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RESUMEN

El articulo realiza una revision de literatura
académica sobre el analisis de la politica exterior
colombiana producida en las dos tltimas déca-
das (2000-2019), por lo tanto, es un estado del
arte. Fueron varios objetivos los que orientaron
la realizacion de este, entre ellos: determinar las
tendencias actuales, posibles vacios y el nivel de
actividad de esta linea de investigacion, e identi-
ficar tanto las metodologias utilizadas como las
orientaciones tedricas de dichos analisis. Esta re-
vision permite concluir, entre otros asuntos, que
los trabajos de politica exterior colombiana son
una linea de analisis dinamica y activa, en la que
se ha superado la etapa descriptiva y de genera-
lizaciones, lo que ha dado paso a orientaciones
tedrico-metodologicas mas abarcadoras, para el
estudio de situaciones especificas, y a una mayor
profundidad en los factores explicativos.
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ABSTRACT

This article is a review of academic literature
on the analysis of Colombian foreign policy
produced in the last two decades (2000-2019),
therefore, it is a state of art. There were several
objectives that guided the realization of the
same, including the following: determine the
current trends, possible research gaps and the
level of activity of this line of research, and
identify the methodologies used as well as the
theoretical orientations of these analyzes. It is
concluded that Colombian foreign policy studies
are a line of dynamic and active research, which
has passed the stage of mere description and
generalizations, which has given way to broader
theoretical-methodological orientations for the
analysis of specific situations and a greater depth
in the explanatory factors.
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Introduccion

La politica exterior colombiana, como objeto de analisis sistematico de la aca-
demia del pais, se inicia en la década de 1980, en buena medida, en respuesta a
la diversificacion de la agenda exterior de la nacion, “siguiendo las tendencias
regionales de ese periodo, lo cual plante6 la necesidad de desarrollar herra-
mientas analiticas y practicas para orientar el nuevo papel que el pais aspiraba
desempefiar en el mundo” (Tickner y Sandra, 2011, p. 22).

Sin el animo de desconocer publicaciones en décadas y afios anteriores, sobre
tematicas relativas a la politica exterior, como, por ejemplo: historia diplomati-
ca, integracion regional, insercién econdmica internacional de Colombia, es el
profesor austriaco Gerhard Drekonja Kornat el considerado como el precur-
sor de esta linea de estudio. Su libro Retos de la politica exterior colombiana
(1983), precisamente, es apreciado como la obra fundacional de esta vertiente
investigativa, al realizar un analisis riguroso y sistematico sobre la politica ex-
terior del pais.

Entre los aportes de la obra de Drekonja, se destacan: desarrollar las categorias
de bajo y alto perfil de una politica exterior; identificar debilidades de la politica
exterior colombiana (carencia de una politica exterior clara, rol poco relevante
del Ministerio de Relaciones Exteriores, poca capacidad negociadora y baja
actividad internacional); caracterizar los aspectos relevantes de esta politica
en Colombia (alta juridicidad, énfasis de la accion colectiva en organizaciones
regionales y globales, no intervencion en asuntos de otros Estados y bliisqueda
de solucion pacifica de diferencias internacionales). Pero la influencia mas re-
cordada del profesor austriaco es la de identificar y explicar dos tradiciones bajo
las cuales, en diferentes etapas y contextos histdricos, se ha orientado la con-
duccidn de la politica exterior del pais: respice polum y respice similia®> Ambas
cuestiones, es decir, la publicacion y la clasificacion, aun generan influencia en
los estudios en politica exterior colombiana.

Posteriormente, bajo la influencia de este primer trabajo, Rodrigo Pardo y Juan
Gabriel Tokatlian, publican Politica exterior colombiana: ;de la subordinacion
a la autonomia? (1988), texto en el cual reflexionan sobre diversas tematicas,

3 Estos dos términos fueron acufiados por ministros de relaciones exteriores, quienes, posteriormente,
serian presidentes de la Republica: respice polum, por Marco Fidel Sudrez, a principios del siglo XX,
y respice similia, por Alfonso Lopez Michelsen, finalizando la década de 1960. El primero de estos
conceptos lleva a orientar la politica exterior, mirando hacia la estrella del norte (Estados Unidos),
y el segundo, a conducirla hacia los Estados vecinos y semejantes; “en particular que buscaban una
mayor diversificacion diplomatica, politica y economica y la afirmacion de una progresiva solidari-
dad Sur-Sur” (Tokatlian, 2000)
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tales como la relacion en Colombia entre politica interna y externa, el rol del
pais en las problematicas que vivia Centroamérica en la década de los 80 y
una lectura de la politica exterior colombiana ligada al vinculo con los Estados
Unidos y América Latina.

Otro aporte representativo, de la etapa germinal, por destacar es el trabajo de
Diego Cardona (1992), quien realiza un analisis de la produccion académica que
de alguna forma aborda el tema de politica exterior colombiana durante los afios
70 y 80 del siglo XX, con el objetivo de identificar las concepciones teoricas,
tendencias, posiciones y enfoques adoptados, asi como vacios investigativos en
dicha produccion. El autor sefiala la ausencia casi total de estudios sobre topi-
cos como el proceso de toma de decisiones en la politica exterior del pais, los
diferentes actores que inciden en la formulacion y las empresas transnacionales.

