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Presentacion

Colombia ha afrontado el manejo de sus relaciones exteriores mediante
estrategias que buscan mejorar el desarrollo econémico y social y, al
tiempo, construir una politica exterior eficiente y creible para los actores
internacionales a los que se dirige. No obstante, en los Ultimos afios el
desafio de ganar espacios para la agenda interna con la utilizacion de me-
dios externos ha proyectado al pais en una forma casi que opuesta a las
exigencias de la globalizacién, lo que llevo a la adaptacion permanente de
las politicas y los instrumentos.

Frente a la situacion descrita y a la posicion actual de Colombia en
el mundo y, en especial, en America latina, son necesarios el analisis ri-
guroso y una mirada distinta a los asuntos de la que deberia ser la nueva
actuacion estatal hacia los otros actores internacionales y de estos con el
pais. Asuntos como la seguridad y la integracion, por citar dos, influyen
cada dia méas en la agenda politica interna y en el desarrollo econémico
y social, por lo que es imprescindible analizar las interacciones entre los
actores internacionales con Colombia, asi como las reacciones de ambos
frente a los diversos aspectos de las relaciones

El programa Colombia internacional, de la Fundacion Friedrich Ebert
en Colombia (Fescol), ha venido promoviendo y acompafiando desde hace
casi diez afios el analisis de las percepciones de internacionalistas, acadé-
micos y politicos colombianos con respecto a las relaciones exteriores de
Colombia, con el concurso eventual de algunos actores internacionales.
Este libro, Colombia: una politica exterior en transicion, tercero editado
en el marco de Colombia internacional, bajo la coordinacion de Fescol,
constituye, precisamente, el resultado final de un ciclo de trabajo y con-
tribuye también a la investigacion acerca de los instrumentos de politica
exterior —en sentido amplio—, existentes en la interaccion politica, vista
como accidn y reaccion entre los paises, asi como al examen de los asuntos

Xi



xii PRESENTACION

intermésticos que influyen la insercion internacional del pais en el mundo
contemporaneo.

Es grato para Fescol entregar esta publicacion, fruto altimo del trabajo
adelantado por nuestro programa Colombia Internacional durante los ulti-
mos afos, y que estamos seguros ha contribuido al analisis y a los debates
necesarios para que el pais supere la politica exterior concentrada en el logro
de fines internos mediante la utilizacion de las relaciones exteriores.

Dividido en dos partes, el libro contiene, primero, un texto introductorio
(Introduccién. ¢ Puede tener Colombia una estrategia de politica exterior?),
y un articulo (Seguridad y politica exterior en la gran region andina: re-

flexiones y escenarios) de Diego Cardona Cardona, editor del libro, dedicado

el primero al contexto global y regional, asi como al contexto interno de la
politica exterior colombiana; y el segundo, que abre la primera parte (Algu-
nos de los grandes asuntos de la politica exterior), a algunos de los grandes
asuntos de la politica exterior y al examen de la relacion existente entre la
seguridad y las politicas exteriores de los paises de la region andina en su
sentido amplio, es decir desde Chile hasta Venezuela.

Elarticulo siguiente, de German Corredor y Esperanza Gonzélez, dedi-
cado a los asuntos energéticos en relacion con el sector externo colombiano,
presta atencion especial al petréleo y el carbon, dos de los rubros centrales
de las exportaciones colombianas actuales. Javier Nifio, por su parte, in-
cursiona a continuacion en los migrantes colombianos en el exterior, con
énfasis en el desarrollo potencial de las migraciones, el tratamiento del
asunto en Colombia desde el ambito oficial y en los efectos de la crisis
mundial, relacionandolos con la estigmatizacion creciente de los migrantes
en algunos paises. Trabaja, por ultimo, el posible empoderamiento de los
migrantes en el exterior.

La primera parte finaliza con un articulo de Martha Ardila sobre las
prioridades e instrumentos de la insercion internacional de Colombia.
El contexto instrumental, olvidado habitualmente en los trabajos sobre
politica exterior, se analiza en su importancia, sus logros y sus carencias.
La autora relaciona el asunto, ademas, con el de la fijacion de prioridades,
para mostrar asi la relacion que debe existir entre los dos.

La segunda parte del libro (Las prioridades geograficas) contiene seis
articulos dedicados a este aspecto. Socorro Ramirez analiza el contexto en
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relacion con América Latinay el Caribe, explorando los modelos internos
y de insercion, las distinciones, y los elementos comunes, las diferencias
y los acercamientos con los paises de la region. Edgar Vieira, por su par-
te, examina en detalle las nociones de integracion y las dificultades de la
participacion de Colombia en los procesos de integracion del continente,
con énfasis particular en la Comunidad Andina (CAN) y la Unasur (Union
de Naciones Suramericanas). Pio Garcia aborda luego la proyeccion co-
lombiana hacia la cuenca del Pacifico, con énfasis en el Pacifico asiatico,
examinando las opciones de politicas, los escenarios en los que puede
moverse la politica exterior alli y las posibilidades de liderazgo regional.
Eduardo Pastrana, a su vez, se dedica al examen de las relaciones de
Colombia con la Unién Europea (UE), con énfasis en los escenarios, las
modalidades y la naturaleza de los retos que debe enfrentar el pais para
profundizar sus relaciones con la UE.

Como el asunto de las relaciones con Estados Unidos es fundamental a
ello se dedican dos articulos: el primero, de Juan Fernando Londofio, analiza
el relacionamiento general entre los dos paises, los principales asuntos de
la agenda, el tono de la relacién y los escenarios posibles en algunos de los
aspectos mas importantes de la agenda bilateral. Y el segundo, de Leonardo
Carvajal, se dedica a los acuerdos de seguridad entre los dos paises, incluyen-
do las motivaciones y el proceso de negociacion en relacion con el acuerdo
de cooperacion militar que se firmara a finales de la segunda administracion
del presidente Alvaro Uribe (2002-2006; 2006-2010).

Por ultimo, el libro contiene un anexo estadistico amplio, de induda-
ble utilidad para quienes busquen comprender aspectos puntuales de la
insercion internacional de Colombia y su lugar en el mundo. Federico
Salcedo, asistente durante dos afios del programa Colombia internacional,
es el autor de este grupo de once anexos, en los que se incluye informacion
general, datos macroecondmicos, demograficos, de comercio exterior,
inversiones, competitividad, asi como tablas y graficas comparativas con
paises latinoamericanos y de otras regiones del mundo.

