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Un nuevo amanecer:

®. el giro de la politica exterior
colombiana y su impacto
en el conflicto interno

Diana Carolina Puerto Castro*

“Un nuevo amanecer”, anafora usada por el presidente Juan Manuel
Santos en su discurso de posesion el 7 de agosto de 2010.

Introduccion

unque el conflicto colombiano tiene sus origenes en la violencia po-

litica de los afios cuarenta,' es en la década de los sesenta cuando

emergen los grupos guerrilleros como actores antagonicos del otro
actor del conflicto, el gobierno colombiano.” A finales de los noventa, la
complejidad del conflicto se incrementd debido a la insercion de ejércitos
privados como un tercer actor y la importancia del dinero del narcotrafico
como fuente de financiacion de los actores ilegales.

La relacion de Colombia con sus vecinos es compleja debido a varias
razones. En primer lugar, la presencia de grupos armados en las fronteras
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fomenta las actividades ilegales.* Segundo, la degradacion del conflicto so-
brepaso la capacidad del gobierno que se vio obligado a incrementar su ali-
neacion con los Estados Unidos para recibir apoyo.® Tercero, la mayor ali-
neacion de Colombia con los Estados Unidos no fue bien recibida dentro de
los nuevos gobiernos de izquierda en Suramérica.® Y, cuarto, los recientes
sucesos de 2008 y 2011 parecen probar que los presidentes Hugo Chavez de
Venezuela y Rafael Correa de Ecuador han apoyado los grupos guerrilleros
colombianos en diversas maneras.’

En este contexto, la politica exterior colombiana adquiere gran relevan-
cia a la hora de responder a los complejos desafios internos y externos
que el pais enfrenta actualmente. Su tradicional alineacion con los Estados
Unidos ha dado como resultado que todos sus esfuerzos se concentren en
este pais.® Sin embargo, la llegada del presidente Santos puede producir un
cambio que permitiria especular un posible distanciamiento de Washington
como su principal aliado,” que ademas modificaria las dindmicas de interac-
cion entre Colombia y otros actores internacionales. Las causas e impacto
que podria tener este cambio en el conflicto interno colombiano es precisa-
mente el tema que analiza el articulo.

4 Socorro Ramirez, “Colombia y sus vecinos”, en Nueva Sociedad, No. 192, Caracas, 2004, p. 145,
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Marco tedrico

Como alcanzar la paz en guerras civiles o en conflictos internos es tema
ampliamente abordado en la literatura. El trabajo se ha enfocado especifica-
mente en la literatura que estudia la influencia del entorno internacional en
un conflicto especifico. En este sentido, es importante anotar que algunos
autores han estudiado: ;Como la politica exterior de un pais impacta el
conflicto interno de otro pais? Sin embargo, se evidencia una carencia en
la literatura que estudia: ;Como la politica exterior de un determinado pais
influencia el desarrollo de su propio conflicto interno?

El marco analitico seleccionado lo componen dos autores que exami-
nan la influencia del entorno internacional en un conflicto interno. Stephen
John Stedman!® afirma que la complejidad de la implementacion de un
acuerdo de paz se agudiza por ciertas condiciones en la esfera internacional.
Stedman llego6 a esta conclusion después de analizar diversas variables que
dificultan la implementacion de un acuerdo de paz: nimero de actores ar-
mados, inexistencia de un acuerdo de paz firmado antes de una intervencion
internacional, la probabilidad de que aparezcan saboteadores,!! el nimero
de soldados, un Estado fallido, la presencia de recursos naturales de alto
valor, la presencia de paises vecinos hostiles, solicitudes de particion del
Estado, interés de la potencia regional, recursos financieros.!'?

Sus resultados sefialan que de las variables anteriormente mencionadas,
solo cuatro probaron ser significativas a la hora de explicar el fracaso en la
implementacion de un acuerdo de paz. Estas son: a. la existencia de sabotea-
dores internos, b. la presencia de Estados vecinos que se oponen a un acuerdo
de paz y apoyan a los saboteadores internos, y ¢. la presencia de productos o
recursos de facil comercio tales como gemas, diamantes, entre otros. Estos
botines sirven a los rebeldes como fuente de financiacion para continuar en la
guerra y también la recompensa con la cual sopesan los beneficios de la paz.

10 Stephen John Stedman, Implementing peace agreements in civil wars: lessons and recommenda-
tions for policy makers, International Peace Academy Policy, New York, Center for International
Security and Cooperation, Stanford University, 2001, en <http://www.peacedividendtrust.org/EIP
data/Library/Post-Conflict%20Development/IPA_Implementing_Peace_Agmts.pdf>.

11 El concepto de saboteadores, originalmente spoilers, se refiere a lideres y partidos que creen que la
paz como resultado de un proceso de negociacion pone en peligro su poder, su vision del mundo,
sus intereses. Utilizan la violencia para socavar los intentos de firmar la paz (Stedman y Rothchild,
1996), citado en Stedman et al., 2002, p. 9.

12 Ibid., p. 10.
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... los aportes de Stedman Las tres primeras variables hacen que un
y Salehayan han sido conflicto tenga un entorno complejo y por
empleados para explicar la lo tanto reducen las probabilidades de re-
complejidad de la resolucion solucion.® La ultima variable, d. hace re-

del conflicto colombiano
debido al apoyo exterior que
reciben las guerrillas por
parte de pafses vecinos.

ferencia al compromiso de un tercer actor,
la potencia regional de la zona, en la me-
dida en que la voluntad politica y econd-
mica puede incrementar las posibilidades
de resolucion del conflicto. Sin embargo,
las potencias regionales solo asistiran a los
paises afectados si el conflicto vecino afecta sus intereses nacionales. En es-
tos casos en donde no hay el apoyo y el patrocinio econdémico de la potencia
regional, las Naciones Unidas tendrian menor probabilidad de implementar
el acuerdo de paz exitosamente.'*

Aunque las premisas desarrolladas por Stedman se refieren a la fase
de implementacion de un proceso de paz, y por lo tanto al periodo post-
conflicto, este estudio las emplea para establecer si las condiciones que
sefiala son factores determinantes para una eventual resolucién del con-
flicto colombiano. A pesar de que su aporte se refiere a las cuatro variables
mencionadas, para efectos de este trabajo solo se tendra en cuenta la va-
riable referente a la existencia de Estados vecinos hostiles apoyando a los
saboteadores internos.

Por otro lado, con referencia a los paises vecinos, Idean Salehyan's ex-
plora la dimension internacional de los conflictos internos y afirma que los
grupos insurgentes que se organizan de forma transnacional para evadir
los ataques del Estado, toman ventaja de su limitada capacidad debido a
las fronteras internacionales. Su estudio sefiala que las bases de insurgen-
tes instaladas en paises rivales, las comunidades de refugiados, y algunos
comportamientos especificos hostiles de parte de los paises limitrofes in-
crementan las posibilidades de aparicion de conflictos y la prolongacion

13 Ibid., p. 2.

14 Stephen John Stedman, “Conclusions”, en Stephen John Stedman et al., edits., Ending civil wars:
the implementation of peace agreements, Boulder, Lynne Rienner, 2002, p. 667.

15 Idean Salehyan, “Transnational Rebels: Neighboring States as Sanctuary for Rebel Groups”, en
World Politics, vol. 59, No. 2, Cambridge University Press, 2007, pp. 217-242, <http://muse.jhu.
edu/journals/wp/summary/v059/59.2salehyan.html.
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de los existentes. Por esta razon, Salehyan'® concluye que las condiciones
regionales de determinado conflicto son significativas a la hora de entender
como se desarrollan y evolucionan los conflictos internos o guerras civiles.
Sefiala también, que es necesario un analisis mas amplio en el que se tenga
en cuenta el vecindario en el que se encuentran los paises, en lugar de consi-
derar al Estado de forma aislada. Adicionalmente, Salehyan aboga para que
se preste mayor atencion a los actores sociales transnacionales que afectan
las politicas internas, y ain mas importante, el hecho de que existan bases
externas ha probado tener un efecto significativo en la prolongacion de un
conflicto. En las implicaciones practicas sugeridas por Salehyan, se sugiere
que los grupos transfronterizos se combaten mejor a través de cooperacion
conjunta con otros paises, con el objetivo de desarrollar estrategias que les
permitan eliminar la violencia transnacional. De otra manera, la ofensiva
militar unilateral no seria suficiente.

Las nociones de Stedman y de Salehyan se han utilizado en este articulo
para brindar mayor comprension y ofrecer una posible interpretacion sobre
el giro en la politica exterior colombiana y sus posteriores implicaciones en
las relaciones de los paises andinos. Asi, los aportes de Stedman y Saleha-
yan han sido empleados para explicar la complejidad de la resolucion del
conflicto colombiano debido al apoyo exterior que reciben las guerrillas por
parte de paises vecinos. Con este fin, se incluye un breve analisis sobre la
politica exterior colombiana a la luz de este marco tedrico.

La politica exterior colombiana

Para brindar mayor comprension sobre las dinamicas de la politica ex-
terior colombiana, se la ha dividido en tres momentos: un primer periodo
desde sus origenes como pais independiente hasta 1998, un segundo perio-
do que se inicia en 1998 cuando el conflicto interno se internacionaliza e in-
crementa la alineacion con los Estados Unidos (EUA), y un tercer momento
referente a la actual coyuntura, objeto del articulo.