Desde inicios del siglo XXI, esta linea de investigacion ha contado con un im-
portante desarrollo liderado por investigadores como Arlene Tickner (2003,
2007, 2011), Sandra Borda (2011, 2014), Socorro Ramirez (2005, 2011), Mar-
tha Ardila (2005), Roberto Gonzalez Arana (2004, 2015) y Eduardo Pastrana
(2011). Ellos han abordado la politica exterior desde varios angulos, entre los
cuales se hallan el contexto internacional y su influencia en las directrices de
la politica exterior; los factores asociados al conflicto; las élites politicas co-
lombianas; las nuevas tendencias en materia de las relaciones internacionales
y en factores clave como la inserciéon econdmica; la influencia de visiones no
tradicionales en la delimitacion de la politica exterior.

Entre los estudios realizados en los ultimos afios con respecto a la politica exte-
rior colombiana, se encuentran aquellos que abordan el tema de rupturas y con-
tinuidades de esta politica entre los Gobiernos de Alvaro Uribe y Juan Manuel
Santos; también, los estudios que analizan caracteristicas, estrategias y objeti-
vos de la politica exterior de ambas administraciones de Juan Manuel Santos
(2010-2018). Més recientemente, a causa del contexto historico que atraviesa el
pais por la finalizacién del proceso de negociacion entre el Gobierno nacional
y las Farc, empieza a ser importante, en un sentido prospectivo, la literatura
académica que versa sobre la politica exterior de cara al posconflicto: agenda,
retos, aliados, proyeccion, objetivos son algunos de los aspectos que discuten
los autores aludidos.

Es trascendental mencionar que el posacuerdo genera una serie de retos en ma-
teria de politica exterior, pues es innegable que el pais percibe cambios que
seran trascendentales para lograr la estabilidad. Por ello, los puntos clave en
asuntos de desarrollo estaran enfocados en temas tan sensibles como la segu-
ridad y la defensa; el sector extractivo en Colombia; drogas y mercado ilicito
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de armas; derechos humanos; relaciones multilaterales; comercio internacional;
entre otros asuntos vitales para el Estado colombiano.

Este articulo tiene por finalidad realizar un estado del arte de la investigacion
alrededor de la politica exterior colombiana, con base en la produccién cien-
tifica entre los afios 2000 y 2019. En ese sentido, busca identificar tendencias,
enfoques, marcos tedricos, nivel de dinamismo y posibles vacios en torno a esa
linea investigativa.

El estado del arte en si mismo es una metodologia de investigacion documental
(Gémez, Galeano y Jaramillo, 2015), en palabras de Martin Retamozo: “el es-
tado de la cuestion mantiene una tension entre mostrar que el tema fue tratado
por otros autores —y que se conocen sus aportes—y, a la vez, evidenciar que hay
algo aun por decir/conocer con respecto al tema” (2014, p. 185). Los criterios
de busqueda y seleccion de lo producido bibliograficamente se basaron en lo
siguiente: libros y capitulos exclusivamente considerados como resultados de
proyectos de investigacion; articulos en revistas cientificas nacionales ¢ inter-
nacionales, especializadas tanto en relaciones internacionales como en ciencias
politicas, indexadas en minimo cuatro indices bibliograficos y en acceso abi-
erto (Open Access).

1. Perfil y rasgos generales de la politica exterior
colombiana

A lo largo del tiempo, la politica exterior colombiana ha sido perfilada bajo di-
ferentes caracteristicas, por ejemplo, ser de un estilo proamericana y poseer un
fuerte rasgo presidencialista, lo que conllevaria un proceso cerrado en la toma
de decisiones, transitar entre el respice polum y el respice similia, asi como un
tradicional apego al derecho internacional para la solucion pacifica de contro-
versias, por mencionar los rasgos mas recurrentes.

Sin embargo, en los Ultimos afios, han surgido investigaciones que, dejando de
lado el método descriptivo, buscan profundizar, abordar desde nuevas Opticas o
cuestionar algunos de estos rasgos tradicionales de la politica exterior del pais.
Uno de los aspectos caracteristicos de la politica exterior colombiana son los
estrechos vinculos con los Estados Unidos. Esta relacion ha gozado de estabi-
lidad y armonia a lo largo del tiempo, desde el restablecimiento, por medio del
Tratado Urrutia-Thomson, de los maltrechos vinculos bilaterales a causa de la
pérdida de Panama y pese a algunos episodios como el proceso 8000. Fruto de
diversas investigaciones en esta direccion, han surgido denominaciones tales
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como el tradicional respice polum (Drekonja, 1983), subordinacion (Pardo y
Tokatlian, 1988), intervencion por invitacion (Tickner, 2007) y dependencia es-
tructural (Gonzalez, Galeano y Trejos, 2015).

Precisamente, José Luis Bernal y Arlene Tickner (2017) procuran responder el
porqué de la persistencia en el tiempo del proamericanismo en la politica exte-
rior colombiana y cual ha sido su papel como elemento identitario dominante en
el imaginario de esa politica en el pais (IPE). El analisis es centrado en las élites
politicas nacionales y entendiendo imaginarios de politica exterior (IPE), bajo
la orientacion teodrica del constructivismo critico pospositivista, como

un entramado de significados y de relaciones sociales a partir del cual
los voceros del Estado construyen representaciones del mundo [...] emer-
ge de posiciones intersubjetivas especificas e interpretaciones existentes
acerca de la politica mundial y es a la vez recreado por estas (Bernal y
Tickner, 2017, p. 5).