Los lectores tienen ahora un libro que, como los dos anteriores fruto del
trabajo liderado por Fescol (Colombiay su politica exterior en el siglo Xxi.
2005; y Agenda de seguridad andino brasilefia. Primeras aproximaciones.
2004), esta llamado a ser un referente sobre la politica exterior colombiana,
un libro de consulta y una base para los analisis y las sugerencias en la
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toma de decisiones. Para la Fundacion Friedrich Ebert, que ha albergado
y estimulado el programa Colombia internacional, es muy grato contribuir
asi a la comprension de la politica exterior y de los destinos de Colombia,
en equilibrio, democracia y prosperidad.



Introduccion
¢Puede tener Colombia una estrategia de politica exterior?

Diego Cardona Cardona

Durante los Ultimos meses ha habido variaciones interesantes en el contexto
internacional, en algunas tendencias politicas en el continente americano,
asi como en la orientacion general de la politica exterior colombiana. Al
preguntarnos por una estrategia de politica exterior de Colombia a la altura
de los tiempos, es necesario reflexionar acerca de dichas tendencias. En ese
marco, conviene comenzar reflexionando sobre la situacion estratégica de
Colombia y las prioridades de su politica exterior en ese nuevo contexto
internacional. Luego abordaré el contexto latinoamericano actual y el con-
texto interno del pais, examinando los grandes retos de la politica exterior
colombiana, para finalizar con una serie de preguntas que los estudios sobre
nuestra politica exterior y la practica de la misma deberian responder, a
la manera de un programa de trabajo analitico al respecto. Empecemos
entonces con una consideracion preliminar sobre la ubicacién de Colombia
en el mundo y su relacionamiento con el resto de América Latina.

COLOMBIA, PAIS EN DESARROLLO

Colombia es parte integrante del mundo en desarrollo. En ese sentido, com-
parte muchos de los problemas del mundo emergente: su infraestructura de
vias, comunicaciones y puertos es aun muy limitada; hay gran disparidad
de desarrollo entre sus regiones y la relacion entre ellas es deficiente; tiene
limitaciones en la importancia asignada a lo publico; el nivel cientifico-
tecnologico debe ser mejorado sustancialmente; sus exportaciones depen-
den en alto grado de las materias primas y la mineria; cuenta con grandes
limitaciones financieras; y vive situaciones de conflicto armado interno, aun

XV
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cuando en esta materia en los Gltimos afios se registraron algunos avances:
durante la Ultima década hubo una recuperacion gradual del territorio por
parte del estado, y existen avances hacia la construccion y reconstruccion
de redes sociales, asunto esencial en el camino hacia el desarrollo.

Pese a que los indicadores sociales muestran una situacion de inequidad
alta, y a que el ingreso per capita ain es bajo —del orden de 5.000 ddlares afio,
inferior al de México, Brasil, Argentina y Chile—, Colombia, como pais en
desarrollo, tiene algunos indicadores esperanzadores en educacion, equidad
de género y tasa de alfabetizacion. También tiene una capacidad relativa
para atraer inversiones internacionales; aun cuando este indicador estd muy
lejos del potencial de paises como China, México o Brasil, es representativo
entre los paises de tipo medio en el mundo en desarrollo. Colombia tiene, asi
mismo, una economia relativamente abierta al mundo, menos que México,
Chile o Pert, pero més abierta que el resto de América Latina.

Su posicién intermedia en ascenso ha hecho que se le considere uno
de los cinco paises clave del continente. Ademas, en mayo de 2010, el
presidente mundial del Banco HSBC, Michael Geoghegan, lanzé en Hong
Kong la idea de que existen seis paises en desarrollo —Colombia, Indonesia,
Viet-Nam, Egipto, Turquia y Sudéafrica— a los que deberia prestarse espe-
cial atencion por su impulso al desarrollo. Estos serian los paises Civets,
por las iniciales de sus miembros. Quizas esta clasificacion deba ajustarse
con el razonamiento de Jim O’Neill, experto de Goldman Sachs y creador
del término Bric, quien en diciembre del mismo afno 2010 afirmaba que
un Bric —Brasil, Rusia, India, China— ampliado deberia incluir a México,
Corea del Sur, Indonesia y Turquia.

Elnombre Civets es significativo. En efecto, el civets es un tipo de gato
montés: se quiere decir con ello que estos paises no son todavia tigres en
sus respectivas regiones, a imagen de los llamados tigres asiaticos, pero
si su crecimiento continlia de manera sostenida podrian serlo, quizas, en
una generacion, no antes. En cualquier caso, se trata de paises en desa-
rrollo que comienzan un proceso de despegue. A corto 0 mediano plazo
algunos de ellos podrian aspirar a ser miembros de la Organizacion para
la Cooperaciény el Desarrollo Econdémico (Ocde), que agrupa parte de las
economias mas pujantes del mundo. Esta constituye una meta de la actual
politica exterior colombiana. En términos del desarrollo las prioridades son
mejorar los indicadores sociales, la infraestructura, el nivel de desarrollo
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en general, la competitividad, ser parte de la Ocde y, eventualmente, de
la Apec (Asia-Pacific Economic Cooperation: Foro de Cooperacion Eco-
némica Asia-Pacifico).

UNA RELACION MUY ESTRECHA CON ESTADOS UNIDOS

Por otra parte, el pais esta ubicado en el hemisferio occidental y para su
dirigencia las relaciones con Estados Unidos han sido las mas importantes.
Algunas nociones institucionales, una parte sustancial del modelo econémico
y parte del juego politico se han asociado a politicas relacionadas con el pais
del norte. Para el caso, en el periodo de mayor estimacion bipartidista y de
consensos positivos en Estados Unidos hacia un gobierno colombiano, el de
Alberto Lleras Camargo (1958-1962), Colombia se convirtié en una especie
de vitrina de la Alianza para el Progreso. Varios gobiernos colombianos pu-
sieron a Estados Unidos en el centro de sus aspiraciones o preocupaciones:
los de Marco Fidel Suarez (1918-1921), Enrique Olaya Herrera (1930-1934),
Eduardo Santos (1938-1942), Alberto Lleras Camargo, Julio César Turbay
(1978-1982), Andrés Pastrana (1998-2002) y Alvaro Uribe (2002-2006;
2006-2010). En las administraciones del presidente Uribe se llegd, incluso, a
asimilar sin restricciones el discurso antiterrorista del gobierno del presidente
George W. Bush (2001-2005; 2005-2009). Otros mandatarios colombianos
optaron en su momento por posiciones de equilibrio: Carlos Lleras Restrepo
(1966-1970), Misael Pastrana (1970-1974), Belisario Betancur (1982-1986),
Virgilio Barco (1986-1990), César Gaviria (1990-1994) y, ahora, Juan
Manuel Santos (2010-). Para otros mas, la relacion con Estados Unidos no
estuvo lejana a tensiones diversas: Alfonso Lopez Pumarejo (1934-1938;
1942-1945), Alfonso Lopez Michelsen (1974-1978), el mismo Belisario
Betancur y Ernesto Samper (1994-1998).

