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INTRODUCCION

La posicion oficial que adopta un gobierno respecto a la politica exterior y las relaciones
internacionales es la carta de presentacion del Estado ante la comunidad internacional y punto
de partida para la inteleccion del lugar que ocupa dentro de la estatica y dindmica del
escenario foraneo (Galeano, Badillo y Rodriguez, 2019).

El conjunto de relaciones que establece un pais con otras unidades politicas y agentes
del sistema puede entenderse desde diferentes perspectivas tedricas y conceptuales. Una de
las que ha tenido mayor tradicion dentro de la disciplina de relaciones internacionales ha sido
denominada realismo politico, el cual estd compuesto por una cohorte de posturas que han
pretendido comprender el sistema internacional bajo una serie de reglas y preceptos que
brindan una aproximacion sobre su funcionamiento en periodos de paz o de conturbacion y;
ademas, sobre la tendencia inherente de aquel hacia el conflicto o el equilibrio sistémico
(Dunne, 1997; Aho, 1975). Es dable identificar al menos cuatro tipos de vertientes al interior
de esa escuela de pensamiento, el realismo clasico, el neorrealismo, el realismo neoclésico y
el realismo periférico (Veldzquez, 2004).

La segunda de estas, se elevd como una propuesta cientifica que tomo los aportes del
realismo clasico y los complementd con una vision estructuralista donde se plantea la
existencia de un todo y unas partes. Siendo el primero, el sistema internacional y el segundo,
los diferentes Estados, dentro de una concepcién mas cuantitativa y matematica del analisis
para dotar de un caracter de mayor cientificidad a las explicaciones sobre el funcionamiento
e interrelacion de las unidades politicas (Hernandez, 2008).

Uno de los maximos exponente de esta escuela fue Kenneth Waltz, que en su texto
titulado, Man the State and War, a Theoretical Analysis, plante6 la existencia de tres niveles
o images' para la comprension del sistema internacional: el sistémico, el estatal y el
individual. Donde el primero, se refiere al comportamiento de un Estado dentro del escenario

foraneo; en tanto el segundo, atafie a la dindmica interna de cada unidad politica atravesada

! Este es el término en ingles que utiliza el autor en la obra original el cual ha sido traducido al espafiol como
“Imagen” o simplemente “nivel”.



por multiples factores nacionales y; el tercero, se refiere a las caracteristicas psicoldgicas o
de idiosincrasia de los sujetos gubernamentales encargados del disefio y aplicacion de la
politica exterior (Waltz, 1959).

Los tres niveles de analisis de Waltz, no solamente trataron de comprender los
fenomenos de conflictos entre los Estados, sino también repercutieron, con el paso de los
anos y del desarrollo de la disciplina, en la concepcion que se tenia con respecto al proceso
de tomas de decisiones y la elaboracion de politica exterior (Mijares,2015). La conjugacion
de los tres niveles de analisis permite concebir la realidad desde tres perspectivas, lo que
brinda una nocién de comprension holistica de los distintitos fendémenos internacionales. En
la misma linea de analisis, Putnam analizard la politica exterior de los paises desde dos
perspectivas, la doméstica y la internacional, brindando luces a la relevancia de la
interrelacion entre estos factores, al igual que lo hizo anteriormente Waltz, pero con un
enfoque hacia el andlisis de la politica exterior de los paises.

Esta perspectiva resulta interesante de aplicar en el andlisis del viraje de la politica
exterior y las relaciones internacionales del Estado colombiano, concretamente en los
periodos de gobierno de los presidentes Alvaro Uribe Vélez (2002-2010) y Juan Manuel
Santos Calderon (2010-2018). En este contexto, se parte de la siguiente pregunta de
investigacion, ;Cudles fueron los factores que propiciaron el viraje de politica exterior y las
relaciones internacionales en los gobiernos de los presidentes, Alvaro Uribe Vélez y Juan
Manuel Santos?, teniendo en cuenta que hubo un viraje entre los dos gobiernos en esa
materia, donde el primero planted, una internacionalizacion del conflicto y una
profundizacion del bilateralismo con Estados Unidos; mientras que el segundo, abogd por
una internacionalizacion de la paz y una apertura hacia el multilateralismo.

Con esta pregunta de investigacion, se indaga sobre las caracteristicas de la politica
exterior y las relaciones foraneas que esgrimi6 cada mandatario durante sus periodos
presidenciales y se examinan desde el modelo de analisis de Robert Putnam (1993), respecto
a la reciprocidad o dialéctica existente entre los niveles internacional y nacional, lo que ¢l
denomind la logica de los dos niveles de juego o the logic of two-level games, titulo de su

obra mas afamada, Diplomacy and Domestic Politics: The Logic of Two-Level Games.



En efecto, en este documento Putnam (1993), asevera que existe una simbiosis o
mutua influencia entre los factores internos de un pais y los factores externos a este, y sugiere
que en lugar de discutir si los aspectos domésticos influyen en la dindmica internacional o
esta en aquellos, es mejor integrar ambas aristas en un proceso de reciprocidad causal, por lo
que la pregunta procedente es cudles, cuando y bajo qué circunstancias dichos factores
condicionan la politica exterior y la dinamica foranea.

Sin dejar de lado el modelo de analisis de los tres niveles de Waltz (1959), propuesta
que se adopta como complemento para analizar la actuacion de los actores en el sistema , en
el entendido de que ninguno de los estamentos es una causal explicativa Unica del
comportamiento de los Estados y los agentes en la estructura internacional, sino que es
imperativa la combinacion de un método holistico donde se pueda analizar individualmente
y apreciar en conjunto, en un ejercicio de concatenacion, la dindmica de las relaciones
internacionales.

Finalmente, se sefala la orientacion de Escudé (2012) en referencia a la logica
“Estado-céntrica” y “ciudadano-céntrica” del realismo periférico, e intenta aplicarse como
conceptos definidores de la politica adoptada por los mandatarios Uribe Vélez (2006-2010)
y Santos Calderdn (2010-2014). Con el objetivo de brindarle la concepcion de los paises con
pocas capacidades en el sistema.

En consecuencia, el objetivo general de este trabajo de investigacion es identificar los
factores que propiciaron el viraje de la politica exterior y las relaciones internacionales en
Colombia en los gobiernos de los presidentes Alvaro Uribe Vélez (2006-2010) y Juan Manuel
Santos Calderon (2010-2014). A partir de los modelos de andlisis de Kenneth Waltz y sus
tres images ; Robert Putnam, la logica del juego en los dos niveles.

Para la consecucion del objetivo, fue preciso delimitar unos cometidos especificos:
en primer lugar, explicar la escuela del realismo politico desde las cuatro vertientes
conocidas: el realismo cladsico, el neorrealismo, el realismo neoclasico y el realismo
periférico; en segundo, definir los tres niveles o images de Kenneth Waltz, y “the logic of
two-level games” de Robert Putnam; en tercer lugar, identificar las caracteristicas principales
de la politica exterior y de las relaciones internacionales en los gobiernos de Uribe Vélez

(2006-2010) y Santos Calderon (2010-2014); y finalmente, aplicar las categorias ut supra

10



para explicar el viraje de la politica exterior de los dos mandatarios en funciéon de una
perspectiva holistica que contemple los elementos sistémicos, estatales e individuales, en un
juego de reciprocidad, de cada periodo de gobierno.

Para dar respuesta a eso objetivos, se acudid a una metodologia de revision
documental y bibliografica, asi como un enfoque cualitativo donde se consultaron articulos
de investigacion, documentos académicos, bases de datos, libros en su version original en
inglés de Waltz y el articulo de Putnam, asi como las interpretaciones tedricas que sobre estos
existe, de conformidad con la descripcion y abordaje econdmico, politico y social de los
periodos de gobierno escogidos desde diferentes autores y escuelas de pensamiento.

La consulta de fuentes fue cardinal, basada en datos e interpretaciones, revision de la
literatura existente sobre el tema, para extraer conclusiones bajo un ejercicio académico y
hermenéutico lejos de apasionamientos o posiciones ideoldgicas preconcebidas.

Con esta metodologia y los objetivos trazados, este trabajo esta dividido en seis
partes: en la primera, se explican la escuela del realismo politico en la que se incluye la
definicion de los tres niveles o images de Kenneth Waltz, y “the logic of two-level games”
de Robert Putnam; en la segunda, se identifican las caracteristicas principales de la politica
exterior y de las relaciones internacionales en los periodos presidenciales de Uribe Vélez
(2006-2010) y Santos Calderon (2010-2014); en la tercera, se aplican las categorias elegidas
para intentar corroborar la hipdtesis planteada sobre el viraje de la politica exterior y las
relaciones internacionales en el Estado colombiano en el periodo 2006-2014, para asi
identificar los factores que promovieron dicho viraje.

Este trabajo se justifica por la relevancia de la politica exterior y las relaciones
internacionales de los gobiernos en la vida econdmica, politica social y cultural de sus
naciones. La importancia es tal que practicamente ningun aspecto de la dindmica institucional
o cotidiana de un ciudadano puede ser entendida sin los efectos multiples que generan las
relaciones internacionales del pais en el que radica. Asi, en el caso de Colombia, la
consideracion de lo sucedido en el marco de la agenda internacional es esencial para
comprender el lugar, posicionamiento, y efectos domésticos y fordneos conectados con el

pais en las ultimas décadas.

11



En consecuencia, estudiar las estrategias diplomaticas y las posiciones oficiales
implementadas por los gabinetes de los gobiernos Uribe Vélez y Santos Calderon resultan de
un atractivo particular. Especialmente porque ambos mandatarios fueron reelectos en medio
del apoyo nacional y extranjero en sus puntos de vista institucionales, guardando la
proporcion del apoyo nacional e internacional de cada uno de los mandatarios. Ademas, que,
cada politica exterior serd el medio por el que conseguiran implementar sus politicas de
gobierno cada exmandatario. Logrando comprender un escenario que serd la antesala del
proceso de paz con las guerrillas de las FARC-EP, después de 50 afios de lucha armada.

Este trabajo de tesis se justifica también desde el punto de vista académico por el
cumplimiento formal y sustancial que honra los cometidos y fines de la carrera de Relaciones
Internacionales de la Division de Ciencias Politicas y Humanidades de la Universidad de
Quintana Roo (Chetumal), México. Siendo que uno de los fines de la titulacion es el estudio
de las diferentes dinamicas nacionales que definen relaciones de simbiosis o antonimia entre

los diferentes agentes y el sistema internacional. Este trabajo, se ampara en esa perspectiva.
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CAPITULO 1. MARCO TEORICO DEL REALISMO

Con el cometido de deslindar el soporte teodrico y conceptual sobre el viraje de la politica
exterior y de las relaciones internacionales en los gobiernos y periodos senalados,
a continuacion: se explican los antecedentes, la evolucion y aplicacion de la teoria desde sus

diferentes vertientes y escuelas realistas.

1.1. Antecedentes y evolucion del realismo

1.1.1. Realismo clasico

Para Cvitanic (2014) el realismo cléasico es una de las tradiciones del pensamiento politico
mas antiguas de las que se tenga referencia, pues sus primeros exponentes pueden rastrearse
desde el historiador ateniense Tucidides, pasando por el filésofo florentino Nicolas
Maquiavelo y el filosofo inglés Thomas Hobbes. Si bien, ninguno de esos autores se
denomind asi mismo como realista, las ideas principales expresadas en sus escritos sobre las
relaciones entre Estados en periodos de pazy de guerra serian utilizadas posteriormente como
el fuste para una elaboracion tedrica sobre la politica exterior y las relaciones internacionales,
en tanto guia para muchas de las decisiones adoptadas desde el siglo XIX, primero en Europa
y luego en otras partes del orbe.

Segtun Cabrera (2014), el realismo es un hecho presente en el devenir de la historia
de las ideas politicas més que una designacion terminologica, lo que quiere decir que alin
antes de su clasificacion como escuela de pensamiento ya existian pronunciamientos sobre
las ideas claves que a la postre se convertirian en base de su aporte conceptual: “el realismo
politico es un hecho ontoldgico separado de su horizonte historico de sentido, pero, también,
que su comprension politica es independiente del conjunto de relaciones, experiencias y

expectativas sociales especifico de sus actores” (Cabrera, 2014, p. 136).
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La primera vez que se utilizé ese termino fue a mitad del siglo XIX en un texto de
Ludwig von Rochau titulado Grundsditze der Realpolitik, si bien luego se generalizo su uso
para referirse a un punto de vista tedrico general sobre las relaciones entre Estados que
pretendia identificar los factores causantes de las guerras y la forma o condiciones en las que
era susceptible establecer periodos de estabilidad entre los diferentes territorios (Aho, 1975).

Durante ese siglo se empezaron a retomar las ideas de Tucidides sobre la tendencia al
conflicto entre Estados y su inevitabilidad; de Maquiavelo sobre la primacia del interés
nacional y la prevalencia de la finalidad sin importar los medios para garantizar la
perpetuidad del poder de los gobernantes; y de Hobbes, sobre la tendencia natural del ser
humano hacia el mal y la guerra y con ello la necesidad de erigir una entidad supraindividual
que constrifia los derechos individuales para preservar el bien comun, es decir el Estado o
Leviatan (Cvitanic, 2014).

El concepto de realismo politico o “Realpolitik”, segin Passarelli, Calderoni y Ockier
(1969), se materializd en la politica exterior aplicada por el Canciller Otto von Bismarck
durante el proceso de unificacion de los diferentes Estados alemanes, en la cual se utiliz6 la
fuerza, el calculo de las acciones, la estrategia y tactica para prolongar la estabilidad exterior
y utilizar los impulsos sociales internos para el logro de la unidad nacional bajo el mando de
un Estado Unico.

Lo que hizo Bismarck fue dar un primado a los fines y necesidades del Estado para
mantener y acrecentar el poder de las instituciones al interior de los territorios obliterando
las diferencias ideologicas entre las diversas fuerzas politicas bajo la efigie de la grandeza
del Estado y la nacion alemana. Simultanea a esa cohesion interna, tratd de evitar al maximo
el conflicto con otras potencias extranjeras en el entendido de que la asimetria en la que se
encontraba el Estado aleman no le favorecia el entrar a conflagraciones bélicas y por el
contrario se veria favorecido por el establecimiento de relaciones pacificas basadas en
intereses comunes. Por ende, el realismo aqui se entendié como la consecucion de objetivos
basados en la situacion actual y real de las relaciones politicas y el desecho de todo tipo de
elucubracion moral o idealista, es decir, se hace lo que se tiene y no lo que deberia ser

(Passarelli, Calderoni y Ockier, 1969).
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Este tipo de politica devino en una escuela de pensamiento propiamente dicha por
cuenta de los aportes anglosajones de Reinhold Niebuhr, Edward Hallet Carr y Hans
Morgenthau. Este ultimo, en especial, se convirtido en el maximo exponente del realismo
clasico bajo el rubro de tratar de describir la politica internacional desde marcos cientificos,
valga decir, desde el positivismo reinante en las ciencias sociales de la época, de sefialar la
inviabilidad de la moral en la politica en tanto critica a las visiones liberales o idealistas sobre
esa materia, y en la propuesta del equilibrio de poder como una estrategia para mantener la
estabilidad entre los Estados (Cabrera, 2014).

