos y per-
manencia de su personal, reducir la incertidumbre en su actuar y la
generada por la imposibilidad de acceder a la informaciéon completa
frente a las intenciones de los otros actores internacionales.

Estas funciones requieren, entonces, de un personal calificado y
profesional que pueda llevarlas a cabo de la manera mas adecuada
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para los intereses del Estado. Sin embargo, en Colombia este no ha
sido necesariamente el caso y ha sido potestad del presidente de tur-
no (Tickner, Pardo y Beltran, 2006) ajustarlo a sus intereses domésti-
cos. En primer lugar, porque los cargos diplomaticos se han considera-
do como un ‘premio’ al servicio publico doméstico (un alto funcionario
que ha cumplido su periodo en la entidad respectiva es nombrado
representante en una mision en el exterior), o un ‘gracias’ por favores
recibidos durante la campafia electoral anterior o por apoyos en otros
escenarios de la politica interna. En segundo lugar, y muy relacionado
con el punto anterior, a pesar de las declaraciones y las buenas inten-
ciones, no se ha podido incrementar de modo significativo el personal
diplomético y consular de carrera, con lo que se cerraria la puerta al
clientelismo.

Hace casi veinte afos, en relaciéon con el nombramiento del servicio
exterior, Diego Cardona lo ponia en los siguientes términos:

Un plan apropiado de vinculacién novedosa con el exterior im-
plica operadores politicos apropiados, no sélo en la sede del Mi-
nisterio de Relaciones Exteriores, sino también en “el frente”, es
decir en cada una de las unidades de gestidn en el exterior [...] El
costo de las embajadas, entre pago de personal, casa y oficina,
automotores y medios técnicos, es demasiado alto como para
que los operadores politicos que alli se encuentran sean esco-
gidos sin tener en cuenta requisitos y calidades que permitan
prever una gestion por lo menos decorosa [...] En este sentido,
es ideal que compartan los puntos de vista de la administracion
sobre los grandes asuntos nacionales e internacionales; pero
ademas de ello, es indispensable que tengan calidades profesio-
nales y personales como para responder, en un momento dado,
por una gestion adecuada. Todo gobierno requiere operadores
politicos de su confianza en algunos sitios claves de la gestion
internacional; dichos operadores, como sucede con los nombra-
mientos internos, deben corresponder a criterios de excelencia
(Cardona, 2005, pp. 368-369).

Si bien algunos de los puntos que plantea Cardona pueden ser de-
batibles, lo que si es cierto es que no tener un servicio exterior profe-
sional resulta muy costoso, tanto en lo econédmico como en lo politico,
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para el pais. Por ello, y como un ejercicio para apelar al electorado, la
mayoria de las personas que se postulan para convertirse en man-
datarios hace referencia a esta profesionalizacién y Petro no fue la
excepcion.

En su programa de politica internacional, los entonces candidatos
a la Presidencia y la Vicepresidencia, Gustavo Petro y Francia Mar-
quez, hicieron la siguiente reflexién, que resume todo lo dicho ante-
riormente:

En el contexto colombiano el uso clientelista de cargos diplo-
maticos y consulares para pagar favores personales y politicos
ha sido una préactica generalizada cuyo impacto negativo en la
politica exterior y el detrimento patrimonial de nuestro pais son
innegables. Una proyeccion internacional ambiciosa y efectiva no
se puede hacer sin un cuerpo profesional y especializado en mul-
tiples areas del trabajo internacional que se forma en el servicio
publico dentro de un sistema de carrera al que se ingresa por
concurso de méritos. A partir de alli, la despolitizacion del servicio
exterior y el fortalecimiento de la carrera diploméatica y consular
seran dos pilares esenciales de nuestra estrategia para dinamizar
la politica exterior de Colombia (Petro Urrego y Marquez Mina,
2022b, p. 16).

En su programa de gobierno, ademas, se comprometian a que se
“privilegiara el mérito y la experiencia de los funcionarios de carrera
con una férmula 50-50 que debera respetarse en todos los destinos
de la misién diplomatica” (Petro Urrego y Marquez Mina, 2022a, p. 48).
A pesar de estas promesas, en lo que va corrido del gobierno, no hay
sefales claras de que se estén moviendo en esa direccion.

Un primer elemento que sostiene esta afirmacion es la trayecto-
ria de cupos para ingresar a la carrera diplomatica y consular, que se
muestra en la tabla 13. El gobierno Duque, en 2019, abri6 el concurso
de ingreso a la carrera para seleccionar 25 personas que, en 2020,
estuvieran haciendo el curso de formacion y que, eventualmente, las
mismas 25 personas pudieran entrar a la carrera en calidad de terce-
ros secretarios. Luego, en plena pandemia, se abrio el concurso para
escoger 40 personas gque hicieran el curso y, también, que pudieran
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iniciar la carrera. Estos niUmeros continuaron hasta el fin de su manda-
to. Sin embargo, en el caso de Petro, la primera resolucion que firma
el ministro Leyva reduce al 75 por ciento la oferta para hacer el cursoy
al 37,5 por ciento el nUmero que sera escogido para iniciar la carrera,
con respecto a los tres afios inmediatamente anteriores. En carta blan-
ca, el inicio de la profundizacién de la profesionalizacién del servicio
exterior no estuvo acorde con las expectativas generadas por su pro-
grama de gobierno y de politica exterior presentados al electorado en
2022. En esto coincide la Unidn de Funcionarios de Carrera Diplomati-
cay Consular (UNIDIPLO) y va més all4 en su juicio. Frente al borrador
de la resolucidon 1041 exponia que en la Cancilleria

Hay 615 cargos del escalafén de carrera pero solo 481 funcio-
narios de carrera [...] Este retroceso historico en el nimero de
cupos para ingresar a la carrera s6lo puede interpretarse como
un intento de proteger la figura de la provisionalidad, usada para
nombramientos de naturaleza politica, en contravia de lo prome-
tido [por el presidente] (UNIDIPLO, 24 de enero de 2023).

De acuerdo con las cifras que presenta el sindicato diplomatico, el
Gobierno cuenta con 134 cargos en provisionalidad para utilizarlos de
la manera que le parezca mas conveniente. Estos cargos no desapa-
receran con los 15 funcionarios (maximo) que entren en 2025 a ser
parte del servicio exterior colombiano. El ritmo de incorporacién no es
lo suficientemente alto como para lograr el objetivo de la profesiona-
lizacion del servicio.

Tabla 13. Cupos de ingreso a la carrera diplomatica y consular
de Colombia

ARo Concurso Carrera Resolucion
2023 30 15 1041 de 2023
2022 40 40 2861 de 2022
2021 40 40 3898 de 2021
2020 40 40 3960 de 2020
2019 25 25 2467 de 2019

Fuente: elaboracion propia.
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Esta dinamica en la incorporacion de personal a la carrera diplo-
matica y consular, aunada a la libertad que tiene el presidente en Co-
lombia, ha perpetuado la caracteristica clientelar de la politica exterior
colombiana.

Tabla 14. Caracterizacion de las/los embajadoras/es,

abril de 2023
Perfil
Carrera Externo N B
Embajadas 22 33 19 36 15 70
América 6 15 5 16 1 22
Europa 8 8 6 10 5 21
Asia, Africa y Oceania 8 3 5 6 9 20
Multilaterales 0 7 3 4 0 7

Nota: en las embajadas ante la ONU y la OCDE el presidente Petro nombré embajadoras alternas. Por ello,
el nimero de misiones sube de 68 a 70.

Fuente: elaboracion propia con datos de Castrillon-Kerrigan (20 de febrero de 2023).

La tabla 14 muestra una caracterizacion de las embajadas del pais,
en cuanto al perfil del embajador o la embajadora y su género?. En
las embajadas agregadas, dos resultados saltan a la vista: hay casi el
doble de embajadores que de embajadoras y aquellas personas que
ocupan ese encargo provienen de sectores distintos a la carrera di-
ploméatica en mayor proporcion que los nombramientos internos. De
hecho, la proporcién es 60-40, en detrimento de los funcionarios de
carrera. Si se desagregan los datos por las direcciones a las que per-
tenecen las embajadas, los hombres siguen superando a las mujeres.
En cuanto al perfil de la persona, las direcciones muestran mayor va-
riabilidad. De un lado, pareciera que, de acuerdo con estos datos, las
personas externas prefieren estar cerca de Colombia, pues ellas mas
que doblan el niumero de embajadores de carrera que se encuentran
en la direccion de América. Por el contrario, en Asia, Africa y Oceania,
los de carrera casi triplican a los que vienen de fuera.