Politica exterior hasta 1998: Uno de los rasgos mas destacados de la
politica exterior colombiana a través de la historia es su proximidad a los
EUA," considerada como una estrategia deseable para defender los intere-

16 Ibid., p.241.
17 Rodrigo Pardo, “La Politica Exterior”, en Fernando Cepeda Ulloa, edit., Fortalezas de Colombia,
Bogota, Planeta, 2004.
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ses nacionales, es una creencia arraigada entre las ¢lites Colombianas hasta
el punto de convertirse en doctrina.'® En el caso del narcotrafico, la estrate-
gia colombiana ha sido resultado de los acuerdos bilaterales con los EUA,
incluso con la imposicion unilateral de estrategias disefiadas en Washing-
ton.! Sin embargo, el gobierno colombiano creyo por mucho tiempo que
frente al conflicto armado se requeria una solucion doméstica, posible de
resolver sin la asistencia de otros paises o actores internacionales, que por
una parte fortalecid su posicion frente a la injerencia externa, aunque per-
miti6é también al gobierno aceptar ofrecimientos de algunos paises amigos
para usar sus territorios como terreno neutral para didlogos con la guerrilla.
El conflicto armado como tematica no fue incluido en la agenda internacio-
nal de la politica exterior colombiana.?

Respecto a las relaciones de Colombia con sus vecinos, Socorro Rami-
rez sostiene que entre los afios sesenta y ochenta, los paises vecinos no se
vieron afectados por el incipiente conflicto colombiano.?! El pais mantuvo
su alineacion con los EUA, al tiempo que apoy6 iniciativas regionales como
la Comunidad Andina, resolvio conflictos con sus vecinos pacificamente y
se mantuvo como ejemplo de estabilidad econdmica y democratica en un
momento en que prevalecieron los gobiernos dictatoriales.?

Gerhard Drekonja, Retos de la politica exterior colombiana, Bogota, CEREC-CEI, 1983.

Rodrigo Pardo y Juan Gabriel Tokatlian, Politica exterior colombiana. ;De la subordinacion a la
autonomia?, Bogota, Tercer Mundo-Uniandes, 1989.

Arlene B. Tickner, “Intervention by invitation: keys to Colombian foreign policy and its main
shortcomings”; Juan Manuel Galan, “Diagnostico de la politica exterior colombiana...”.
Entrevista realizada al Senador Juan Manuel Galan, 27 de mayo de 2011.

18 Gerhard Drekonja, Retos de la politica exterior colombiana...

Rodrigo Pardo y Juan Gabriel Tokatlian, Politica exterior colombiana. ;De la subordinacion a la
autonomia?...

Arlene B. Tickner, “Intervention by invitation: keys to Colombian foreign policy and its main
shortcomings”.

19 Arlene B. Tickner, “La ‘guerra contra las drogas’: las relaciones Colombia-Estados Unidos durante
la administracion Pastrana”, en Plan Colombia. Ensayos Criticos, Bogota, Ed. Facultad de Dere-
cho, Ciencias Politicas y Sociales Universidad Nacional, 2001, pp. 215-234, <http://www.mamaco
ca.org/ed-especiall/tcap10.htmy.

20 Diana Rojas, “Balance Internacional de la Politica Internacional del Gobierno Uribe”.

21 Socorro Ramirez, “Colombia y sus vecinos”.

22 Diana Rojas, “Balance Internacional de la Politica Internacional del Gobierno Uribe”.
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Politica exterior desde 1998 a 2010: Este segundo momento de la politi-
ca exterior colombiana corresponde a la exacerbacion del conflicto interno
y por lo tanto al deterioro de las relaciones con sus vecinos. Aunque su
alineacion con los Estados Unidos no cambid —se increment6 sustancial-
mente— si hubo una variacion en la forma en como el conflicto se concibid
ya que este se internacionaliz6.?® La percepcion del conflicto armado co-
lombiano como asunto interno cambid a finales de los noventa, a raiz de
modificaciones en el ajedrez internacional y la agudizacion del conflicto ar-
mado que desencadenaron una crisis nacional. La presencia cada vez mayor
de actores armados ilegales, especialmente cerca del limite con Venezuela,
comenzoé a tener impacto en la poblacion a ambos lados de la frontera.?*
La critica situacion humanitaria y falta de gobernabilidad produjeron una
percepcion internacional en la que primaron tres ideas: en primer lugar, se
creyo que todo el pais estaba involucrado con el narcotrafico; segundo, que
Colombia se habia convertido en un estado fallido y por ultimo, que una
intervencion mas directa se hacia necesaria debido a que el pais era una
amenaza para el contexto internacional .

A causa de lo anterior, el presidente Pastrana liderd procesos como “Di-
plomacia por la paz” y el “Plan Colombia”. Segun Diego Cardona, la po-
litica exterior del presidente Pastrana se destaca en la medida en que es
el primer esfuerzo consciente para obtener una intervencion deseada, es
decir, colaboracion bilateral o multilateral con el proposito de resolver el
conflicto interno.? Respecto al Plan Colombia, una vez aprobado, los EUA
y Colombia hicieron grandes esfuerzos para obtener el apoyo de los paises
andinos pero sus relaciones en ese momento ya eran complicadas.

Segun Socorro Ramirez, a pesar de que algunos de los paises vecinos de
Colombia hicieron intervenciones en favor de la paz e incluso ofrecieron
sus buenos oficios, su actitud fue en realidad individualista y reactiva. La
mayoria se limitaron a repetir que Colombia constituia una amenaza para
la seguridad regional, por lo que establecieron lineas de seguridad y de ais-

23 Arlene B. Tickner, “Intervention by invitation: keys to Colombian foreign policy and its main
shortcomings™.

24 Socorro Ramirez, “Colombia y sus vecinos”, p. 145.

25 Diana Rojas, “Balance Internacional de la Politica Internacional del Gobierno Uribe”.

26 Diego Cardona, “La politica exterior de la administracion Pastrana (1998-2002) hacia una evalua-
cion preliminar”, en Colombia Internacional, No. 53, Bogota, Uniandes, 2001, pp. 53-74, <http://
colombiainternacional.uniandes.edu.co/view.php/386/1.php>.
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lamiento a su alrededor.”” Algunos evadieron su propia responsabilidad a la
hora de controlar la movilizacion de equipo militar, drogas y el dinero ilegal
que alimenta el conflicto colombiano. Atn mas, algunos gobiernos andinos
tomaron una actitud mas pragmatica al tratar de resolver la situacion por si
mismos a través de iniciativas propias de didlogo con grupos guerrilleros,
ignorando o siguiendo en sentido contrario la estrategia adoptada por el
gobierno colombiano.

Las mayores tensiones se dieron con Venezuela, pais que ofrecié mediar
a través de sus buenos oficios, pero que finalmente se declar6 neutral en el
conflicto con el objeto de otorgar la misma legitimidad internacional tanto a
la guerrilla como al gobierno colombiano. En ese contexto establecid didlo-
gos directos con las FARC, sin el consentimiento del gobierno colombiano.?

En el caso de Ecuador, el gobierno increment6 la presencia militar en la
frontera desde que las actividades transnacionales relacionadas con el con-
flicto empezaron a incrementarse en la zona. De hecho, este pais también
formo parte de la estrategia anti-narcoticos estadounidense debido a causas
como la participacion de ecuatorianos en los cultivos de hoja de coca y en
el lavado de dinero que se facilita por la dolarizacion de la economia del
pais. Los desplazados y refugiados colombianos promovieron una politica
de expulsion de extranjeros y la exigencia del pasado judicial para ser ad-
mitidos en la frontera. Estas condiciones han afectado considerablemente el
proceso de integracion de la Comunidad Andina.”

Después del 11 de septiembre, el terrorismo escal6 dentro de las priori-
dades estadounidenses y desplazé a la lucha anti-narcéticos como la ame-
naza nimero uno para la seguridad nacional.’® El final del mandato del
presidente Pastrana y los siguientes afios bajo la presidencia de Uribe se
vieron marcados por un cambio de lenguaje en que la problematica de la
insurgencia paso de denominarse “narco-guerrilla” a calificarse como “nar-
co-terrorismo”. Este cambio de denominacion pretendia escalar de nuevo
en las prioridades de Washington.’' De la misma manera, el departamento
de Estado incluy¢ a las guerrillas colombianas FARC y ELN al igual que

27 Socorro Ramirez, “Colombia y sus vecinos”, p. 151.

28 Ibid., p. 152.

29 Ibid., p. 153.

30 Diego Cardona, “La politica exterior de la administracion Pastrana (1998-2002)”.

31 Arlene B. Tickner, “Intervention by invitation: keys to Colombian foreign policy and its main
shortcomings”.
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al grupo paramilitar AUC en la lista de organizaciones terroristas. Uribe
insisti6 también en una reinterpretacion del conflicto armado. Durante sus
dos mandatos, la presidencia, al igual que todos los ministerios y las agen-
cias gubernamentales, negaron la existencia de un conflicto interno en Co-
lombia y por lo tanto la naturaleza politica de los grupos guerrilleros.’? Al
contrario, su discurso se bas6 en el entendido de que Colombia no tenia un
conflicto armado sino un escenario para actividades narco-terroristas, es
decir, una combinacion de trafico de narcdticos y actividad insurgente.