En ciencias sociales, todas las “verdades”, por arraigas y aceptadas que estén
en la tradicion académica especializada, son sujetas a ser revaluadas y revisa-
das, incluso como algo necesario para el desarrollo investigativo. Precisamente,
Rodrigo Amaya (2017) reflexiona sobre la pertinencia de repensar algunas ca-
racteristicas que tradicionalmente le han atribuido a la politica exterior del pais:
el excesivo presidencialismo, la proximidad a Estados Unidos y el hermetismo
decisorio. Lo anterior, tratando “poner en tela de juicio y la precision de las no-
ciones imperantes [...] para identificar posibles alternativas que eleven nuestra
comprension del asunto” (Amaya, 2007, p. 43). Como resultado de su investiga-
cion, considera necesario subir un escalén mas en los analisis de politica exte-
rior colombiana; superar lo descriptivo, lo general y las visiones monoteoricas,
en procura de lograr diagnoésticos estructurales, estudios de caso detallados, por
medio del uso de marcos teodricos diferentes y alternativos.

Al revisionismo de las caracteristicas tradicionales de la politica exterior co-
lombiana se suma René Urefia (2017), mediante el cuestionamiento de la vigen-
cia, como valor retorico, del apego irrestricto de dicha politica exterior al de-
recho internacional, aun cuando, desde el siglo XIX, este era percibido “como
la puerta de entrada de las recientes republicas al club de naciones civilizadas”
(Urefia, 2017, p. 65). La renuncia al pacto de Bogota (Urefia, 2013), al igual que
la intervencion de la Corte Penal Internacional (CPI), en lo referente a la justicia
transicional (Urefia y Acosta, 2015), son dos hechos recientes que soportan la
tesis de Urefia.
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Esta relativizacion de derecho internacional en la politica exterior de la nacion
colombiana puede obedecer a dos factores. Por una parte, a las transformacio-
nes sociales propias de esta época, en donde el derecho internacional “se ha
convertido en punta de lanza de reivindicaciones sociales muy controversiales
en Colombia” (Ureiia, 2017, p. 66); por otra, el derecho internacional actual no
es un cuerpo unificado y homogéneo de normas, sistemas y procedimientos, de
hecho, tal como sefiala Urefia (2017), se encuentra constituido por un conjunto
de regimenes especializados: derechos humanos, derecho ambiental, derecho
ambiental, entre otros, cada uno con formas de operar diferentes y a veces con-
tradictorias entre si.

2. Politica exterior colombiana: rupturas y
continuidades

Por un lado, en Colombia, se encuentran quienes consideran que, de un gobier-
no a otro, solo se presentaron cambios de forma, no de fondo, en la formulacién
y ejecucion de la politica exterior, es decir, hacia un estilo presidencial mas
moderado, prudente, “pragmatico” o “realista” tanto en lo doméstico como en
la proyeccion internacional y una atenuacion apenas leve del alineamiento con
EE.UU. (Pastrana y Vera, 2012, p. 58). Por otro lado, siendo una tendencia mas
fuerte, estdn quienes consideran la existencia de un giro rotundo, entre una
administracion y otra, manifestado en los siguientes aspectos, por mencionar
los mas relevantes: un nuevo acercamiento a los vecinos; el establecimiento de
aliados como Perti, México y Chile; la diversificacion de las relaciones con los
Estados Unidos (Ramirez, 2011; Rojas, 2019); la participacién activa en espa-
cios multilaterales y organismos regionales, por medio de solicitud de ingreso a
la OCDE (Vergara, 2012); el acercamiento a la APEC; la creacion de la Alianza
del Pacifico; la diversificacion de la agenda internacional, y el uso de diferentes
estrategias de insercion internacional, como la cooperacion sur-sur (Gonzalez,
Mesa y Londofio, 2017), lo cual ha permitido ganar algunos margenes de accion
(Bermudez, 2013).

Un tema que ha suscitado especial interés es la dicotomia securitizacion*-
desecuritizacion, frente a la cual se reconocen dos posturas. Para una, no se

4 Securitizacion de la politica exterior colombiana se refiere al proceso mediante el cual el tema de
seguridad interna monopoliza la agenda internacional del pais y subordina la politica exterior a sus
fines. La securitizacion procura, por una parte, lograr legitimidad ante la comunidad internacional y
captar tanto recursos financieros como de cooperacion. Por ende, por desecuritizacion se entiende
un procedimiento de diversificacion tematica en la agenda y los objetivos de la politica exterior, en
donde la seguridad, si bien puede seguir jugando un rol representativo, ya no se considera la que
determina la politica exterior.
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ha presentado “desecuritizacion”, sino que ha ocurrido un cambio parcial en la
relacion entre seguridad nacional y politica exterior; se ha moderado el discurso,
pero aun persiste una orientacion antiterrorista: lo que se identifica aqui es una
transformacion de una securitizacion bilateral y personalista, con alta injeren-
cia del ejecutivo, a una mas diplomatica y multilateral. La segunda orientacion
considera que entre ambos gobiernos se identifica un proceso de “desecuritiza-
cion”, dando espacio a una ampliacion tematica y de aliados en la insercion en
espacios de didlogo multilateral y superacion de las diferencias con los vecinos,
especialmente con Ecuador y Venezuela (Crespo, 2012; Duarte, 2012). Asi, se
logra incorporar diversos temas en la agenda, dandole un caracter diversificado
y cooperativo, redireccionando una politica exterior que venia experimentando
sintomas de rechazo y desgaste (Peréz y Rojas, 2012).