26 En la tabla aparecen los datos de personas que fueron nombradas por el
expresidente Duque y que todavia no han sido remplazadas por el presidente Petro.
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Ahora, desde el 7 de agosto de 2022, el presidente Petro ha nom-
brado a nueve embajadores de carrera y a treinta que provienen de
distintos sectores de la sociedad colombiana. Estos nombramientos
de personas ajenas a la carrera diplomatica no han estado exentos de
controversia, bien sea por la idoneidad de la persona o por su perfil
y trayectoria profesional. Por ejemplo, para febrero de 2023, de estas
personas que no hacen parte de la carrera diplomatica, cuatro emba-
jadores en ejercicio, que pertenecen al sector politico pues han sido
gobernadores o congresistas, estaban siendo investigados por la justi-
cia colombiana por la presunta comisiéon de delitos de diversa natura-
leza (Matta Colorado, 16 de febrero de 2023).

En otros casos, las criticas han venido por no contar con la expe-
riencia que requiere la representacion de los intereses de Colombiay
su poblacion en el exterior. Uno de ellos es el del embajador en Mé-
xico, Alvaro Moisés Ninco Daza, quien acreditd, de acuerdo con el for-
mato Unico de hoja de vida, una experiencia laboral de dos afios y seis
meses. En este documento, manifesté haber trabajado en la unidad de
trabajo legislativo del entonces senador Gustavo Bolivar por un afo y
once meses mas en el movimiento de la Colombia Humana, partido
del presidente Petro. Los siete meses restantes corresponden a labo-
res en una empresa privada. Ademas, alli reconoce que no tiene un
titulo de pregrado, a pesar de haber aprobado nueve semestres de
politica y relaciones internacionales. Por esta razon, su hoja de vida
tuvo que ser estudiada por la Comisién Evaluadora de Méritos para
avalar la compensacion excepcional del requisito de formaciéon pro-
fesional que exige el cargo. Esta comisidén estuvo integrada por César
Augusto Manrique, director del Departamento Administrativo de la
Funcidon Publica y quien preside la comision; Dolly Montoya Castafio,
rectora de la Universidad Nacional de Colombia; Arturo Luna Tejada,
ministro de Ciencia, Tecnologia e Innovacion; y Armando Lopez Cor-
tés, director juridico del Departamento Administrativo de la Funciéon
Publica y quien fue el secretario técnico de la comisién. En su acta 002
de 2023, del 16 de enero de ese mismo afio, la doctora Montoya fue la
Unica que se opuso a otorgar este aval, pues ni la experiencia laboral
de Ninco Daza tiene el mérito suficiente para remplazar el titulo, ni
esta relacionada con las labores que desempefaria en México. A pesar
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de estos argumentos, los dos integrantes restantes votaron a favor,
con lo que la comisién, por mayoria, avalé esta compensacion y pudo
ser nombrado embajador.

Luego de esta primera polémica en cuanto a su nombramiento, ya
en ejercicio declaré que el gobierno de Andrés Manuel L6pez Obrador
debia sentarse a dialogar con los grupos narcotraficantes mexicanos,
pues “no hay otra opcidn porque tenemos problemas que ponen en
riesgo la existencia de la humanidad como la crisis climatica, la guerra,
el narcotrafico y la criminalidad, que exponen mas a la humanidad
hacia esos problemas” (Oviedo, 27 de marzo de 2023, parr. 7). En esta
sola declaracién se ve reflejada su inexperiencia, pues opina y pro-
pone un curso de accién sobre un problema que es de resorte del
Gobierno mexicano, en violacion del principio de no injerencia en los
asuntos internos de los Estados. Ademas, mezcla temasy todo lo redu-
ce al riesgo de extincion. Es decir, repite un libreto sin contextualizarlo.
Esto con el agravante de que México es un socio muy importante en el
marco de la Alianza del Pacifico, que nos sirve para contrabalancear a
Brasil en la regién y que, desde el punto de vista consular y diploma-
tico, la cifra de ciudadanos colombianos inadmitidos a septiembre de
2022 habia aumentado un 225 por ciento en relacion con las cifras del
afo anterior (Canal Institucional, 27 de octubre de 2022).

Chile, otro de nuestros socios de la Alianza del Pacifico, también ha
recibido a representantes colombianos en medio de polémicas, a pe-
sar de la cercania ideolégica entre los presidentes de ambos Estados.
Primero, el embajador ha sido acusado por la Fiscalia General de la
Nacion por el delito de celebracion de contratos sin los requisitos le-
gales durante su administracion como gobernador del Cauca (Avila Ji-
ménez, 15 de febrero de 2023; Ortiz Fonnegra, 15 de febrero de 2023).
Segundo, como cénsul en Santiago de Chile fue designado Sebastian
Camilo Guanumen Parra, una de las personas gue se encargé de lide-
rar la estrategia digital de la campafa electoral del presidente Petro.
Guanumen se convirtié en un foco de atencion de la campafa al salir
alaluz unos videos en los que proponia ‘quemar’ a los contendores de
Petro. De hecho, en uno de ellos el cénsul propuso lo siguiente:

Necesitamos empezar a generar contenido que podamos sacar
por distintas redes y distintos canales de WhatsApp, atacando a
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Fico [Federico Gutiérrez]. ;Cémo lo vamos a atacar? Por sus re-
laciones con el narcotrafico, por su mala gerencia en la Alcaldia.
Con las redes de poder que tiene detras. Hay que vender a Fico
como una marioneta (El Pais, 16 de febrero de 2023, parr. 3).

A pesar de que Guanumen si tiene titulos de pregrado, especiali-
zacion y maestria relacionados con la ciencia politica y las relaciones
internacionales, en contraste con Ninco Daza, su nhombramiento tiene
las condiciones para entrar en la categoria del ‘gracias’ por los servicios
prestados durante la campafia presidencial.

La relacion del circulo politico mas cercano al entonces candidato
Petro también ha dejado huella en el servicio exterior. De un lado, el
hoy exembajador en Venezuela, Armando Benedetti, ademas de ser
uno de los investigados mencionados arriba, jugd un rol protagénico
durante la campanfa al ser, por ejemplo, jefe de la agenda del candi-
dato (decidir qué hace, dénde lo hace y como lo hace), ademas de
coordinar los eventos en plazas publicas (Fl6rez Arias, 25 de marzo de
2022). El otro escudero fue Roy Barreras, quien se desempefié como
presidente del Congreso de la Republica hasta mediados de mayo de
2023. Durante la campafa fue el jefe de debate hasta su alejamien-
to antes de la segunda vuelta (El Tiempo, 11 de junio de 2022). Ahora
bien, él estuvo atendiendo todo el proceso legislativo que conllevan
las reformas que el Gobierno ha llevado al Congreso. Sin embargo, su
hijo no. Tampoco su nuera. Roy Alejandro Barreras fue nombrado en
diciembre de 2022 director ejecutivo de Colombia ante el Banco Inte-
ramericano de Desarrollo (BID), cuya sede esta en Washington D.C. (El
Espectador, 2 de diciembre de 2022). Posteriormente, su esposa, Lore-
na Sofia Velasco Franco, fue nombrada asesora comercial del Ministe-
rio de Comercio, Industria y Turismo. El lugar de desempefio de estas
funciones coincide con el de su esposo: Washington D.C.

De acuerdo con estos episodios, es claro que tanto el Presidente
como el sector politico, especialmente el Congreso de la Republica,
no tienen los incentivos suficientes para cambiar la forma en que se
maneja el servicio exterior en Colombia. El presidente Petro ha segui-
do las reglas formales e informales que han caracterizado la politica
exterior del pais.
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La aproximacion regional que ha desarrollado Colombia bajo la admi-
nistracion del presidente Petro, como pudo observarse en el apartado
respectivo, representa, grosso modo, el tipo de politica exterior que ha
tenido el pais hasta la fecha de escritura de este documento. En tal
aproximacion, el gobierno Petro ha pretendido posicionar a Colombia
como epicentro de la integracion latinoamericana y, para ello, su cen-
tro ha estado en el fortalecimiento de la CAN. Esta iniciativa ha ocurri-
do en un contexto politico regional que parece favorecer a los gobier-
nos de corte progresistay a los dialogos multilaterales en temas como
la reduccion de la pobreza y la desigualdad, la proteccién ambiental,
la equidad de género, la participacion democrética de sectores margi-
nados y la discusion sobre los efectos negativos del enfoque predomi-
nante contra las drogas ilicitas. Vale la pena recordar que este ultimo
aspecto no es novedoso en la politica colombiana, pues habia sido
enarbolado por el gobierno Santos como pilar de su politica exterior y
del proceso de paz interno. Dicha propuesta de reorientar la discusion
no tuvo éxito para hallar una alternativa eficaz y estimular a EE. UU. y
la UE a virar de rumbo con respecto al prohibicionismo.