Siguiendo esta linea, la politica exterior del presidente Uribe fue una
continuacion de la politica de internacionalizacion iniciada en el periodo
Pastrana, entendida como una decision explicita y consciente para incluir
agentes externos en el desarrollo del conflicto colombiano.* Uribe conto
con una ventaja, su discurso militarista era coherente con el Plan Colombia
y con los objetivos y estrategias de la guerra estadounidense contra el terro-
rismo mundial, lo que desencadend uno de los periodos de alineacion mas
intensos entre Colombia y EUA para continuar el proceso de internaciona-
lizacion del conflicto colombiano.*

La politica de alineacion del presidente Uribe contd con la ayuda financie-
ra estadounidense por medio del Plan Colombia, lo que permitié sufragar los
altos costos de su politica de seguridad democratica. El Plan Colombia, desde
sus inicios en 1997 hasta la fecha, ha aprovisionado a Colombia con mas de
7.000 millones de dolares de los cuales el 85% han sido destinados a progra-
mas militares y de policia, y un 15% a programas sociales y economicos.®

Las medidas de seguridad de Uribe durante dos periodos presidencia-
les, efectivamente desencadenaron una disminucion en los homicidios, ata-
ques de la guerrilla, secuestros y dieron de baja a importantes miembros
del comando central de las FARC. Sin embargo, trajeron fuertes tensiones
entre Colombia y sus paises vecinos debido a que aparecieron serias ob-

32 José Obdulio Gaviria, Los sofismas del terrorismo en Colombia, Bogota, Planeta, 2005.

33 Sandra Borda, “La internacionalizacion del conflicto armado después del 11 de septiembre, ;la
ejecucion de una estrategia o la simple ocurrencia de lo inevitable”, en Revista Colombia Interna-
cional, No. 65, Bogota, Uniandes, 2007, p. 96, <http://colombiainternacional.uniandes.edu.co/view.
php/91/index.php?id=91>.

34 Ibid.

Diana Rojas, “Balance Internacional de la Politica Internacional del Gobierno Uribe”; Arlene B. Tick-
ner, “Intervention by invitation: keys to Colombian foreign policy and its main shortcomings”.

35 U.S. aid to Colombia, all programs, 2007-2012, Center for international Policy’s, en <http://www.
ciponline.org/colombia/aidtable.htm>, o en <http://justf.org/Country?country=Colombia>.
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jeciones de lado y lado. La operacion militar que el gobierno colombiano
realizé en territorio ecuatoriano desato fuertes cuestionamientos por parte
del presidente Hugo Chéavez de Venezuela y del presidente Rafael Correa
de Ecuador, quienes la consideraron como una violacion a su soberania.*®
De la misma manera, el presidente Uribe les cuestiond por el apoyo y refu-
gio otorgado a organizaciones guerrilleras, internacionalmente catalogadas
como terroristas, confirmado en los computadores encontrados en el cam-
pamento de la guerrilla en Ecuador, verificado por la INTERPOL.?” Esta
situacion de desconfianza mutua generd el peor escenario en el ambito in-
ternacional ya que se rompieron relaciones diplomaticas, en detrimento del
comercio. El resto de paises sudamericanos tampoco vio con buenos ojos la
excesiva alineacion de Colombia con los EUA y atin menos, el tratado para
establecer siete bases militares en territorio colombiano.

Aunque la estrategia del presidente Uribe fue beneficiosa en términos
de victorias militares que le permitieron reducir el nimero de combatientes
de las FARC casi a la mitad,*® también produjo otros costos por la asimetria
que supone la relacion.* Tal alineacion incondicional con Bush gener6 des-
confianza por parte de los actores internacionales y provoco que Colombia
perdiera cierto margen de maniobra para interactuar con otros paises.*’ Asi,
ofreci6 apoyo irrestricto a EUA en la guerra con Irak en contra de su tradi-
cion diplomatica de apoyo al Derecho Internacional, mantenida por afios.
Otra consecuencia de tal alineacion con el gobierno Bush es que el discurso
militarista de Uribe, tan bien recibido por su administracion, no fue efectivo
con el presidente Obama. El nuevo gobierno estadounidense mantuvo con-
gelada la ratificacion del tratado de libre comercio con Colombia, esperado
desde hace 5 afos aproximadamente.*!

36 Monica Pachon, “Colombia 2008: éxitos, peligros y desaciertos de la Politica de seguridad de-
mocratica de la administracion Uribe”, en Revista de Ciencia Politica, vol. 29, No. 2, Santiago de
Chile, Pontificia Universidad Catolica de Chile, 2009, p. 332, en <http://www.scielo.cl.proxy.Inu.
se/pdf/revcipol/v29n2/art05.pdb.

37 Ibid., p. 342.

Maria Isabel Rueda, “Tirofijo esta muerto”, en Revista Semana, 25 de mayo de 2008, <http://www.
semana.com/nacion/tirofijo-esta-muerto/112103-3.aspx>.

38 “Ending Colombia’s FARC conflict: dealing the right card”, en Latin America Report, No. 30,
Bogota-Bruselas, International Crisis Group, 26 de marzo de 2009, en <http://www.observatori.org/
paises/pais_51/documentos/30_ending colombias farc_conflict  dealing the righti card.pdf.

39 Arlene B. Tickner, “Intervention by invitation: keys to Colombian foreign policy and its main
shortcomings”.

40 Diana Rojas, “Balance Internacional de la Politica Internacional del Gobierno Uribe”.

41 Arlene B. Tickner, “Intervention by invitation: keys to Colombian foreign policy and its main
shortcomings”.
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La compleja relacion en el vecindario andino puede ser leida desde los
aportes de la investigacion de Stedman, a la hora de afirmar que la com-
plejidad de la implementacion de un proceso de paz es exacerbada por las
condiciones de la arena internacional. El entorno, en este sentido, no es
positivo para la resolucion del conflicto colombiano porque mantiene a dos
paises limitrofes que apoyan o tienen vinculos con los saboteadores inter-
nos —spoilers— por razones de cercania ideologica.

De igual forma, el caso colombiano cumple con las condiciones descritas
por Salehyan, al tener grupos guerrilleros organizados de forma transnacional
que lograron evadir el poderio militar del gobierno colombiano. El periodo
entre 1998 y 2010 incremento la alineacion de Colombia con los EUA, pero la
aislo de la region. Este periodo, desde la dptica de los postulados de Stedman
y de Salehyan, fue fallido en la medida en que Colombia no logré cambiar el
entorno negativo rodeando el conflicto por uno positivo que incrementara las
posibilidades de resolucion. Ecuador y Venezuela fortalecieron los vinculos
con los grupos rebeldes colombianos, 1o que provocd su distanciamiento con
la administracion colombiana. Desde la perspectiva de Salehyan, aunque las
fuerzas militares colombianas incrementaron su capacidad, se vieron limita-
das porque los grupos insurgentes lograron evadirlas al tener albergue fuera
de sus fronteras, en los paises vecinos, lo que fomentd la prolongacion del
conflicto armado colombiano. En consecuencia, seglin este enfoque, la es-
trategia del gobierno colombiano hasta 2010 no fue totalmente efectiva para
eliminar los obstaculos externos de la paz.

El ganador de las elecciones presidenciales en 2010 fue el ministro de
Defensa del presidente Uribe, quien habia prometido continuar con la im-
plementacion de la politica de seguridad democratica, por lo cual se espe-
raba un comportamiento similar de Colombia en la esfera internacional.
Sin embargo, la llegada de Santos puede iniciar un punto de inflexion en la
politica exterior colombiana. A continuacion se explora si en verdad se ha
dado tal giro.

El giro en la politica exterior colombiana

Debido a que el presidente Santos no lleva mucho tiempo en el poder, no
se puede ofrecer una evaluacion definitiva sobre su gestion. Sin embargo,
los primeros meses sugieren un importante cambio en la politica exterior,
por lo que es necesario analizarlos para reflexionar sobre las causas del
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cambio y su posible impacto en las variables que nutren el conflicto arma-
do. Una de las razones para que Santos sea elegido Presidente fue continuar
con la linea de Uribe, que mejord sustancialmente las cifras de seguridad
en el pais. Sin embargo, su gobierno tiene personalidad propia, por lo que
algunos de sus rasgos empiezan a ser evidentes, especialmente en el campo
de las relaciones internacionales.

En primer lugar, lograr que Colombia fuera mas visible en el contexto
internacional, particularmente en UNASUR, parece una meta alcanzada.
Mientras Uribe estaba en el poder, UNASUR cuestion6 a Colombia cons-
tantemente, y ¢l a su vez demoro la ratificacion del Tratado constitutivo,
asi como no participoé en varias reuniones, debido a sus diferencias con
Ecuador.*? Por el contrario, el presidente Santos no solo ha sido entusiasta
frente al organismo multilateral sino que propuso a una colombiana, Maria
Emma Mejia para la Secretaria General de UNASUR. De la misma mane-
ra, Colombia logré formar parte del Consejo de Seguridad de las Naciones
Unidas como miembro no permanente durante el término 2011-2012. En
relacion con Venezuela y Ecuador, el presidente Santos parece haber ele-
gido un enfoque mas estratégico para tratar temas de alta sensibilidad, que
en el pasado generaron altos niveles de polarizacion. Tres dias después de
su posesion se reunié con el presidente Hugo Chavez, para normalizar las
relaciones politicas y economicas entre los dos paises. De manera simi-
lar sucedi6 con Ecuador: el presidente ecuatoriano habia expresado que
si recibia la informacion encontrada en el campamento de la guerrilla en
Ecuador en 2008, estaria dispuesto a restaurar las relaciones diplomaticas,
y asi sucedio.