Ahora bien, es importante considerar que, en esta ruptura/continuidad que se
pueda dar entre los gobiernos de Alvaro Uribe Vélez y Juan Manuel Santos,
media un elemento clave: el disefio de una politica de seguridad que, como se
menciond, generd un proceso de securitizacion de la ayuda internacional. El
contexto colombiano, en su momento, luego del gobierno de Andrés Pastrana,
con quien se inaugura el plan Colombia y se da paso a una mayor internacionali-
zacion de la agenda colombiana, da paso, luego de un fallido dialogo de paz con
las Farc, a una vision de confrontacion directa del gobierno colombiano con el
grupo insurgente. Alli, es posible encontrar que la agenda interna de lucha con-
tra el terrorismo se alinea con la internacional, particularmente norteamericana
de Iucha contra el terrorismo global, que afect6 la estabilidad del orden mundial.

En parte, es comprensible este alineamiento con la agenda internacional y por
ello la politica exterior colombiana tiene una gran correspondencia con esta. El
contexto posterior al 11 de septiembre de 2001 gener6 un cambio en los disefios
de las agendas exteriores y Colombia no estuvo ajena a dicho fendmeno. Ahora
bien, en la transicion entre Uribe y Santos media también otro factor, esto es,
el debilitamiento de las Farc y la consecucion de una agenda de dialogo por
parte del gobierno Santos con este grupo guerrillero. Es claro, para el gobierno
nacional, que el debilitamiento de la insurgencia mas antigua del continente es
lo que posibilita llegar a una agenda de didlogo y, ademas, crea las condiciones
para que la comunidad internacional apoye, de manera favorable, este proceso.

Por su parte, la investigacion de Galeano, Badillo y Rodriguez (2019), bajo una
orientacion histdrica y cualitativa, se centra en el andlisis de la politica exterior,
entre el 2002 y el 2018, es decir, en la totalidad de las administraciones Uribe y
Santos. Se hace énfasis en el comparativo entre ambas administraciones, pun-
tualmente, tomando tres variables: la internacionalizacion del conflicto arma-
do, las sociedades estratégicas del pais en el contexto internacional y el servicio
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exterior. Concluyendo, con respecto a la variable de internacionalizacion del
conflicto, en los periodos de gobierno de Alvaro Uribe, cuando la politica exte-
rior tomo tintes intermésticos, tal internacionalizacion del conflicto armado fue
un medio para fundamentar la politica de seguridad democratica en ese gobier-
no; en cambio, en las administraciones de Juan Manuel Santos, se observo un
giro hacia una internacionalizacion de la paz.

En cuanto a las sociedades estratégicas, precisamente la internacionalizacion del
conflicto armado agudizo los vinculos de dependencia con los Estados Unidos,
durante el gobierno de Alvaro Uribe, generando una suerte de autoexclusion de
algunas dinamicas regionales. En la era de Juan Manuel Santos, también en el
marco de internacionalizacion de la paz y sin generar distanciamiento de Estados
Unidos, se propicié un acercamiento a diferentes actores, “que antes habian sido
recelosos con respecto a la relacion cercana entre Estados Unidos y Colombia
(Union Europea, Venezuela, Ecuador, Cuba, entre otros)” (Galeano, Badillo y
Rodriguez, 2019, p. 74). Incluso, en lo tocante a la relacion con el pais norteame-
ricano, se busco, de forma bilateral, “que el pais siguiera siendo considerado un
aliado confiable, pero en el marco de unas relaciones bilaterales mas equilibradas
y con una agenda mas diversificada” (Rojas, 2019, p. 14), por medio de la inclu-
sion de temas que superara lo militar y estratégico: desarrollo social, crecimiento
economico, medio ambiente, educacion, energia y derechos humanos.

Con respecto a la variable de servicio exterior, se observa una similitud entre
ambos gobiernos, a pesar de manifestaciones en torno a la necesidad de pro-
fesionalizar y dotar de mayor autonomia tanto a la cancilleria como a ese ser-
vicio; este continud siendo empleado de forma clientelar para pago de favores
politicos.

3. Perfil y caracteristicas de la politica exterior
colombiana en las administraciones de Juan Manuel
Santos

El anélisis y la caracterizacion de la politica exterior del gobierno de Juan Ma-
nuel Santos es una linea de investigacion bastante explorada. Bajo ella, se en-
cuentra Sandra Borda con su articulo “Politica exterior de la administracion
Santos: un Liderazgo de via media” (2014), en el cual se considera que la nueva
orientacion en la politica exterior colombiana obedece a un diagnéstico parti-
cular, con el objetivo de “limpiar” la imagen, en cierta medida, autoimpuesta de
Colombia hacia el mundo. Esto responde, principalmente, a un eventual escena-
rio de posconflicto, donde se debe “pensar el papel internacional del pais fuera
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del marco de la guerra interna y de la guerra en contra del narcotrafico” (Borda,
2014, p. 38). Concluye Borda que el rol cada vez mas activo y de potencia media
regional que pretende desarrollar Colombia le puede imponer mayores respon-
sabilidades en el sistema internacional, lo que podria caer en contradiccion con
la atin no resuelta y dificil situacion interna de la nacion colombiana.

Como es normal y necesario que suceda, una vez finalizada una administracion
presidencial, salen a la luz reflexiones e investigaciones, de caracter analitico,
sobre alguna parcela de la administracion saliente. Precisamente, cuando acaba
la gestion Santos, se observa una creciente produccion encaminada al analisis
de la politica exterior de ambos periodos de gobierno, por ejemplo, la de San-
chez y Campos (2019) y Ardila y Clemente (2019).

En la primera de estas investigaciones, se aborda un aspecto caracteristico de la
politica exterior de dicho gobierno: la diplomacia por la paz, la cual estuvo di-
rigida hacia la busqueda de apoyo interno y externo para consolidar el proceso
de ese valor (Sanchez y Campos, 2019). El trabajo reconoce la complejidad de
cada politica exterior, el sesgo que puede recaer en los analisis que solo toman
en cuenta un conjunto de variables; es por esto que selecciona tanto los factores
sistémicos como los domésticos, con el fin de determinar el procedimiento de
toma de decision de esta estrategia de politica exterior.