No obstante la iniciativa con la CAN, en el gobierno Petro no ha sido
desarrollada, aun, una agenda clara para reactivar o reformar a la CE-
LAC o, incluso, establecer la manera en que este espacio ha de servirle
a los intereses del pais. La otrora estrella de un proceso de regionalis-
mo abierto, la AP, no ha figurado en el centro del radar del gobierno,
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en parte, precisamente, por la orientacion econdmica e ideoldgica con
la que se construy6. Por ultimo, la posibilidad de revivir la UNASUR
parece mas una ambicion del Brasil de Lula, reelegido, que del manda-
tario del pais andino.

En este orden de ideas, la ambicién de posicionar a Colombia como
lider regional tampoco es nueva, puesto que se ha presentado de ma-
nera intermitente en la historia de la politica exterior colombiana. Des-
de el siglo XIX hasta nuestros dias, temas como la independencia de
Cuba, la construccion de instituciones multilaterales, la deuda externa,
el Caribe, la paz o la seguridad han sido utilizados por los diferentes
gobernantes para despuntar en la jerarquia del concierto regional. En
el caso de Petro, se advierte una voluntad politica por ejercer un lide-
razgo regional con base en los temas que, para €l, son de interés y por
los cuales fue elegido: la convergencia entre la paz total doméstica y
el restablecimiento (o la mejora) de relaciones diplomaticas con paises
como Venezuela, Cuba o Nicaragua; una nueva version de diplomacia
por la paz, en la que se vinculan los apoyos politicos y econémicos de
los paises amigos de los procesos de paz que se adelantan (y adelan-
ten) en el pais con los discursos en foros y organismos internacionales
en contra de conflictos armados que ocurren en otras geografias, asi
como con su interés en ‘mediar’ o facilitar procesos de acercamiento
entre facciones politicas de paises escindidos (por ejemplo, Venezue-
la o, incluso, la misma Nicaragua). Como se sefald, este activismo en
torno a la paz, doméstica y regional, no es nuevo Yy, por el contrario,
evoca las politicas interna y exterior del entonces presidente conser-
vador Belisario Betancur (1982-1986), curiosamente antagonista del
entonces M-19, en el que Petro militaba. Esta l6gica fue también parte
de la construccién de la imagen colombiana durante la administracion
de Juan Manuel Santos cuando promovié, junto con Hugo Chavez, la
reconciliacion politica en Honduras en 2011 y logré su retorno a la
OEA, asi como cuando ofrecio los servicios del pais para mediar en el
conflicto entre palestinos e israelies, e incluso, al sefialar la necesidad
de un cambio de enfoque para la intervencion internacional de Nacio-
nes Unidas en Haiti que fuera ‘menos militar y mas social'.

No obstante, se han identificado en las paginas precedentes algunos
elementos nuevos sobre los que se cimienta esta meta de liderazgo
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regional, como la invocacion de la seguridad humana —en un falso an-
tagonismo con la seguridad nacional-, ademas de propender por la
justicia social, la redistribucion de la tierra (con su conexion discur-
siva con la dignidad y la vida humana) y la conservacién ambiental
mediante la descarbonizacién de la economia, el desestimulo a pro-
yectos minero-energéticos convencionales, y la participacion de las
comunidades y sus lideres en la discusion de proyectos productivos
y de inversidén con impacto ambiental. En este sentido, la adminis-
tracion Petro defendio la ratificacién e implementacion urgentes del
Acuerdo de Escazu, pese a las grandes controversias que ya generaba
en los sectores empresariales cuando Ivan Duque lo presentd, en dos
ocasiones, al Congreso. Estos temas medioambientales se han tratado
con urgencia existencial y han tenido efectos y desarrollos diferentes
en los ambitos doméstico e internacional. De un lado, el discurso am-
biental ha sido de buen recibo en ciertos sectores occidentales (politi-
cos, mediaticos y sociales) que han enfatizado en el trabajo colectivo
para enfrentar la crisis climatica. De otro lado, en el &mbito doméstico,
existe la desconexion entre las necesidades econdmicas y sociales a
las que se enfrenta el pais, tanto inmediatas y mediatas, en un con-
texto de recuperacion después de la crisis de la pandemia del covip-19,
y el discurso por salvar el planeta con la transicién energética que ha
propuesto desde la campafia presidencial, que incluye una posicion
radical frente sector minero-energético. Para resolver este dilema,
creado por la misma administracion, se ha propuesto remplazar los
recursos provenientes de la exportacion de hidrocarburos y carbon
(que alimentan las arcas nacionales a través del pago de impuestos,
regalias y que, ademas, permiten la entrada de divisas fuertes que nu-
tren las reservas nacionales) con el turismo. Esto, sin duda, representa
una paradoja, toda vez que el turismo internacional se hace, principal-
mente, a través del transporte aéreo, el cual es un gran consumidor
de energia proveniente de recursos fosiles.

En este sentido, el rol de lider regional que podria llegar a ocu-
par Colombia esta mediado por la construccién de un imaginario que
excede las propias capacidades del pais, bien sea en lo material o,
incluso, en lo ideacional. La responsabilidad de salvar a la humanidad
a partir de una serie de reformas en distintos sectores sociales que
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han producido un choque interno y que afectan la misma posicion
internacional y regional del pais, muestra que la construccion de los
contenidos y significados de ese rol de lider se encuentra en disputa. El
presidente Petro no ha tenido la capacidad de lograr una convergen-
cia amplia entre ciertos sectores domésticos tradicionales, politicos y
econdmicos y sus huestes, que permitan gestionar en el sistema inter-
nacional unos intereses que puedan atender las necesidades del pais
en el corto, mediano y largo plazo.

En ese mismo sentido, no se corrobora aun la existencia de una
estrategia clara o plan de politica exterior. En lo corrido del gobierno
entrante, la retérica ha excedido la planeacion y se advierte un pa-
tron de improvisacion y de discordancias dentro del mismo Ejecutivo,
y entre este Ultimo y las figuras del PH en el Congreso. Incluso en el
mismo manejo de la Cancilleria, el Gobierno ha optado por darle con-
tinuidad a la tradicional y estrecha relacion entre los favores politicos
de las campanas electorales y los cargos en el servicio exterior. Con
ello, las promesas de profesionalizacion se han desvanecido en las dos
acepciones del concepto. De un lado, privilegiar el nombramiento de
funcionarios de carrera en las representaciones del pais en el exterior
y, dada la necesidad de que no se pueda cumplir esto, designar a per-
sonas con las cualificaciones requeridas para el cargo. De otro lado, si
bien los intereses de gobierno deben sefialar un derrotero en politica
exterior (para eso fue elegido el mandatario), ellos deben conjugarse
con una aproximacion de mas largo aliento, que entienda que hubo
un pasado en el que el mandatario no tomo las decisiones, pero igual
comprometieron y comprometen al pais y habra un futuro en el que
tampoco tomaréa decisiones y, por ello, debera garantizarle un margen
de maniobra a la persona que lo remplazara en 2026. Dicho de otra
manera, durante la administracion del presidente Petro ha continuado
la tradicion de usar el servicio exterior como un instrumento que esta
a la entera disposicion del rector del poder Ejecutivo para pagar favo-
res politicos domésticos. Sin duda, esta préactica ha afectado, tradicio-
nalmente, los intereses de Colombia, toda vez que la improvisacion o
el desconocimiento minan las relaciones con los demas Estados.

En el sentido retdrico, un presidente populista -como Gustavo Petro-
recrea constantemente una narrativa discursiva sobre amenazas
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internas o externas, de conspiraciones u obstaculos institucionales en
contra de su proyecto. Por tal motivo, Petro no se cansa cada dia de
buscar culpables: ya sea el enemigo interno, los EE. UU., el Banco de
la Republica, el petroéleo, el capitalismo y el neoliberalismo, el cambio
climatico, las instituciones, el sistema juridico, los banqueros o los me-
dios de comunicacién. De esta manera, escenifica al lider populista
que sindica a las leyes y los decretos como el enemigo interno, con lo
cual aflora el anhelo bonapartista del talante autoritario que prescribe
el libreto populista.

De hecho, en sus distintas intervenciones se puede reconocer la
construccién de una narrativa épica, en donde el héroe (él) se debe
enfrentar a las mas disimiles y adversas situaciones y que, con el con-
curso de la fe que le deben profesar sus seguidores, habra de salir
adelante en sus tareas, por el bien de la humanidad. Es precisamente
en este tipo de construccidn discursiva que las desviaciones autorita-
rias pueden ser perdonadas por su publico, en tanto que las estructu-
ras sociales (incluidas las reglas del juego democratico con las que el
héroe pudo llegar al poder), construidas por una élite que se opone
al bienestar del pueblo, deben ser derrumbadas para darle paso a un
nuevo estadio de felicidad comunal.