Otro hecho significativo es que Santos haya elegido Brasil para su pri-
mera visita internacional y no los EUA como era tradicional. Como resulta-
do, los dos paises firmaron ocho acuerdos de cooperacion bilateral en areas
de interés estratégico y ambos han definido el coyuntural actual como “la
década de América Latina”.* La ausencia de EUA también fue evidente
en el discurso de posesion de Santos. Ademas de no mencionar al pais,
tampoco cit6 el Plan Colombia, el tratado de libre comercio o la politica

42 “Ni Uribe ni Bermudez iran a UNASUR?”, en Semana Online, Bogota, 31 de julio de 2009, <http://
www.semana.com/relaciones-exteriores/ni-uribe-ni-bermudez-iran-unasur/126858-3.aspx>.

43 Eduardo Pastrana Buelvas, “La politica exterior colombiana hacia Sudamérica: de Uribe a Santos”,
en IX Curso para Diplomatas Sul-Americanos, Brasilia, Fundagao Alexandre de Gusmao, 2011, p.
13, en <http://www.semana.com/documents/Doc-2176_2011413.pdf>.
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anti-narcoticos. De hecho, Santos critico la aparente falta de interés en La-
tinoamérica al afirmar en la Universidad de Brown que: “mientras el resto
del mundo, Europa y Asia estan fortaleciendo los lazos con nuestra region,
los Estados Unidos son pasivos y desinteresados (...) Tal actitud hacia la
region no es solo equivoca sino suicida”.*

La diversificacion en las relaciones internacionales también ha tenido
espacio para otras latitudes, Colombia en la actualidad vuelve a abrir algu-
nas de sus embajadas y crea otras nuevas en Indonesia, Turquia, Trinidad
y Tobago y los Emiratos Arabes Unidos.**Adicionalmente, la actual admi-
nistracion fortalece la presencia del pais en Asia en estrategia conjunta con
ProChile y Promperu, en Shangai, Singapur, Malasia y Turquia.*® La diver-
sificacion tematica también ha estado presente. Santos ha sido enfatico en
que quiere ampliar las relaciones con EUA mas alla de los temas militares,
cambio significativo ya que en los ultimos ocho afios de la administracion
Uribe los discursos se referian exclusivamente a narcoticos, terrorismo y
derechos humanos. Los discursos de Santos tienen un ambito mas amplio
que contemplan tematicas sobre economia, desarrollo, cooperacion, tecno-
logia, biodiversidad, entre otros. El objetivo de Santos parece buscar la
proyeccion de una nueva imagen de Colombia, no como un pais en conflic-
to dentro de la region, sino como un aliado clave para la formaciéon de un
bloque estratégico. Este nuevo enfoque y el abrupto cambio en las relacio-
nes internacionales del pais ha sido registrado masivamente por diversos
medios de comunicacion en el pais y en el exterior.

Las reacciones de los vecinos

El cambio en la politica exterior colombiana se ha percibido también
en los paises sudamericanos. Los que mas lo han notado y registrado son
los que en su momento fueron directamente afectados, es decir Venezuela
y Ecuador. La restitucion de las relaciones diplomaticas, rotas durante el
mandato de su predecesor, Uribe, se dio casi de inmediato a la posesion

44 “Santos tilda de ‘suicida’ la actitud pasiva de EE UU hacia América Latina”, en El Nacional, Bo-
gota, 5 de abril de 2011, <http://www.el-nacional.com/www/site/p_contenido.php/ayuda/comentar/
images/comentar/registrovisitantes/p_contenido.php?q=nodo/197633/Mundo/Santos-tilda-de -sui-
cida-la-actitud-pasiva-de-EE-UU-hacia-Am%C3%A9rica-Latinay.

45 “Que timonazo”, en Revista Semana, Bogota, 8 de enero de 2011, <http://www.semana.com/nacion/
timonazo/149862-3.aspx>.

46 Entrevista realizada al representante de PROEXPORT en Alemania, 25 de abril de 2011.
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de Santos. En este sentido, los cuatro profesores ecuatorianos entrevista-
dos estuvieron de acuerdo en afirmar que el cambio en la politica exterior
colombiana es notorio. Por ejemplo, Michel Levi, coordinador del Centro
Andino de Estudios Internaciones de la Universidad Andina Simén Bolivar
sostiene que:

Existe un cambio de la politica exterior colombiana en el periodo de Santos, pri-
mero en el hecho de que no esta tan centralizada en la figura del presidente de la
Republica, como en el caso de Uribe, sino que es manejada con mucho acierto
por una activa Canciller. (...En el caso del Ecuador, el manejo y reconstruccion
de la relacion ha descendido del nivel presidencial al nivel de ministros de Rela-
ciones Exteriores. Esto ha permitido que los contactos sean mas técnicos, sobre
la base de agendas bilaterales predisefiadas con anterioridad. Se han reactivado
las comisiones bilaterales sobre temas de comercio, seguridad, refugiados, entre
otros, que se encontraban inactivas a raiz del rompimiento de relaciones.*’

De la misma manera, Beatriz Zepeda, coordinadora de Relaciones Inter-
nacionales en FLACSO-Ecuador, coincide con lo anteriormente menciona-
do y agrega que:

si bien las relaciones con Washington siguen siendo fundamentales para Co-
lombia y no han dejado de ser cercanas y cordiales, también ha tenido lugar un
acercamiento con los otros paises de la region (notablemente con Venezuela),
asi como una apreciacion de los foros regionales de accion. El hecho que Co-
lombia comparta ahora con Venezuela la secretaria general de UNASUR es un
indicio en este sentido.*

El cambio también ha sido registrado en la prensa. En entrevista con un
periodista del diario ecuatoriano La Hora sostuvo que:

Sobre la nueva politica exterior colombiana, el cambio es muy apreciado en Ecua-
dor. Santos es percibido ahora como un estadista, y ya nadie recuerda que fue ¢l
quien ordeno el bombardeo del campamento de las FARC en territorio ecuatoriano.

El caso venezolano es similar. Los cuatro profesores venezolanos entre-
vistados coinciden en la visibilidad del cambio. Al respecto, Miguel Angel

47 Entrevista realizada a Michel Levi, coordinador del Centro Andino de Estudios Internaciones de la
Universidad Andina Simén Bolivar, 5 de abril de 2011.

48 Entrevista realizada a Beatriz Zepeda, coordinadora de Relaciones Internacionales en FLACSO-
Ecuador, 5 de abril de 2011.
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Martinez, profesor de Ciencias Sociales de la Universidad Simon Bolivar
en Caracas opina que:

En efecto, en Venezuela se aprecia claramente un giro importante en la politica
exterior de Santos con respecto a la que venia desarrollando Uribe. Aqui ha
causado mucho revuelo el hecho de que Santos haya calificado a Hugo Chavez
COMO Su nuevo mejor amigo.*

En mayo de 2011 la nueva politica exterior de Colombia tuvo otro desa-
fio. El centro de pensamiento britanico International Institute for Strategic
studies (IISS) lanzé un estudio basado en los archivos encontrados en el
campamento de las FARC en Ecuador, que estableci6 vinculos de la guerri-
lla colombiana con los presidentes de Venezuela y Ecuador,* al que ambos
negaron por falta de credibilidad del centro. En el pasado, tal situacion ha-
bria provocado acalorados pronunciamientos entre Uribe, Correa y Chavez.
En esta ocasion, por el contrario, Santos anuncio6 que las relaciones entre los
tres paises vecinos no se deteriorarian de nuevo y que tal incidente estaba
en el pasado. La inesperada reaccion de Santos fue ampliamente registrada
en Venezuela, tal como lo sefiala el articulo titulado “Insélitamente pragma-
tico” en el periodico venezolano E/ Universal:

La politica exterior colombiana esta siendo inusualmente pragmatica y por los
momentos prefieren seguir con su luna de miel con Venezuela.(...) Reprocha-
ble no es. Por ahora se le reconoce a Santos su extraordinaria habilidad de hacer
politica y de negociar. Sin embargo es muy curioso como ha dejado pasar por
debajo de la mesa este escandalo.”!

Posibles causas del giro

Varias de las decisiones tomadas por el presidente Santos revelan que
efectivamente hay un giro en la politica exterior colombiana y que ha sido
advertido por diferentes actores internacionales, incluyendo sus vecinos. Lo

49 Entrevista realizada a Miguel Angel Martinez, profesor de Ciencias Sociales de la Universidad Si-
mon Bolivar en Caracas, 5 de abril de 2011.

50 James Lockhart Smith et al., Strategic dossiers-The FARC files. Venezuela, Ecuador and the secret,
London, International Institute for Strategic Studies IISS, 2011, en <http://www.iiss.org/publi cations/
strategic-dossiers/the-farc-files-venezuela-ecuador-and-the-secret-archive-of-ral-reyes/>.

51 Tomas Horacio Hernandez, “Insélitamente pragmatico”, en £/ Universal, Caracas, 15 de mayo de
2011, <http://www.eluniversal.com/2011/05/15/insolitamente-pragmatico.shtml.
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anterior es significativo en la medida en que rompe con una tradicion histo-
rica en que los EUA han permanecido casi como la tinica prioridad nacional.
Dado que el cambio ocurre en este momento y aun no se cuenta con la distan-
cia histdrica que permita establecer con total seguridad a qué se debe, solo se
pueden inferir o incluso suponer algunas de las explicaciones mas factibles.