Conviene mencionar que la relacion de Estados Unidos con Colombia
no es ni tan estrecha ni tan estratégica como lo ha sido con su vecino lati-
noamericano, Meéxico; pero en la percepcion colombianay en su politica
exterior, Estados Unidos tiene una importancia central. Dicha percepcién,
muy importante desde la administracion Pastrana Arango y mas ain durante
los dos periodos de Alvaro Uribe, asume que la aproximacion de Colombia
a Estados Unidos debe ser, junto con la ya existente con Pert y Chile, la
relacion més organica con Estados Unidos en América del Sur.
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Sin embargo, en la relacion con la potencia del norte, los cambios
—econdmicos, politicos y de énfasis—acaecidos en dicho pais en los Gltimos
meses deberian ser considerados con el fin de establecer lineas estratégi-
cas de politica. Por ejemplo, en un hecho inusual, durante las elecciones
presidenciales de 2008 en Estados Unidos la politica exterior colombiana
tom¢ partido clara y abiertamente por el candidato del Partido Republica-
no, olvidando la discrecién y el equilibrio que se deben guardar en estos
casos, para evitar los costos politicos que se pueden derivar si triunfa el
otro candidato. El impacto de este hecho infortunado en la tardanza en
la aprobacion del tratado de libre comercio (TLC) con Estados Unidos ha
sido evidente. Luego del triunfo de Barack Obama (2009-), la percepcion
de la relacion con Estados Unidos en las esferas decisorias de Colombia
continu6 como si alli no hubiera habido cambios. La historia demuestra que
unade las virtudes necesarias de quienes disefian y llevan a cabo la politica
exterior es otear el horizonte con suma atencion. El énfasis preferencial que
tuvo la seguridad durante los dos periodos presidenciales de George W.
Bush continuara parcialmente, pero superado por la atencién que Estados
Unidos debi6 otorgar a la crisis interna, a la situacion de desempleo y a
la necesidad de dinamizar de nuevo la economia, asi como al proyecto de
reordenamiento de sus relaciones con el mundo.

Por otra parte, las politicas de ajuste neoliberal comenzaron a matizar-
se en Estados Unidos desde la llegada al poder de Barack Obama, quien
ha intentado dirigirse, con éxito en algunos casos Yy sin él en otros, hacia
formas préximas a las concepciones neokeynesianas; asi mismo, el me-
nosprecio por lo medioambiental y lo social, propio de la administracion
Bush, comienza a variar de rumbo para irse convirtiendo en parte del sello
de laadministracion demdcrata. Numerosas tareas medioambientales con-
tinGan sin embargo sin resolverse, debido a la necesidad interna que tiene
el gobierno estadounidense de reactivar la economia; incluso Obama, a
pesar de sus convicciones, sabe bien que la reactivacion seria mas lenta'y
costosa si las restricciones ambientales fuesen muy fuertes. EI problema
es que la disminucion de los estandares ambientales puede ser también
muy costosa —en dinero y bienestar— a mediano o largo plazo.

Ningun pais situado en el vecindario de Estados Unidos podia ignorar
la magnitud de los ajustes y los cambios de orientacién en medio de la
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mayor crisis financiera desde 1929. Una politica que encajaba muy bien
con los postulados de la administracion Bush, pero no lo hacia con la del
presidente Obama, no debia haber continuado sin ajustes importantes. Por
ello, seguramente; por conviccion, ademas; por los recortes graduales a
los montos del apoyo a Colombia y por la tardanza en la ratificacion del
TLC por parte de Estados Unidos, la administracion de Juan Manuel Santos
optd por promover la diversificacion necesaria de la agenda bilateral, para
que dejara de girar exclusivamente alrededor de la seguridad e incluyera
aspectos de tipo social, de ciencia y tecnologia, competitividad, energia,
asuntos ambientales, educacion y otros no menos urgentes. La cercania a
Estados Unidos se mantiene, pero dentro de un marco de equilibrio geo-
grafico y tematico que no se veian en Colombia desde la administracion
del presidente César Gaviria.

COLOMBIA, PAIS LATINOAMERICANO CON ESPACIOS MULTIPLES

Colombia participa de una curiosa dualidad geopolitica. Por una parte es
un pais situado en la esquina sur del espacio de América del Norte y el gran
Caribe, que abarca a Centroamérica, el Caribe insular, México, Estados
Unidos suroriental —la ciudad mas importante del Caribe es, justamente,
Miami-, y en su parte sur a Colombia y \enezuela. En ese sentido, el pais
tiene oportunidades y responsabilidades en la region del gran Caribe.

Por otra, se encuentra en la esquina nororiental de Suramérica, razén
por la cual tiene también oportunidades de todo orden y obligaciones in-
eludibles en relacion con ese inmenso espacio geografico y humano.

Pero Colombia es también un pais de la cuenca amazonica y del mundo
andino, lo que la obliga a ventilar con sus vecinos una buena parte de los
asuntos sustanciales de su agenda exterior: fronterizos, sociales, ambientales,
de infraestructura, de comunicaciones, de cienciay tecnologia, comerciales,
energéticos, de inversiones, de normas técnicas, de cooperacion en seguridad,
de zonas de integracion fronteriza y regional, culturales, educativas, de desa-
rrollo de tecnologias de la informacidn, para citar s6lo los mas importantes.
Es decir el pais tiene también oportunidades y obligaciones con esos dos
grandes espacios geograficos vecinos a su territorio.

Finalmente, Colombia esta en una posicion equidistante entre México
y Centroamérica, por una parte, y el resto de América del Sur, por otra.
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En ese sentido, es un cruce de caminos entre el norte y el sur de América
Latina. Si se encontrara excentrado en el continente americano —como
México o Chile—, su relacionamiento con los vecinos latinoamericanos
podria ser menos estructural. Pero ubicado en el corazén del continente
tiene numerosas razones estratégicas para desempefiar un papel en los
destinos de la region.