En concreto, Petro cumpliendo al pie de la letra el libreto populista
y poniendo en escena su rol mesianico, cuyo mensaje esta plagado
de mentiras y utopias que se entremezclan entre contradicciones y
confusiones, como consecuencia de anuncios y promesas que no se
concretan, le ha dado rienda suelta a su obsesion de acabar con lo
existente, por el simple hecho de que viene del pasado oligarquico.
Por tanto, esta convencido de que solo él puede redimir al ‘pueblo’ co-
lombiano, arrasar con ese viejo mundo oprobioso, a fin de crear uno
nuevo, pero sobre el que él no tiene ninguna claridad de cémo debera
ser, pues sus descripciones son vagas, generales y, en su mayoria, se
encuentran desprovistas de evaluaciones de impacto que permitan re-
conocer y anticipar su contenido en la practica.

Por tal motivo, el panorama es muy incierto y Gustavo Petro pre-
sidente se encarga de ensombrecerlo con el doble lenguaje de sus
practicas discursivas, las cuales, de tanto en tanto, producen confu-
siones que desconciertan y en ocasiones meten miedo. Algunas veces,

305




Politica exterior colombiana: la agenda de Gustavo Petro

se pone en escena un Petro presidente que se sienta a hablar en bue-
nos términos con su gran opositor, el expresidente Alvaro Uribe, o se
convierte en un estadista responsable que advierte una recesion en
2023, o un jefe de Estado que ordena promover y votar, en la ONU, la
condena a Rusia por la invasiéon y anexion de territorios pertenecien-
tes a Ucrania. Sin embargo, en otras tantas ocasiones, emerge el Petro
activista que amenaza sin ningun reparo a industriales y banqueros, el
cual tuitea, sin mediar las consecuencias, que va a intervenir el mer-
cado de capitales, cuyo efecto l6gico, en determinados momentos, ha
sido el aumento desmesurado del precio del ddlar y, con ello, un agra-
vamiento de la inflacion.

Uno de los escenarios politicos en donde cobran gran significado
las politicas simbdlicas es en la politica exterior. Por tanto, en su afan
por encontrar factores causales externos, distintos a las decisiones de
su gobierno y comentarios presidenciales o de sus ministros, que es-
tan agravando la situacién de la economia colombiana, Petro ha sus-
tentado la tesis de que Estados Unidos esta arruinando las economias
del mundo porque ha tomado medidas econémicas que protegen Uni-
camente su estabilidad, pero que a la vez golpean fuertemente a Lati-
noamerica e incluso a otras regiones del mundo, incluyendo Europa.
La vocacion antisistema lo ha hecho construir una retérica en la que
el neoliberalismo y la sed de petréleo han volcado a la humanidad a
transitar un camino que la llevara directamente al abismo de la extin-
cion. Las grandes potencias occidentales, representadas por Estados
Unidos, directamente han sido sefialadas como las responsables de
esta hecatombe. Sin embargo, se mantienen silencios con respecto a
otras potencias (como China) y hasta se celebran las intenciones de
potencias petroleras de invertir parte de su riqueza proveniente del
comercio de recursos fosiles no renovables en energias verdes en el
pais. En ultimas, se acude a representaciones facilistas, casi clichés,
de las complejidades a las que se enfrenta el mundo y a las cuales
Colombia debe responder, para movilizar seguidores que encuentran
en estos simbolos respuestas a sus propias problematicas, pero que
no atienden, por sus propias caracteristicas, las necesidades del pais.

Ahorabien, en el terreno politico, uno de los simbolos de quintaesen-
cia que ha sido utilizado por Petro, pero también por su antecesor para
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legitimar sus acciones frente al régimen de Maduro, es la defensa de
la democracia. Este sistema politico, que es tanto una aspiracién como
una manera de llegar a decisiones publicas, tiene diferentes significa-
dos de acuerdo con la posicién politica del emisor. Por ejemplo, duran-
te la Guerra Fria, o incluso hoy, diversas figuras del orden nacional o
internacional han empleado, o alin emplean, este concepto para dar-
le visos de autoridad moral a sus acciones politicas. Esta orientacion
ideoldgica llevo al gobierno Petro a tomar una de las decisiones menos
acertadas en materia de politica exterior, cuando en desdefio por las
normas internacionales de no injerencia en los asuntos internos de
otros paises, intervino en diferentes ocasiones en la crisis politica de
Peru. Estas intervenciones del mandatario colombiano se han caracte-
rizado por el sensacionalismo del uso de las redes sociales y la solida-
ridad ideoldgica con la izquierda -supuestamente- perseguida en todo
el continente. En este orden de ideas, Petro no ha reconocido a Dina
Boluarte como presidenta del Peru. Por el contrario, se ha proyectado
como un defensor de Pedro Castillo y ha acusado al Congreso peruano
y a la oposicion de haberlo arrinconado desde el primer dia.

El intento de buscarle una salida a la crisis del regionalismo en Amé-
rica Latina hace parte también de la agenda exterior de Gustavo Petro,
pero sin un concepto claro, tal como se explicé arriba. Ademas, ha
hecho un llamado de unidad en torno a una postura frente a la protec-
cion de la Amazonia, lo cual complementd con la propuesta de aban-
donar la producciény el consumo de los hidrocarburos a nivel mundial
y de decrecer las economias, asi como adelantar acciones para mitigar
el cambio climético. Desde esta perspectiva, Gustavo Petro proyecta
mas laimagen de un activista, que vive de la adrenalina de la polémica,
que de un estadista que debe asumir la responsabilidad de opiniones
y decisiones que comprometen en el plano internacional al pais que
representa.

Las reformas estatales, como politicas simbdlicas, le sirven a un
presidente populista para comenzar una nueva era, un nuevo rena-
cer, es decir, son fundamentales para hacer énfasis en los cambios
profundos que se llevaran a cabo con la llegada del nuevo gobierno
al poder. Estas promesas, por supuesto, no son garantias y los lideres
populistas cuentan con dos ases bajo sus mangas: si los cambios no
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llegan, la culpa ser& de aquellas fuerzas domésticas retardatarias que
han impedido que la dignidad y el bienestar al fin lleguen a todos los
rincones del pais y, por ende, necesitan més tiempo en el poder para
terminar la tarea; si los cambios llegan pero no generan los beneficios
esperados, entonces la culpa sera de aquellas fuerzas que se ubican
por fuera del pais y que se negaron a aceptar el cambio que democra-
ticamente eligi6 el puebo y, por ello, necesitan mas tiempo en el poder
para terminar la tarea.

Las alarmas estan encendidas y se vislumbran grandes riesgos y
retos para la estabilidad de la institucionalidad, la democracia, la di-
vision de poderes y el Estado de derecho en Colombia. En este orden
de ideas, los ya mencionados proyectos de reforma de la salud, del
sistema pensional, laboral o la educacién, asi como también los cam-
bios en los codigos y la creacidn de nuevas jurisdicciones en la Justicia,
la pretendida reforma de las Fuerzas Militares y de Policia, apuntan a
una gran trasformacion de fondo de los cimientos y estructuras del
edificio institucional colombiano, cuyo alcance y efectos politicos, so-
ciales y econdmicos no pueden subestimarse.

La casi totalidad de los ministros que conforman el gabinete de
Gustavo Petro tienen una formacién de activistas y, en consecuen-
cia, la formulacion y ejecuciéon de politicas publicas no constituyen su
fortaleza. De alli que sus creencias ideolégicas se impongan sobre las
competencias y los procedimientos técnicos. A los activistas, y peor
cuando han sido solo opositores en el quehacer politico, les cuesta
comprender que deben desempefiar un rol distinto cuando gobier-
nan. Frecuentemente, continlian agitando sus banderas reivindicati-
vas y tienen una gran dificultad para tomar conciencia de la respon-
sabilidad que implica ser parte de un gobierno, en cuyo entramado
deben tomar decisiones para una sociedad plural.

Petro y sus huestes quisieran producir cambios inmediatamente.
Sin embargo, consideran que las instituciones democraticas, la divi-
sion de poderes y los marcos juridicos sustantivos y procedimentales
del derecho publico colombiano constituyen obstaculos y formalis-
mos innecesarios que les impiden cumplir con sus tareas historicas,
las cuales encarnan la redencion del pueblo como un bien supremo
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de la patria. No es extrafio, entonces, que expresen antipatia e indife-
rencia por las altas cortes, los 6rganos de control y la Fiscalia. En con-
secuencia, pretendian que no hubiesen sido discutidos, cuestionados
o modificados los mas de treinta proyectos que fueron presentados
en la agenda legislativa del Congreso de la Republica en el transcurso
de 2023. En otras palabras, que hubiesen sido aprobados a pupitrazo
limpio tal y cual los presente el Ejecutivo en cabeza de su lider Gustavo
Petro.