Decepcion de las politicas estadounidenses

Segun las opiniones de los entrevistados colombianos e internacionales
asi como al sentir colombiano registrado por la prensa local, es posible
afirmar que el giro responde en gran medida a la decepcion que sienten los
colombianos de su relacion con los EUA. Por ejemplo, en su articulo titu-
lado “La politica exterior colombiana: buscando nuevos amigos” la revista
britanica The Economist explica el nuevo comportamiento de Colombia en
la esfera internacional aduciendo que:

Desde el 2000, Colombia ha recibido de los Estados Unidos mas de US $ 8 mil
millones en ayuda para combatir guerrillas y narcéticos, y a cambio ha sido un
aliado leal. No obstante, el gobierno colombiano esta incomodo con el hecho de
que Estados Unidos no ha querido ratificar el TLC concluido en 2006.5

Siguiendo la misma linea, el periodista argentino Andrés Oppenheimer
en su columna para £/ Pais de Espafia explica la nueva actitud de Colombia
afirmado que:

(...) Carl Meacham, alto asesor del Comité de Relaciones Exteriores del Senado,
sefiald que la falta de ratificacion del tratado por parte de EUA “ha llevado a Co-
lombia a buscar otras opciones. Definitivamente, el pais se esta alejando de EUA”.

Curioso por saber cuales son los planes de Santos en politica exterior, hablé con
varios colombianos muy proximos al nuevo presidente. La mayoria de ellos
dijeron que hay un cambio en Colombia, motivado por la falta de ratificacion
del acuerdo comercial por parte de Washington.

(...) En los ultimos afios, Colombia ha aceptado la presencia de tropas estado-
unidenses en sus bases militares, ha enviado agentes policiales y funcionarios
anti-droga colombianos a Afganistan para prestar apoyo a las tropas estadouni-
denses, y ha votado junto con EUA en casi todos los temas en la ONU. Y, sin

52 “Colombia’s foreign policy: Seeking new friends”, en The Economist, Londres, 9 de diciembre de
2010, <http://www.economist.com/node/17679695>.
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embargo, no ha habido una respuesta positiva de Washington sobre el acuerdo
de libre comercio, me dijeron.

Enrique Santos Calderdn, el hasta hace poco director del periddico EI Tiempo,
y hermano del presidente de Colombia, me dijo que “los colombianos estan un
poco decepcionados con EUA”. Agregd que “existe la sensacion de que debe-
mos poner un poco mas de distancia, y dejar de hacer favores unilaterales”.>

Ademas de las suposiciones de la prensa internacional, todos los académi-
cos y periodistas entrevistados en Ecuador, Venezuela y Colombia concuerdan
con la idea de que la indecision de los EUA para la ratificar el TLC es una de
las razones mas importantes detras del giro en la politica exterior colombiana.**
Pareceria que esta hipotesis cobra valor al ver que Colombia ha iniciado nego-
ciaciones y consolidacion de nuevos tratados de libre comercio con Canada, la
Union Europea, EFTA, Corea y mas recientemente con Turquia.

La firme conviccion de que el alineamiento incondicional de Colombia con
los EUA es la mejor estrategia para defender los intereses del pais, parece haber
perdido fuerza, aunque no ha sido expresado publicamente por el gobierno, lo
que no ha provocado pronunciamientos por parte del gobierno estadounidense.
Aunque los diplomaticos colombianos entrevistados se declaran impedidos para
ofrecer una opinion frente al tema, hay suficiente evidencia para pensar que el
giro en la politica exterior se debe al sentimiento de frustracion que desata la
reticencia de EUA para ratificar el TLC que Colombia aprob6 en 2006 y por el
que espera desde hace cinco afios. Aunque esta discusion parece haber revivido
en abril de 2011, atin es muy pronto para saber si serd ratificado y el pais parece
haber entendido que con EUA nada se puede dar por sentado.

53 Andrés Oppenheimer, “EUA y Colombia se alejan”, en E/ Pais, Madrid, 6 de diciembre de 2010, <http://
www.elpais.com/articulo/internacional/EE/UU/Colombia/alejan/elpepiopi/20101206elpepiint_13/Tes.

54 Referencia de entrevistas realizadas a académicos venezolanos y colombianos: entrevista realizada a
Marco Romero, profesor de Ciencias Sociales de la Universidad Simén Bolivar de Venezuela, 5 de abril
de 2011. Entrevista realizada a Luis Ricardo Davila, profesor de la Universidad de los Andes en Vene-
zuela, 6 de abril de 2011. Entrevista realizada a Miguel Angel Martinez, profesor de Ciencias Sociales
de la Universidad Simén Bolivar en Caracas, 5 de abril de 2011. Entrevista realizada a Victor Mijares,
profesor de la Universidad Simoén Bolivar de Venezuela, 5 de abril de 2011.Entrevista realizada a Arlene
Tickner, profesora estadounidense del Departamento de Ciencia Politica de la Universidad de los Andes
de Colombia, 5 de mayo de 2011. Entrevista realizada a Horacio Godoy, profesor argentino del Depar-
tamento de Relaciones Internacionales de la Universidad del Norte de Colombia, 30 de abril de 2011.
Beatriz de Majo, “Las prioridades de Santos”, en E/ Nacional, Caracas, 5 de abril de 2011, <http://
www.noticierodigital.com/forum/viewtopic.php?t=755510>.
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Pragmatismo econémico

Siguiendo el mismo razonamiento econdmico, el cambio podria respon-
der también al pragmatismo econdomico del presidente Santos a la hora de
restaurar relaciones diplomaticas para recobrar principalmente el mercado
venezolano. Esta tesis es comun entre los académicos venezolanos entre-
vistados.> De hecho, el profesor Marco Ortiz explica que:

En Venezuela las apreciaciones sobre el gobierno de Santos es que se busca
reactivar la relacion con Venezuela en funcion del comercio bilateral, especial-
mente cuando Venezuela esta lista para salir del Mercado Andino.*

Esta suposicion se basa en la importancia del mercado venezolano para
la economia colombiana, tradicionalmente la mayoria de las exportaciones
colombianas habian sido destinadas a solo dos paises: EUA y Venezuela.
En 2008 el 37% de las exportaciones colombianas se dirigieron a los EUA,
seguidas por un 16% a Venezuela.’” Por el contrario, en 2010 los EUA com-
praron el 42% de las exportaciones colombianas, mientras que Venezuela
solo el 3,6%.%® Asi, el comercio entre Colombia y Venezuela que logrd so-
brepasar los US $ 7.000 millones en 2008 cay¢ a alrededor de US $ 1.600
millones en 2010.%°

La inesperada ruptura de las relaciones diplomaticas con Venezuela, su
retiro de la Comunidad Andina y la finalizacion de las preferencias aran-
celarias ATPDEA, en febrero de 2011, hicieron que la dependencia colom-
biana de esos dos mercados se hiciera evidente. Este ultimo es significativo
porque el 61% de las exportaciones colombianas a los EUA (principalmen-

55 Entrevista realizada a Luis Ricardo Davila, profesor de la Universidad de los Andes en Venezuela,
6 de abril de 2011. Entrevista realizada a Miguel Angel Martinez, profesor de Ciencias Sociales de
la Universidad Simoén Bolivar en Caracas, 5 de abril de 2011.

56 Entrevista realizada a Miguel Ortiz Palanques, profesor de la Universidad Simén Bolivar de Vene-
zuela, 14 de abril de 2011.

57 Republica de Colombia, Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, Exportaciones colombianas
y balanza comercial, diciembre de 2008, en <http://www.mincomercio.gov.co/econtent/documen-
tos/EstudiosEconomicos/ExpoDiciembre2008.pdf>.

58 Republica de Colombia, Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, Exportaciones colombia-
nas, julio de 2010, en <http://www.mincomercio.gov.co/econtent/documentos/EstudiosEconomicos
/2010-expoJulio.pdf>.

59 “Venezuela y Colombia impulsan nueva relacion comercial”, en Revista Semana, Bogota, 25 de
mayo de 2011, <http://www.semana.com/nacion/venezuela-colombia-impulsan-nueva-relacion-co
mercial/157367-3.aspx>.
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te petroleo y flores) ingresaron bajo este programa.®’ A la luz de lo anterior,
parece probable que el gobierno colombiano también pudo haber estado
motivado a impulsar el giro en politica exterior por el interés de recuperar
el mercado venezolano. El periddico venezolano El Nacional coincide con
esta premisa:

El hecho de que Colombia haga esfuerzos titanicos para desarrollar otros polos
de negocios externos, como China y Europa, solo pone de relieve los superla-
tivos costos de las trabas que Estados Unidos estd, injustamente, imponiendo a
sus relaciones comerciales con Colombia.

Solo eso explica que Santos haya decidido tragar grueso frente a las tropelias
revolucionarias venezolanas mientras se esfuerza en restablecer la bonanza que
la relacion registréd en otros tiempos. Simplemente prescindir de estabilidad y
de continuidad en los dos escenarios, el americano y el venezolano, es mas de
lo que Colombia puede digerir.®!