Un asunto muy importante al respecto es que, a diferencia de lo
que parecian pensar algunos sectores politicos en afios pasados, es
claro que por razones historicas, étnicas, religiosas y de ubicacion, y
por su muy limitada capacidad de lobby en Estados Unidos y en Europa,
Colombia no puede pretender convertirse en una especie de Israel de
América Latina, en especial mediante una alianza estratégica fundamental
con Estados Unidos o Europa, mientras su relacion con los vecinos sea
muy deficiente. La comprension de esta realidad es de la mayor impor-
tancia. En efecto, Israel tiene a su favor varios asuntos: un estado surgido
del horror y de los crimenes atroces de la segunda guerra mundial, con el
compromiso del mundo desarrollado; simbiosis étnicas y religiosas con
sectores en posiciones de poder en el mundo financiero, el industrial, el
de los medios de comunicacion, el politico y el de la cultura de Estados
Unidos y Europa; un nivel cientifico-tecnologico de primera linea en mas
de cincuenta sectores del conocimiento, con actividades y conexiones
profundas con la comunidad cientifica mundial; una inmensa capacidad de
lobby en Estados Unidos y en paises europeos. Normalmente, Israel hace
lobby intensivo en todos los estados de la Unién Americana y nunca ha
descuidado a ninguno de los partidos y las expresiones de poder alli; por
eso se dice que cuando Estados Unidos quiere presionar a Israel lo hace
desde fuera, de manera tradicional; pero que cuando este quiere presionar
a aquel lo hace “desde adentro”.

Por las razones expuestas y muchas otras que no es del caso mencionar
en este articulo, es claro que no resiste el menor analisis la hipotesis peregri-
nay desinformada que sostiene que Colombia no necesita de sus vecinos,
pues podia tratar de ser el Israel de América Latina. En ese sentido, con el
cambio de administracion en Colombia era imperativa la aproximacion al
resto de los paises latinoamericanos, en particular a México, Brasil y los
paises del arco del Pacifico americano. Igualmente, aun cuando también por
razones econodmicas, era esencial la distensién con Venezuela y Ecuador.
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Por otra parte, ha perdido fuerza la referencia a la connotacion andina
de Colombia, como un mecanismo de aproximacién con sus vecinos de
la Comunidad Andina (CAN). En efecto, luego del retiro de Venezuela en
abril de 2006, la funcionalidad de la CAN se ha vuelto limitada. La norma-
tiva andina en materia comercial esta vigente para \enezuela hasta abril
de 2011, por lo que las nuevas relaciones comerciales entre los dos paises
dependeran del acuerdo binacional respectivo, a falta de la posibilidad de
un acuerdo CAN-Venezuela; existen también otros sectores en los que el
relacionamiento con Venezuela no pasa por la normativa andina —auto-
motores, frecuencias aéreas o inversiones, por ejemplo—. En este sentido,
una gran urgencia nacional es llegar a un acuerdo econémico bilateral
Colombia-Venezuela, que regule actividades importantes, como comercio
e inversiones entre los dos paises.

Ademas, las prioridades de los cuatro miembros de la Comunidad
Andina parecen no coincidir en los Ultimos afios, desde la Gltima reunién
presidencial exitosa, en Tarija, Bolivia, en 2006. Todo indica que para
Colombia y Per( la CAN es una plataforma més de insercion internacio-
nal, salvo que Pert ha avanzado mas en la insercion en el Pacifico y ha
comprendido que se encuentra en el camino entre el corazon de Brasil y
China. Por esa razon, en los ultimos afios sus prioridades de diversifica-
cién internacional han sido mas claras que las colombianas. A esto debe
afiadirse que sus exportaciones andinas no llegan al 8% del total de sus
exportaciones al mundo, y las importaciones se encuentran en el orden
del 5% del total, lo que da una idea del real o ficticio grado de insercion
de Peru en su entorno andino.

Bolivia, por su parte, estd a medio camino —geografico, econémico y
estratégico— entre la Comunidad Andina y el Mercosur (Mercado Comun
del Sur), y ha llegado a la conclusion de que lo 6ptimo para sus intereses es
la doble pertenencia a dichos grupos. De momento existen dificultades, pero
en la medida en que se consagre que no existe un arancel externo comun
aplicable en la CAN, y eventualmente en el Mercosur, esa doble pertenencia
serd viable y terminard arrastrando a otros paises en el proceso.

En cuanto a Ecuador, ya comenzé a aplicar salvaguardas a sus im-
portaciones, en particular a las provenientes de Colombia, con lo que sus
compromisos andinos tienden a desaparecer. Al igual que Bolivia forma
parte de la Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América-Tratado
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de Comercio de los Pueblos (Alba), modelo de cooperacién sur-sur hacia
el cual parecen dirigir parte sustancial de su insercion en el futuro proxi-
mo. En los proximos meses, 0 afios, cuando Ecuador quiza regrese a una
moneda nacional o por lo menos abandone el dolar como moneda de curso
legal en el pais, este proceso podria incrementarse.

Dada, pues, la crisis estructural de la CAN y debido a que es casi
imposible avanzar por esa via en acuerdos econémicos, solo resta admi-
nistrar el legado o patrimonio comunitario existente —asunto necesario—,
descender un poco en el nivel de representacion en dichos foros, como lo
ha hecho, por ejemplo, Peru desde hace varios afios, y abrir espacios en
los asuntos sociales y los ambientales. En sintesis, el futuro latinoameri-
cano de Colombia no parece encontrarse en la Comunidad Andina, sino
en aproximaciones importantes a Suramérica, en especial a Brasil y Chile,
Centroamérica y México. En el mismo sentido opera nuestra pertenencia
a la gran cuenca amazonica.

Otro hecho destacable de la ubicacion colombiana es que se encuentra
también en las cuencas del gran Caribe y en la del Pacifico. La aproxima-
cion estructural en estas dos direcciones se impone, sin duda, como una de
las prioridades de su politica de insercion internacional. En el caso del gran
Caribe es necesario recordar que dicha region no puede ser considerada
como un ente geografico aparte del llamado “triangulo transatlantico”,
que incluye a Estados Unidos y la Unién Europea (UE), hecho doblemen-
te significativo si tomamos en cuenta el reciente llamado del Parlamento
Europeo al gobierno y al Congreso de Estados Unidos para reforzar la
“relacion transatlantica”. Cuenta también el hecho de que finalmente un
gobierno francés, el de Nicolas Sarkozy (2007-), a partir de las discusiones
en relacion con la crisis financiera mundial, y también en relacion con la
Otan, ha asumido que en materia de seguridad existe identidad de intereses
transatlanticos y hacia el exterior.

Todo lo anterior quiere decir que para Colombia tener un pie en Su-
ramérica y otro en el gran Caribe supone la necesidad imperiosa de equi-
librio en las dos direcciones. No actuar de esa manera implicaria perder
oportunidades cruciales de relacionamiento internacional. No se trata por
supuesto de un relacionamiento unidimensional que piense s6lo en el
comercio actual; pensar apenas en la dimension politica o solamente en
la econdmica, en especial en la comercial, y pensar sélo en lo actual y no
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en lo potencial, podrian ser actitudes torpes, por unilaterales. Tomar en
cuenta todos los factores y entre estos los presentes y los futuros podria
ser el comienzo de una insercion fuerte y equilibrada de Colombia en el
continente y en el mundo.