Petro ha intentado intimidar, presionar y someter al Congreso a tra-
vés de convocatorias del pueblo a la calle, porque esta convencido de
que el pueblo es consciente de su liderazgo, el cual encarna el cam-
bio, es decir, la garantia de transformacion de un Estado anacronico,
paquidérmico, oligarquico y obstaculizador de las grandes reformas
que se requieren para entrar en una nueva eray dejar atras el pasado
oprobioso. Por tanto, es necesario que el pueblo salga a las calles a
apoyar el cambio y rechazar los obstaculos que representa el sistema
juridico colombiano que ha sido construido por los poderes oligarqui-
cos en el correr de los afos.

La manera en que Petro y sus alfiles -dentro y fuera del gobierno-
han presentado las reformas produce la percepcion de que no se trata
de un proyecto de transformacién estructural, sino que consiste en
un revanchismo puro y duro. De esta forma, se comprende -en un
sector amplio de la esfera publica- el contenido de la reforma de la
salud, cuya esencia gira en torno a la estatalizacion de todo el sistema.
Su lectura expresa la idea de que se trataria de un intento de pasar
la cuenta de cobro a las EPS debido a que han sido consideradas, por
ellos mismos, como las responsables del mal funcionamiento del sis-
tema actual.

En esta linea de interpretacion, se encuadra también el proyecto de
la reforma pensional, la cual estaria dirigida a crear un sistema mas
homogéneo, de mayor cobertura y mas equitativo para los colombia-
nos, pero que es, ademas, percibida como un medio para quitarles a
los grandes banqueros uno de los negocios mas rentables que existen
en Colombia. Desde esta perspectiva, se percibe el proyecto politico
del gobierno del cambio como revanchismo puro. Por un lado, dicha
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interpretacion se desprende de la retérica conformacional de sus dis-
cursos, estilo del que hizo gala desde el balcon de la Casa de Narifio el
24 de febrero de 2023y, por otro, debido al radicalismo ideoldgico de
algunos de sus ministros activistas.

Las decisiones de controlar los precios y de transferir recursos pu-
blicos a los particulares en forma de subsidios acarrean una gran res-
ponsabilidad, debido a las consecuencias que puedan tener en el la
estabilidad del mercado y las finanzas publicas. Por lo que se refiere al
control de precios, dicha politica puede desestimular la inversién, con
lo cual afecta la cantidad de bienes que circulan en el mercado y dismi-
nuye su calidad. Este tipo de intervencion no tiene en cuenta el costo
real de todo el proceso productivo en su conjunto. En lo que concier-
ne a los subsidios, lo mas grave es concederlos sin que se tengan los
recursos publicos para costearlos, con lo cual se traslada el problema
financiero al sector productivo, medida que tiene repercusiones nega-
tivas para la estabilidad de toda economia nacional. En otras palabras,
la economia populista toma forma en regulaciones que desincentivan
la inversion y la produccion, asi como también en los excesivos subsi-
dios, cuyos costos terminan pagando los contribuyentes.

Las politicas simbdlicas sociales producen la dilapidacion de los re-
cursos econdmicos de toda sociedad y las conducen a un escenario de
miseria generalizada en nombre de la igualdad, la inclusién, la demo-
cratizacion de la economia y la justicia social. Por tanto, Gustavo Pe-
tro viene esgrimiendo en sus discursos antiguas posturas acerca de la
desigualdad en Colombia con un enemigo interno que le impide llevar
a la practica su prometido cambio en materia social. En suma, malos
augurios para el pais y una gran encrucijada para un presidente que
ilusiond a tanta gente, cuya prioridad es aumentar el gasto social a ni-
veles que desbordan la capacidad financiera del Estado y la sociedad
colombiana, con el Unico propodsito de intentar cumplir con el progra-
ma con el que sedujo a gran parte de su electorado.

No obstante, Petro hered6 un déficit insostenible con la regla fiscal,
una deuda externa creciente y, por si fuese poco, un délar caro y las
tasas de interés para Colombia que estan disparadas por las nubes.
En efecto, se vislumbra un horizonte incierto y desesperanzador para
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un gobierno que se propuso tareas titanicas, tales como desmontar el
modelo de desarrollo interno, cambiar la estrategia de insercion inter-
nacional, reducir la desigualdad y buscar la paz total en medio de un
panorama econdmico internacional y nacional poco prometedor, en
cuyo contexto Colombia tiene poco margen de maniobra.

En el plano bilateral, mas alla de restaurar los canales de comunica-
cidon y cooperaciéon con el régimen de Venezuela, que era inevitable y
deseable por factores histéricos, culturales, migratorios y geograficos,
resulta extremadamente dudoso, por no decir inconveniente, reinte-
grar plenamente a Venezuela a la CAN cuando no es una economia de
mercado, o al sistema interamericano cuando ya no comparte una es-
tructura democratica institucional. Abrirle sectores estratégicos como
los hidrocarburos, fertilizantes e informacién de inteligencia sensible
en aras de la reconciliacion, incluyendo poner al gobierno del PSUV
como garante del proceso de dialogo con el ELN o las disidencias de
las FARC, al incumplir el principio de imparcialidad por la cercania de
sus funcionarios con figuras de esos grupos ilegales, resulta altamen-
te riesgoso tanto para la autonomia y soberania del pais como para
las alianzas externas claves que tiene Colombia con potencias demo-
craticas.

Adherir a Argentina a la CAN, cuando por reglas del MERCOSUR
no puede tener doble pertenencia, resulta inviable, por no decir que
es inconveniente debido a su situacion de extremo endeudamiento
e inestabilidad econ6mica interna y que podria golpear a los paises
andinos. Esa invitacion, ademas, podria generar conflicto con Brasil,
donde Lula planea fortalecer el MERCOSUR e incluso llevar a Argen-
tina hacia sus socios de los BRICS. Sera igualmente dificil comprome-
ter como miembro pleno a Chile, a pesar de la afinidad de Petro con
Boric, dados los multiples tratados bilaterales comerciales que posee
y los problemas internos para confeccionar y ratificar la nueva consti-
tucidn en un pais polarizado. En materia econémica externay mas alla
del ambiguo decalogo ambiental presentado en la COP 27, incluyendo
tratar de convencer al sistema financiero mundial de transformarse y
dejar de financiar proyectos con energias fésiles, Colombia no tiene
un plan concreto para descarbonizar las economias y al mismo tiempo
potenciar la industrializacién agricola y de manufacturas, lo cual podria
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entrafar una evidente contradiccion entre ambientalismo radical con-
temporaneo y desarrollismo regionalista que evoca el pensamiento
cepalino de los afios sesenta.

Como se advirtid, Brasil con Lula se distancia de la posicion de no
explorar ni explotar hidrocarburos, ya que ha optado por fortalecer a
Petrobras y sus alianzas externas. Esta narrativa tampoco parece con-
vencer totalmente a Ecuador (Lasso) y vale recordar que Bolivia, pesar
de su régimen de izquierda de larga data (MAS), depende mucho de
la explotaciéon del gas y ha apalancado toda su politica social-indige-
nista en la nacionalizacion de ese sector y la cooperacion gasifera con
Brasil. Con Pera y Pedro Castillo también habia varias imagenes com-
partidas acerca de la justicia social, el antagonismo a las élites, la equi-
dad de género, la inclusién democratica, el ambientalismo y el cambio
de perspectiva antidrogas. Sin embargo, la crisis interna peruana, el
cambio transitorio de gobierno con Dina Boluarte, la incertidumbre
hacia las proximas elecciones anticipadas en ese pais y las constantes
interferencias de Gustavo Petro a favor del depuesto Castillo y contra
el Congreso que lo destituyd, han enrarecido las relaciones bilaterales
histéricamente profundas e incluso han tenido efectos negativos so-
bre la Alianza del Pacifico.