Sin embargo, los tres diplomaticos®? colombianos entrevistados discrepan
sobre la premisa anterior. Todos ellos concuerdan vehementemente en que el
giro en la politica exterior de Colombia no obedece a razones econdmicas.
En primer lugar, coinciden en la importancia que el mercado venezolano tuvo
para las exportaciones colombianas en el pasado, pero también sostienen que
esa no es la realidad hoy en dia. El 85% de las exportaciones colombianas se
han reubicado en nuevos mercados y los empresarios ya no estan interesados
en hacer negocios porque ain les adeudan pagos y corren el riesgo de ser ex-
propiados en el territorio venezolano. Ellos sostienen que, al contrario, la de-
cision de Chavez de suspender la entrada de las exportaciones colombianas
trajo un tremendo costo para la economia venezolana, al tener que reempla-
zar a Colombia con proveedores mas distantes que acarred un incremento en
el costo logistico, en un momento en que es el inico pais de la zona con hi-
perinflacion y con crecimiento negativo frente al resto de Latinoamérica, que
crece a una tasa promedio del 6%. De hecho, esto coincide con la apreciacion
de uno de los profesores venezolanos, que explica:

60 Republica de Colombia, Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, Preferencias Arancelarias/
ATPA-ATPDEA, en <http://www.mincomercio.gov.co/econtent/newsdetail.asp?id=907>.

61 Beatriz de Majo, “Las prioridades de Santos”, en El Nacional, Caracas, 5 de abril de 2011, <http://
www.noticierodigital.com/forum/viewtopic.php?t=755510>.

62 Se acord6 clausula de confidencialidad con los diplomaticos que participaron en este estudio. En
consecuencia, sus nombres permanecen en reserva.
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Venezuela necesita esos suministros: a pesar de que el gobierno de Chavez
prefiere comprar a Brasil y Argentina (por razones politicas), lo cierto es que el
enorme declive de la produccion privada en Venezuela ha incrementado la de-
pendencia de importaciones extranjeras, y Colombia es el mas seguro surtidor
de diversos rubros basicos.*

Los diplomaticos colombianos también coinciden en el hecho de que
Colombia tiene otras opciones mas alla de Venezuela. El tratado de libre
comercio con Canada empezo a operar el 15 de agosto de 2011 y suministra
lo mismo que los EUA. Los tratados con Suiza y Liechtenstein estdn en im-
plementacidn, pero hay dos acuerdos que avanzan muy solidamente: Corea
del Sur, que suministra los elementos tecnologicos necesarios y la Unidon
del Pacifico que en conjunto representa un mercado mas importante que
Brasil para los EUA y Europa. En referencia al tratado de libre comercio
con la Unidén Europea uno de los diplomaticos entrevistados sefialo que ¢l
cree que va a ser ratificado, pero no pronto.

Si bien Colombia ha hecho un esfuerzo por encontrar nuevos socios
comerciales para evitar la dependencia del mercado venezolano, podria ne-
cesitarlo todavia, aunque en un menor grado. En primer lugar, no todos
los acuerdos han entrado en vigor y el proceso toma tiempo, por lo que
efectivamente ha encontrado nuevos socios comerciales que no compran el
mismo tipo de productos que Venezuela. Jos¢ Guillermo Garcia, profesor
de Economia de la Universidad Nacional de Colombia, explica que:

El reemplazo es muy discutible. Los nuevos socios de Colombia compran, so-
bre todo, bienes primarios y no tantos productos industriales, como lo hacia
Venezuela. Los sectores productivos que han sido afectados por el cierre del
mercado de Venezuela —como el automotriz— no han encontrado un relevo de
mercados y la coyuntura es peor por la revaluacion del peso colombiano.*

Segun lo anterior, el giro en la politica exterior colombiana también
pudo estar motivado en cierta medida por la necesidad de recuperar parte
del mercado venezolano mientras los otros tratados entran en vigor y la
estrategia de diversificacion se consolida.

63 Entrevista realizada a Miguel Angel Martinez, profesor de Ciencias Sociales de la Universidad Si-
mon Bolivar en Caracas, 5 de abril de 2011.

64 BBC Mundo, “Colombia: China desplaza a Venezuela”, Servicio de noticias Terra, 3 de noviembre
de 2010, <http://www.ar.terra.com/noticias/bbc/interna/0,,014770843-E110862,00.html>.
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Otras causas

Uno de los diplomaticos colombianos afirma que el cambio en la poli-
tica exterior no esta fundamentado solo en el retraso de la ratificacion del
tratado de libre comercio entre Colombia y EUA, sostiene que si fuera la
unica razén que impulsa el cambio, se hubiera dado durante el tiempo que
lleva de espera. Adicionalmente, sugiere que el cambio no ha sido solo en
la esfera econdmica, el nuevo discurso deja ver que el giro responde a una
concepcion mucho mas ambiciosa e integral de la posicion de Colombia
en el mundo. Respecto a lo anterior, dos académicos de universidades co-
lombianas, Arlene Tickner y Horacio Godoy, opinan que el cambio esta
motivado en parte por el particular perfil del presidente Santos, debido a su
mentalidad mas cosmopolita y pragmatismo,® respecto a lo que el senador
Galan y el profesor Godoy sostienen que:

Este giro en la politica exterior obedece al pragmatismo politico del presidente
Santos que ha demostrado en este y otros ambitos.%

Creo que fue una decision lucida del presidente Santos desde un punto pura-
mente pragmatico. La politica de confrontacion con los vecinos no resultaba en
ningun beneficio, entorpecia las agendas que son sumamente diversas y com-
plejas para centrarlas en un solo tema, el de seguridad.(...) Santos piensa mas
el mundo, lo entiende mejor que Uribe. Santos estd buscando una proyeccion
internacional amplia, para lograr una posicion de liderazgo regional que ojala
contribuya a la integracion (...).%

Mientras que la preparacion académica y la carrera politica del presiden-
te Uribe se concentraron en Colombia como senador, alcalde de su ciudad
de origen y luego gobernador de su provincia antes de ser presidente, San-
tos desarroll6 un perfil mucho mas internacional. Uribe obtuvo su diploma
en leyes en la Universidad de Antioquia, su region natal y tom6 seminarios
de negociacion en la Universidad de Harvard. Santos, por el contrario, re-
cibid su diploma de pregrado en la Universidad de Kansas y luego obtuvo
grados de maestria en desarrollo econdmico y administracién publica en

65 Entrevista realizada a Arlene Tickner, profesora estadounidense del Departamento de Ciencia Poli-
tica de la Universidad de los Andes de Colombia, 5 de mayo de 2011.

66 Entrevista realizada al Senador Juan Manuel Galan, 27 de mayo de 2011.

67 Entrevista realizada a Horacio Godoy, profesor argentino del Departamento de Relaciones Interna-
cionales de la Universidad del Norte de Colombia, 30 de abril de 2011.
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Londol School of Economics, en negocios y periodismo en la Universidad
de Harvard, y en leyes y diplomacia en Tufis University.®® De la misma
manera, su carrera profesional ha estado ligada a la esfera internacional,
sus antiguos cargos como jefe de la delegacion de Colombia ante la Orga-
nizacion Internacional del Café en Londres por varios afos, le brindaron
gran comprension sobre las dinamicas mundiales. Como consecuencia, sus
discursos versan sobre una variedad mas rica de temas, la cual cubre un
mayor numero de audiencias. En contraste, las intervenciones de Uribe en
escenarios internacionales solian insistir sobre la amenaza terrorista que
vivia Colombia.

La falta de experiencia de Uribe en la esfera internacional y su particular
postura alineada con los EUA distancié a Colombia de los demas paises sud-
americanos. Esto fue registrado por la revista britanica The Economist asi:

No habia nada diplomatico en Alvaro Uribe, quien fue el presidente de Colom-
bia los Gltimos ocho afios. Su amistad con el gobierno de George Bush en los
Estados Unidos y su tendencia a decir sin mayor reparo lo que piensa acerca de
las amenazas de seguridad de su pais, llevo a frecuentes enfrentamientos con
Hugo Chavez de Venezuela y a que Colombia terminara relativamente aislada
dentro de los cada vez mas gobiernos de izquierda en Sudamérica.®

En la misma linea, los entrevistados Tickner y Godoy profesores ex-
tranjeros en universidades colombianas, coincidieron en la importancia del
factor sefalado por The Economist, en relacion a que el giro en la politica
exterior se debe también al aislamiento del pais y a una mayor comprension
de la importancia de la regién. De hecho, por esta razén, Colombia ahora
busca una imagen mucho mas amigable hacia Latinoamérica y quiere tener
un nuevo rol en el mundo no solo como receptor de cooperacion internacio-
nal, sino como proveedor de su know-how en lucha anti-narcéticos, crimen
organizado y contrainsurgencia a diferentes gobiernos necesitados de tal
asistencia, como el caso de México.”

68 Republica de Colombia, Presidencia de la Republica, President profile, en: <http://www.presiden-
cia.gov.co/prensa_new/sne/2002/septiem/06/26092002.htm>.

69 “Colombia’s foreign policy: Seeking new friends”, en The Economist, Londres, 9 de diciembre de
2010, <http://www.economist.com/node/17679695.

70 “Qué timonazo”, en Revista Semana, Bogota, 8 de enero de 2011, <http://www.semana.com/nacion/
timonazo/149862-3.aspx>.
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Como puede verse, el cambio en la politica exterior colombiana res-
ponde en gran medida a la frustracién con los EUA por la ratificacion del
tratado de libre comercio. Ademas, la necesidad de abrir y recuperar nuevos
mercados seria motivo para impulsar una actitud mucho mas integradora
con los paises andinos y con los otros continentes. Otros factores adiciona-
les pudieron generar el cambio: una diferente comprension de la posicion
de Colombia en el mundo, el perfil particular del nuevo presidente y el
hecho de que estuviera relativamente aislada entre paises con gobiernos de
izquierda. Hasta ahora, ni la prensa ni los entrevistados han mencionado la
posibilidad de qué giro en politica podria haberse disenado con el propo-
sito de modificar las dinamicas del conflicto, como sugiere Stedman, para
mejorar asi las condiciones para su resolucion. A continuacion, se explora
esta posibilidad.