Es necesario recordar también que Centroamérica y el Caribe tuvieron
un papel importante para Colombia desde la década de los ochenta; el pais
fue uno de los creadores del Grupo de Contadora, en el periodo de Belisario
Betancur. Y mas tarde, 1990-1994, laadministracion del presidente César Ga-
viria se consagré como la mas activa de la historia de Colombia en la cuenca
del Caribe. Luego, la importancia de la region descendio vertiginosamente
para Colombia, pese a un intento simbalico sin mayores resultados durante
la presidencia de Andrés Pastrana. La pertenencia méas formal que real al
Plan Puebla-Panama, hoy mecanismo de Tuxtla, no ha estado acompariada
de iniciativas concretas importantes en esa direccion, en especial si se la
compara con las multiples actividades de México y Venezuela.

En cuanto hace al Pacifico, el presidente Virgilio Barco (1986-1990)
inicio la aproximacion, aun cuando timidamente. En los Gltimos tres afios
hubo algunas iniciativas comerciales, y a partir de la reunién Cumbre de
la Apec en Lima (2008), Colombia parece haber comprendido de nuevo
la importancia crucial de esa region, en especial con miras a un eventual
levantamiento de la moratoria de dicha organizacion para la admision de
nuevos miembros. Se han venido corrigiendo algunos errores del pasado
—como el cierre en su momento de la embajada en Australia, durante la
primera administracion Uribe—, pero aln es necesaria gran actividad en
relacion con China, India y los paises de la Asean (Association of South
East Asia Nations), semejante a la que desarrollan paises como México,
Peru, Chile, Brasil e, incluso, Venezuela.

En cuanto a Europa en su conjunto, durante los Gltimos afios la prioridad
fue, ante todo, econdmica. No obstante, parece haberse comprendido al fin la
importancia politica de una aproximacion maltiple con la Unién Europea.

L0OS GRANDES RETOS QUE COLOMBIA DEBE ENFRENTAR

En cuanto a drogas y delitos conexos —produccidn, transporte, distribucion,
consumo, lavado e insumos o precursores quimicos—, en la actualidad atn
existen tantas hectareas sembradas de coca como hace una década, incluso
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con mayor rendimiento por hectarea, y el flujo de cocaina hacia el exterior
no parece haber disminuido de manera significativa El incremento del precio
de las drogas ilicitas en los mercados de Estados Unidos parece obedecer
a la l6gica econdmica del incremento de los precios de los commodities en
general, y no a éxitos en las reduccion del flujo de las drogas. Ha faltado
también, en buena medida, que los paises desarrollados cumplan con sus
compromisos con politicas apropiadas de prevencion, educacion y control
en sus propios territorios; al parecer han asumido que el asunto se debe com-
batir casi integramente en los paises en donde se cultiva el cafiamo indico, la
coca o la amapola, o donde se procesan o exportan las drogas propiamente
dichas: marihuana, cocaina, heroina; para el caso, en los paises andinos o
Meéxico. Pero han olvidado sus responsabilidades en el control del consumo,
el lavado y la exportacion de precursores quimicos.

En los asuntos medioambientales los avances son limitados y en algu-
nos puntos se ha retrocedido incluso. EI mas complejo deriva de un hecho
dual: por una parte, durante las administraciones del presidente Uribe
Colombia comenz6 a definirse como pais minero, otorgando concesiones
importantes a la actividad minera internacional y nacional. Por otra, el pais
quiere definirse como un actor internacional que ejerce sus derechos en
materia de biodiversidad y biomasa, en los que es uno de los tres mas ricos
del mundo. La mineria con bajos estandares ambientales para promover la
inversion parece ir en contravia de la necesidad de reglas estrictas de pre-
servacion e, incluso, de conservacién ambiental en algunos sitios del pais,
con graves consecuencias sobre el ecoturismo, la fuente mas promisoria
y competitiva del turismo colombiano hacia el futuro, si el pais no quiere
convertirse en destino de turismo sexual y de turismo depredador. En el
caso colombiano, el equilibrio entre medio ambiente y desarrollo adquiere
importancia crucial. Constituye, con los asuntos sociales, la infraestructura
y la competitividad, el ndcleo de los retos por cuya gestion se juzgara en
el futuro a la administracion Santos.

Por todo lo anterior y por los cambios politicos que se iniciaron con la
nueva administracion en agosto de 2010, parece haber llegado el momento
de que la sociedad civil reflexione sistematicamente sobre las condiciones
de insercion internacional y de relacionamiento externo del pais. En esta
direccion se esta trabajando, de manera desigual, en frentes diversos. La
administracion Uribe convocd una mision de especialistas y expertos, a fin
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de escuchar recomendaciones para un eventual tercer periodo, que no se dio
por decision de la Corte Constitucional. Algunas de las recomendaciones
de dicho grupo son de interés y es importante evaluar su viabilidad, asi las
razones que hayan motivado su convocatoria hayan cambiado (el informe
fue publicado en forma electronica por Fedesarrollo, Bogota, 2010). Por
otra parte, el ex canciller Guillermo Fernandez de Soto presento en diciem-
bre de 2010 un libro en la misma direccion (EI universo es el limite. El
futuro de la politica exterior de Colombia. Universidad del Rosario. 2010),
con el propdsito de formular recomendaciones de utilidad, interesantes y
concretas, para la administracion Santos. En la actualidad el autor de esta
introduccidn trabaja en un escrito sobre estos dos aportes al andlisis de la
politica exterior colombiana. Finalmente, los sectores gremiales han expre-
sado en los Ultimos meses sus posiciones sobre la gestion gubernamental.
No existe atin en Colombia una discusion seriay sistematica sobre las rela-
ciones internacionales del pais, pero comienza a haber una masa critica que
desde la sociedad civil empieza a opinar sobre el asunto y a manifestar sus
posiciones sobre la gestion gubernamental. Desde el 7 de agosto de 2010,
en parte por los cambios de politicas, la gestion internacional de la nueva
administracion registra la mas alta calificacion otorgada en las multiples
encuestas de opinion acerca de la administracion en general.

Pero el aporte a la discusion seria muy limitado si reflexiondsemos
solamente desde las prioridades asignadas por los Gltimos gobiernos y
desde las politicas publicas aplicadas hasta el momento. La politica ex-
terior colombiana no es ajena a la politica interna pero tampoco puede
serlo frente a las realidades internacionales de hoy y de los préximos afios.
Desconocer ese hecho seria proponer un poco més de lo mismo, en una
actitud autista. Veamos pues algunos de los cambios del escenario inter-
nacional que pueden tener implicaciones sobre nuestro relacionamiento
y margen de maniobra.