Este realismo clasico pretendio utilizar los postulados tedricos de las ciencias, bajo el
imperativo de establecer leyes universales y principios logicos aplicables y reproducibles en
condiciones similares, es decir, que la realidad politica al igual que cualquier fenémeno
natural y social, puede ser explicado bajo parametros universales de causalidad, siendo el
cometido el comprender las razones para poder predecir y proponer soluciones en el
comportamiento internacional de los Estados: “el realismo buscaba explicar la dindmica y
comprender el sentido de la realidad politica exterior desde una perspectiva empirica y
racional, abandonando el intento de juzgar la realidad politica internacional a través de
principios morales subjetivos o abstractos” (Cabrera, 2014, p. 142).

El presupuesto basico de los realistas era que el sistema internacional es plural y
anarquico conflictivo por definicion, y que dicha antonimia se manifestaba en el deseo de los
Estados con mayores capacidades de poder (Waltz,1979;Gilpin,1983), de competir por el
poder y la hegemonia sobre el escenario internacional. De ahi, que la guerra fuera un
fendmeno consustancial. Sin embargo, la posibilidad de un equilibrio de poder personificado
en periodos de paz era una posibilidad en el marco de relaciones antagdnicas donde coexisten
y se persiguen intereses comunes (Cabrera, 2014).

Por ello, la forma de contener el conflicto era a través de una distribucion de la
hegemonia donde existiese un equilibrio de fuerzas y ninguna preponderancia de una Nacion
sobre la otra, de manera que las consecuencias de un conflicto directo sean vistas tan
perjudiciales para los actores politicos, que prefieran abstenerse de cualquier uso de la fuerza

por encima de la diplomacia. “el deseo de poder, del que participan muchas naciones, cada
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una procurando mantener o destruir el statu quo, conduce por necesidad a la configuracion
de lo que se ha llamado el equilibrio del poder” (Morgenthau, 1963, p. 227).

De acuerdo con el maximo exponente de esta escuela, Morgenthau (1963), en su texto
mas conocido “Politica entre las naciones. La Lucha por el Poder y por la Paz”, la politica
exterior estd presidida por leyes objetivas que tienen su origen en la naturaleza humana, de
alli que sea posible estudiar los hechos desde el lente de prismas universales que pueden ser
reproducidos, siendo esta la tarea de la ciencia, donde los gobernantes deben aprender de los
actos de sus predecesores en la toma de nuevas decisiones.

El principal concepto del realismo es el interés en funcion del poder, entendido como
el dejar de lado las intenciones ideoldgicas y morales de los estadistas para basarse en los
hechos tal y como son. Los cuales, deben ser analizados racionalmente para reducir al
minimo los perjuicios y aumentar al maximo los beneficios. Este interés no es incolume pues
cambia dependiendo las condiciones historico-concretas, pues lo que puede ser concebido
como prioritario en un momento determinado, pude ser irrelevante o contraproducente en
otro momento en el &mbito de las relaciones entre Estados. Es por esto, que lo Uinico relevante
es el interés como capacidad para imponer la voluntad estatal sobre el comportamiento de
otras unidades politicas, sit venia verbo, el poder el cual a su vez puede ostentar una
hipdstasis de violencia fisica, de persuasion psicologica, o de control burocratico, entre otras
(Morgenthau, 1963).

Finalmente, para Morgenthau (1963), el punto de partida del realismo es la
imposibilidad de aplicar principios €ticos o morales abstractos a los actos y relaciones entre
Estados, ya que las acciones deben ser guiadas por reglas racionales de acuerdo a las
necesidades vivas e intereses estratégicos del Estado que satisfagan los requerimientos de la
poblacién y la perpetuidad misma de esa unidad politica, lo cual es un guifio a la vision de
Hobbes sobre el imperativo de la existencia del Leviatan para garantizar la supervivencia del
ser humano:

Las sociedades nacionales deben su orden y su paz a la existencia de un Estado que,
dotado con el poder supremo dentro del territorio nacional, guarda la paz 'y el orden.

Esta era ciertamente la doctrina de Hobbes, el que alegaba que sin tal Estado las
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sociedades nacionales se parecerian a la escena internacional y que la guerra de cada
hombre contra cada hombre seria la condicion universal del género humano

(Morgenthau, 1963: p. 661)

1.1.2. Neorrealismo o realismo estructural

Kenneth Waltz (1979) en su obra, Theory of International Politics, marcara la pauta
diferenciadora contra el realismo cldsico y serd promotor del neorrealismo o realismo
estructural. En esta obra Waltz pondera el sistema internacional y su rol como el principal
determinante de la conducta de los estados (Baylis y Smith, 2001, p 183). Segiin Waltz la
estructura estd definida por el principio ordenador en el sistema internacional, que es la
anarquia y por la distribucion de las capacidades de las unidades, que son los Estados. Es
decir que la estructura del sistema internacional condiciona la politica exterior de los paises,
y sus tomas de decisiones (Waltz, 1979). Esta concepcion sistematica de la realidad es una
caracteristica que adopta Escudé en el realismo periférico y la pondera como Ia
condicionante de la actuacion de Estados. Entre mayor la capacidad de desarrollo menor la
vulnerabilidad ante el sistema.

De igual forma, Waltz considera que los hombres de Estado actian y piensan segin
los intereses expresados en el poder. Sin embargo, a diferencia de los realistas clasicos, los
neorrealistas consideran que el poder es reflejado en capacidades mucho mas diversas que
solo la militar. Los neorrealistas perciben el poder como un conjunto de capacidades del
Estado, entre mayor nimero de capacidades mayor sera su poder y mayor sera su jerarquia
en el sistema internacional. Por su parte, Escude desde una perspectiva periférica, entiende
de que los paises con pocas capacidades no deben buscar el poder, ya que esta busqueda
generalmente contraviene con los intereses de algun Estado mas poderoso. Por lo que €1
recomienda enfocar los intereses de Estado hacia el desarrollo, en concordancia con la
potencia y no en aumentar las capacidades militares ni buscar poder internacional.

Sobre la vision clésica del realismo, cabe sefalar que el neorrealismo se distancio
distancid del realismo prescriptivo o normativo que le antecedi6. El realismo estructural o

neorrealismo, el cual se basé en la hipdtesis de que la razdn del conflicto en el sistema
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internacional es debido al caracter anarquico de la estructura internacional del mismo, donde
no existe un unico polo de poder que establezca un régimen de organizacioén u orden, sino
una serie de unidades politicas antagénicas que cooperan entre si para evitar al maximo la
desembocadura en un estadio de guerra. Dichas unidades son los Estados en tanto actores
principales del escenario nacional y foraneo, los cuales establecen alianzas y convenciones
de acuerdos a las capacidades de poder, lo cual no garantiza la desaparicion de lo bélico ya
que esto es inherente al sistema internacional (Mijares, 2015).

El neorrealismo toma los principales aportes del realismo clasico y los complementa
con una vision estructuralista donde existe un todo y unas partes, siendo el primero el sistema
internacional y el segundo los diferentes Estados, y en una concepcion mas positivista y
parsimoniosa cuantitativa y matematica del andlisis para dotar de un caracter de mayor
cientificidad las explicaciones sobre el funcionamiento e interrelacion de las unidades
politicas (Hernandez, 2008).

Mientras el realismo clasico recurre a fuentes historicas y socioldgicas, el
neorrealismo se sustenta en las teorias econdmicas; para el primero el poder es un fin en si
mismo, para el segundo, es un medio que permite el logro de un bien mayor que es la
seguridad como quiera que esta se encuentra en entre dicho dada la anarquia del sistema, por
lo que es menester la proteccion de los intereses de cada Estado de manera racional,
verbigracia, la soberania; para el primero, la principal unidad de andlisis es el Estado mientas
que para el segundo, la inteleccion deber partir de lo sistémico donde se debe ponderar la
interrelacion entre las diferentes unidades en el marco de un todo; el realismo clasico se basa
en la politica exterior de cada Estado, mientras que el neorrealismo la da un primado a las
relaciones dindmicas de poder dentro de un sistema donde la ausencia de reglas y el conato
hacia el conflicto obliga a las partes a redefinir constantemente las estrategias de
correspondencia (Hernandez, 2008).

Es entonces que el elemento definidor del sistema internacional es la anarquia,
entendida como la ausencia de un unico poder o poder central en cabeza de una unidad
politica, en donde los Estados compiten por el control de los mercados, ampliacion del radio
de influencia, proteccion de la soberania, mantenimiento de la seguridad, expansion militar,

entre otros. Ante esta situacion, la dindmica cambiante endilga a los Estados establecer
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relaciones de reciprocidad para conservar la estabilidad del sistema, so pena del inicio de
actuaciones que pongan en riesgo los intereses de las partes, siendo el ejemplo iconico las
guerras a gran escala o mundiales (Dunne, 1997).

En ese sentido, los Estados son los principales actores que, en funcién de un
comportamiento unitario y racional, buscan maximizar sus intereses sin poner en riesgo su
seguridad, esto es, alejando los episodios de conflictos directo, lo cual subtiende salvo que
se presente un desequilibrio que eclosione el inicio de periodos de inestabilidad por cuenta
del enfrentamiento militar entre los Estados (Dunne, 1997).

Segtin Kaplan (2000), el realismo estructuralista propuso una serie de reglas para
mantener el equilibrio del sistema foraneo y evitar al maximo la belicosidad: los Estados
deben incrementar su capacidad y propender por negociar con sus pares antes que pelear; en
caso de que eso no sea posible, se debera pelear antes de acceder a un no incremento de sus
capacidades; desistir de la conflagracion bélica si esto genera la eliminacién de una actor
cardinal; oponerse a toda actitud individual de un Estado o de varios de estos que pretendan
asumir una posicion dominante en detrimento de los demas; imponer sanciones y
restricciones a aquellos que no acepten las reglas del sistema; permitir que aquellas unidades
politicas que han perdido militarmente o han sido limitados por comportamientos contrarios
a los dictdmenes de la politica exterior y de las relaciones internacionales, pueden
reincorporarse al sistema en un papel secundario.

Estas son en suma las principales nociones de esta escuela, empero, el autor mas
representativo fue Kenneth Waltz, cuyas ideas cardinales se expondran en el apartado de este
trabajo referido a los tres niveles de analisis de las relaciones internacionales, categorias que

seran la base de la explicacion del viraje de la politica exterior en los periodos presidenciales

de Uribe Vélez y Santos Calderon (2006-2014) en Colombia.

1.1.3. Realismo neoclasico

Los tedricos que conforman los principios del realismo neoclasico son de larga data, sin

embargo, “el realismo neoclasico” como concepto definidor de esta escuela tedrica, se
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encuentra desde 1998, cuando Rose (1998) acuii¢ el termino para capturar lo que el definia
como un movimiento emergente y coherente, contrastando asi, con enfoques alternativos que
derivan en una explicacion casi exclusiva sobre la politica doméstica o sobre el sistema
internacional. En tal sentido, el realismo neoclasico intentara mediar ciertos principios del
realismo clasico con el neorrealismo (Quinn, 2013 p. 163).

En primera instancia y de acuerdo con algunos de sus tedricos mas influyentes, el
realismo neoclasico pareciera estar avanzando en el desarrollo de la disciplina, afiadiendo un
necesario complemento, la “teoria de la politica exterior” a la “teoria de politica
internacional”, inspirada en Waltz, por su puesto, argumenta que no solo el realismo
neoclasico puede coexistir complementariamente con el realismo estructural. Sino que,
ademas representa una “extension logica y necesaria” (Rathbun, 2008). Esta escuela, sustenta
la utilizacion de los preceptos en los modelos del neorrealismo para el analisis de la politica
exterior, ademas de brindarle mayor relevancia a otros niveles de anélisis, sin desmeritar la
preponderancia del sistémico.

Esta corriente tedrica redefine ciertas nociones del realismo clésico y del
neorrealismo y las complementa con otras para tener una vision holistica del funcionamiento
del sistema internacional. Parte del supuesto de que la distribucion de las capacidades en el
escenario foraneo provoca tendencias en las politicas adoptadas por cada Estado pero, que
estas también dependen de un conjunto de factores internos o domésticos también llamado
“ejecutivo de politica exterior” (p. 582), por lo que la comprension de variables geogréaficas,
filosoficas, antropologicas, historicas y psicoldgicas, vuelven a tomar un lugar central, y no
solo lo econdmico cuantitativo o matematico, como en el realismo estructural (Mijares,
2015).

Esta escuela no deja de lado los métodos racionales y cientificos del realismo clasico
y del neorrealismo, pero los amplia para concebir el sistema internacional como una
estructura de distribucion de poder donde la politica exterior de cada Estado es una variable
dependiente y los procesos de politica interna son variables intervinientes, en concordancia
con lo ya planteado por Waltz (1979) en su propuesta de realismo estructural. Es decir, que

las relaciones entre unidades politicas deben partir de la consideracion de la totalidad, de la
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propension o decision de cada figura y de los cometidos domésticos de cada circunspeccion
territorial (Lobell, 2009).

Los tres mayores exponentes de esta nueva corriente fueron Robert Gilpin (se centra
en la estabilidad hegemonica), Robert O. Keohane, Paul Kennedy y Michael Mandelbaum,
los cuales consideraron que los neorrealistas habian fallado al aseverar que la unidad politica
mas importante del sistema internacional era el Estado pues existen otros actores iguales o
mas relevantes para la inteleccion del funcionamiento del escenario fordneo. Ademas, dentro
de cada Estado, el grupo decisor en tanto una cohorte de politicos, empresarios, burdcratas y
militares, son los que toman las determinaciones principales sobre la estrategia y tactica de
cada pais en su relacionamiento con las otros agentes, por lo que el analisis del
funcionamiento del sistema no puede prescindir de tales variables domésticas. En
consecuencia, es viable hablar de una relacion compleja e interdependiente entre el nivel
internacional, las decisiones de politica exterior y el nivel interno; solo asi se pude entender
la realidad (Lobell, 2009).

Para Kitchen (2010), la capacidad del Estado es una variable que contempla el juego de
intereses y de deseo de poder de estas unidades que a su vez se basan en las condiciones del sistema
internacional, las amenazas de este, las particularidades internas asociadas con las decisiones de
las ¢lites que controlan el ejecutivo, las posibilidades de los estadistas para convencer y hacer ver
antes los homologos extranjeros las fortalezas del Estado que representan, para asi aumentar su
radio de control e influencia. Aqui el poder no se reduce a la capacidad de acciones sobre la propia
circunscripcion nacional, sino al influjo susceptible de ejercerse sobre los otros Estados en funcion
de los intereses propios.