El factor méas adverso para esta politica exterior ambiciosa o0 agenda
externa ‘del cambio’ y de la construccion de Colombia como ‘potencia
de la vida' en un sistema internacional muy volatil, es probablemen-
te la combinacion entre coyuntura econémica y geopolitica global en
deterioro y coyuntura doméstica poco favorable desde el punto de
vista de las capacidades institucionales y financieras del pais. Petro
ha heredado un excesivo endeudamiento externo efectuado entre las
administraciones Santos y Duque, el cual parece seguird elevandose
por cuestiones como la extrema devaluacion del peso frente al ddlar,
la inflacion al alza por las decisiones de la reserva federal de EE. UU.,
la guerra ruso-ucranianay el coletazo de los desajustes de las cadenas
de valor internacionales. Cabe esperar que las prioridades de gasto
sean esencialmente domésticas, con una muy modesta colocacién de
recursos para la agenda externa, tanto por las promesas redistributi-
vas de campafia como por los costos que impondré la implementacion
de los distintos acuerdos de paz y de acogimiento. Esto sin mencionar
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los grandes estragos que estan dejando la ola invernal y la sequia en
los territorios y que en su momento obligaron también a Santos a re-
calcular sus prioridades. Se presume entonces la poca disponibilidad
de recursos duros o blandos para elevar la proyeccién internacional
del pais y el aumento de la busqueda de financiaciéon y cooperacion
externas en aras de las reformas estructurales perseguidas y de esos
acuerdos domeésticos, lo que también podria inducir que la agenda de
politica exterior se haga monotematica y extremadamente subordina-
da a la diplomacia de la paz, como también le sucediera al presidente
Santos en su segundo periodo.

AUn si no se tocara gravemente la exportacién de hidrocarburos y
minerales mediante mayores restricciones a los proyectos e impues-
tos onerosos, el menor crecimiento econémico combinado de EE. UU.,
Europa y China hace prever muy dificil poder contar con algun tipo de
bonanza exportadora para apalancar una agenda externa ambiciosa,
como la que beneficié al gobierno de Santos durante su primer man-
dato y a multiples gobiernos de la region, precisamente durante esa
ola de progresismos o gobiernos antihegemaodnicos y que dio vida a
proyectos como UNASUR, ALBA y CELAC. Esta es una América Latina
mucho mas golpeada econdmicamente en pospandemia, mas diversa
ideoldgicamente entre izquierdas y con numerosos paises polarizados
politica y socialmente en su interior.

Los problemas crecientes de seguridad interna producto de la des-
centralizacion del narcotrafico, la multiplicacion del microtrafico, el
crecimiento de la extraccion ilicita de minerales y el aumento de la de-
lincuencia comun pero violenta en las grandes ciudades, son factores
adversos a una politica exterior ambiciosa, no solamente domeésticos,
sino que también caracterizan a otros paises vecinos y asi menosca-
ban la prioridad de integraciéon. La no erradicacion sistematica de cul-
tivos ilegales, las inflexibles restricciones operacionales a las FF. MM.,
la ausencia de un marco juridico-politico claro para negociar con los
grupos armados ilegales y bandas criminales, el incentivo guberna-
mental a la conformacion de autodefensas campesinas, indigenas y
cimarronas y la incapacidad del Ejecutivo para evitar la tomay el blo-
queo constantes de infraestructuras y vias criticas por parte de grupos
politicos movilizados, no solamente ponen en entredicho la paz total,
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también plantean un serio retroceso en las politicas de seguridad y
defensa del pais. Esto tiene repercusiones directas negativas interna-
cionales sobre las exportaciones, la inversion extranjera, el turismo y
la cooperacion.

Santos también se propuso en su momento relanzar y hacer reinge-
nieria a la CAN en 2011, pero al final se quedd en unas reformas orga-
nicas, mas de forma que funcionales y ensimismado en apagar los in-
cendios domésticos del proceso de paz. Duque igualmente se propuso
hacer una CAN mas eficiente, pero al final ninguno ha logrado avanzar
hacia las medidas necesarias para constituir un verdadero mercado
comun, base de las demas etapas de integracion. El riesgo entonces
con Petro y lideres progresistas similares es que, como ha sucedido
con gobiernos previos, lancen o relancen con mucho entusiasmo or-
ganismos y proyectos de integracion, multiplicando los temas de la
agenda de esas arquitecturas y cambiando los énfasis de desarrollo
regional, pero sin robustecer el derecho supranacional ni las institu-
ciones comunitarias, perdiendo de vista la base econémica y legal ne-
cesaria para construir cadenas de valor regional que trasciendan los
proyectos de inversion de corto plazo, permitan generar verdaderas
complementariedades y priorizar el intercambio intrarregional.

Es muy dificil que una potencia de capacidades tan limitadas como
Colombia, que es potencia secundaria regional, logre lo que en su me-
jor momento Brasil no logré como potencia regional suramericana.
Podria incluso haber una competencia tensa entre el intento de lide-
razgo que Petro propone y el de Lula, que pretende fortalecer la CE-
LAC, pero dentro de los intereses pragmaticos y geoestratégicos del
Gobierno de Brasilia, reformistas, no dogmaéticos o revolucionarios, y
probablemente relanzar la UNASUR.

Por otra parte, las relaciones entre Colombia y EE. UU. durante el
gobierno de Donald Trump, con Ivan Duque, se centraron en tres ejes:
la ofensiva contra las drogas ilegales, el fortalecimiento del sistema
interamericano contra los regimenes no democraticos y el cerco di-
plomatico contra el gobierno de Nicolas Maduro. Esta alineacion, espe-
cialmente por la renarcotizacion y venezolanizacion de la agenda, trajo
consigo dogmatismo e inflexibilidad en cuanto a los temas de coope-
racion binacional. Posteriormente, con Joe Biden como presidente, el
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gobierno Duque no solo recibié apoyo en asuntos como la crisis migra-
toria, respaldo a su designacién como aliado estratégico no miembro
de la OTAN, capacitacion y entrenamiento a las FF.MM. y apoyo a te-
mas como la lucha contra el cambio climatico, también buscd afianzar
su rol como socio elemental de América Latina con el surgimiento de
iniciativas como “Build Back Better for The World”, la cual procura ha-
cer algun contrapeso a China. Sin embargo, cabe resaltar que, a pesar
del mayor énfasis en derechos humanos y medio ambiente del lider
demdacrata, y su guifio positivo a la paz total de Petro, dificilmente esa
administracion se embarcara en la tarea de convencer a los estados de
EE. UU. de despenalizar o regular el consumo de cocainay heroina, no
dejara de solicitar en extradicion a las figuras que considere peligrosas
para su seguridad ni cesara de defender los intereses de sus empresas
e inversionistas que operan en Colombia -por ejemplo, contra la tenta-
cion de impuestos adicionales- usando el TLC vigente; por el contrario,
parece que seguira exigiendo resultados en materia de incautaciones
de droga y es improbable que reconozca a Venezuela como una de-
mocracia, aunque acceda a reabrir algunos canales con Caracas por
intereses puramente instrumentales.

Desde el analisis realizado sobre la relacion con China, pese a que
algunos sectores conservadores temen un acercamiento ideoldgico de
la administracion actual con el Gobierno chino, Petro dificilmente cam-
biara la larga tradicion de las élites econdmicas, inclinadas a continuar
cerca de EE. UU., por no mencionar las élites militares. Sin embargo,
hay que vislumbrar que China podria usar dicho cambio de signo ideo-
I6gico para acentuar su presencia econémica en el pais, lo que desde
ahora causa malestar en EE. UU., tanto en la Casa Blanca como en el
Congreso, mientras se mantenga alli la percepcién del uso indebido
de tecnologias e infraestructuras sensibles para la seguridad por par-
te de esa potencia asiatica en los paises donde invierte, su negativa
a adoptar plenamente las reglas de juego OMC, y la perspectiva de
competencia estratégica de Biden con el Gobierno de Pekin que pro-
picia fricciones comerciales y discrepancias geopoliticas entre las dos
mayores economias del mundo. No alinearse estratégicamente con
ninguno suena bien en el papel, pero la realidad es que EE. UU. tiene
mas de una manera de apretar a Colombia por su densa dependencia
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econdmica, tecnoldgica, militar y politica, por lo que el gobierno Petro
debe calcular sus virajes geopoliticos y hasta las reformas internas con
suma prudencia. China representa enormes oportunidades de coope-
racion en materia de infraestructura, energias renovables y transporte
publico, entre otras areas, ademas de un comprador clave de materias
primas y alimentos, pero Colombia aun carece de una estrategia clara
de relacionamiento, asi como de un acuerdo comercial y de una defi-
nicion de las areas y los limites para una posible asociacion estratégica
y que no rifla con los intereses confeccionados histéricamente con EE.
UU. No es claro tampoco si a Colombia le interesa o no -y a Petro- ser
incluida en la iniciativa de la nueva ruta de la seda, calculando sus res-
pectivos costos, beneficios, riesgos y amenazas, si bien la administra-
cion Duque habia abierto una posibilidad discursiva al respecto.