Impacto en el conflicto interno

Para empezar, es importante establecer si el giro en la politica exterior
ya ha impactado el conflicto interno colombiano. En este aspecto, desde
que Santos se posesiond como presidente, parece que el conflicto no ha su-
frido cambios dramaticos en sus condiciones estructurales, ni en el niimero
de actores o en su capacidad militar mas alla de movimiento de adaptacion
normales. Tampoco se ha propuesto la iniciacion de un nuevo dialogo de
paz. En referencia a este punto, Miguel Ortega, investigador en seguridad y
defensa de la Fundacion Ideas para la Paz (FIP) en Colombia clarifica que:

Por un lado, si bien ocho afios de Seguridad Democratica durante los gobiernos
de Uribe dejaron a esa organizacion armada debilitada, ahora estd mucho mas
adaptada al nuevo escenario estratégico: (...) ataca menos pero es mas certera
en algunos lugares como el Cauca, Meta, Nariflo, y es mucho mds cuidadosa
con sus comunicaciones.

(...) Dicho esto, afirmar que las cosas siguen iguales deberia ser una afirmacion
matizada. Si, siguen iguales porque hasta el momento ninguno de los actores
ha tomado una ventaja tan significativa como para pensar en que el otro estara
pronto en un punto de no retorno de cara a una derrota. Pero cuando se hace
zoom en areas especificas del pais hay otra historia para contar.”!

71 Entrevista a Miguel Ortega, investigador del area de estudios de seguridad y defensa de la Fundacion
Ideas para la Paz-FIP de Colombia, 3 de mayo de 2011.
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También es util examinar qué prioridad le ha dado Santos al conflicto des-
de que llego al poder. El enfoque adoptado frente al conflicto armado permite
ver una variacion considerable frente a su antecesor, porque sorprendi6 en su
discurso de posesion al hablar de negociacidon —con ciertas condiciones, por
supuesto— y también cambid la posicion oficial. La primera semana de mayo
de 2011 el presidente reconocio publicamente la existencia de un conflicto en
Colombia, que habia sido negado durante los ocho afios de gobierno Uribe.

Santos expres6 que una de sus reformas mas importantes es el estable-
cimiento de la Ley de victimas, que no puede ser desarrollada si el con-
flicto no es reconocido, y obliga a los grupos subversivos a cumplir con el
derecho internacional humanitario.” Esta ley, que contd con la oposicion
de Uribe por cuatro afios, permitira devolver dos millones de hectareas a
sus verdaderos propietarios y reparar un nimero de victimas estimado en
cuatro millones de personas.”? En septiembre de 2010, por primera vez en
la historia, un presidente fue al Congreso a radicar ¢l mismo la ‘Ley de
victimas’. Santos afirmo que: “Si esta ley se aprueba, habra valido la pena
llegar a la presidencia”. La Ley de victimas fue finalmente aprobada por el
Congreso colombiano el 24 de mayo de 2011.7

Aunque tal vez es muy pronto para afirmar que el cambio en la politica
exterior impactara visiblemente el conflicto interno, algunos cambios po-
drian estarse gestando ahora y ser mas explicitos en el futuro, tal como lo
sugiere The Economist.

Se sabra si la nueva estrategia de Santos pasa la prueba en la medida de que
logre persuadir a Brasil y a los otros vecinos de que la lucha de Colombia con-
tra las guerrillas y el narcotrafico merece su activa solidaridad, lo que a su vez
empuje a Chavez a terminar la hospitalidad de su gobierno con las FARC. No
tomara mucho tiempo averiguarlo.”

72 “El Gnico efecto de reconocer el conflicto es que obliga a los terroristas a cumplir el DIH”, en Re-
vista Semana, Bogota, 13 de mayo de 2011, <http://www.semana.com/politica/unico-efecto-reco
nocer-conflicto-obliga-terroristas-cumplir-dih/156650-3.aspx>.

73 Rodrigo Urrego Bautista, “Cuatro afios ocup6 al Congreso una ley para las victimas”, en Revis-
ta Semana, Bogota, 25 de mayo de 2011, <http://www.semana.com/nacion/cuatro-anos-ocupo-con
greso-ley-para-victimas/157319-3.aspx>.

74 Ibid.

75 “Colombia’s foreign policy: Seeking new friends”, en The Economist, Londres, 9 de diciembre de
2010, <http://www.economist.com/node/17679695>.
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Aunque sutiles, algunos hechos ocurridos sugieren una potencial va-
riacion en algunas de las variables del contexto. Respecto a eso, Miguel
Ortega opina que:

Las FARC estan mejor adaptadas también en términos politicos, porque con
Chavez como ‘nuevo mejor amigo’ de Santos, y con las relaciones restablecidas
entre Colombia y Ecuador, las FARC son mucho mas cuidadosas ante el poco
oxigeno politico que tienen, por ahora, en la region.”

Por ejemplo, las nuevas dinamicas de colaboracion entre Santos y
Chavez eran inimaginables hasta hace unos meses. La decision colombiana
de extraditar al narcotraficante Makled a Venezuela por encima de la peti-
cion de los EUA, y la captura de Joaquin Pérez —lider internacional de las
FARC en Europa— por parte de Chavez y su posterior deportacion a Colom-
bia, han hecho que las FARC duden de la lealtad incondicional de Chavez,
tal como lo expresaron en su portal de noticias ANNCOL.”’

Los anteriores acontecimientos pueden ser interpretados, desde la pers-
pectiva de Stedman, como un esfuerzo para mejorar las condiciones de paz
en Colombia. El entorno, en el sentido referido por Stedman y Salehyan,
seria positivo cuando los Estados vecinos, Venezuela y Ecuador, detengan
su apoyo a las guerrillas colombianas y Colombia pueda hacer uso pleno de
su fortaleza militar combatiendo a tales grupos en su territorio. Los nuevos
eventos pueden ser vistos como un intento para modificar las condicio-
nes que actualmente nutren el conflicto. El enunciado de Stedman sobre
lo problematico que resulta un patrocinador externo de los insurgentes, asi
como la premisa de Salehayan afirmando que las bases militares externas
prolongan un conflicto, se convierten en una llamada de alerta para evitar
una innecesaria intensificacion del complejo caso colombiano. Las deci-
siones que hasta ahora el presidente Santos ha tomado parecen reflejar el
consejo de Salehyan, cuando afirma que los grupos ilegales transnacionales
se manejan mejor a través de cooperacion con otros paises, que les permite
desarrollar estrategias conjuntas para combatir la violencia transnacional,
tal como en el suceso descrito anteriormente.

76 Entrevista a Miguel Ortega, investigador del area de estudios de seguridad y defensa de la Funda-
cion Ideas para la Paz (FIP) de Colombia, 3 de mayo de 2011.

77 “ANNCOL critica a Chavez por deportar a presunto miembro de las FARC”, en Revista Semana,
Bogota, 1 de mayo de 2011, <http://www.semana.com/justicia/anncol-critica-chavez-deportar-pre
sunto-miembro-farc/156019-3.aspx>.
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Como se puede ver hasta ahora, por una parte el distanciamiento de
Colombia con los EUA podria explicarse por su frustracion con el tratado
de libre comercio y, por otra, su nueva relacion con Europa y Asia podria
fundamentarse en intereses comerciales. Sin embargo, su camaraderia con
Chéavez aun crea sospechas, ya que fue Santos quien una vez ordeno los ata-
ques militares que apresuraron el deterioro de las relaciones diplomaticas.
Mejorar las condiciones de una eventual resolucion del conflicto armado
podria ser otra motivacion para el giro en la politica exterior, que nos per-
mitiria vislumbrar posibles consecuencias adicionales.

Los gestos y pronunciamientos de Santos hacia sus vecinos son, hasta aho-
ra, la tnica informacion disponible para

analizar si se pretendia producir un cam-  __ e| cambio en la politica

bio en las actuales dinamicas del conflicto.
En efecto, estos sugieren algunas tenden-
cias viables pero no es posible establecer
a ciencia cierta si el presidente Santos im-

exterior colombiana res-
ponde en gran medida a la
frustracién con los EUA por
la ratificacién del tratado

de libre comercio. Por otro
lado, la necesidad de abriry
recuperar nuevos mercados
seria motivo para impulsar
una actitud mucho mas inte-
gradora con los paises andinos
y con los otros continentes.

pulso el cambio para impactar directamen-
te el conflicto, tampoco es posible predecir
el futuro comportamiento de Colombia en
la esfera internacional. Por este motivo, los
siguientes escenarios ilustran dos posibles
opciones de cdmo podria continuar la po-
litica exterior colombiana y su correspon-
diente impacto en el conflicto interno.