EL CONTEXTO INTERNACIONAL
DE LA SEGUNDA DECADA DEL SIGLO XXI

EN Lo EconOMICO

La crisis economica de principios del siglo XXI, que comenz6 en 2007
como crisis de la vivienda en Estados Unidos, se convirtio en crisis finan-
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ciera generalizada en noviembre de 2008, a punto de terminar la segunda
administracion del presidente George W. Bush. Luego se extendié a Europa
a comienzos de 2009, y ese mismo afio podia ya considerarse como crisis
mundial. En su momento se convirtio en la mayor crisis econémica desde
el crack de 1929-1930.

El peor momento parece haber pasado, gracias en buena parte a las
medidas de choque y de salvamento auspiciadas por la administracion del
presidente Barack Obama en Estados Unidos, asi como a la actividad decidida
de los gobiernos de Europa, en especial los de los paises méas desarrollados
del continente: Alemania, Reino Unido y Francia. Alo anterior debe sumarse
la posicion estabilizadora de China en las finanzas mundiales.

Sabemos ahora que no se trata posiblemente de una crisis que ponga
en tela de juicio el modelo general del capitalismo, pero si lo es de la idea
que el mercado se regula por si mismo y fija las pautas del resto de la
actividad econdémica. Esa idea ha hecho crisis y probablemente deba ser
revisada en las economias de los paises desarrollados y, con mayor razén,
de los emergentes.

Cabria preguntarse si, siendo consecuentes, podrian establecerse
nuevas reglas de juego también en el d&mbito internacional, de manera
tal que pueda haber algun grado de regulacion consensuada, hacia un ré-
gimen internacional de nuevo tipo en materia econémica y no solo en la
financiera. Es posible que se vaya evolucionando gradualmente hacia un
nuevo modelo monetario basado en las cuatro monedas méas importantes
del mundo: dolar, euro, yuan y yen.

El libre comercio, como mecanismo impulsor de parte del crecimiento
de los indicadores econémicos de la Gltima década, podria tener restriccio-
nes temporales que en algunos casos pueden ser fuertes. En efecto, algunos
miembros de la comunidad mundial ya han tomado, pese a los llamados
y acuerdos en contrario, medidas que han cedido a la tentacion proteccio-
nista; esa tendencia se esta viendo también en algunos paises del mundo
en desarrollo y en América Latina, en particular en Ecuador y Venezuela,
aun cuando Bolivia venia en esa direccion desde hace algunos meses.

El efecto de esta politica podria ser doble: por una parte, la disminucion

de las compras de productos provenientes del exterior, incluyendo a los
paises vecinos, con los efectos negativos adicionales sobre los procesos de
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integracion subregionales y sobre el flujo de bienes en general. Por otra, el
replanteamiento de algunos de los principios que animaron el comienzo
de la ronda de Doha. Ello tendria también un impacto en dicho proceso
negociador; no es descartable que en algunos aspectos la liberalizacion a
ultranza de servicios y capitales sufra alguna alteracion en los proximos
afios. Lo anterior puede tener gran impacto en el comercio internacional
de un pais como Colombia, por el riesgo de limitar sus ventas al exterior
y por la posibilidad de crear tensiones econémicas; este asunto se debe
tener en cuenta, asi mismo, al apreciar las posibilidades y las restricciones
reales a las exportaciones hacia la Union Europea o en la ratificacion de los
acuerdos comerciales con Estados Unidos y la Union Europea misma o en
las negociaciones con paises asiaticos del Pacifico y en las multilaterales
de la ronda Doha.

Las politicas de ajuste macroeconémico que siguen el modelo tradicio-
nal subsisten en algunos paises, aun en aquellos que tomaron temporalmen-
te medidas neokeynesianas —como Estados Unidos, Alemania o Francia-.
Estados Unidos, a su vez, comenzo a salir de la crisis, mientras Europa
tiene dificultades enormes. Ello por haber tomado medidas radicales antes
y porque puede obtener fondos extraordinarios por cuenta de la venta de
bonos del Tesoro, dada la confianza de los inversionistas y del publico en
ellos; mediante la reduccion de la ayuda externa; o por medio de la rees-
tructuracion gradual, quizas en varios afios, del sistema de impuestos. Pero
estos no son mecanismos que puedan utilizar los demas paises del mundo,
y menos aun los paises en desarrollo, en especial aquellos cuya balanza
comercial o cuenta corriente se reduzcan sustancialmente, como se ha visto
con los paises &rabes, con consecuencias politicas imprevisibles. Y serd ain
mas dificil en América Latina para los paises con una calificacion negativa
de riesgo-inversion, como Ecuador o Venezuela, importantes compradores
de productos colombianos.

Asi, mientras el comercio mundial permanezca en decrecimiento, y lo estu-
vo durante 2009 y 2010, cuando menos, latoma de medidas neokeynesianas en
paises en desarrollo parece probable pero de dificil aplicacion extensiva, salvo
que se acuda a emitir papel moneda, con el consiguiente riesgo inflacionario
afiadido a la recesion, es decir, el peor de los mundos. La solucion alternativa
ha implicado el alza del precio de los alimentos en el mundo y reducciones
considerables del consumo durante los Gltimos trimestres.
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Por lo anterior es posible que no haya un clima muy apropiado para
tales medidas y algunos paises —Chile, Colombia, México y Peru pare-
cen ser el caso- seguiran aplicando medidas de ajuste macroeconémico,
tratando de mantener sus tasas de inflacion limitadas a un digito. Por el
contrario, en algunos como Argentina, Ecuador o Venezuela podria haber
inflacion con recesion, lo que tiene implicaciones complejas. No parece
ser el caso de Brasil, dado el potencial de su mercado interno.

Por otra parte, en varios paises latinoamericanos podria haber una
presion fuerte sobre las tasas de cambio, con consecuencias devaluatorias,
pese a la importante devaluacion del ddlar en los ultimos meses —para
hacer competitivas las exportaciones de Estados Unidos y encarecer las
importaciones—. Para el caso, el peso mexicano se devalu6 50% en 2010,
de $10 a $15 por dolar, para descender ligeramente después de las medidas
anticiclicas tomadas. La devaluacion en Colombia ha sido mucho menor
e incluso se menciona que el peso colombiano se encuentra sobrevaluado,
con un impacto negativo sobre las exportaciones. El problema es que
muchos paises pueden jugar la carta de la devaluacion para incrementar
sus exportaciones y para que otros asuman los costos de la crisis, asi sea
de manera parcial. Para el caso, la devaluacion del dolar en relacion con
el euro ha llegado a 20% en los ultimos meses.