En procura del objetivo trazado, se establece un enfoque ecléctico que combina
aspectos tedricos del realismo neoclasico, especialmente de los aportes de Lo-
bell, Ripsman y Taliaferro (2009), y el enfoque cognitivo en politica exterior de
Jervis (1976), en lo que respecta a la percepcion de amenazas. Con este sustento
tedrico que permite analizar la evidencia, se logra demostrar que, durante los
afos 2010-2018, en el nivel interno se alcanza un cambio en la percepcion de
amenazas; no solo en las guerrillas, como era tradicionalmente, sino también
al incluir las bandas criminales (Bacrim) y fendmenos como la corrupcion. En
el ambito sistémico, se concluye que el objetivo de la politica exterior fue me-
jorar la imagen del pais; esto, por medio de una diplomacia comercial y tanto
del ingreso como de la participacion activa en espacio multilaterales, no solo
de caracter regional como la Alianza del Pacifico, sino también global, como la
OCDE y la OTAN.

Por su parte, Ardila y Clemente (2019) realizan un andlisis por fuera de las
categorias respice polum-respice similia, que permite una consideracion de las
dimensiones sistémica, doméstica y personal, las cuales pueden incidir en el
disefio y la practica de la politica exterior. Se afirma que, en materia de esta
ultima, Juan Manuel Santos llevé a cabo una diplomacia tradicional “en perma-
nente interaccion con su politica interna, con unas €lites politicas y economicas
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fragmentadas frente a su proyecto principalmente politico” (Ardila y Clemente,
2019, p. 37), pero con algunas modificaciones, por ejemplo: la busqueda de una
diversificacion tematica y geografica en el alcance de la politica exterior; la
estrategia hacia la internacionalizacion de la paz, acompafiada de la busqueda
de una mejor imagen del pais; la recuperacion y reinsercion del pais a las dina-
micas regionales; el otorgar mayor importancia a los espacios multilaterales y
el mayor uso de la estrategia sur-sur.

También, el estudio mencionado permite vislumbrar el avance de nuevas tema-
ticas y aspectos sobre politica exterior, presentes en los ocho afios del gobierno
Santos: importancia creciente de las ciudades y regiones en el nivel internacio-
nal (paradiplomacia); necesidad de virar hacia una diplomacia cientifica; esta-
blecimiento de una politica integral y de Estado en materia migratoria; instau-
racion de un mayor énfasis en la region del Caribe. Sin embargo, ¢l ejercicio de
este tipo de diplomacia, también “basada en las dindmicas del Estado y del go-
bierno, como el clientelismo y la polarizacion de las élites internas, dificultaron
una mirada mas amplia con un lente conceptual mas acorde con las necesidades
del siglo XXI” (Ardila y Clemente, 2019, p. 46).

Estos analisis de la politica exterior de la administracion Santos conducen a la
formulacion de diversas preguntas, entre ellas: ;Cual fue la distancia existente,
en materia de politica exterior del gobierno Santos, entre la agenda inicial, la
voluntad de llevarla a cabo y la capacidad real para hacerlo? Es la interrogante
que busca responder Diana Rojas (2019), referida a cual fue el margen de ma-
niobra del gobierno colombiano para la implementacion de la politica exterior.

El analisis es realizado tomando en consideracion dos aspectos puntuales de la
agenda de politica exterior de dicho gobierno: la busqueda de apoyo interna-
cional al proceso de negociacion de la Habana y la ampliacion de los vinculos
externos. Con el fin de determinar el margen de maniobra en tales aspectos,
son tomados tres factores: el respaldo politico de actores tanto internos como
externos, la capacidad institucional estatal, asi como las dinamicas y tendencias
dominantes en el nivel internacional. Rojas concluye que el gobierno Santos, en
lo interno, contd con respaldo, al presentarse el proceso de paz como un proyec-
to politico nacional, lo que a su vez permitio consolidar respaldo internacional.
También, existid coordinacidn entre las instituciones estatales, con el fin de dar
continuidad a las politicas durante el gobierno. Por ltimo, se tuvo una vision
politica acorde con las tendencias internacionales predominantes. La conjun-
cién de los tres factores permitio un alto grado de coherencia, traducido en un
margen de maniobra suficiente para el logro de buena parte de los objetivos de
politica exterior.
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4. La politica exterior en un futuro inmediato: el
posconflicto

De forma directa e indirecta, la etapa posconflicto que atraviesa el pais deman-
da y ocasiona cambios en las diferentes esferas del Estado. La politica exterior
no es ajena a este panorama. ;Qué retos y oportunidades presenta la politica
exterior en el contexto de posconflicto? ;Qué rol jurardn las fuerzas militares?
(Como incide el posconflicto en la captacion de recursos de cooperacion inter-
nacional? Estas son algunas de las preguntas que pretenden dar respuesta a una
serie de trabajos que, desde los ultimos afios, se abre paso en el campo de la
politica exterior colombiana.

A modo de un ejercicio prospectivo, Eduardo Pastrana y Diego Vera (2016), en
“Politica exterior colombiana, conflicto y posconflicto: algunas herramientas
tedrico-conceptuales para su andlisis”, “no sin antes advertir que la prospectiva
politica es mediada por posibles contingencias y un alto grado de incertidum-
bre” (Pastrana y Vera, 2016, p. 83), identifican retos que debe asumir la politica

exterior de Colombia articulada al posconflicto.