Segun (Mijares, 2015), el realismo neoclésico es un producto de la teoria sistémica y
estructural del neorrealismo de Waltz y de la explicacion del comportamiento de los Estados
del realismo clasico, pues trata de ser una teoria que comparte un analisis de lo general
(sistema internacional), particular (politica exterior) y singular (panorama domestico), para
asi arrojar dilucidaciones que den cuenta de la complejidad del fenomeno. Respecto a este
ultimo, esta corriente considera que los factores psicologicos, las tendencias ideoldgicas, los
patrones de gobernabilidad, las decisiones de las élites y la cohesion social en general,

influyen en la estructura del Estado en materia internacional y con ello genera un efecto
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también en el sistema en su conjunto: “la teoria representa el mejor esfuerzo por construir un
puente entre el estudiode la politica internacional y la comprension de los factores

domésticos que, junto a los sistémicos, determinan la politica exterior” (p. 593).

1.1.4. Realismo periférico

Esta posicion tedrica nace en Latinoamérica bajo la preocupacion de que, para los
paises pobres, vulnerables y periféricos, y sobre los que no tienen ningun interés los paises
potencias o dominantes, la Uinica politica exterior valida es la que procura reducir costos y
riesgos derivados de esa posicion e intenta generar beneficios politicos y econdomicos a través
del establecimiento de relaciones comerciales (Mijares, 2015).

Se considera como el padre fundador de esta escuela a Carlos Escudé, quien sostuvo
que en la dindmica internacional existen reglas explicitas e implicitas que son elaboradas por
los paises mas poderosos o con un papel predominante, y que los Estados pequefios no tienen
dicha capacidad de creacion, siendo su funcion el acatamiento de las normas impuestas, pues
en caso de negarse a su seguimiento, las consecuencias politicas seran gravosas para el Estado
en su conjunto y en especial para la Nacion quien serd la que padecerd las sanciones
respectivas. Por tanto, el sistema internacional esta basado en la existencia de Estados
asimétricos y desiguales, por lo que no es correcto afirmar el cardcter democratico o
igualitario de aquel, ni mucho menos de anarquico como pretendian los autores del
neorrealismo, sino una “proto-jerarquia” (Escudé¢, 2012 p. 534), donde existen relaciones de
dependencia y sometimiento.

Para este autor, es una ecuacion matematica la division estratificada del orden
internacional, en donde, entre menor capacidades de poder ostente el Estado, menor serd la
autonomia externa y, por tanto, la obligacion del Estado de asumir las imposiciones de los
paises mas poderosos. Asi mismo, si un pais desea salir de esa posicion de inferioridad y no
acatar las decisiones de los centros hegemodnicos, serd menester invertir ingentes recursos
materiales y humanos que en suma pueden implicar la genuflexion de la poblacion a
exacciones desproporcionadas que lleven a la formacion de regimenes autoritarios, como en

los casos de Iran, Venezuela y Corea del Norte:
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El sistema interestatal tiene una estructura jerarquica con una diferenciacion funcional
entre los Estados: formadores de reglas, tomadores de reglas y Estados rebeldes. Ademas,
enfatiza los costes para los ciudadanos de los Estados sin poder, para forjar reglas que
desafian el orden establecido por los fuertes, porque las maniobras frente a estos son costosas
(Escudé, 2012, p. 532).

Escudé (2009) afirma que esta teoria nacio en Argentina entre las décadas de los 80
y 90, consiguid una caracter de teoria formal en las Universidades de Harvard y Torcuato Di
Tella, y adquiri6 una connotacion académica global por la facilidad de comprobacion factica
de sus postulados, de tal suerte que a la fecha existe una relevante produccion intelectual,
tanto en América Latina como en otras partes del orbe, donde se analiza el papel de las
relaciones de asimetria en la estatica y dindmica del escenario multilateral.

Escudé (2012) propuso la logica “estado-céntrica” y “ciudadano-céntrica” dentro del
realismo periférico, como una forma de explicar el cambio de los comportamientos de los
Estados latinoamericanos en los Ultimos lustros. Por la primera expresion se razon6 que la
politica exterior estaba al servicio del Estado y no del ciudadano, y por lo tanto daba un
primado a las instituciones en detrimento de los derechos de los pobladores; la segunda
expresion, la utilizé para referirse a una vision donde el Estado no es un fin en si mismo sino
un medio para la consecucion de los intereses y prerrogativas de los ciudadanos. En esta
tonica, el Estado no tiene el derecho de sacrificar los intereses de sus propios ciudadanos
en pos de los intereses nacionales, mucho menos tiene el derecho de sacrificarlos para
satisfacer los caprichos, la vanidad o la ambicion de la élite en el poder. (Escudé, 2012, p.
57).

Estos dos conceptos intentaran aplicarse en el apartado final de este trabajo de grado,
en tanto faros explicativos de la politica adoptada por los mandatarios Uribe Vélez y Santos

Calderon en los respectivos periodos presidenciales 2006-2010 y 2010-2014.

1.2. Los tres niveles de andlisis de las relaciones internacionales segun Kenneth Waltz
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A continuacion, se explican las principales categorias de andlisis a aplicar en este trabajo de
acuerdo con la propuesta teorica de Waltz (1959) en el texto titulado “Man the State and
War, a Theoretical Analysis”, donde plantea la existencia de tres niveles o images para la
inteleccion del sistema internacional: el sistémico, el estatal y el individual, donde; el primero
se refiere al comportamiento de un Estado dentro del escenario foraneo; el segundo refiere a
la dindmica interna de cada unidad politica atravesada por multiples factores nacionales; y el
tercero, refiere a las caracteristicas psicologicas o de idiosincrasia de los sujetos

gubernamentales encargados del disefio y aplicacion de la politica exterior:

To make this variety manageable, the answers can be ordered under the following
three headings: within man, within the structure of the separate states, within the state
system... these three estimates of cause will subsequently be referred to as images of
international relations, numbered in the order given, with each image defined

according to where one locates the nexus of important causes (p. 12).

1.2.1. Primer nivel de analisis. Factores sistéemicos

Aqui se considera que los Estados son los actores protagénicos del escenario internacional
por lo que es pertinente cavilar sobre las diferentes acciones y estrategias que adelanta estas
unidades de manera que se vislumbre una operatividad y patrones en las formas de
interaccion de los diversos paises. Aqui es menester , recapitular la concepcion del sistema
como un todo que responde a logicas internas del funcionamiento de las unidades que se ven
condicionadas por la estructura del sistema, pero a la vez, como un conjunto subdivido en
partes que tienen dindmicas propias, susceptibles de afectar a la totalidad (Waltz, 1959).
Seglin Velazquez (2004), en seguimiento de la teoria de Kenneth Waltz, el analisis
sistémico estd conformado por cinco variables: primera, los actores que participan en el
sistema internacional, donde estan en un lugar preferentes los Estados pero no se desconoce

la presencia de otros agentes como empresas multinacionales y los organismos multilaterales;
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segunda, los objetivos e intereses que persiguen cada uno de los actores en el marco de su
politica exterior, los medios para su consecucion, y durante ello, el relacionamiento con los
demas homodnimos; tercera, la interdependencia y polarizacion susceptible de definirse en el
sistema en un momento historico concreto, es decir, la existencia de ejes e interconexiones
proclives a la estabilidad o al riesgo sistémico; cuarta, la distribucion de la riqueza y el poder
en el escenario foraneo lo que va de la mano con la tension entre naciones y la presencia o
desarrollo de conflictos armados; quinta y ultima, las normas de derecho y los regimenes
corolarios que pretenden el establecimiento de reglas genéricas en instituciones

supranacionales.

1.2.2. Segundo nivel de analisis. Factores estatales

Para Waltz (1959), es preciso considerar los intereses y las capacidades de cada Estado para
asi comprender su actuacion dentro del sistema internacional. Aqui fluctian los grupos
politicos y econdmicos, las ¢€lites locales, los medios de comunicacion y la opinion publica,
la institucionalidad de las tres ramas del poder ptblico, los movimientos sociales, en suma,
todos los aspectos econdmicos, politicos, sociales y culturales que definen a un pais y por lo
tanto delimitan su posicion en el escenario exterior y en la interrelacion con los demas agentes
del sistema.

De acuerdo con la explicacion de Veldzquez (2004), en seguimiento de la teoria de
Kenneth Waltz, los factores econdmicos son punto de partida para la inteleccion de las
decisiones de un Estado ya que, dependiendo del grado de desarrollo de los diferentes
sectores de produccion, el papel de la industria y la tecnologia, los soportes materiales
asociados con los recursos naturales y la agricultura, mineria y ganaderia. En tal sentido, la
politica exterior del Estado cambiard en consecuencia de estos factores. No sera la misma
posicion de un pais con desarrollo de sus fuerzas productivas a la de un equivalente en una
situacion de marcada asimetria. [gualmente, la ubicacion geografica y su localizacion dentro
de coordenadas relevantes también es un elemento asociado con el potencial econdomico de

esa unidad territorial.
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Los factores politicos e ideoldgicos son igual de importantes, pues es claro que la
politica exterior de un Estado depende de la estabilidad interna, cohesion ideologica y
disposicion oficial. No siendo lo mismo un pais con un modelo hacia el capitalismo, el
socialismo u otros, o con una variabilidad entre diferentes esquemas que generen
inestabilidad en el plano internacional: Un pais inestable es mas vulnerable ante las presiones
y amenazas externas. La cohesion social es importante para dar legitimidad a las
decisiones. Con una poblaciéon que apoya a su gobierno, un presidente puede tomar
decisiones de politica exterior con mayor facilidad porque sabe que cuenta con el respaldo
de sus representados. (Velazquez, 2004, p. 65).

Finalmente, pero no menos importante, se encuentra el factor sociocultural el cual
refiere a las demograficas, educativas, de calidad y esperanza de vida, los movimientos
migratorios, y en general las costumbres, creencias y habitos de una sociedad afectan las
decisiones de cualquier Estado en el plano internacional. En ocasiones, incluso un interés
nacional puede ir en controversia con un precepto apaciguo foraneo, como en el caso de
Alemania durante la Segunda Guerra Mundial, por lo que no hay que denostar los factores
asociados a la subjetividad de un pueblo a la hora de comprender el funcionamiento de las
relaciones exteriores: “la identidad nacional es también un elemento que ayuda a delinear la
politica exterior de los Estados. La forma en que una sociedad se mire a si misma frente a las

otras influye definitivamente en su conducta externa” (Veladzquez, 2004, p. 67).

1.2.3. Tercer nivel de andalisis. Factores individuales

Segiin Waltz (1959), el aspecto individual también juega un papel relevante dentro de la
configuracion del sistema internacional como quiera que las propias percepciones,
caracteristicas psicologicas, formacion académica y experiencia de vida, influyen en las
decisiones que toman los gobernantes de los Estados. Asi, el ser humano es racional por
definicion, pero eso no lo aleja de la emocionalidad consustancial a la especie, que hace que
las medidas adoptadas dependan de la propia cognicion y emociones del sujeto con una
posicion relevante dentro de la estructura estatal. Verbigracia, un ministro, embajador o

presidente: “the importance of human nature as a factor in causal analysis of social events is
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reduced by the fact that the same nature, however defined, has to explain an infinite variety
of social events” (p. 27).

Este nivel implica indagar sobre la conducta de los individuos, y aquellos rasgos
asociados con su pasado familiar y social, la idiosincrasia donde crecié y se formo, las
percepciones, frustraciones y puntos de vista sobre la economia, politica, religion, sociedad
y cultural en general, “Enmarcadas en el trasfondo sobre el que se destacan todos los actos y
que todos los actos presuponen” (Ponty, 1945, p. 14). Pues si bien se parte del supuesto de
que un estadista debe actuar de manera racional y en beneficio de la colectividad a la que
representa, esto no lo exime de que las decisiones vayan de la mano con su propia vision de
la realidad, esencia humana y su particular entendimiento del interés nacional y de las

relaciones en el extranjero (Velazquez, 2004).

1.2.4. Peroratio

Waltz (1959) afirma la relevancia del nivel de analisis sistémico, al considerar que este es el
causal explicativo de los conflictos internacionales, donde el comportamiento de los actores
sea razon suficiente para la inteleccion de la tendencia del sistema hacia la guerra. siendo asi,
la iinica respuesta el caracter andrquico de las relaciones internacionales, donde hay ausencia
de un poder central que impone reglas de universal aceptacién y por el contrario existen
diversos poderes que persiguen intereses diferenciales, que no escatiman en el uso de la
fuerza militar si es menester.

Ante este primado que da Waltz (1959) a la image sistémica, se propone agregar lo
planteado por Robert Putnam (1993), respecto a la reciprocidad o dialéctica existente entre
los niveles internacional y nacional, lo que ¢l denomina la logica de los dos niveles de juego
0 “the logic of two-level games”, titulo de su obra més afamada “Diplomacy and Domestic
Politics: The Logic of Two-Level Games”.

En efecto, en este documento Putnam (1993), asevera que existe una simbiosis o
mutua influencia entre los factores internos de un pais y los factores externos a este, de forma

que del andlisis de esa interrelacion es dable extraer una panoramica sobre las caracteristicas

27



y vicisitudes del sistema internacional. Asi, en el nivel nacional se deben comprender los
intereses de los grupos en el poder y de la amalgama de relaciones corolario, verbigracia, los
partidos, las clases sociales, las empresas, los medios de comunicacion, etc. En el nivel
internacional, cada Estado pretende generar beneficios y obtener una posicion favorable
dentro de la conexion con otros equivalentes, a la vez que pretende la disminucién de
presiones o imposiciones que puedan afectar la seguridad y los intereses particulares. De alli
que las mas de las veces sea procedente establecer acuerdos o alianzas de mutuo beneficio
para mantener la estabilidad del sistema y frenar las posibilidades de un desenvolvimiento
bélico.

Putnam (1993) sostiene que, en lugar de discutir, si los aspectos domésticos influyen
en la dindmica internacional o ésta en aquellos, es mejor integrar ambas aristas en un proceso
de interrelacion, por lo que las preguntas procedentes son; cuales, cuando y bajo qué

circunstancias dichos factores condicionan la politica exterior y la dindmica foranea.

Domestic politics and international relations are often somehow entangled, but our
theories have not yet sorted out the puzzling tangle. It is fruitless to debate whether
domestic politics really determine international relations, or the reverse. The answer

to that question is clearly Both (...) (p. 427).

Segun este autor, el sistema internacional puede ser aprehendido como un juego de
dos niveles en el que el aspecto nacional estd definido por los grupos domésticos que
persiguen intereses y presionan al ejecutivo para tomar decisiones que les favorezcan y en
ultimas perpetuar su poder, y en el que el aspecto internacional hace referencia a las
disposiciones de los Estados de maximizar beneficios como pabulo de las mentados intereses
nacionales, a la vez que forjan alianzas estratégicas de favorecimiento general del sistema.
En ese sentido, las aristas econdmicas, politicas, sociales y culturales de esos dos niveles son
esenciales para comprender la posicion oficial de cada Estado y los efectos dentro de la
complexion internacional, considerado éste como un todo que se nutre de el juego de esos

dos niveles (Putnam, 1993).
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En este texto, Putnam (1993) se refiere al segundo nivel o second image del analisis
de Kenneth Waltz para diferenciarse de esta postura sistémica y sefialar la pertinencia del
modelo de doble nivel, relacionado con el imperativo de la combinaciéon de un método
holistico donde se pueda analizar individualmente y apreciar en conjunto, en un ejercicio de

concatenacion, las dinamicas de las relaciones internacionales.