Todo lo anterior, por razones que serd necesario discutir en sumomento,
puede tener impactos fuertes en el potencial de la politica internacional de
un pais como Colombia.

El precio de la mayor parte de las materias primas descendid con-
siderablemente en el mundo durante 2009 y 2010, para subir de nuevo
un poco a finales de 2010 y en 2011. Ello ha hecho disminuir —mas auin,
conforme se vayan cumpliendo los contratos a futuro—, los ingresos de
divisas de numerosos paises. Sin embargo, con la recesién mundial los
precios de muchas de las manufacturas también van hacia la baja. Algunas
no encuentran mercados apropiados a corto plazo. S6lo algunos productos
muy especificos, con nichos concretos de mercado, han tenido posibili-
dades reales en los Gltimos meses. Paraddjicamente, los precios de los
alimentos registran incrementos notables en los Gltimos tres afios, con las
consecuencias sociales para los no productores.

Un papel muy especial corresponde a los precios mundiales del pe-
troleo. El del barril cay6 en pocos meses de 150 dolares a menos de 40,
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para ascender luego sobre los 60 dolares. En Venezuela, que recibe unos
10 ddlares menos por barril, la situacion es compleja, pero lo es aln mas
para Ecuador, que recibe 12 ddlares menos o hasta 15 menos por barril,
debido a la menor calidad del producto. En efecto, el precio promedio
en el continente americano es el West Texas Intermediate, el resultado
promedio de varios precios correspondientes a calidades diferentes de
petrdleo. El petrdleo crudo de Venezuela y Ecuador es bastante “espeso”,
es decir de menor rendimiento en el proceso de refinado y, por ende, de
una calidad muy inferior al petr6leo mexicano del golfo, al del mar del
Norte o al del golfo Arabigo. De ahi su cotizacion a mas bajo precio en
los mercados internacionales. EI impacto del precio internacional en las
politicas internas de los dos paises sera seguramente considerable, salvo
la existencia de grandes reservas nacionales en el caso de Venezuela, que
se han ido agotando y podrian alcanzarle para los dos proximos afios de
posible crisis internacional.

En el caso del Ecuador esas reservas nacionales practicamente no
existen y el dolar es también su moneda de curso legal interno; por ello, en
caso de escasez de divisas —la situacién actual—-, no puede emitir moneda
para sus transacciones internacionales y, sobre todo, para las internas. El
gobierno podria desregular completamente el ingreso de délares al pais,
con lo que aumentaria el lavado de dineros del narcotrafico de Colombia
en Ecuador; podria también reducir bastante las importaciones, aduciendo
incluso razones de seguridad nacional; y seguramente a corto plazo tendera
a desdolarizar la economia, pese a los inconvenientes que dicha medida
puede tener sobre la tasa de cambio, luego de algunas semanas.

Una crisis financiera en Venezuela y Ecuador podria disminuir la capacidad
de negociacion internacional de sus gobiernos. Pero, por otra parte, reduce
también su capacidad de compra de productos colombianos, incluyendo los
manufacturados. El efecto paraalgunos sectores y para laeconomia colombiana
podria ser considerable.

Las remesas financieras

Las provenientes del exterior constituyen una fuente muy importante de
ingresos de divisas de los paises latinoamericanos. Para México, los pai-
ses centroamericanos, Colombia, Ecuador, Pert y Bolivia, se trata de la
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segunda fuente de divisas, por encima de la mayor parte de sus productos
de exportacién. En noviembre y diciembre de 2008, y de enero a marzo
de 2009, hubo descensos notorios en el monto de las remesas. En varios
casos la suma disminuy6 ain mas porque numerosos latinoamericanos
residentes en Estados Unidos y Espafia enviaron los ahorros a su pais
de origen, con el objeto de regresar, asi sea por un par de afios, mientras
escampan de la crisis.

Es posible que en algunas economias hayamos presenciado y estemos
presenciando comportamientos recesivos, tal como ha sucedido en Europa
0 en el mundo arabe, con consecuencias politicas notables en el ultimo
caso. La especulacion financiera es la que sufre las mayores consecuencias;
el dinero caro y las altas tasas de intermediacion financiera de los bancos
pOCO a poco se convierte también en la norma en América Latina, pese
a ir en contravia a las bajas de las tasas oficiales de interés, que tienden
a reactivar la economia; la reduccion de la liquidez se hizo sentir en el
curso de 2009, con algunas recuperaciones parciales en 2010. Un factor
aun imprevisible es el del lavado de activos en el caso de los paises del
arco andino o en México. Sin embargo, con las restricciones del sistema
de piramides —pese a haber sido tardia— el lavado parece haber disminuido
ligeramente en Colombia. No obstante, como se dijo, numerosos migrantes
han preferido regresar, asi sea temporalmente, precedidos por las transfe-
rencias financieras de sus ahorros en el exterior.

Con la reduccion de la demanda en los paises méas desarrollados de
Norteamérica y Europa, asi como en Japon, los exportadores del mundo
en desarrollo enfrentan nuevas dificultades. De hecho, era previsible la
reduccion de las tasas de crecimiento a 5-7% en China e India. Aun asi, en
medio de la crisis internacional han sido los dos Unicos paises importantes
en el mundo en crecer de manera sostenida a tales tasas.

Ello ha tenido implicaciones duales: por un lado, todos los paises han
querido exportar —en algunos casos, comenzar a exportar— sus productos
hacia estos dos gigantes, aun a costa de bajar los precios de las exportaciones.
Por otro, ello le esta dando a esos dos paises una importancia extraordinaria
en los intentos internacionales de regulacion multilateral, asi como en las
negociaciones tipo Doha y en la politica mundial y regional. El tnico pais
latinoamericano que ha venido creciendo a tasas semejantes es Brasil.
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Todos estos son asuntos que se deben contemplar en una estrategia
apropiada de la politica exterior para paises como Colombia. Veamos
ahora algunos asuntos eminentemente politicos.

EN Lo POLITICO Y ESTRATEGICO

Es necesario analizar primero los efectos de la politica adelantada por la
administracion del presidente Barack Obama en los Estados Unidos, y
la manera como ha pretendido desarrollar su gestion politica, asi como
afrontar la crisis economica.

Un aspecto central, en lo politico, es que la administracion Obama ha
querido insistir en algunos fines dentro y fuera del pais mas acordes con el
denominado “espiritu de los padres fundadores”. Ello ha implicado también
la eleccion de los medios apropiados. Para obtener fines politicos no se busca
justificar el uso de cualquier medio. Se pretende que Estados Unidos use
mas el soft power, aun cuando no exclusivamente. Se buscan, por otra parte,
aliados mas que enemigos. Y se pretende una politica exterior “sostenible”
en el tiempo.