Uno de esos retos gira en torno a la cooperacion internacional, en la cual Co-
lombia, durante las dos ultimas décadas, se constituyd en un receptor neto, a
causa del conflicto armado. Ahora, la politica exterior en un contexto de pos-
conflicto tiene el desafio de articularse y apoyar la financiacion de lo acordado
en la Habana, “buscar apalancamiento externo a pesar de las restricciones de
acceso a ayudas que le representa que Colombia sea calificada como pais de
renta media-alta” (Pastrana y Vera, 2016, p. 77), apreciaciéon compartida por
Duarte, Gonzalez y Mesa (2017); es decir, captar la cooperacion internacional
asociada al discurso de viabilidad del posconflicto. Otro de los retos es articular
los programas de impulso al sector agrario, base de los acuerdos, con la politi-
ca de comercio exterior del pais, donde los tratados comerciales firmados con
paises importadores de alimentos pueden jugar un rol importante y establecer
acuerdos de cooperacion agroindustrial. Finalmente, uno mas de los retos se
ve reflejado en la politica de lucha contra la multicriminalidad organizada, que
ha afectado de manera considerable a la region y exige la cooperacion entre los
Estados, para enfrentar los problemas de la region.

La Iucha contrainsurgente y la contencion de la amenaza interna, histéricamen-
te, demandaron una alta concentracion de la capacidad del accionar de las fuer-
zas militares colombianas, en desmedro de la atencion de ciertos asuntos, tales
como fronteras, amenazas de otros Estados, cooperacion militar, lucha contra el
contrabando y la criminalidad transnacional. Precisamente, el posconflicto abre
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una ventana de oportunidades para una reorientacion de las fuerzas militares,
en procura de jugar un rol determinante en la politica exterior del pais. Trabajos
como los de Bitar (2017) y Cancelado (2016) se orientan a la exploracion de
dichas oportunidades.

Sebastian Bitar, considera como oportunidades atender y hacer frente a los pe-
ligros potenciales externos para la seguridad nacional; utilizar, via cooperacion
sur-sur, el conocimiento y la experiencia en seguridad, adquiridos durante dé-
cadas de lucha contra la insurgencia y el narcotrafico, para capacitar a fuer-
zas militares de Estados que presenten estas problematicas. A ello se puede
adicionar la posibilidad de transitar de una fuerza contrainsurgente hacia una
multimision, participando de forma activa en misiones internacionales de paz
(Cancelado, 2016; Gonzalez y Mesa, 2018).

5. Las instituciones estatales y actores no
gubernamentales en la politica exterior colombiana

Bajo la optica de los actores y determinantes internos, se encuentran trabajos
que abordan tanto a las instituciones estatales como a los entes no gubernamen-
tales. En cuanto a ambos tipos de actores, quizas la investigadora mas activa ha
sido Martha Ardila (2008, 2009 y 2009b), permitiendo ampliar el analisis con
diferentes variables, unidades de analisis y referentes tedricos, como se destaca
a continuacion.

En Actores no gubernamentales y politica exterior. A propdsito del sector aca-
démico y el diseio de la politica exterior migratoria colombiana (2009), Marta
Ardila parte del diagndstico de la poca participacion que, a la hora de formular
la politica exterior, se presenta por parte de los actores no gubernamentales en
Colombia; a pesar de que las tecnologias de la informacién y comunicacién han
facilitado la intervencion de este tipo de actores en los asuntos internacionales.
A lo anterior se suma Vargas (2014), quien considera que, pese a la asimilacion
como actores de alta importancia decisoria de aquellos no estatales en el ni-
vel del sistema internacional, en el caso colombiano, ain no se evidencia una
presencia constante e institucionalizada de ellos en el proceso de la politica
exterior. Incluso, actores no estatales que podrian contar con canales de comu-
nicacion mas estrechos con el gobierno de turno, como los partidos politicos,
“tienden a ser invitados de piedra en la construccion y puesta en marcha de la
politica exterior. Sus posiciones son oidas por el Ejecutivo, pero no vinculantes”
(Barrero y Nifio, 2012, p. 228).
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Retomando a Ardila (2009), emplea como método el estudio de un tnico caso:
la influencia del sector académico para el disefio de la politica migratoria. El
texto, por medio de sus conclusiones, permite identificar aportes tedricos a la
presente propuesta, por ejemplo: que el Estado ya no es el Gnico actor de las
relaciones internacionales y que hay muchos otros actores no gubernamentales,
los cuales, desde diferente posicion, inciden en la formulacion de los lineamien-
tos internacionales (Ardila, 2009, p. 121). No obstante, en Colombia, dicha par-
ticipacion es intermitente y depende del criterio de los tomadores de decisiones
en politica exterior.

Con respecto al primer grupo referido a las instituciones estatales, se destaca
Anatomia de un actor: el ministerio de Defensa Nacional y la politica exterior
(Ramirez, 2012), en el cual se determina el rol y la importancia que tiene este
ministerio, en el marco de una nueva politica exterior compleja y, por lo tanto,
en el que confluyen cada vez mas actores. Este aspecto se caracteriza por brin-
dar informacion de inteligencia necesaria para toma de decisiones exteriores y
materia de seguridad.

También, Ardila, en EI Congreso y la politica exterior colombiana. A propdsito
de la comision segunda (2008), haciendo uso de fuentes primarias como do-
cumentos oficiales y entrevistas, explora el vinculo entre la comision segunda
del Congreso, encargada de los asuntos internacionales en el legislativo, y la
politica exterior colombiana. Tres elementos ayudan a entender dicha relacion:
1) tanto el marco como las herramientas de la constitucion politica de 1991, 2)
las actividades que desarrolla la comision y 3) las caracteristicas generales de
la politica exterior del pais.