En lo que atafie a Rusia, dificilmente las relaciones seran profundas
durante el gobierno de Petro, y seguramente el nuevo gobierno, por la
tradicion colombiana de apego al derecho internacional y apoyo a las
decisiones de Naciones Unidas, seguira rechazando la intervencién ar-
mada de esa potencia sobre Ucrania y eventualmente otros paises de
Europa oriental, sin alinearse con las potencias occidentales. El comer-
cio bilateral seguira siendo de modesta importancia y la cooperacion
en defensa extremadamente reducida, tanto por los compromisos
profundos que tiene el pais con EE. UU. como por la continuidad de su
interés por el intercambio con los paises OTAN. Hay poca expectativa
de Colombia hacia Rusia, pero las ambivalencias del actual Gobierno
y su débil concepcion estratégica de la geopolitica podrian elevar el
riesgo de la interferencia de esa gran potencia en el pais y en sus rela-
ciones bilaterales, con claras sefales que ya se han discutido y eviden-
ciado durante el mandato de Ivan Duque.

Frente a Alemania, la agenda durante el gobierno Duque estuvo
centrada en asuntos como el fortalecimiento de acciones bilaterales
en materia de cooperacidn técnica y financiera, tecnologia, ciencia,
energias renovables y apertura a proyectos en nuevas areas de tra-
bajo como economia naranja, desarrollo sostenible y medio ambien-
te, inclusion y empoderamiento a la mujer. Gustavo Petro ha dado
muestras de priorizar la busqueda de apoyo a la construccion de pos-
conflicto y paz en Colombia, tema de centralidad para los alemanes.
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El Gobierno aleman, desde su perspectiva, ha manifestado total dis-
posicidon, ademas de ofrecerse a respaldar las reformas a favor de la
salud, la seguridad y la equidad de los colombianos. Adicionalmente,
ambos paises han abierto espacios de didlogo en torno a la transiciéon
de energias verdes en Colombia, un tema en el que Alemania desde
siempre ha demostrado experticia. No obstante, perduran importan-
tes interrogantes para una relacion binacional mas sélida, tales como
la presion de Colombia por la descarbonizacion en el mundo mien-
tras Alemania enfrenta una crisis energética y apela a la reapertura
del sector del carbon, las incertidumbres en Alemania y Europa que
genera la narrativa de cambio de enfoque antidrogas cuando no estan
dispuestas a regular el consumo de cocaina y heroina, las dudas que
deja la insistencia en confeccionar una ‘politica exterior feminista’ ante
los compromisos que ya existen en materia de género con Naciones
Unidas, y finalmente, la realidad econémica adversa a una chequera
alemana o europea muy generosa para financiar los proyectos de de-
sarrollo y paz en el pais.
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* Al Gobierno nacional, en cabeza del presidente Gustavo Petro:
si bien la ley de la paz total y el proyecto de ley de sometimiento
tienen intereses altruistas derivados de la campafa de gobier-
no, debe garantizar que, por un lado, las negociaciones politicas
que se abordan desde la denominada paz total cumplan con to-
dos los estandares de reparacion integral para las victimas con
ocasion del conflicto armado y, sobre todo, las victimas de los
grupos multicrimen. Ademas, procurar avanzar en la institucio-
nalizacibn de nuevas estrategias de reparacion que suplan los
vacios o deudas con las victimas de Colombia, por ejemplo, en
lo respectivo al incremento progresivo de las asignaciones pre-
supuestales que se han destinado para la implementaciéon de la
Ley de Victimas y de Restitucion de Tierras pues, ciertamente,
por falta de financiacion, no se han cumplido los compromisos
de indemnizaciéon de cara a la masa total de victimas. Por otro
lado, frente a la ley de sometimiento, es menester vincular a las
victimas de los grupos denominados 'multicrimen’ en los pro-
cesos de sometimiento, con un robusto componente de repa-
racion integral o con otra estrategia juridica que permita a ta-
les victimas asumir un rol dinamico y de defensa activa de sus
derechos. Igualmente, acompafar con procesos pedagdgicos de
base la socializacion de las disposiciones derivadas del proyecto
de ley de sometimiento para toda la sociedad en su conjunto,
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en aras de incrementar la legitimidad de esos procesos y, conse-
cuentemente, para que la sociedad civil pueda ejercer el control
social y la respectiva veeduria.

Al Ministerio del Interior se le recomienda que, ademas de fungir
de forma mas activa y propositiva como entidad coordinadora
sobre los proyectos legislativos de interés gubernamental, se
asegure que toda iniciativa legislativa y todo proyecto de regula-
cion legislativa partan del reconocimiento y de la centralidad de
los derechos de las victimas. Esto implica que, en ningln caso, ni
siquiera de tipo excepcional, se vaya a concertar alguna dispo-
sicidbn que menoscabe o flexibilice los estandares de reparacion
integrales instituidos por la Ley 1448 de 2011 (Ley de Victimas
y de Restituciéon de Tierras); es decir, no debe vincularse o pro-
yectarse alguna disposicion de tipo regresiva o que limite los es-
tandares ya institucionalizados en Colombia para la reparacion
integral y efectiva de victimas del conflicto armado.

Al sistema de verificacion de la ONU en Colombia: fortalecer los
procesos de seguimiento y veeduria con miras a gestionar los
vacios normativos o los escenarios problematicos que puedan
acarrear las nuevas iniciativas derivadas de la ley de paz total.
Asimismo, trabajar y acompafar de cerca las iniciativas guber-
namentales con miras a corregir las eventuales disposiciones
normativas de tipo regresivo o que condicionarian los derechos
de las victimas tanto de los grupos armados al margen de la ley
como de todos los grupos delincuenciales o multicrimen. En esa
linea, ademas de hacerle seguimiento, procurar determinar es-
trategias de presion colectiva para que la apertura de nuevos
procesos de negociacion o de sometimiento no desvirtlen la ex-
cepcionalidad derivada de los estandares internacionales para
la justicia transicional. Igualmente, hacer seguimiento y verificar
que todas las negociaciones politicas sean contrastadas con el
Estatuto de Roma y con todas las disposiciones que se derivan
del Sistema Interamericano para la Proteccion de los Derechos
Humanos en cuanto a la justicia, a la verdad, a las garantias de
no repeticion y a la reparacion integral.
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Al gobierno de Gustavo Petro, encabezado por el Ministerio
de Relaciones Exteriores: debe confeccionar y publicar cuanto
antes un documento estratégico con los lineamientos que ten-
dra su politica exterior, en el que identifique con precision sus
prioridades tematicas y geograficas, los medios y modos con los
que se pretende alcanzar los objetivos externos y un diagnosti-
co de oportunidades, restricciones, riesgos y amenazas multidi-
mensionales que plantean para el pais, el sistema internacional
y sus distintos niveles, regiones, tendencias y jugadores princi-
pales.

Asi como se han buscado los didlogos territoriales para confec-
cionar lo que seré el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026, el
Ministerio de Relaciones Exteriores deberia liderar iniciativas en
las regiones de Colombia, entre sectores de la sociedad civil, y
en el dialogo interinstitucional del Estado colombiano, para con-
feccionar algunos objetivos y temas de la agenda externa, des-
centralizando aquellas areas que exigen una mirada multinivel,
pero preservando una matriz de intereses nacionales concisa,
consensuada, suficientemente representativa pero con lineas
definidas de responsabilidad en materia de formulacion, imple-
mentacion y evaluacion, en consonancia con las capacidades
materiales e intangibles del pais y su posicion en la jerarquia
internacional de potencias. Esto es fundamental, por ejemplo,
en cuanto a los proyectos para la AP, donde la regiéon y los de-
partamentos de la cuenca colombiana rara vez tienen inciden-
cia o siquiera conocimiento al respecto. Es indispensable conec-
tar la politica de los océanos, la politica comercial, la politica de
seguridad y defensa, la politica ambiental y la politica exterior
con las realidades diferenciadas de los territorios, sus ciudades
y poblaciones en materia de desarrollo, conectividad e insercion
internacional.

Asi mismo, es menester continuar con la tarea de fortalecer ins-
titucionalmente al Ministerio de Relaciones Exteriores. De un
lado, el aumento del nimero de funcionarios de carrera debe
ser una prioridad, pues asi se puede sostener la piramide jerar-
quica que compone este tipo de organizaciones. Ademas, esto
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cierra espacios para el nombramiento de funcionarios provi-
sionales, quienes generalmente provienen de arreglos politicos
que no corresponden con los intereses de Colombia en el siste-
ma internacional. De otro lado, en un ejercicio de practica de la
nocién de cambio, el propio presidente Petro, en el marco de sus
facultades constitucionales, podria liderar un proyecto de inicia-
tiva legislativa que modifique la relacion Ejecutivo-Legislativo en
materia de nombramientos en la planta externa del Ministerio.
Este proyecto debera generar incentivos para el nombramiento
de personas idéneas en estos cargos. Con estas dos recomenda-
ciones, el presidente Petro podria, sin perder mucho poder en
esta materia, ‘despresidencializar’ o ‘congresionalizar’ parte de la
politica exterior colombiana.