Analysis in terms of two-level games offers apromising response to this challenge.
Unlike state-centric theories, the two-level approach recognizes the inevitability of
domestic conflict about what the "national interest" requires. Unlike the "Second
Image" or the "Second Image Reversed," the two-level approach recognizes that
central decision-makers strive to reconcile domestic and international imperatives
simultaneously. As we have seen, statesmen in this predicament face distinctive

strategic opportunities and strategic dilemmas (Putnam, 1993, p. 460).

Con los apartes ut supra de Waltz (1959) y de Putnam (1993), ademds de la
concepcion del realismo periférico de Escude, se crea el soporte tedrico y conceptual para
llevar a cabo una explicacion del viraje de la politica exterior en los periodos presidenciales
de Uribe Vélez y Santos Calderén (2006-2014) en Colombia, en el entendido de que se
utilizaran los niveles sistémico, estatal, individual, en una relacion reciproca ¢
interdependiente, donde lo internacional y lo nacional son igual de importantes para entender
la politica exterior y las relaciones internacionales del Estado colombiano en los gobiernos y

periodos sefialados.
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CAPITULO 2. VIRAJE DE LA POLITICA EXTERIOR EN
COLOMBIA EN LOS GOBIERNOS DE URIBE VELEZ (2006-2010) Y
SANTOS CALDERON (2010-2014)

En este capitulo se exponen las principales caracteristicas de la politica exterior y las
relaciones internacionales del Estado colombiano en los dos periodos presidenciales de 2006-
2010y 2010-2014, el primero en cabeza del mandatario Alvaro Uribe Vélez, y el segundo en
cabeza del presidente Juan Manuel Santos Calderon.

Con el reconocimiento de sus principales compontes, se procedera con la
identificacion de semejanzas, continuidades, rupturas, divergencias y factores en el marco de

la politica exterior oficial del Estado colombiano durante ese periodo especifico.
2.1. Politica exterior del gobierno de Uribe Vélez (2002-2010)

Alvaro Uribe Vélez se convirtio en la cabeza del poder Ejecutivo en Colombia en el afio 2002
por un periodo de cuatro afios y durante su mandato planted una reforma a la Carta Magna
de 1991 para hacer viable la reeleccion presidencial, propuesta que se materializd con el
Acto Legislativo 02 del afio 2004. Esa reforma posibilitd que se presentara como candidato
nuevamente a las elecciones de 2006, en las cuales resultdé vencedor manteniendo asi el
control de la Rama Ejecutiva hasta el afio 2010 (Duque, 2014).

Durante sus dos mandatos, la bandera de la politica exterior y de las relaciones
internacionales fue la internacionalizacion del conflicto armado y la profundizacién del
bilateralismo (Galeano, Badillo y Rodriguez, 2019).

Respecto al primero, la notoriedad cada vez mayor de la guerra interna, el renombre
a nivel internacional de casos de violaciones de derechos humanos y de no cumplimiento de
los principios del Derecho Internacional Humanitario, hizo que desde la administracion
anterior se decidiera catalogar a los grupos subversivos en Colombia como “terroristas” y

con ello negar la existencia de un conflicto armado interno generandose asi el esfuerzo
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institucional hacia una verticalizacion del uso de la fuerza hacia dichos grupos guerrilleros.
En ese sentido, la politica exterior se definid con base en un problema doméstico que adquirio
connotacion internacional en el marco de la lucha contra el terrorismo liderada por Estados
Unidos., luego de los atentados del 9-11, y con ello, la pretension de conseguir apoyo desde
diferentes latitudes para su combate y erradicacion en el entendido de ser un problema global
(Quintanar y Von Oertel, 2010; Borda, 2007; Thickner, 2007).

Asi mismo, Rojas (2006) resalta mediante una analogia, como Colombia en el
contexto del primer gobierno de Uribe, alined sus dindmicas a las del sistema internacional
en el ambito de la seguridad como ya habia sucedido en el de la economia desde la segunda
mitad del siglo pasado. Lo que catalizo la bisqueda e interaccion de escenarios relacionados
con temas de seguridad, con el objetivo con miras a viabilizar el plan de seguridad del
gobierno. A este proceso lo conceptualizd esta misma investigadora como “securitizacion”
de la agenda exterior (Rojas, 2006, p. 89).

Esta conversion del conflicto armado interno en una lucha contra el terrorismo
implic6 un intento de despojar de toda legitimidad y connotacion politica las acciones de las
guerrillas de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia, Ejército del Pueblo (FARC-
EP), y del Ejercicio de Liberacion Nacional (ELN), y colocarlos en el mismo nivel de grupos
criminales sin proyecto politico como las Autodefensas Unidades de Colombia (AUC), y los
paramilitares y narcotraficantes en general (Quintanar y Von Oertel, 2010).

Esta estrategia diplomatica inicid en el afio 2002 y se profundiz6 durante el siguiente
mandato (2006-2010) bajo la adscripcion del discurso estadounidense de la administracion
de George W. Bush referido al uso de la fuerza para la persecucion del “terror” en cualquier
parte del orbe (Gonzalez, 2011).

La decision de manejar la politica exterior en funcidon de un problema interno devino
en una profundizacion en las relaciones economicas y politicas entre Estados Unidos y
Colombia y un distanciamiento con respecto a los demas actores internacionales. Teniendo
en cuenta, que la politica exterior colombiana desde inicios del siglo XX, con la guerra de
los mil dias y la perdida de Panama , se desarrollo sobre la base del liderazgo y valores de la

potencia norteamericana. Variando su doctrina de politica exterior entre un alineamiento
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irrestricto a la potencia del norte (Respice Pollum)? y un acercamiento timido hacia los
actores semejantes de la region (Réspice Similia)® (Borda, 2019,p 44).

Al respecto es menester sefialar que Estados Unidos, apoy6 econémica, politica y
sobre todo militarmente a Colombia desde el inicio del mandato de Uribe Vélez, lo que se
evidenci6 en un aporte de mas de $4.000 millones de ddlares en ayuda militar para la cruzada
contra los grupos terroristas al interior del pais; se ampliaron las condiciones para la
extradicion y se minimizaron los requisitos para la fumigacion de cultivos ilicitos; se
multiplicé el nimero de efectivos militares norteamericanos en el territorio nacional y se
afianzo la cooperacion de inteligencia y de contrainteligencia, hasta tal punto, que se
consider6 a Colombia como el principal punto estratégico de interés para Estados Unidos,
solo comparable con Irak en oriente medio (Bouvier, 2014).

En este orden de ideas, se sentaron los basamentos de la politica gubernamental contra
el narcotrafico y los grupos subversivos: La Seguridad Democratica, potencializada por el
Plan Colombia: plan para la paz, la prosperidad y el fortalecimiento del Estado. Es asi como
a partir del desarrollo de este proyecto, se da paso a una perspectiva de politica publica
encaminada a la seguridad, el combate contras las drogas ilegales y el componente militar
proveido principalmente por Estados Unidos (Guevara, 2015, p.64).

El cometido del gabinete de Uribe Vélez era hacer que toda la politica exterior
estuviera en funcion de las exigencias y requerimiento de la doctrina de la “seguridad

democratica”, tal como se referencia en la siguiente cita.

La seguridad no se entiende en primera instancia como la seguridad del Estado, ni
tampoco como la seguridad del ciudadano sin el concurso del Estado, sino como la
proteccion del ciudadano y de la democracia por parte del Estado, con la cooperacion

solidaria y el compromiso de toda la sociedad. La seguridad democratica se funda en

2 Concepto acufiado por Marco Fidel Suarez en 1918.
3 Concepto acufiado por Alfonso Lépez Michelsen, ministro de Relaciones Exteriores de Lleras Restrepo y mas
adelante, presidente de la Republica 1974-1978.
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tres pilares: proteccion de los derechos de todos los ciudadanos; proteccion de los
valores, la pluralidad y las instituciones democraticas y la solidaridad y la cooperacion
de toda la ciudadania en defensa de los valores democraticos (Presidencia de la

Republica — Ministerio de Defensa, 2002, p. 13).

De esta politica gubernamental se gener6é un estrechamiento en las relaciones con
Estados Unidos, lo que implico simultdneamente, una separacion radical de Colombia
respecto a la region latinoamericana (Gonzales, 2011). En esta linea, Thickner (2007)
desarrollo la tesis de que la internacionalizacion del conflicto interno de Colombia se ha
realizado a través de un esquema denominado “Intervencion Por Invitacion” (p. 92), por
medio del cual Andrés Pastrana y Alvaro Uribe intensificaron su relacion con el pais del
norte, incentivando a la potencia a entrometerse en asuntos domésticos de la lucha antidrogas
y contrainsurgente.

En este contexto, Gonzales (2011) plantea los cambios politicos en América Latina,
donde nuevos presidentes vienen siendo apoyados por movimientos sociales de un espectro
ideoldgico diferentes a la doctrina estadounidense y su equivalente colombiano, verbigracia,
Hugo Chévez Frias -Venezuela, Luis Inacio Lula da Silva - Brasil, Rafael Correa - Ecuador,
Daniel Ortega- Nicaragua y Evo Morales - Bolivia, generaron graves fisuras que
desembocaron en crisis diplomaticas sin precedentes (Gonzalez, 2011).

Asi mismo, uno de los episodios més sonados fue la crisis con Ecuador cuando el
gobierno colombiano orden6 un bombardeo contra un maximo dirigente de las FARC-EP en
territorio del vecino pais, sin el consentimiento o autorizacion de este, lo que fue visto por la
comunidad internacional como una violacion a la soberania ecuatoriana y a los principio del
Derecho Internacional Humanitario, lo que devino en una crisis, en la que se rompieron las
relaciones diplomaticas entre los dos paises y a la que se le sumo el cierre de la embajada
venezolana en el pais, por el apoyo de Hugo Chavez a la causa ecuatoriana (Montuafar, 2008).

Esta situacion y la radicalizaciéon de la retorica antimperialista del mandatario

venezolano se sumaron al ambiente de tension entre Uribe Vélez y la tendencia politica de la
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region, lo que dificultd la ampliacion de relaciones econdmicas con otros paises afines a esa

tendencia como Bolivia, Brasil, Argentina y Uruguay:
Uribe privilegid la “relacion especial” con Estados Unidos en desmedro de las
relaciones con la region debido a que la presencia de Washington en el conflicto
resultaba funcional para la consecucion de la politica de seguridad democratica (...).
El Estado de la diplomacia durante los gobiernos de Uribe solo refuerza lo que se
habia observado en los demds procesos: el objetivo principal del gobierno era
mantener una fuerte sociedad con Estados Unidos asi fuera necesario sacrificar las
relaciones con la region y el resto del mundo. (Galeano, Badillo y Rodriguez, 2019,

pp. 65-66)

Para Montuafar (2008), la eleccion del gobierno nacional de dar un primado a la
politica de seguridad con el uso de la fuerza en afinidad con las directrices de Washington,
en un clima regional cada vez mas distanciado de esa posicion, hicieron que ante la disyuntiva
de elegir entre Estados Unidos o América latina, Uribe Vélez decidiera poner todos esfuerzos
en lo primero, entre otras, porque el apoyo econdmico y militar se habia mostrado suficiente

para cumplir sus propositos de afianzamiento de poder al interior el pais.

Igualmente, el discurso oficial de negar la existencia de un conflicto armado y
catalogarlo meramente como una amenaza terrorista, distancid diplomaticamente a
Colombia de la Union Europea, quienes abogaban por una solucidon negociada del
conflicto y no una exacerbacion de la violencia sistematica del Estado, manifiesta en
las graves cifras de desplazamiento forzado, muertes ilegitimas de ciudadanos donde
agentes de las Fuerzas Armados los hacian pasar como integrantes de grupos ilegales,

lo que se llamo falsos positivos, la presencia de miembros paramilitares en sendos
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puestos en el Congreso de la Republica y otras instancias de decision, el ataque a los
Organismos No Gubernamentales (ONG) y a sectores académicos que denunciaba la
precariedad de la situacion de Derechos Humanos en el pais, entre otras (Borda,

2012).

En este entendido, se presentd una curiosa paradoja en la que el gobierno nacional
negaba la existencia de un problema interno que afectara a la sociedad en su conjunto, pero
a la vez se ufanaba de mostrar resultados militares coaligados a su intento de solucion. Esto
inficion6 cualquier tipo de cooperacion proveniente de otras latitudes que no fuera Estados
Unidos, es decir que la internacionalizacion del conflicto se hallé como una profundizacion
del bilateralismo (Borda, 2012).

Esto tiene una manifestacion estadistica en el deseo del Ejecutivo de destinar ingentes
recursos a la politica de seguridad democratica en detrimento de la ampliacion institucional
diplomatica en el exterior, por ejemplo, a través de la apertura de embajadas. En el periodo
bajo estudio el numero de estos puestos en Asia era de apenas seis (6), siendo esta una de las
regiones con mayor crecimiento del mundo, y donde se encontraban los gigantes India y
China, lo que imposibilit6 cualquier tipo de creacion de alianzas comerciales en comparacion
con paises como México, Chile y Pertl que ya hacian parte de la “Cooperaciéon Econémica
Asia-Pacifico” (Galeano, Badillo y Rodriguez, 2019).

En suma, La politica de alinear el conflicto armado con la politica exterior ha
resultado en un contrasentido. Por un lado, se refleja una estrategia exitosa en lograr
respaldos internacionales a la politica de seguridad, sin los cuales hubiese sido casi imposible
solucionar el conflicto armado dadas las interdependencias de los factores que alimentan la
guerra y de las caracteristicas del propio Estado colombiano. Pero, por otra parte, se permitio
una mayor injerencia externa tanto en la dindmica misma del conflicto como en sus posibles
soluciones, con lo cual aparecen todas las posibilidades, pero también todos los riesgos que

implica “internacionalizar” la politica doméstica, ya no so6lo como un efecto derivado e
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imprevisto del proceso de globalizacion, sino como resultado de una decision politica expresa
(Rojas,2006,p103).

Al relacionar la politica exterior de Alvaro Uribe Vélez con el modelo de analisis de
Putnam y de Waltz se describe lo siguiente. En el modelo de Putnam, la lectura que se hace
de la politica exterior enmarcada en el conflicto colombiano, el cual ha sido visto como un
fenomeno interno (domestico), se internacionaliza en el marco de la lucha contra el
terrorismo global liderado por Estados Unidos. Con esta re-definicion el gobierno de Uribe
V¢élez se vio abocado a trabajar en una mesa de juego de dos niveles, tratando de coincidir
los intereses del ambito doméstico con el internacional y viceversa. En tal sentido, Colombia
termind inscribiendo su politica de desarrollo y de seguridad democréatica en los lineamentos
de la politica exterior reflejas, por ejemplo, en el plan Colombia. Sin embargo, en Putnam
también los liderazgos y lo domestico cumplen un rol fundamental en este marco de
relaciones por su capacidad de acoplarse estratégicamente con el nivel internacional para
cumplir con las politicas gubernamentales.