Por medio de un recorrido normativo de la constitucion politica de 1991, la
autora identifica atribuciones, funciones, obligaciones y alcance del Congreso,
especialmente, de la comision segunda, en materia de politica exterior. Como
hallazgo de este trabajo, sobresalen las acciones de control politico que, acerca
de la agenda internacional, ha realizado la comision, debilitando asi la tradicio-
nal afirmacion reduccionista, la cual encasilla la politica exterior del pais (de
un caracter netamente personalista). Asimismo, se concluye que debe existir
mayor capacitacién en temas internacionales, por parte de los integrantes de
la comision, y establecer sinergias con la Cancilleria, para lograr un papel mas
activo en la toma de decisiones.

Entre las investigaciones mas recientes, se encuentra Las élites y la politica
exterior colombiana (1958-2010) (Puyo, 2017), que emplea un enfoque tanto
interméstico como constructivista, al igual que se apoya en los estudios sobre
¢lites y toma de decision. Esto, con la intencion, asi como esta propuesta de
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tesis, de superar categorias reduccionistas en las cuales ha sido enfrascada la
politica exterior colombiana, como el respice polum, el respeto irrestricto al
derecho internacional y el bajo perfil; se busca, ampliar la discusion, la inclu-
sion de variables y una mayor profundidad de esta politica. La politica exterior
es sumida no como resultado de coyunturas externas, sino de relaciones de
poder de los actores al interior del pais, particularmente, las élites.

Un aporte novedoso, que puede abrir linea para futuras investigaciones, es el
clasificar en cuatro los tipos de élites que inciden la politica exterior colombia-
na. La primera es la élite de tipo politico, asociada “a la pertenencia a partidos
politicos [...] a las relaciones construidas en el nivel local y nacional. Al des-
empefio de cargos publicos [...] y a las tradiciones politicas familiares” (Puyo,
2017, p. 161). La segunda, es la élite de tipo técnico, a razon de la formacion aca-
démica y del recorrido profesional, en el campo de la diplomacia y de las rela-
ciones internacionales. En tercer lugar, se encuentra la élite del sector privado,
no siempre vinculada directamente a un partido politico o con formacion aca-
démica especifica, pero ttil en procesos de negociacion, tratados comerciales y
acuerdos de integracion econdémica. Finalmente, la cuarta élite la conforma la
de origen regional, vinculada, precisamente, a los poderes y familias tradicio-
nales de ciertas regiones del pais. Segun los hallazgos, en el periodo analizado,
la élite técnica, a pesar de ser minoria, es mas propositiva, independiente y di-
namica, al momento del disefio y de la ejecucion de la politica exterior, a causa
de la experiencia y la formacion profesional propia del campo diplomatico.

“El papel de los partidos politicos en la politica exterior colombiana” (Barrero
y Nifio, 2012) parte también del reconocimiento de la poca literatura dedicada
a explorar los determinantes internos de la politica exterior del pais. A modo
de indagacion y con el constructivismo como orientacion tedrica, caracteri-
za el marco institucional de la construccion y ejecucion de la politica exterior
colombiana, determinando el alto contenido presidencialista de esta. El texto
concluye, entre otras cosas, que a causa del gran presidencialismo del sistema
politico colombiano y a pesar de que los partidos incluyan en sus plataformas
ideologicas temas internacionales, es casi nula la presencia que puedan ejercer
justo los partidos politicos en la formulacién de la politica exterior.

En este sentido, la debilidad de la presencia de un actor como los partidos es
irrelevante a la hora de considerar una definicidon de interés nacional; son una
agrupacion que, si bien tiene peso politico, no se pone de manifiesto en la for-
mulacion de la politica exterior nacional ni mucho menos genera reflexiones de
corte politico que permitan proyectar en materia internacional al propio Estado.
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En cuanto a las organizaciones no gubernamentales, se destacan las investiga-
ciones de Davide Bocchi (2012, 2013). La primera de estas, “El papel de las or-
ganizaciones no gubernamentales en la politica exterior colombiana”, parte del
reconocimiento y de la importancia, que, en el marco de la globalizacion, han
tomado este tipo de actores. Su influencia, generalmente via presion mediatica
o movilizacion, hacia la politica exterior en Colombia se presenta para los te-
mas de derechos humanos, cooperacion, salida negociada al conflicto armado.
El autor concluye que, en la construccion de la politica exterior, las sugerencias
de las ONG no fueron atendidas por el gobierno de Juan Manuel Santos y, en
consecuencia, se presenta una “diplomacia paralela” a aquella. Pero ;qué impli-
cacion trajo consigo la no inclusion de las sugerencias de las ONG en la politica
exterior colombiana? Se argumenta que este hecho dificulto la pretension del
gobierno Santos de lograr una mejor posicion en el nivel internacional y de
mostrarse como un pais con cierto liderazgo regional: “[...] son los problemas
internos que las ONG nacionales e internacionales evidencian y transmiten al
exterior, impidiendo que Colombia logre posicionar la imagen de si que quisiera
en la escena internacional [...]” (Bocchi, 2013, p. 280).