Presidencia, Ministerio de Relaciones Exteriores, Ministerio de
Industria, Comercio y Turismo y Ministerio de Defensa: deberian
analizar con sumo cuidado la informacién de inteligencia que
existe al respecto de Venezuela en relacion con las potencias
extrarregionales que alli tienen intereses no solamente econoé-
micos sino evidentemente geopoliticos, particularmente Rusia
e Iran, ademas de evaluar la profundidad de los vinculos entre
funcionarios del Estado venezolano de todo nivel y los grupos
ilegales colombianos. Deberia replantearse tanto la reintegra-
cion de ese pais a la CAN, o al menos no sin exigirle antes firmar
instrumentos bilaterales precisos en materia de seguridad juri-
dica para empresarios, inversionistas y migrantes colombianos,
asi como evitar su participacion como pais garante de los dialo-
gos con ELN y/o disidencias de las FARC, optando por darle un
papel menos estratégico e influyente sobre Colombia, como el
de acompanante, tal como lo habia delimitado en su momento
Juan Manuel Santos.

Presidencia y ministerios de Defensa, Justicia, Interior, Ambien-
te y Salud: deberian confeccionar y publicar con total certeza y
transparencia lo que sera la politica interior y exterior antidro-
gas. Los aliados de Colombia necesitan conocer con precision
cuales seran los cambios y continuidades del enfoque y no sola-
mente escuchar los discursos criticos en foros internacionales.
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El nuevo modelo deberia ser integral, no solo social, gradual y
flexible, no ideologizado o radical, e incorporar, aparte de las
narrativas de la coalicibn de gobierno, las inquietudes y capaci-
dades tanto de la Fuerza Publica como de los gobiernos de los
paises consumidores. No deberia ignorar la red de regimenes y
compromisos internacionales en la materia que Colombia ha fir-
mado y ratificado ni la dimension de la seguridad internacional,
particularmente porque organizaciones de crimen organizado
transnacional, como las mexicanas, brasilefias y venezolanas,
hoy tienden a encabezar las cadenas ilegales en el hemisferio y
algunos de sus miembros estan operando en los territorios de
Colombia y otros paises cultivadores y productores, lo que des-
bordaria el impacto positivo de los procesos de paz y acogimien-
to y de sustitucion alternativa puramente locales.

El Gobierno colombiano, encabezado por Presidencia y minis-
terios de Comercio, Industria y Turismo y Relaciones Exteriores:
deberia trazar y explicar detalladamente cuéales seran los pro-
gramas, planes y mecanismos para fortalecer las arquitecturas
tanto de la CAN como de la AP, ademas de sefialar cuéles seran
las medidas prioritarias para avanzar en las etapas requeridas
para lograr el mercado interior andino y entre miembros de la
Alianza, generar complementariedades transnacionales entre
sectores productivos y construir una oferta exportadora man-
comunada. Antes de hablar de lanzar monedas regionales o de
nuevas iniciativas regionales contra el cambio climatico o hacia
la transicion energética, es imperativo definir una plataforma
econdmica sélida y vinculada con planes para el desarrollo de
conectividad fisica de gran envergadura entre paises.

El Gobierno colombiano no deberia ignorar los cambios en el
péndulo politico en los EE. UU. y que suelen frenar o alterar las
iniciativas de cooperacion bilateral en todas las dimensiones, asi
como procurar un dialogo fluido y constante con lideres claves
de ambos partidos y examinar los efectos de las tensiones entre
Casa Blanca y Congreso, especialmente con un EE. UU. dividido
y polarizado. No servira contar simplemente con el espaldarazo
de sectores progresistas demaocratas y que hoy sintonizan con el
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gobierno del Pacto Histérico. Colombia necesita avanzar hacia
relaciones bilaterales menos dependientes y mas simétricas con
la superpotencia, pero no cayendo en las fracturas entre demo-
cratas y republicanos ni en el discurso polarizante de Sur versus
Norte global de los gobiernos neopopulistas latinoamericanos,
y menos aun, sacrificando los beneficios de las relaciones es-
tratégicas historicas por inciertos beneficios emancipatorios o
antihegemonicos.

Presidencia y ministerios de Comercio, Industria y Turismo y
Relaciones Exteriores: necesitan delinear una estrategia soélida,
prudente y equilibrada hacia China, que permita ir reduciendo
el agudo déficit comercial, potenciando el acceso de nuevos
productos a ese gran mercado, ojala de mayor valor agregado,
y sin caer en la trampa de la dependencia estructural extrema-
damente asimétrica por las vias de la concentracion comercial
y el endeudamiento en los que han caido otros paises del ve-
cindario, como Venezuela, Argentina, Ecuador y el propio Brasil.
Seria deseable poder negociar un acuerdo comercial CAN-China
o AP-China, o por lo menos bilateral, para definir reglas y estan-
dares basicos, bajo reglas de OMC, con el fin de reducir fené-
menos como el contrabando, el dumping y otras situaciones de
competencia desleal en detrimento de los sectores industriales
nacionales, algo que no podra resolver el proteccionismo ni la
intermitencia de los aranceles fluctuantes segun cada gobierno
de turno. En materia de inversion, vale la pena seguir aprove-
chando, bajo esquemas de licitacién por competencia abierta, la
experiencia y envergadura de China y sus empresas en proyec-
tos de infraestructura de gran calado, pero teniendo precaucion
con las inversiones de ese pais en tecnologias muy sensibles
para la seguridad y con las condiciones de inversién y proyectos
publicos que operan por debajo o contra los estandares de los
paises OCDE, con los cuales Colombia hoy se identifica en mate-
ria de gestion publica.

A toda la rama Ejecutiva: la tarea de consolidar la presencia in-
ternacional del pais pasa por cuidar y alimentar sus capacida-
des materiales e ideacionales. Si bien nuevas fuentes de poder
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podran ser cultivadas para que rindan frutos en unos afos, hoy
Colombia tiene ganado un espacio regional particular. Ese es-
pacio le ha permitido incidir en procesos como la creacion de
la AP o de UNASUR. Este rol ha conjugado el discurso con la ac-
cion y ha trascendido los periodos presidenciales, aun cuando
se ha cambiado de acento en la politica exterior. Por ello, aun-
que estas nuevas fuentes de poder pueden ser promisorias en
lo discursivo, es necesario un analisis juicioso de las acciones
que las respaldan y las implicaciones que pueden tener tanto en
lo doméstico como en las relaciones con los demas actores del
sistema internacional.
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El ascenso de Gustavo Petro Urrego, con su historia de vida y
las ideas que profesa, a la Presidencia de Colombia en agosto
de 2022 ha supuesto una ruptura con la tradicion politica del
pais. Desde lo doméstico, el candidato Petro logré aunar a
distintas fuerzas sociales y con esto conformdé una mayoria
electoral que, en su tercer intento, pudo derrotar a los partidos
y a la clase politica tradicionales. Esta victoria tuvo efectos
internacionales, toda vez que Colombia se sumé a los movi-
mientos politicos hacia la izquierda del espectro ideolégico que
han ocurrido en América Latina y el Caribe en los ultimos afios.
Y lo hizo cuando el sistema internacional se enfrenta a diversas
fuerzasy corrientes ideoldgicas que buscan sentar las bases de
un orden internacional que reflejen los valores y las capacida-
des materiales de las principales potencias, al mismo tiempo
que resalten los intereses y las identidades de aquellos actores
considerados como secundarios.

Esta renovacion politica colombiana, que asi como en el
Ejecutivo también ocurri6é en el Legislativo, ha tenido efectos
en distintos niveles desde los mismos dias de las elecciones.
Incertidumbres crecientes en lo econdmico, en lo institucional,
en lo social, en la seguridad y en otros ambitos, han ocupado
los pensamientos de sectores de la sociedad y de la comunidad
internacional. Para otros, por el contrario, alivios y esperanzas
alimentan una visién mas positiva del gobierno de Petro, que
conducira a un relacionamiento internacional distinto del pais,
mas asertivo y menos sumiso a las disposiciones de los
poderes tradicionales.

Precisamente, la complejidad de la politica exterior colombiana
en los primeros meses del gobierno Petro es lo que este texto
busca abordar. ;Qué cambios en politica exterior, si los ha
habido, ha introducido el gobierno Petro? ;Cuales han sido, en
lo corrido del gobierno, las principales prioridades y, al tiempo,
los grandes silencios en el actuar internacional de Colombia?
¢De qué manera las estructuras y coyunturas, internacionales y
domésticas, facilitan o constrifien al gobierno Petro para
adelantar su agenda internacional? Con el animo de alimentar
el debate académico y publico sobre la politica exterior colombiana,
los autores proponen algunas respuestas a estas preguntas.