Relacionado lo anterior con la teoria de Waltz, quien plantea, por otra parte, un
predominio de los sist¢émico en las relacionales nacionales e internacionales, permite
comprender como las politicas publicas nacionales y la actuacion de los Estados estd
condicionado por estas fuerzas, contrario a Putman quien da preponderancia a los liderazgos
como eje conectivo entre lo domestico e internacional para delimitar la politica exterior del
Estado. Atendiendo a Waltz entonces gobiernos como el de Alvaro Uribe Vélez tiene poca
incidencia en las dinamicas de la politica internacional del Estado. De esta forma, los cambios
sistémicos de inicios del siglo XXI condicionaron, por ejemplo, la re-definicion del conflicto

Colombia y, por ende, la actuacion del Estado en el sistema.

2.2. Politica exterior gobierno de Santos Calderon (2010-2018)

Juan Manuel Santos Calderén habia sido Ministro de Defensa en el gobierno de Uribe Vélez
(2006-2009).Sin embargo, desde que resulté elegido como presidente de Colombia su
enfoque de la politica exterior y las relaciones internacionales, respecto del anterior

mandatario, se distancio sustancialmente.
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Para Galeano, Badillo y Rodriguez (2019) el cometido fue pasar de una posicion
oficial de internacionalizacion del conflicto y de la profundizacién del bilateralismo, a una
internacionalizaciéon de la paz y de apertura progresiva a las relaciones multilaterales. En
esencia, se planted que la politica exterior dejara de estar subordinada a la doctrina de la
seguridad democratica y se les diera cabida a nuevos toépicos como los derechos humanos, la
construccion de la paz, el cambio climatico, la seguridad energética y el fortalecimiento del
libre mercado.

Un cambio abrupto que se percibié desde los primeros meses del nuevo gobierno fue
el reconocimiento de la existencia de un conflicto armado interno con actores alzados en
armas por el delito de rebelion y no la banal presencia de una amenaza terrorista; lo permitio
reconstruir un puente para el dialogo y la salida negociada del conflicto entre el Estado
colombiano y los grupos guerrilleros. A la vez, que se catalizo el accionar militar, la
persecucion, la investigacion y la condena contra los grupos criminales (Vergara, 2012).

Estas politicas publicas fueron percibidas positivamente por la comunidad
internacional como una alternativa para la resolucion de fenomenos como el narcotrafico, el
trafico de armas, las violaciones reiteradas del DIH y de los DD.HH.. Esto se sumo a la
creciente percepcion de que la exacerbacion del accionar militar en un ataque sin cuartel
contra los grupos subversivos se habia mostrado insuficiente para la consecucion del objetivo
de acabar con la insurgencia y que, por el contrario, habia traido graves consecuencias
sociales y culturales dentro del pais (Arroyave, 2013).

En ese panorama se inscribi6 el pronunciamiento del Méaximo 6rgano Constitucional
colombiano, mediante la Sentencia T-025/04, donde se avizora el resquebrajamiento de
la institucionalidad misma del Estado colombiano ante la grave y persistente vulneracion de
derechos fundamentales de victimas del conflicto armado interno, principalmente lo
relacionado con mujeres, ancianos y nifos.

La Corte Constitucional hizo un llamado de atencion sobre la inactividad de las tres
ramas del poder publico respecto a la creacion de mecanismos, estrategias y/o medios para
evitar que la victimizacién y revictimizacion de las personas por “la existencia de un
problema social cuya solucion compromete la intervencion de varias entidades” (C.C.,T-

025/04,2004). Para lo cual era mandatorio la coordinacidon sistematica de todas las
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mstituciones del Estado. En dicha sentencia, se dieron mas de veinte ordenes a diferentes
entidades de todo el pais y al Estado en general, para adoptar medidas que permitan levantar
el “Estado de Cosas Inconstitucional”.

A partir de ese momento, el Tribunal hizo un seguimiento sobre el cumplimiento de
las 6rdenes impartidas, consignando sus resultados en diversas providencias a lo largo de los
anos entre las que se destacan. Primero, el Auto 092 del 14 de abril de 2008, en el cual se
puso de manifiesto que el conflicto habia afectado de manera desproporcionada a las mujeres,
poniéndolas en un lugar denostoso donde, a parte de los crimenes propios de la guerra, se
veian sometidas a violencias derivadas de su condicion de género; este Auto reconocid que
existian unos problemas especiales a los que se han visto avocadas las mujeres y que estos
debian ser tratados de manera especifica y no dentro de una marco general como hasta ese
momento se habia hecho. Por ello, se ordend la creacion de programas para la proteccion de
la mujer, en tanto sujeto de especial proteccion constitucional.

Segundo, el Auto 004 del 26 de enero de 2009, encontré que una de las poblaciones
mas afectadas por el conflicto han sido los indigenas, estando en riesgo de exterminio, debido
al continuo desplazamiento a los que se ven sometidos, dispersando a sus habitantes,
perdiendo las costumbres, creencias y habitos de estos, la raigambre con la tierra, ademds de
la evidente muerte fisica de estos. Los indigenas han sido histéricamente perseguidos, pero
su condicion de vulnerabilidad se ha incrementado por cuenta del conflicto armado interno.
El desplazamiento forzado para ellos no es solo la obligacion de abandonar sus territorios, es
ante todo la perdida de sus tradiciones, cosmovisiones y proyectos étnicos hacia el futuro. En
este Auto, la Corporacion ordeno la creacion de un programa diferencial centrado en los
pueblos indigenas en el cual se destinen recursos, personal humano, instituciones etc., para
proteger a estos grupos poblacionales.

Tercero, el Auto del 18 de mayo de 2010, identifico a la poblacion afrodescendiente
de las cuencas de los rios Curvaradé y Jiguamiandd, como sujetos que requieran la proteccion
del Estado a través de medidas cautelares que permitieran la recuperacion de sus
territorios para el retorno de la poblacién desplazada, y una vez en ella, la posibilidad de

acceso a los bienes de subsistencia basicos.
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Ante esta panoramica, el presidente Santos Calderén decidi6 dar un primado al
dialogo para la salida negociada del conflicto y con ello internacionalizar la busqueda de la
paz en el entendido de ganar apoyo de diferentes unidades politicas foraneas en termino
economicos, pero también de legitimidad, impulso y seguimiento de las estrategias de paz
(Vergara, 2012).

En este marco concurre la apertura del multilateralismo con la llegada a la Casa
Blanca del Democrata Barack Obama, quien plantedé un enfoque diferente de la politica
exterior de la potencia norteamericana en el entendido de contribuir a la solucion de los
problemas de la comunidad internacional, limitando el uso de la fuerza y aumentando la
diplomacia. Asi como, mayor participacion en tematicas asociadas al respeto de los Derechos
Humanos en organismos multilaterales como la Organizacion de Naciones Unidas (ONU),
la promocion de la democracia y los procesos nacionales internos tendientes a su consecucion
(Cucaita y Avila, 2016).

Bajo ese prisma, la idea de entablar didlogos con los grupos alzados en armas tuvo un
apoyo explicito de ESTADOS UNIDOS., por lo que el gobierno de Santos Calderén pudo
empezar a explorar y tender relaciones con los paises de la region, a la vez que atrajo a los
paises de la Union Europea en el marco de relaciones multilaterales asociadas a la paz, pero
también a la creacion y suscripcion de nuevos acuerdos y tratados comerciales (Cucaita y
Avila, 2016).

En América Latina, el ejemplo evidente de ese viraje fue el restablecimiento de
relaciones diplomaticas con Ecuador y Venezuela, asi como el intento de servir como bisagra
entre las posiciones de los espectros ideologicos de izquierda y los de aquellos més cercanos
a la derecha tradicional gobernante en el continente. Estos primeros manifestaron su
entusiasmo por servir como mediadores en posibles acuerdos con los grupos guerrilleros
FARC-EP y ELN; y con los segundos, se hizo un denodado esfuerzo para lograr un puesto
como miembro permanente en la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Economico (OCDE), y en la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN) (Tassara,
2015).

El caracter mas técnico y menos politizado de las relaciones internacionales se

patentiz6 con la proyeccion de una cancilleria mas racional y meritocratica con tendencia al
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aumento de presencia de misiones diplomaticas y embajadas en el exterior con el
consiguiente incremento de recursos para entablar nuevos didlogos con zonas histéricamente

indiferentes al establecimiento de lazos comerciales, por ejemplo, Asia y Oceania.

Colombia conquistd 19 altas posiciones internacionales durante la presidencia de
Santos, que van, desde un puesto no permanente en el Consejo de Seguridad de
Naciones Unidas (2011-2012), la membresia en el Consejo de Administracion de la
OIT (2011-2014) y una silla en el comité de Patrimonio Mundial de la Unesco (2012-
2015), hasta puestos técnicos en la Organizacion de Aviacion Civil Internacional y en

la Organizacion Mundial de la Propiedad Intelectual (Arroyave, 2013, p. 437).

En materia comercial, la estrategia durante el mandato de Santos Calderén fue la
busqueda de acceso a nuevos mercados y al reforzamiento del ya existente financiamiento
del sector exportador e importador mediante créditos y apoyos financieros a las empresas y
la modificaciéon de restricciones arancelarias, asi como, las exacciones para hacer mas
atractivo el mercado interno a la inversion extranjera. Esto comportd una variacion
significativa frente al gobierno de Uribe V¢élez pues este restringio las relaciones comerciales
a los socios tradicionales; mientras que Santos Calderon, abogd por la ampliacion del
espectro de posibilidades para la competencia en el libre mercado sin dar una excesiva
relevancia a las diferencias ideologicas y las posiciones politicas de los homologos (Cucaita
y Avila, 2016).

Para Gonzilez, Mesa y Londofio (2016), la politica exterior y las relaciones
internacionales no tuvieron oObices a nivel interno y si recibieron sendos réditos a nivel
externo, lo que permiti6 pasar de un bilateralismo con Estado Unidos centrado en la guerra
interna, a un multilateralismo de colaboracion con diferentes agentes internacionales en
aspectos diversos como la paz, la economia, la interconexidon sociocultural, la agenda

ambiental, entre otras. Esto se tradujo en un mayor margen de maniobra respecto a
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Washington, una incardinacion dentro de la region latinoamericana y una entrada a nuevos
espacios de representacion en la dindmica mercantil de Europa y Asia.

En sintesis, lo que parecia ser una continuidad de las politicas de seguridad del
exmandatario Alvaro Uribe Vélez (2002-2010), termino convirtiendose con Santos, en una
serie de transformaciones a nivel doméstico y externo, pero guardando proporcion con los
lineamientos preponderantes de la estructura del sistema internacional en congruecia con lo
planteado por Waltz. Muestra de ello, es que no se cambi? la politica exterior enfocada en la
lucha contra el narcotrafico, la derrota de los grupos insurgentes, el fortalecimiento del
comercio internacional y el respeto a las instituciones neoliberales.

De otra parte, se resalta la relacion dialectica establecida entre el nivel domestico e
internacional de Putnam, como modelo de analisis para explicar el viraje de la politica
exterior colombiana. En este sentido, cabe sefialar que la politica exterior de Santos responde
a factores desde dos niveles: en lo domestico; se denota la favorabilidad sociopolitca y
economica hacia Santos, el deterioro del animo social haciala confrontacion, la polarizacion
politica y economica en la que se encontraba sumida el pais, la creciente presion de distintos
sectores nacionales, entre otros. Sin dejar de lado, los factores internacionales, como el
ascenso de los democratas a la casa blanca, las renuentes denuncias de distintos organismos
internacionales y otros actores a las violaciones de los DDHH, entre otros aspectos.

Al relacionar la politica exterior enmarcada en el conflicto colombiano en el gobierno
de Juan Manual santos con los modelos de analisis de Putnam y de Waltz se describe lo
siguiente: Mientras en el gobierno de Uribe se busco una internalizacion del conflicto por
medio de la denuncia de los grupos alzados en armas como terroristas, el gobierno de Santos
acude a la internacionalizacion de la paz como mecanismo de resolucién del conflicto,
aceptando con esto las condiciones estructurales que lo produjeron: las injusticias e
inequidades del pais. Atendiendo a Putnam la politica exterior de santos articul6 entonces las
necesidades del pais con los intereses y dindmicas de los actores en el &mbito internacional
y regional. Esto con el objetivo de garantizar el proceso de paz y que, a su vez, le permitiera
acceder a recursos internacionales para el desarrollo de una politica para la paz.

Siguiendo a Waltz, por el contrario, fueron las dindmicas del sistema las que

condicionaron la actuacion del Estado en el ambito internacional. Asi, los lineamentos
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democratico-liberales que se promulgaron en el gobierno de Obama, la crisis econémica
internacional y la presion de los organismos internacionales para el cumplimiento de los
derechos humanos influyeron a que se desarrollara la politica exterior de Colombia en torno

a la resolucion pacifica del conflicto.

3.3. Semejanzas, continuidades, rupturas y divergencias entre cada mandato en el

ambito de la politica exterior y las relaciones internacionales.

Tal y como se puede deducir del acapite anterior, hubo puntos de convergencia y divergencia
entre las dos administraciones en el plano de la politica exterior y de las relaciones
internacionales.

Respecto a las semejanzas o continuidades, ambos presidentes erigieron una politica
de gobierno y no de Estado, es decir, una posicion oficial que comprometia a la Nacion
colombiana en su conjunto de acuerdo con la coyuntura, los intereses de los grupos politicos
y econdémicos que los secundaban y su propia vision de la dindmica internacional. Estas
politicas no tuvieron una vision a largo plazo que posicionara al Estado dentro de la
estructura internacional como un actor relevante, sino como un apéndice que variaba en
funcion de los gobiernos de turno. Cabe aclarar que esta es una tendencia que se ha observado
desde varios lustros atras en el pais, donde cada nuevo mandatario impone su propia vision
(Arroyave, 2013).

Igualmente, en ambos gobiernos se mantuvo relaciones especiales con los Estados
Unidos como principal aliado. Estas relaciones durante el gobierno de Uribe Vélez fueron
mucho més estrechas que las que se desarrollaron en el gobierno Santos Calderdn, en el cual,
aunque se diversificaron las relaciones con otros actores, dicha potencia mundial no dejo de
cumplir un papel cardinal en politica publica nacional (Bermudez, 2013).

Sin embargo, segun Galeano, Badillo y Rodriguez (2019) tres graves problemas
arrastraron ambas administraciones respecto al servicio diplomatico y consular. Primero, se
dio una baja institucionalizacién en el Ministerio de Relaciones Exteriores, puesto que estos
cargos se otorgaban por razones politicas y favores clientelistas y no por las calidades y

capacidades técnicas en concreto. Esto generd que la mayoria de los servidores publicos que
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aplicaron la politica exterior carecieran de la pericia y experticia para ejercer con rigor su
cargo. No obstante, durante el gobierno de Juan Manuel Santos se aument6 el presupuesto al
Ministerio y se ampli6 la mision diplomatica del pais.