Una de las consideraciones tradicionales sobre la politica exterior colombiana
es que, a causa de ser un proceso decisorio hermético, es poca la importancia
que la opinién publica asume sobre estas tematicas; situacion diferente a lo que
ocurre con otras politicas publicas, donde se observa una mayor movilizacion
social y atencién mediatica. Este desentendimiento hacia la politica exterior
refuerza, a su vez, el caracter hermético en el proceso decisorio, cubriendo de
un velo de secreto y misterio los asuntos externos del pais y volviéndose asi una
suerte de circulo vicioso.

En este sentido, en los textos de Diasaba y Rueda (2012) y Gonzélez (2012), se
explora tanto la importancia como la cobertura que los medios de comunica-
cidén nacional le otorgan a la politica exterior del pais. Por medio de entrevistas
a expertos y revision documental de periodicos, se considera que la prensa y los
medios de comunicacion en el pais dan muy poca cobertura e importancia a los
asuntos internacionales, en especial a la politica exterior de la naciéon colom-
biana. Dicha cobertura se limita a la descripcion de hechos y no a un analisis
profundo y objetivo, en buena medida, a causa de la carencia de profesiona-
les de la comunicacion con formacion especifica en relaciones internacionales
(Gonzélez, 2012) y a la existencia de “temor a ser “antipatriota”, lo que genera
que la prensa sea poco critica de la politica exterior del gobierno respectivo”
(Diasabéa y Rueda, 2012, p. 253).
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Conclusiones

La revision de la literatura especializada en la politica exterior colombiana ha
permitido identificar las diferentes tendencias en torno al objeto de estudio
planteado. Esto incluye la existencia de un consenso casi generalizado de que,
efectivamente, la politica exterior del gobierno Santos, en mayor o menor gra-
do, experimentd cambios con respecto a su antecesor. Tal situacion se evidencia
en la diversificacion de la agenda; la busqueda de reintegrarse a las dinamicas
regionales y el multilateralismo expresado en participacion activa en espacios
regionales y globales; el tratamiento diferencial, dado el relacionamiento con
los Estados Unidos, entre otros. Sin embargo, también se identificaron lineas de
continuidad tales como la clientelizacion del servicio exterior y la necesidad de
reformarla, en beneficio de la proyeccion internacional del pais.

Esta revision de la literatura especializada en el analisis de la politica exterior
ha contado con varios propdsitos: determinar las tendencias actuales de inves-
tigacion sobre la tematica particular; identificar los métodos y las orientaciones
tedricas empleadas para los analisis; determinar posibles vacios investigativos,
y conocer el nivel de actividad de esta linea de indagacion.

La metafora de la caja negra tradicionalmente ha estado presente a la hora de
explicar y caracterizar la politica exterior del pais; es decir, no se explora en
su interior, considerandola como algo dado, sea por el lider de turno, como
acomodacién al contexto internacional (especialmente a la politica exterior
norteamericana) o como respuesta de la situacion particular y conflictiva de
Colombia. No obstante, en los ultimos afios, han surgido iniciativas académicas
que propenden por ampliar los margenes de analisis y variables de estudio de
esta politica. Particularmente, se han realizado estudios sobre partidos politi-
cos, medios de comunicaciones, algunas instituciones estatales y ONG. Por lo
tanto, los actores con incidencia e interés en la politica exterior del pais son un
tema con una alta riqueza potencial. Si bien hay un camino recorrido en este
sentido, gracias a las investigaciones mencionadas en este espacio, al ser un
campo de estudio amplio, el impulso académico se debe aprovechar, profundi-
zando y ampliando el examen de diferentes actores como grupos econémicos,
medios de comunicacion, agrupaciones sociales, organizaciones y regimenes
internacionales. Otro campo general, que cuenta con un importante potencial
investigativo, son los posibles determinantes internos, tales como la cultura
estratégica, el disefio institucional, el proceso de toma de decisiones, el rol de
las percepciones, la identidad y la historia.

También, en los Ultimos afios, se puede evidenciar el progresivo abandono o
difuminacion, en los analisis de politica exterior colombiana, de las categorias
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respice polum-respice similia, que, desde la década de 1980 estuvieron pre-
sentes en estos analisis. Lo anterior, en beneficio del uso de conceptos, con un
mayor desarrollo y riqueza tedrica. En este sentido, han ganado espacio el uso
de orientaciones tedricas como el realismo neoclasico o el constructivismo y un
retorno al Foreign Policy Analysis (FPA), pero también aportes desarrollados
en América Latina como el realismo periférico y la autonomia relacional. Esto
ha permitido disposiciones teérico-metodologicas eclécticas, en las cuales se
combinan varios cuerpos tedricos para el analisis de situaciones especificas, sin
separar las dimensiones interna-externa, sino procurando una vision holistica.

En suma, los estudios de politica exterior colombiana actualmente son una linea
de investigacion dinamica y activa. Esta ha superado la etapa de la descripcion
y generalizaciones, en procura de lograr una mayor profundidad en los factores
explicativos que le dan forma. Por lo tanto, de continuar estas tendencias, se
vislumbra un futuro inmediato de una consolidacion investigativa.

Lo anterior coincide con un mayor nivel de autonomia y desarrollo disciplinar
del estudio de las relaciones internacionales en Colombia. En décadas pasadas,
los estudios internacionales se encontraban directamente vinculados a las fa-
cultades de derecho, por lo que imperaba una vision legalista en sus analisis
(Cardona, 1992) y, posteriormente, a los programas de ciencia politica. Este
proceso de mayor autonomia y desarrollo disciplinar estd especialmente jalona-
do por la creacién de departamentos y pregrados de relaciones internacionales
(en varias universidades del pais, grupos de investigacion, redes especializadas,
eventos académicos, revistas cientificas), asi como por la formacién en los nive-
les de maestria y doctorado.
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