Escenarios

Los siguientes escenarios fueron disefiados sobre la dicotomia que el
presidente Santos permanentemente enfrenta a la hora de tratar con los
EUA y Venezuela, dos paises antagonistas que tienen una historia de viaje
data con Colombia:

Escenario 1:
De vuelta a los Estados Unidos y lejos de Latinoamérica

Si se considera la relacion historica con los EUA, es posible contemplar
un escenario en donde Colombia regrese a su tradicional proximidad con este
pais. Esto se debe a la importancia del tratado de libre comercio y de las pre-
ferencias arancelarias que cubren el 61% de las exportaciones colombianas a
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ese mercado. Esta movida también tendria el propdsito de prolongar el apoyo
financiero del Plan Colombia que se ha visto reducido desde la llegada del
presidente Obama a la Casa Blanca.”™ Igualmente, este Gltimo podria impul-
sar tal proximidad dado que no querra perder su mas leal aliado en Latino-
américa. Un gesto amable hacia Colombia en su afio preelectoral podria ser
bien recibido por la poblacion latina en los Estados Unidos que hoy alcanza
los 50 millones de personas y se alza como la primera minoria del pais. Des-
pués de todo, cada dia es mas evidente que Santos no tiene el mismo discurso
que Uribe solia usar alineado con los republicanos.

Una vez que los paises muestren su deseo de acercarse de nuevo, Colombia
podria reconsiderar el tratado que permitia siete bases militares en su territorio.
En caso de que resultara ratificado, el deterioro de las relaciones diplomaticas
con sus vecinos seria inminente. Esta afirmacion se basa en las reacciones que
los paises latinoamericanos tuvieron cuando Uribe lo anuncio. Los paises mas
moderados expresarian su descontento, pero paises como Venezuela y Ecuador
podrian impedir de nuevo la entrada de los productos colombianos a sus merca-
dos, en detrimento del comercio andino. Estos dos paises podrian incrementar
su apoyo a los grupos rebeldes colombianos y restaurar su capacidad militar,
perdida durante el periodo Uribe, lo que a su vez intensificaria el conflicto
armado e impulsaria su prolongacion. En los términos de Stedman, en este
escenario Venezuela y Ecuador podrian ser potenciales saboteadores para un
eventual proceso de paz en el cual el entorno seria negativo de nuevo.

Por el otro lado, el regreso de la alineacion de Colombia con los EUA pro-
bablemente no seria bienvenido por la Uniéon Europea. La relacion ya es lo su-
ficientemente distante porque Latinoamérica no es una prioridad en la politica
exterior Europea y la relacion viene estancada desde hace un tiempo,” por lo
que su mayor interés se centra en Europa del Este y Africa. En varias oportuni-
dades Europa expreso abiertamente su descontento con el alto componente mi-
litar del Plan Colombia y el discurso de Uribe basado en terrorismo no conven-
ci6 al Parlamento Europeo, que ha retrasado la aprobacion del tratado de libre

78 La propuesta de presupuesto del presidente Obama para 2012 contempla un recorte de $107 mi-
llones en la ayuda anual a Colombia. Ver: Isacson Adam, “The 2012 aid request”, Just the facts.
A civilian's guide to U.S. defense security assistance to Latin America and the Caribbean, 15 de
febrero de 2011, en <http://webcache.googleusercontent.com/search?q=cache:jneiJZLS6-kJ:justf.
org/blog/2011/02/15/2012-aid-request+2012+President+Obama+cut+in+Colombia+aid&cd=1&hl
=en&ct=clnk&source=www.google.com>.

79 Giinther Maihold, “Mas alla del inter regionalismo. El futuro de las relaciones entre Europa y Amé-
rica latina”, en Foro Internacional, vol. XLVII, No. 2, México, El Colegio de México, 2007, p. 270.
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comercio con Colombia por violaciones a los derechos humanos. Por lo tanto,
un escenario de excesiva alineacion con los EUA alejaria a la UE también.

Escenario 2:
Liderando América Latina y distante de los Estados Unidos

Un segundo escenario estaria basado en la continuacion de la estrategia
ejecutada por Santos hasta ahora, para recobrar la cercania con lo paises
latinoamericanos, al mismo tiempo que gana el respeto de los EUA. Su
liderazgo al proponer la problematica de Haiti en el Consejo de Seguridad
de las Naciones Unidas y su mediacion para traer de vuelta a Honduras en
la OEA, le ha otorgado cierta autoridad en la zona y la posibilidad de llegar
a ser un lider regional. Lo anterior, en virtud de que su pragmatismo le per-
mite llevarse bien con presidentes de diversas tendencias politicas.®

En este sentido, la coyuntura actual parece ser apropiada para establecer
un liderazgo en la region porque los paises latinoamericanos que tradicio-
nalmente habian jugado un papel activo en la esfera internacional pare-
cen estar en receso.®! La nueva presidenta de Brasil Dilma Rousseff no ha
dado muestras de ser tan extrovertida como Lula y parece estar inmersa en
asuntos domésticos, mientras el presidente Calderén, por otro lado, esta
enfocado en la lucha contra los carteles de la droga, que limita su actividad
internacional. De los paises medianos, Chavez enfrenta, por un lado, una
crisis econdmica y una enfermedad (cancer), y por otra parte, en algunos
sectores latinoamericanos es percibido como radical y anacronico.® Con
respecto al Peru, parece ser muy pronto para saber cudles son los planes
de Humala en términos de politica exterior. Argentina ha decidido la conti-
nuacion de Kirchner y Chile parece favorecer mas su diplomacia silenciosa
que sobrepone lo economico a lo politico.?? En este contexto es altamente
probable un escenario en donde Colombia se convierta en un actor mas
activo para la region.

Este escenario es también factible debido a la importancia de las relacio-
nes econdémicas entre Colombia y Venezuela. Se espera que los 16 acuerdos
firmados por Santos y Chavez gradualmente revitalicen el comercio, lo que

80 “¢Lider regional?”, en Revista Semana, Bogota, 16 de abril de 2011, <http://www.semana.com/na
cion/lider-regional/155268-3.aspx>.

81 Ibid.

82 Ibid.

83 Ibid.
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parece convenir a ambos, como en el caso de las estrategias conjuntas que
han dado lugar a varias capturas en Venezuela y suponen el fortalecimiento
de la relacion entre Chavez y Santos. De la misma forma, el presidente
Chavez expreso el 3 de junio de 2011 que esta convencido de que el gobier-
no colombiano no permitird ninguna conspiracion en contra de Venezue-
la,* el vicepresidente ecuatoriano sefal6 el 23 de mayo que él cree que las
FARC han perdido la orientacion de lo que un movimiento revolucionario
deberia ser.®® Esta nueva actitud hostil por parte de Ecuador y Venezuela
hacia la guerrilla, podria fortalecer la relacion del gobierno colombiano con
esos dos paises y disminuir el apoyo regional hacia las FARC.

En este escenario, las guerrillas no recobrarian la capacidad militar perdi-
da durante las administraciones de Uribe ni su apoyo politico, en palabras de
Stedman, el ambiente tenderia a ser mas positivo ya que desaparecerian los ““sa-
boteadores” externos que apoyan a los rebeldes internos. Estrategias conjuntas
serian implementadas para combatir la violencia transnacional y Colombia po-
dria en cambio enfocarse en las causas estructurales del conflicto interno.

En un contexto diferente, a Europa parece agradarle el distanciamiento
entre Colombia y los EUA, como muestra de ello ha expresado su satisfac-
cion con el reconocimiento del conflicto armado por parte de Santos, los
buenos oficios para resolver disputas entre lideres de Centroamérica y la
importancia que le ha otorgado a la ley de victimas. De esta forma, el nue-
vo comportamiento de Colombia en la esfera internacional impulsaria una
relacién mas cercana con Europa.

Conclusion

No es posible afirmar con certeza que el presidente Santos haya dise-
flado la nueva politica exterior colombiana para impactar directamente el
conflicto interno. Aunque atin es muy pronto para afirmar que el giro en
politica tendrd impacto en el conflicto interno, algunas variaciones que se
estan gestando podrian hacerse visibles en el futuro.

84 “Colombia no permitira conspiraciones contra Venezuela, dice Chavez”, en El Tiempo, Bogota, 2
de junio de 2011, <http://www.eltiempo.com/mundo/latinoamerica/ ARTICULO-WEB-W_NOTA
INTERIOR-9526164.htmb.

85 “Vicepresidente de Ecuador cree que las FARC carecen de orientacion revolucionaria”, en Revis-
ta Semana, Bogota, 23 de mayo de 2011, <http://www.semana.com/nacion/vicepresidente-ecuador
-cree-farc-carecen-orientacion-revolucionaria/157250-3.aspx>.
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Este analisis ha mostrado que a pesar de que no es posible sacar con-
clusiones para el caso colombiano, la politica exterior de un pais podria ser
una herramienta funcional a la hora de modificar algunos de los factores
que alimentan un conflicto interno. Los dos escenarios han demostrado que
relaciones amistosas con los antagonistas podrian mejorar las condiciones
para la paz. Aplicar la teoria no solo para mejorar la implementacion de los
acuerdos de paz sino para prevenir entornos internacionales negativos en el
futuro, contribuira a la mejora en el disefio de la politica publica.

El estudio deja varios interrogantes que podrian servir para nuevas in-
vestigaciones, por ejemplo uno similar cuando Santos haya finalizado su
periodo presidencial, 1til a la hora de probar los escenarios presentados en
este trabajo. De igual forma, cuando los altos funcionarios del actual go-
bierno estén fuera de sus cargos, podrian compartir el proceso de toma de
decisiones que gener6 este cambio en la politica exterior colombiana.
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