Segundo, la falta de autonomia entre el servicio consular y el Ejecutivo tuvo como
corolario a que se utilizaran las diferentes embajadas y cancillerias como estrategia para el
pago de deudas politicas bajo la discrecion del presidente, lo cual influy6 la ausencia de
espacios para el desarrollo de funcionarios de carrera diplomdtica que tuvieran la
profesionalidad y la experiencia idonea para ejercer las tareas constitucionales y legales para
ejercer tal cargo. El resultado evidente fue la imposibilidad de proyectar objetivos a mediano
y largo plazo de conformidad con una posicion del Estado, a lo que se agrego, especialmente
en el caso de Uribe Vélez, los escandalos derivados del nombramiento de embajadores y
cancilleres con pasados cuestionables o que estaban siendo investigados por la justicia penal
nacional (Galeano, Badillo y Rodriguez, 2019).

Tercero, la baja presencia de embajadas alrededor del mundo y la precaria
infraestructura de las existentes, circunstancia que fue protagénica en el gobierno de Uribe
Vélez y que se intentd paliar en el mandato de Santos Calderon, pero que se mantuvo como
una constante que dificulto el establecimiento de nuevas relaciones politicas, comerciales y
culturales con territorios potencialmente atractivos para Colombia (Galeano, Badillo y
Rodriguez, 2019).

Respecto a las diferencias y rupturas, el lugar cardinal lo ocupa la vision respecto al
conflicto armado, pues como se expuso en el acépite anterior, el gobierno de Uribe Vélez
aplico una estrategia de internacionalizacion del conflicto armado y la profundizacion del
bilateralismo con Estados Unidos en detrimento de relaciones multilaterales con otros paises.
En este escenario, el primer paso fue catalogar a los grupos subversivos en Colombia como
“terroristas” y con ello negar la existencia de un conflicto armado propiamente tal, y
reordenar asi el esfuerzo institucional hacia un ataque bélico frontal contra dichos grupos:
busco despojar de toda legitimidad y connotacion politica las acciones de las guerrillas.

Esta decision de manejar la politica internacional en funcion de un problema interno
devino en un establecimiento de relaciones econdmicas y policias muy cercanas entre

Estados Unidos y Colombia al hacer que toda la politica exterior estuviera en funcion de las
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exigencias y requerimiento de la doctrina de la “seguridad democratica”. Esto tuvo como
efecto inmediato un distanciamiento respecto a los demas gobiernos de la region, pues el dar
un primado a la politica de seguridad con el uso de la fuerza en afinidad con las directrices
de Washington, en un clima regional cada vez mas distanciado de esa posicion, hicieron que
ante la dilematica de elegir entre Estados Unidos o América latina, Uribe Vélez decidiera
poner todos esfuerzos en el primero y llevar a una crisis diplomatica sin precedentes las
relaciones con los paises frontera, especialmente con Ecuador y Venezuela.

Igualmente, el discurso oficial de negar la existencia de un conflicto armado y
catalogarlo meramente como una amenaza terrorista, distancio diplomaticamente a Colombia
de la Comunidad Europea, quienes abogaban por una solucion negociada del conflicto y no
una exacerbacion de la violencia sistematica del Estado.

Por su parte, el gabinete de Santos Calderon plante6 una posicion de
internacionalizacion de la paz y de apertura progresiva a las relaciones multilaterales. En
esencia se planted que la politica exterior dejara de estar subordinada a la doctrina de la
seguridad nacional y se diera cabida a nuevos topicos como los derechos humanos, la
construccion de la paz, el cambio climatico, la seguridad energética y el fortalecimiento del
libre mercado y las instituciones econdmicas.

El cambio abrupto de aceptar la existencia de un conflicto armado interno con actores
alzados en armas por el delito de rebelion y no de una amenaza terrorista, permitié habilitar
espacios de dialogo y de salida negociada del conflicto entre el Estado colombiano y los
grupos guerrilleros, a la vez que endurecer el accionar militar y la persecucion, investigacion
y condena contra los grupos criminales.

Esto atrajo la atencion de paises como Cuba, Venezuela y Ecuador que reactivaron
relaciones diplomaticas con Colombia a lo que se sumaron sendos paises de Europa quienes
vieron la estrategia de la negociacion como una salida valida al conflicto interno, como quiera
que la verticalidad del gobierno anterior demostr6 tener un enfoque incorrecto que genero
graves consecuencias individuales y colectivas.

La apertura hacia un multilateralismo que, si bien no rompié con la influencia y
determinacion de Estados Unidos. en la politica nacional e internacional colombiana, si

permiti6 la busqueda de acceso a nuevos mercados y el ahondamiento de los ya existentes.
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En este contexto se dio el financiamiento del sector exportador e importador mediante
créditos y apoyos financieros a las empresas, la modificacion de restricciones arancelarias y
de exenciones para hacer mas atractivo el mercado interno a la inversion extranjera. Esto
abogo por la ampliacion del espectro de posibilidades para la competencia en el libre mercado
sin dar una excesiva relevancia a las diferencias ideoldgicas y las posiciones politicas de los
homologos. Con Santos Calderén se logrd construir puentes con actores relevantes de

Europa, Asia y Oceania.

Tabla 1.
Estrategia multilateral del presidente Santos Calderon (2006-2010)

Fuente: Vergara, 2012, p. 163.

Finalmente, es necesario considerar que tanto Santos Calderén como Uribe Vélez no
se alejaron de los lineamientos y estructuras del sistema internacional, sino que utilizaron
estas fuerzas para desarrollar sus planes de gobierno. Las diferencias entre ambas politicas
exteriores estan direccionadas por la dindmica doméstica, los fines y las trayectorias de cada
jefe de Estado. Esto permite asociar los modelos de Waltz y Putnam para entender en viraje

de politica exterior entre estos dos mandatarios.
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CAPITULO 3. VIRAJE DE POLITICA EXTERIOR EN LOS
GOBIERNOS DE URIBE VELEZ A SANTOS CALDERON: ANALISIS
DESDE LAS TRES CATEGORIAS DE WALTZ.

En ese apartado se utilizan las categorias de andlisis de Waltz (1959) en referencia a los tres
niveles o images para la inteleccion del sistema internacional: el sistémico, el estatal y el
individual, donde el primero se refiere al comportamiento de un Estado dentro del escenario
foraneo; el segundo, se refiere a la dinamica interna de cada unidad politica atravesada por
multiples factores nacionales; el tercero, se refiere a las caracteristicas psicologicas o de
idiosincrasia de los sujetos gubernamentales encargados del disefio y aplicacion de la politica
exterior, tal como se explicara secuencialmente en el desarrollo del documento.

Debido a que Waltz (1959) le da mayor relevancia explicativa al nivel sistémico,
también es necesario considerar lo dicho por Putnam (1993) respecto a la reciprocidad o
dialéctica existente entre los niveles internacional y nacional, lo que ¢l denomina la logica de
los dos niveles de juego o “the logic of two-level games”. En esta logica, ninguno de los
niveles es mas relevante que el otro, sino que del analisis de los dos es posible inferir
holisticamente el funcionamiento del escenario foraneo y el comportamiento de los Estados
en él.

En consecuencia, los insumos del capitulo anterior se interpretan de acuerdo con las
categorias de analisis referidas para asi tener un horizonte completo sobre la politica exterior
que, segin Reynolds (1971), se define como: “el conjunto de acciones de un Estado en sus
relaciones con otras entidades que también actiian en la escena internacional con objeto, en
principio, de promover el interés nacional” (p.46) para identificar los factores que propiciaron

el viraje y las particularidades de este.
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3.1. Nivel de andlisis sistémico

Con la caida de la Union de Republicas Socialistas Soviéticas (URSS), se pasé de un mundo
bipolar a un mundo multipolar donde la columna vertebral dejé de estar en dos super
potencias y en su lugar otros actores adquirieron relevancia dentro de la estructura y
dinamica internacional. Esto desde el punto de vista del realismo estructuralista no fue
necesariamente positivo, pues mientras solo dos paises imponian las reglas de juego durante
la Guerra Fria, el resto debian alinear con algunas de estas dos potencias. Con la apertura a
un multilateralismo, por el contrario, nuevas unidades politicas como las potencias
ascendentes, ademds de actores trasnacionales como las empresas y organismos no
gubernamentales, asi como grupos terroristas, entre otros, generaron mayor inestabilidad
sistémica, pues con mas agentes en igualdad de condiciones y con afan de poder, el conflicto
se hizo latente (Hernandez, 2008).

Esta incertidumbre se mantuvo hasta el afio 2001, con el atentado a las torres gemelas,
evento que dio paso a un nuevo orden mundial caracterizado por la lucha multilateral contra
el terrorismo, reconocido como el nuevo enemigo de la humanidad al que habia que hacerle
frente sin distinciones de nacionalidad, solo asi se podria mantener la democracia, para efecto
de un modelo mas estable a nivel global (Fukuyama, 2004).

En esa rubrica se pueda ubicar, mutatis mutandis, el periodo que va de 2002 a 2010
con el replanteamiento del Plan Colombia, siendo este fue fundamental para la politica
interna y externa del pais. Interpretando a Waltz (1959), la posicion del gobierno de Uribe
Vélez a nivel internacional fue pues de adscripcion a las tendencias del sistema y la
extrapolacion de un escenario doméstico como una efigie de ese objetivo mundial. En este
sentido, se establecidé una doble via en la relacion bilateral entre ESTADOS UNIDOS. y
Colombia, lo que se reflejo6 mediante el apoyo militar y econdémico para la lucha contra el
narcotrafico, el combate contra las guerrillas y el fortalecimiento del comercio,
condicionando la politica exterior colombiana.

En tal sentido, el sistema internacional durante ese periodo afianzd6 una
interdependencia e interconexion econodmica, politica, social y cultural a escala plantearia,

contingencia que se generalizd bajo el rubro de “globalizacion”. Esto gener6 afectaciones en

47



una parte del orbe que afectaron inmediatamente las decisiones y tendencias en los actores
del sistema (Fukuyama, 2004).

No obstante, siguiendo lo dicho por el realismo periférico (Escudé, 2008), se mantuvo
una relacion de jerarquia entre el eje Estados Unidos., Europa y Japon, pasando por las
potencias emergentes y, en ultimo lugar, los paises menos desarrollados. Todos estos, si bien
eran relevantes en el funcionamiento transnacional, tenian diferentes grados de intervencion
en la toma de decisiones. En este mismo sentido, Waltz (1979) describe que el sistema era
un todo que respondia a ldgicas internas de funcionamiento, pero a la vez tiene un conjunto
subdivido en partes que tenian dindmicas propias susceptibles de afectar a la totalidad.

En este marco, Colombia durante este periodo se convirtié en un aliado estratégico
de Estados Unidos, al cual se le destinaban recursos solo comparables a la inversién que
realizaba Estados Unidos en Irak. Esto permiti6 posicionar a Colombia como un pais en
conflicto y de estrecha relacion con el pais mas influyente del continente, pero a la vez, lo
apartd de la posibilidad de participacion en otros escenarios, como de la creacion y
establecimiento de reglas dentro de relaciones multilaterales. Ejemplo de ello fue el intento
de integracion latinoamericano anti-injerencia estadounidense propuesto por Venezuela,
Ecuador, Bolivia, Cuba, Brasil y Argentina, con aliados como Libia, Iran, Arabia Saudita,
entre otros.

La principal presion que existio para Colombia en ese periodo por parte de actores
extranjeros fue la grave y perenne violacion de derechos humanos y del derecho humanitario
en el territorio debido al ataque frontal contra los grupos subversivos, ahora catalogados
como terroristas, que no trajo aparejado los efectos de derrota militar que provoco, por el
contrario, altos indices de violaciones a los derechos humanos y el rompimiento del tejido
social.

Por utilizar la terminologia del realismo estructuralista, no solo las unidades politicas
clasicas condenaron dicho accionar, sino actores como las ONG, los organismos
multilaterales y las organizaciones de paises también lo hicieron, por lo que desde el punto
de vista sistémico la problematica interna escasamente incidi6 en la formulacion de reglas

expliciticas e implicitas dentro de la comunidad internacional.
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Por otro lado, la multipolaridad del sistema y la globalizacién como fenémeno
multinivel que persistidé durante el periodo de Santos (2010-2018), empero una diferencia
marcada con la llegada al poder de un presidente democrata en Estados Unidos que no era
afin a la politica de mano dura de su predecesor en la retorica, pero si en la practica, en
situaciones como, por ejemplo, en el accionar frente a paises como Afganistan, Sirias. Sin
decir que fuera un pacifista o que estuviera en contra de la guerra, procurd un ejercicio de
dialogo diplomaético para la solucion de controversias. Un ejemplo de ello fue el apoyo
irrestricto que le dio Obama a Santos Calderdn para buscar una salida negociada al conflicto
interno, manteniendo la ayuda militar y el apoyo econdmico.

El nuevo ejecutivo utilizo esta flexibilidad para ampliar su radio de influencia en el
sistema internacional, principalmente buscando establecer relaciones con Europa y Asia, la
mayoria de las veces a través de solicitudes de inclusion a organismos multilaterales como la
OCDE y la OTAN, o la Alianza del Pacifico, pero también entablando comunicaciones de
estirpe comercial.

Esta multilateralidad, sin lugar a dudas, se empalmoé con la tendencia creciente del
sistema a propiciar las actuaciones de nuevos actores lo que influyo en la flexibilizacion de
las relaciones de dominio de los Estados Unidos, pues si bien continué siendo el principal
actor a nivel econdémico, politico, militar, social y cultural, otras unidades y agentes
adquirieron un protagonismo denodado que hizo imposible hablar de un mundo unipolar.

Esto fue percibido acertadamente por el gobierno Santos Calder6n al inferir que el
éxito de la politica exterior y las relaciones internacionales no podia quedar reducido a la
alianza con Estados Unidos, sino que se necesitaban nuevos socios y aliados en multiples
aristas para mejorar el posicionamiento de Colombia en el escenario internacional.

En sintesis, el Ascenso de los democratas en Estados Unidos, la Crisis economica del
2008, la algidez de las relaciones con los paises de la region, el posicionamiento de nuevos
actores econdmicos y la presiones de las ONG denunciado la violacion de derechos humanos
en Colombia, son algunos de los factores que explican el viraje de politica exterior entre el

gobierno de Uribe Vélez y Santos Calderdn.
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3.2. Nivel de andlisis estatal (2006-2014)

En este nivel es menester considerar los intereses y las necesidades nacionales del Estado
colombiano, para asi comprender su actuacion dentro del sistema internacional. Aqui
fluctian los grupos politicos y econdmicos, las élites locales, los medios de comunicacion,
la opinion publica, la institucionalidad de las tres ramas del poder publico, los movimientos
sociales. En suma, todos los aspectos econdémicos, politicos, sociales y culturales que
definieron al pais delimitaron en menor grado su posicion en el escenario exterior y su
interrelacion con los demas agentes del sistema.

Continuando con el parrafo anterior vale precisar que, en el marco tedrico de esta
investigacion, el nivel estatal debe ser comprendido en relacién con el nivel sistémico, ya
que estos por separado son insuficientes para brindar una explicacion cabal del viraje de la
politica exterior colombiana. Existe pues una simbiosis o mutua influencia entre los factores
internos de un pais y los factores externos a este.

De esta forma, el andlisis de esta interrelacion condiciona la politica exterior de los
Estados en el sistema. Esta concepcion puede se complementa con los dos niveles de juego
propuesto por Putnam, de ahi que el nivel nacional estd definido por los grupos domésticos
que persiguen intereses y presionan al ejecutivo para tomar decisiones que les favorezcan
para perpetuarse en el poder. En tanto, en el aspecto internacional, se hace referencia a las
disposiciones de los Estados para maximizar beneficios los intereses nacionales, a la vez que
forjan alianzas estratégicas que favorecen al sistema.

A nivel estatal, se puede decir que durante el periodo 2006-2014 el tema nacional
cardinal fue la existencia de una situacion interna, que el gobierno de Uribe Vélez etiquetd
como una amenaza terrorista para despojar de toda legitimidad y connotacion politica el
conflicto armado interno. De otra parte, cabe sefalar que el gobierno de Santos Calderon le
dio un reconocimiento de grupos subversivos a las guerrillas de las FARC-EP y del ELN,
posibilitando el dialogo y una salida negociada del conflicto.

Respecto a lo primero, la estrategia diplomatica de Uribe Vélez inici6 en el afio 2002

y se profundizo durante el siguiente mandato (2006-2010) bajo la adscripcion al discurso
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norteamericano de la administracion de George W. Bush referido al uso de la fuerza para la
persecucion del “terror” en cualquier parte del orbe.

La decision de manejar la politica exterior internacional en funcién de un problema
interno devino en un establecimiento de relaciones econdmicas y policias muy cercanas entre
Estados Unidos y Colombia y un alejamiento respecto a los demads actores de América Latina
y de Europa, esto es, una profundizacion del bilateralismo en detrimento de otras dinamicas
multilaterales.

Esto continu6 durante su siguiente mandato, donde toda la institucionalidad interna
estuvo enfocada a ese menester. Uribe Vélez gozo del apoyo de los partidos politicos y élites
tradicionales del pais. Si bien llegd a la presidencia bajo un movimiento nuevo que no se
encasillo dentro de los historicos partidos Liberal y Conservador, durante sus dos mandatos
hizo alianzas estrategias con los dos, especialmente con el segundo, que fue considerado mas
como una colectividad del gobierno de turno, de alli que lograra la modificacion de la
Constitucion de 1991 para ser reelegido en el periodo 2006-2010 (Duque, 2014).

Por otra parte, la economia transitd por un periodo de inestabilidad asociado a la crisis
mundial que se origind en el sector bursatil estadounidense, repercutiendo las demandas
comerciales en el mercado colombiano. En 2008, el contexto macroeconémico colombiano
desmejord ostensiblemente en relacion con el afio anterior y a los otros 3 afios que lo
antecedieron: “la economia crecid a una tasa del 2,5%, registrando una fuerte desaceleracion
del PIB en comparacion con 2007 (7,5%), aumento la tasa de inflacion a 7,7% y se registrd
un preocupante deterioro de los indicadores del mercado laboral” (Mesa, Ramirez y Aguirre,
2009, p. 32).

Otros aspectos relevantes del nivel estatal o de las condiciones nacionales que
influyeron en la politica exterior, fue la alta popularidad y apoyo del electorado que recibid
Uribe Vélez que, junto con el influjo de los medios de comunicacion, cre6 un ambiente de
fidelidad irrestricta hacia el mandatario, de tal suerte que sus medidas en el plano
internacional resultaban a priori apoyadas democraticamente (Duque, 2014).

El presidente Uribe Vélez fue reelegido con una aplastante mayoria de 7.397.835
votos (62.35%), lo que se explica por la coalicion de fuerzas independientes, conservadoras

y liberales que lo apoyaron en el Congreso y durante toda la campana electoral, donde el
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candidato que le sigui6 alcanzd tan solo 2.613.157 sufragios (22.02%) (Registraduria
Nacional del Estado Civil, 2006).

A pesar de ello, también dicho gobierno arrastr6é una carga cada vez mas creciente de
desprestigio por los escandalos de corrupcion que salpicaron tanto al Partido de la U como a
los liberales y conservadores, especialmente por la “parapolitica™, la “yidispolitica”™?, “los
falsos positivos”, entre otros, que en su conjunto que tuvieron un sonado reconocimiento
medidtico durante la presidencia de Uribe. Las cifras de la Encuesta Latinobarémetro,
muestran que para los afios 2006, 2007 y 2008, tan solo un promedio del 29% de los
ciudadanos tenian alguna filiacién con algin partido politico, mientras que el restante 70%
expresaba su apatia hacia las colectividades nuevas y tradicionales, y este mismo porcentaje
expresaba una preocupacion por los escandalos del gobierno de Uribe Vélez (USAID, 2011).

En este contexto de negociaciones del proceso de paz, cabe sehalar que, tanto en las
administraciones de Pastrana como de Uribe, se intento buscar espacios de negociacion con
los grupos guerrilleros. En este sentido, cabe anotar que la década de 1990 en Colombia pasa
a la historia como la década mas dificil y confusa, ya que la paz que se negoci6 en el Caguan,
nunca llego. Sin embargo, dejo una serie de ensefianzas sobre una negociacion fallida. En
este mismo tenor, de las negociaciones por la paz Uribe Vélez también “desde el afio 2004
hasta el primer semestre del 2010 envié mensajes a las FARC y recibi6 mensajes de ellas,
con el objetivo de lograr un acuerdo humanitario para canjear secuestrados por presos de la
guerrilla” (Santos, 2019, p. 188).

Continuando con la idea del parrafo anterior, Uribe Vélez también buscd entablar
conversaciones mediante una agenda abierta, con la finalidad de generar interaccion y
acercamiento entre las partes para la consolidacion de un proceso de paz estricto y profundo.

Para ello, Uribe contacté intermediarios como Henry Acosta y otros comisionados, y sostuvo

4 Calificativo usado por los medios de comunicacion para referirse a la alianza entre grupos paramilitares y
representases a la camara y senadores del Congreso de la Reptiblica de Colombia, ademas de otros servidores
publicos.

5 Calificativo usado por los medios de comunicacion para referirse a la manipulacion que el gabinete del
Ejecutivo del presidente Uribe Vélez hizo a los congresistas para lograr la aprobaciéon de la reforma
constitucional que permitio su reeleccion. Una de las senadoras investigadas por este hecho fue Yidis Medina.
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conversaciones con Alfonso Cano y Pablo Catatumbo, en su intencion de lograr el dialogo
con los lideres del grupo rebelde.

Si bien Santos Calder6n fue candidato del “uribismo” y tuvo el sustento del partido
politico creado por Uribe, asi como de las fuerzas tradicionales, Liberal y Conservadora, que
velan en este nuevo personaje la continuidad de las politicas de Uribe y con ello la
perpetuacion de las condiciones de poder, desde que inicid6 su mandato decidi6 dar un
primado al didlogo y a la salida negociada del conflicto y con ello internacionalizar la paz en
el entendido de ganar apoyo de diferentes unidades politicas foraneas en termino econémicos,
pero también de legitimidad, impulso y seguimiento de las estrategias de paz. Esto claramente
comportd un distanciamiento de la politica foraneo de su predecesor, y junto con la renuencia
a continuar en un bilateralismo con Estados Unidos y abogar por relaciones exteriores

multilaterales. Respecto a lo anterior, Sdnchez y Campos (2018), describen que:

Lo que parecia ser una continuidad de las politicas de seguridad del exmandatario
Alvaro Uribe Vélez (2002-2010), se convirti en una serie de transformaciones a nivel
doméstico y sistémico, que termind por proyectar un escenario de integracion mucho
mas fuerte, guiado por el comercio y la inversion. Se dejo de lado la politica de
aislacionismo regional e internacional, y se consolid6 un papel de mayor participacion
en las organizaciones internacionales y regionales, buscando visibilizar a Colombia

enla agenda Internacional (p. 82).

Una vez en control de la rama Ejecutiva del poder publico, Santos Calderén consiguid
apoyo de diferentes sectores politicos y econdmicos, ademas de un reconocimiento creciente
de la poblacion, para proseguir su enfoque con relativa independencia respecto al gobierno
anterior, lo que se vio potenciado econdomicamente por las diversas medidas en torno a
favorecer la llegada de nuevos capitales, la inversion exterior directa, la fluidez de la balanza
comercial, entre otras, que generaron una dinamica favorable dentro de la estructura material

del pais.
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Desde su Plan de Desarrollo, titulado “Hacia la Prosperidad Democratica: Vision
2010-2014”, se propuso un gobierno de “tercera via” en tanto no estaba circunscrito a la
libertad pura de mercado de estirpe norteamericana, ni tampoco a las ideas de planificacion

centralizada e intervencion del Estado como lo promovian sus homologos latinos de la época:

El objetivo es establecer un gobierno de Tercera Via que se resume en un principio
fundamental: el mercado hasta donde sea posible y el Estado hasta donde sea
necesario. Un gobierno que prioriza las politicas que maximizan el impacto social,
independientemente de su origen ideoldgico. Politicas que conducen a una mayor
cohesion social a través de la generacion de empleo, la educacion y la igualdad de
oportunidades, y que también promueven la participacion ciudadana y la

responsabilidad social. (Presidencia de la Republica de Colombia, 2010, pp. 2-3)

Con estos nuevos pilares al interior del pais, se procurd una coordinaciéon con los
intereses extranjeros, valga decir, que la internacionalizacion de la paz fuera un puente para
el establecimiento de nuevas relaciones comerciales con unidades politicas orbitales y, ala
vez, que dichas estrategias redundasen en beneficio de los sectores econémico, politicos y

sociales internos (véase Imagen 1).
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Imagen 1
Pilares del Plan Nacional de Desarrollo (2010-2014)

Fuente: Presidencia de la Republica de Colombia, 2010, p. 2.

Para Sanchez y Campos (2018), desde el punto de vista sistémico, el cometido de la
Administracion Santos Calderdn era mejorar la imagen del pais en la arena extranjera, a la
vez que en el plano doméstico se busco abrir espacios de dialogo y reconciliacion en el
entramado del conflicto armado, pero también despolitizar las relaciones econdmicas para
hacer de la Nacion un atractivo para la inversion capitales extranjeros.

En sintesis, los factores estatales relevantes que incidieron en el viraje de la politica
exterior de Uribe a Santos fueron: la creciente insatisfaccion social por los efectos de la
politica de Seguridad Democratica, la larga y costosa trayectoria del conflicto armado, los
altos indices de desempleo, la presion de grupos alternativos y de organizaciones sociales al
estado, los fallos de la Corte Constitucional visualizando la condiciones de inequidad y
pobreza en el pais, el debilitamiento a las capacidades del movimiento guerrillero, las

persistentes denuncias de violaciones de derechos humanos y la profesionalizacion del

55



gjército colombiano, el mayor profesionalismo de los representantes consulares en el

gobierno de Santos Calderdn, entre otros.

3.3. Analisis ideologia politica de los presidentes Uribe y Santos

Este nivel resulta interesante de considerar en las administraciones de Uribe Vélez y Santos
Calderon como quiera que el aspecto subjetivo, asociado a la idiosincrasia de un mandatario,
tal y como lo explica Waltz (1959), también juega un papel relevante, pero no preponderante,
dentro de la configuracion del sistema internacional como quiera que las propias
percepciones, caracteristicas psicologicas, formacion académica y experiencia de vida,
influyen en las decisiones que toman los gobernantes de los Estados. En tanto, Putnam (1988)
resalta la capacidad e ideas del negociante como factores determinantes a la hora de
instrumentalizar la politica exterior del pais en funcion de los dos niveles. Asi, mientras
Waltz exenta la racionalidad de los lideres, Putnam le da una mayor ponderacion a este factor.

Estudios desde distintas areas (economia, psicologia, neurociencia) han senalado y
demostrado que esto no necesariamente es asi. La racionalidad es limitada y en muchas
ocasiones son otras cuestiones como creencias, valores, emociones o reproduccion de
aprendizajes previos los que influyen en la toma de decisiones. Pero esto no lo aleja de la
emocionalidad consustancial a la especie que hace que las medidas adoptadas dependan de
la propia cognicion y volicion del sujeto con una posicion relevante dentro de la estructura
estatal.

Por tal motivo, en este capitulo se hace una pesquisa sobre la conducta de los
presidentes, en especial, aquellos rasgos asociados con su pasado familiar y social, la
idiosincrasia donde creci6 y se formd, las percepciones, frustraciones y puntos de vista, pues
si bien se parte del supuesto de que un estadista debe actuar de manera racional y en beneficio
de la colectividad a la que representa, esto no lo exime de que las decisiones vayan de la
mano con su propia vision de la realidad y su particular entendimiento del interés nacional y
de las relaciones en el extranjero.

Con respecto a Uribe Vélez, su experiencia se enmarca en el contexto de los conflictos

regionales internos contra la guerrilla, creando en ¢l y su circulo cercano condiciones de
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confrontacion estricta. A raiz de su capacidad de liderazgo carismatico, es importante traer
acolacionel  porcentaje de  favorabilidad, pues elantioquefio  antioquefio,
terminé su gestion con 80% de aprobacion, haciendo que estadisticamente quedase en la
historia de los colombianos como uno de los presidentes que logré concluir su mandato con

la cifra mas alta de favorabilidad:

Perseverante, perfeccionista, manidtico del trabajo y del ahorro, con un
aspecto; sutil, entre ascéticoe intelectual, y que no aparentaba los
50 afios cumplidos el 4 de julio, Uribe era para unos el futuro Alberto Fujimori
de Colombia y para otros el Clark Kent de disimulada

musculatura politica que el pais necesitaba (CIDOB, 2016, p. 8).

Alvaro Uribe Vélez opté por transmitir una imagen positiva a la mayoria de los
colombianos. La peculiaridad de este hombre era sucaricter para promocionar sus
propios éxitos y delegar las malas noticias para otros. Segin Rivas (2018) “Alvaro Uribe
apelo a esta clase de signos y simbolos, sobre todo a los religiosos; pero también, al simbolo
del “paisa trabajador”, del sombrero campesino y el carriel, del jinete, del patriarca que “nos
cuida”. Simbolos poderosos apoyados por dispositivos de comunicacion social, que desde
los medios del Estado le dieron toda la amplitud posible”

Por otro lado, la trayectoria de Juan Manuel Santos Calderdn se desarrolld dentro de
una familia enrolada en dindmicas liberales, que de lustros atréas hizo parte de las principales
élites del pais. Inclusive, este fue identificado uno de sus antecesores como una heroina de
la independencia. Asi mismo, uno de sus familiares por linea ascendente directa fue Eduardo
Santos, presidente de Colombia entre 1938-1942. Esta familia, al momento en que Santos
Calderon resulto elegido presidente, contaba con un linaje de tradicion y gran influencia en
el pais por parte de su participacion en los principales medios de comunicacion escrito, radial

y televisivo (Santos, 2019).
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Los estudios de Santos Calderon en universidades extranjeras lo acercaron hacia los
ideales de la politica exterior europea, siendo el primer ministro del Reino Unido en la década
de 1990, Tony Blair, su padrino intelectual y del que adopto el modelo de la “tercera via”.
Juan Manuel Santos, tal y como quedd plasmado en su Plan Nacional de Desarrollo, se
inscribi6 sin miramientos en esta linea. Su pragmatismo lo llevé dentro de su carrera politica
a defender el modelo de pais existente, con algunos pincelados de heterodoxia, para asi
reivindicar la idea de “prosperidad para todos” (Santos, 2019).

Juan Manuel Santos Calderén apeld a la unidad continental de manera pragmatica
para cumplir su objetivo como presidente de desarmar a las FARC, pero desecho los valores
que se empezaron a mover a lo largo de la primera década del siglo XXI en América Latina
y que se expresaron en momentos como la Cumbre de Mar del Plata en el 2005 o la
constitucion de la Comunidad de Estados Latinoamericanos y caribefios en el 2010 (Rivas,
2018).

Al entender “la paz de Santos” como en modo “tercera via a la colombiana” se
entiende también a partir de ahi porque después de tres afios de firmado el Acuerdo del Teatro
Coloén no se han implementado los puntos mas democratizadores del mismo en clave de
derechos sociales. Lo que importaba era sacar a las FARC de los territorios que se mantenian
por fuera de la mercantilizacion capitalista: es precisamente esta idea lo que explicaria el
apoyo del establecimiento estadounidense al proceso de la Habana (Rivas, 2018).

Santos Calderdn parte de una escrutadora mirada de experiencias de resolucion de
conflictos a nivel nacional y global. Por ello, tenia claro que antes de generar la paz debia
tener unas condiciones favorables que se lo permitieran, tales como la consolidacion de un
poderio militar que desestimulara la rebelion, un entorno internacional favorable para la
negociacion y simultaneamente, aprender de los procesos de paz alrededor del orbe. En este
sentido, se puede decir que Santos viene de un proceso de formacion de larga data, desde sus
estudios en Inglaterra, cuando tuvo sus primeros acercamientos con la corriente teérica de la
tercera via del socidlogo britdnico, Anthony Giddens y su cercania con Tony Blair -

exministro britanico.
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La tercer via es una concepcion sobre el papel del Estado que busca un camino
intermedio, pragmatico, entre las dos corrientes que lideraron el mundo en el siglo
XX: La del liberalismo cléasico, que propendia por una libertad econdémica y del
individuo en un sistema basado en la propiedad privada, y la del estatismo o
intervencionismo, que defiende la propiedad y el control de los medios de produccion
por parte del Estado, y la preponderancia de los derechos colectivos sobre los
particulares(...) El mercado hasta donde sea posible; el Estado hasta donde sea

necesario” (Santos, 2019, pp. 66-67).

EL nivel de analisis ideologico, en el caso Santos Calderén da cuenta de sus origenes
en la élite politica de Colombia, coyuntura que le permitira insertarse en las politicas de
desarrollo del pais desde los noventa. Como Ministro de Hacienda en el gobierno de Andrés
Pastrana, en medio de la crisis econdmica liderd la gestion del rescate estatal a los bancos.
Posteriormente ocupé el Ministro de la Defensa de la Seguridad Democratica de Alvaro
Uribe Vélez, a pesar de los escandalos de los asesinatos a civiles por parte de la fuerza publica
y al mismo tiempo los golpes militares mas contundentes a las FARC-EP en sus tltimos afios.
Apoyado en esos cargos, corond su carrera politica como el jefe del Estado.

Desde una perspectiva del realismo periférico, Santos Calderon viré desde una logica
estado-céntrica, enfocada en las capacidades estatales y geopoliticas, hacia una logica
ciudadano-céntrica, enfocada en el desarrollo interno por medio de la cooperacion y la
insercién econdmica. Este rol, aunque estuvo marcado por la relacion con Estados Unidos,
generd condiciones de mayor margen de maniobra frente a otros actores del sistema. Esto se
refleja en el acercamiento hacia otras regiones como Europa o Asia y distintos
organismos multilaterales. Esto permiti6 el mejoramiento de la imagen de Colombia ante la
comunidad internacional, alcanzando escenarios de mayor liderazgo tanto regionales como

internacionales.
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Aun cuando se evidencia un viraje en la politica exterior colombiana, esta
se ejercio bajo el mismo modelo de economia neoliberal del mandato predecesor promovido
principalmente por Estados Unidos, lo que insinta un mayor cambio en la forma mas que en
el fondo de la politica exterior colombiana.

En sintesis, algunos de los factores individuales de Santos que condicionaron el viraje
de politica exterior colombiana fueron: el acumulado de experiencias educativas y culturales
que condicionaron las acciones politicas, la influencia de las corrientes liberales europeas en
su concepcion de los social, su relacionamiento con lideres politicos de diferentes ideologias,
el cumulo de experiencias frente a los procesos de paz, su paso por el ministerio de defensa

y sus relaciones publicas, entre otros.

CONCLUSIONES

Las principales conclusiones de este trabajo de grado se pueden sintetizar de la siguiente
manera. La politica exterior y el conjunto de relaciones que establece un Estado con otras
unidades politicas y agentes del sistema internacional pueden entenderse desde diferentes
perspectivas tedricas y conceptuales. Una de las que ha tenido mayor tradicion dentro de la
disciplina de las Ciencias Sociales ha sido denominada realismo politico. Dentro de esta
corriente existe una vertiente denominada neorrealismo o realismo estructural, la cual tomo
los aportes del realismo clasico y los complementd con una vision estructuralista que plantea
la existencia de una relacion entre el todo y las partes, siendo el primero el sistema
internacional; y el segundo, los diferentes Estados.

Uno de los maximos exponentes de esta escuela fue Kenneth Waltz (1959), que en un
texto titulado “Man the State and War, a Theoretical Analysis”, planted la existencia de tres
niveles o “images” para la comprension del sistema internacional: el sistémico, el estatal y el
individual. De otra parte, Robert Putnam (1993), propuso una reciprocidad respecto a los
niveles internacional y nacional, lo que ¢l denomind la l6gica de los dos niveles de juego o

“the logic of two-level games”, en el que las aristas econdmicas, politicas, sociales y

60



culturales de esos dos niveles son esenciales para comprender la posicion oficial de cada
Estado y los efectos dentro de la complexion internacional, considerado éste como un todo
que se nutre del juego de reciprocidad causal.

Teniendo en cuenta lo anterior, la relevancia de cada factor dependera de las
capacidades del Estado: entre mayores capacidades menores seran los elementos que
condicionen la forma de actuar de un Estado. Estas dos perspectivas son de interés para
explicar el andlisis del viraje de la politica exterior de Uribe a Santos.

Es necesario aclarar que Waltz (1959) excluye de su modelo para entender la politica
internacional la existencia de un actor racional como condicionante de la politica exterior de
los estados, mientras que Putnam (1993) reconoce a este actor racional como el eje
articulador entre la necesidades y dindmicas del nivel doméstico con el internacional. De este
modo, se respetd la estructuralidad del primero, pero se complementé con los niveles de
analisis desarrollados por Putnam.

Al aplicar esas categorias de andlisis en los periodos presidenciales de Uribe Vélez
(2006-2010) y Santos Calderdn (2010-2014) en Colombia, se logrd corroborar la hipotesis
planteada anteriormente por diversos estudiosos como Thickner (2007), Borda (2011, 2012,
2014) y Pastrana (2011, 2012), en el entendido de que hubo un viraje de la politica exterior
y las relaciones internacionales entre los dos periodos de gobierno, identificandolos en los
niveles sistémico, estatal e individual. Este viraje implicé el paso de una internacionalizacion
del conflicto y un bilateralismo con Estados Unidos, a una internacionalizacion de la paz y
una progresiva apertura al multilateralismo.

En efecto, la politica exterior y las relaciones internacionales en el caso del gobierno
del presidente Uribe Vélez (2006-2010) se caracterizo por catalogar a los grupos subversivos
en Colombia como “terroristas” y con ello negar la existencia de un conflicto armado
propiamente. Esto le permitio reordenar el esfuerzo institucional hacia una verticalizacion
del uso de la fuerza hacia dichos grupos. En ese sentido, la politica exterior se definié con
base en un problema domestico que adquirié connotacién internacional en el marco de la
lucha contra el terrorismo, y con ello la pretension de conseguir apoyo desde diferentes

latitudes para su combate y erradicacion en el entendido de ser un problema global. De esta
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forma, se adscribi6 al discurso norteamericano de la administracion de George W. Bush
referido al uso de la fuerza para la persecucion del “terror” en cualquier parte del orbe.

Esta estrategia de politica internacional devino en un establecimiento de relaciones
economicas y politicas muy cercanas entre Estados Unidos y Colombia y un alejamiento
respecto a los demads actores de América Latina y de Europa, lo que llevo a la profundizacion
del bilateralismo en detrimento de otras dinamicas multilaterales. El ejemplo mas evidente
fueron las graves fisuras en la region de América Latina que desembocaron en crisis
diplomaticas sin precedentes con paises como Ecuador y Venezuela.

Los factores previamente analizados condicionaron la llegada de Santos Calderon al
poder, el periodo 2010-2014. En este marco temporal, se pas6 a una internacionalizacion de
la paz y de apertura progresiva a las relaciones multilaterales. En esencia se planted que la
politica exterior dejara de estar subordinada a la Doctrina de la Seguridad Nacional y se diera
cabida a nuevos topicos (tecnologia, medio ambiente, derechos humanos) y no a la univoca
dependencia de Estados Unidos. En esto influy¢6 la llegada a la Casa Blanca del Democrata
Barack Obama quien trazé un enfoque diferente en la politica exterior de la potencia
norteamericana en el entendido de contribuir a la solucion de los problemas de la comunidad
internacional limitando el uso de la fuerza y aumentando la diplomacia, evidenciado con ello
la relevancia del factor sistémico.

El viraje de Santos Calderon se hizo evidente en la re-definicion de los grupos
guerrilleros como terroristas, otorgandoles el estatus de insurgentes y con un proyecto
politico, planteando una nueva politica que busco una solucién negociada al conflicto armado
interno con la FARC-EP. Santos Calder6n pudo empezar a explorar y tender puentes con los
paises de la region con los que el gabinete anterior habia lastrado graves crisis diplomaticas,
a la vez de atraer a los paises de la Comunidad Europea en el marco de relaciones
multilaterales asociadas ahora al tema de la paz. En América Latina, un ejemplo evidente de
este viraje fue el restablecimiento de relaciones diplomaticas y econémicas con Ecuador y
Venezuela.

En consecuencia, la apertura hacia un multilateralismo permiti6 la busqueda de
acceso a nuevos mercados y el ahondamiento de los ya existentes, sin embargo, no rompio

con la influencia y determinacion de Estados Unidos en la politica nacional e internacional
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colombiana, pero si incluy6 nuevos actores de diferentes partes del orbe. Esto claramente
evidencio un distanciamiento de la politica foranea de su predecesor, y junto con la renuencia
a continuar en un bilateralismo con Estados Unidos y abogar por relaciones exteriores
multilaterales, es razonable inferir que hubo un viraje en esa materia.

A nivel del analisis individual de la idiosincrasia y las particularidades subjetivas de
cada mandatario, se encontré que Uribe Vélez crecid y enmarca su experiencia dentro de un
marco de conflictos regionales internos contra la guerrilla, creando en €1 y su circulo cercano
condiciones de confrontacion estricta. Por su carisma y capacidad de trabajo, es considerado
como uno de los presidentes que logré concluir su mandato con la ciframdsalta de
favorabilidad.

Por su parte, la trayectoria de Juan Manuel Santos Calderén se desarrolld dentro de
una familia enrolada en dindmicas liberales y que de lustros atras hizo parte de las principales
¢lites del pais. Desde su Plan de Desarrollo, titulado “Hacia la Prosperidad Democrética:
Vision 2010-2014”, se propuso un gobierno de “tercera via”. Desde la perspectiva del
realismo periférico de Escudé (2008), Santos Calderon vir6é hacia una logica ciudadano-
céntrica, enfocada en el desarrollo interno a través de la cooperacion y la insercidon econémica
de pais, tratando con ello de dejar de lado confrontacion con otros actores con el fin de
desarrollar un clima favorable para el Proceso de Paz; mientras Uribe Vélez implemento6 una
logica Estado-céntrica que se enfocd en las capacidades estatales. En consecuencia, ambos
mandatarios direccionaron de diferente forma la internacionalizacion de la politica interna
para cumplir los intereses del Estado, sin embargo, el factor sistémico jugara, en ambos casos,
relevancia para la consecucion de las metas nacionales.

Asi, Santos Calderon logré comprender el contexto sistémico que se constituia en
torno a las dindmicas de cooperacion multilateral y desarrollo. A través de este entendimiento
trato de ejercer mayores rasgos de autonomia, con los que pudo llevar a cabo el proceso de
paz con las FARC-EP en el 2016. Pero también un mayor acercamiento e interaccién con
escenarios comerciales de gran relevancia en el periodo contemporaneo.

Siguiendo las categorias de anélisis propuestas en este trabajo, el nivel individual debe
ser integrado al andlisis de los niveles sistémicos y estatal para tener una compresion holistica

de la dindmica y elaboracion de la politica exterior de Colombia durante el periodo definido,
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de lo que resulta concluir que los tres estamentos fueron condiciones sine qua non para el
establecimiento de la posicion oficial del Estado en las relaciones internacionales con
unidades politicas homoélogas y con los otros agentes del sistema multilateral.

En suma, en dialogo con Putnam (1993), es viable asumir que, los factores en los dos
niveles de juego fueron condicionantes de la agenda de Colombia en los dos periodos
presidenciales de Santos, y que la interrelacion entre esos escenarios hizo posible reconocer
las complejidades de la realidad politica colombiana. En tal sentido, de una parte, en lo
relacionado con los aspectos domésticos en el ultimo periodo de Uribe, se evidencio un
desgaste economico y sociopolitico, lo que favorecid la agenda politica de Santos,
encaminada a una salida pacifica del conflicto armado.

Continuando con la idea anterior, la agenda planteada por el gobierno de Santos sera
condicionada por fuerzas externas que sustentaran y le daran cabida al proyecto nacional. Tal
como se refleja en la imbricacion que hace Estados Unidos. con el gobierno de Obama, la
UE y los paises de la region.

En conclusion, en este trabajo se demostrd que si hubo un viraje de la politica exterior
y las relaciones internacionales en el periodo estudiado, pero que esto solo es comprensible
asociando las perspectivas de Waltz y Putnam, en el entendido de que ninguna de las
caracteristicas de los periodos de gobierno de Uribe Vélez y Santos Calderén es una causal
explicativa unica del comportamiento del Estado colombiano, sino que fue menester el
abordaje de los niveles sistémicos, estatal e individual, en una dialéctica donde se
complementaron mutuamente, para extraer conclusiones sobre la politica exterior y las
relaciones internacionales.

Todos los factores resefiados incidieron en la posicion oficial que adopt6 el Estado y
en los cambios sustanciales que se presentaron entre cada periodo de gobierno, en tanto el
viraje estatal e individual que, en conjuncién con las dindmicas del nivel sistémico, dotaron
de un carécter particular las relaciones de Colombia en el escenario internacional en el

periodo estudiado.
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