Lo anterior va acompafado de la insistencia en asuntos tales como los
derechos humanos, las libertades publicas o los derechos sindicales, y, en
la medida de lo posible, en los principios de la democracia, en posiciones
mas cercanas a las administraciones de Jimmy Carter (1977-1981) o Bill
Clinton (1993-1997; 1997-2001), que a las de Ronald Reagan (1981-1985;
1985-1989) o George W. Bush.

Las implicaciones para América Latina pueden ser importantes, en
particular para paises como Colombia, ya que los asuntos sindicales, los
de derechos humanos en general, las prioridades internas y el tratamiento
del conflicto estan siendo seguidos, como nunca antes, por el gobierno, el
Congreso vy la sociedad civil de Estados Unidos. Es el caso también del
manejo de las reglas de juego de la democracia. Con las presiones protec-
cionistas, y las enunciadas, es de esperarse que la aprobacion del TLC por
parte del Congreso de Estados Unidos deba esperar un tiempo adicional.
Al parecer hay una fuerte tendencia a recomponer parte de la normativa
del acuerdo o a acompanar dichas disposiciones con normas ambientales
y laborales muy estrictas. Por este concepto, el TLC con Estados Unidos
plantea dificultades al sector exportador colombiano, lo que tendra que
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conducir a la prolongacién del Atpdea (Andean Trade Preference Drug
Erradication Act: Ley de Preferencias Arancelarias Andinas y de Erradi-
cacion de Drogas) y plantea retos diplomaticos y de gestion. Un asunto
central es que no se trata s6lo de un problema de imagen, sino de resultados
sostenibles, lo que requiere algin tiempo.

El Plan Colombia quiza siga la tendencia a ver reducidos gradual-
mente sus montos. Acorde con este proceso, la tentacion del gobierno
colombiano a no disminuir la sobretasa de la gasolina fue real, pese a
la baja de los precios del refinado en 2009 y parte de 2010; no pueden,
por otra parte, emitirse bonos de deuda publica, pues la confianza de
los inversionistas en los paises en desarrollo no es muy alta, y no se
incrementa en tiempos de crisis. Tampoco aumentaran radicalmente las
exportaciones, mientras no se active plenamente la economia de Estados
Unidos y las de los paises de la Union Europea o se creen nuevos mer-
cados en Asia 0 América Latina. Los desafios son, pues, enormes, y no
deberian descartarse algunos cambios de politicas o de énfasis.

El otro asunto relevante era si la administracion Obama asignaria
importancia 0 no a América Latina. Era previsible que durante su pri-
mer periodo el presidente —asi tenga un pregrado en ciencia politica
con énfasis en relaciones internacionales— no pudiese otorgar mucha
importancia a los asuntos internacionales. Su tiempo ha estado dedicado,
efectivamente, a la solucion de la crisis en Estados Unidos y a corregir
los desajustes profundos que dejo la administracion Bush en salud,
educacion y vivienda.

Es posible que el presidente Obama tenga reuniones periodicas con sus
enviados especiales a las diversas regiones del mundo y un trato igualmente
habitual con la secretaria de estado y el vicepresidente —para la agenda
legislativa nacional e internacional—, pero en lo internacional su énfasis
inicial parece estar en asuntos de Eurasia. Hubo una buena proporcion de
retorica en la Cumbre de las Américas de abril de 2009, en Trinidad y To-
bago, y un acercamiento politico genérico a América Latina, evidente luego
del alejamiento casi total durante la presidencia de George W. Bush. Pero
no cabria esperar una reactivacion del Alca a corto plazo ni una “relacion
especial”, dada la ausencia de recursos financieros para una nueva Alianza
para el Progreso. América Latina quiza deba esperar de nuevo.
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Lo anterior es importante porque es posible ver la tendencia a una
menor radicalizacion por parte de algunos gobiernos, dada la crisis finan-
ciera; pero las relaciones de Estados Unidos con América Latina no han
visto una aproximacion mas pragmatica y menos ideoldgica. Tampoco
se han dado pasos notables para terminar con el rezago de la guerra
fria en el hemisferio occidental: asi, por ejemplo, persiste el embargo a
Cubay hay tension entre Venezuela y Estados Unidos. En Cuba ya hubo
una transicion gubernamental, aun cuando no de sistema, y ese proceso
permite la continuidad en algunas politicas y una apertura muy timida,
con un modelo que en una version optimista podria ser mas cercano al
vietnamita que al chino o al de la perestroika de los paises de Europa
oriental en su momento. Es claro que el presidente Obama ha estado
cuidando su capital politico en Washington, pues Cuba no es prioritaria,
adiferencia de las medidas sociales y de la reactivacion de su economia.
No es seguro que en sus primeros afios de gobierno estuviera dispuesto a
qguemar capital politico en el caso cubano. Sin embargo, en la medida en
que no debe su eleccion a los cubanos de Florida, a diferencia de Bush, no
tiene compromisos previos que impidan una eventual aproximacion.

Todo lo anterior puede abrir espacios para que paises como los lati-
noamericanos intenten reforzar la cooperacion sur-sur, en especial con
los del vecindario, pese a que cada uno esta compitiendo con los demas
por los ahora reducidos mercados del norte. Se podrian contemplar aqui
dos escenarios posibles: uno, el del proteccionismo, con lo que veriamos
un mundo hobbesiano, compitiendo ferozmente entre paises por la mejor
insercion en el mundo. El otro, el de los acuerdos, con lo que podria haber
“‘cooperaciones reforzadas” cercanas a procesos de integracion, y multiples
mecanismos de concertacion sur-sur.

Ahora bien, laadministracion Obama no ha hecho énfasis, posiblemente
debido a las condiciones internas generadas por la crisis internacional, en
relacion con las organizaciones internacionales y las reglas de juego de la
vida internacional, plasmadas en los llamados “regimenes internacionales”.
La agenda interna, primero, y luego el incremento del peso del Partido
Republicano en las elecciones para Congreso de 2010, la han obligado
posiblemente a no otorgar prioridad al fortalecimiento de las organiza-
ciones internacionales.
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Por otra parte, no hay razones para pensar que de la crisis y de la salida
a la misma se vaya a derivar la disminucion de la brecha tecnoldgica a
escala global. Por el contrario, podria mantenerse e, incluso, incrementarse
en muchos sectores.

Finalmente, la crisis no ha alterado la situacion de los grandes actores
econdémicos y politicos del mundo: Estados Unidos, la Unién Europea 'y
Asia del sudeste, incluyendo China e India. En efecto, Estados Unidos
contintia siendo la primera potencia econdémica del mundo, con un PIB
semejante al que resulta de la suma de los tres paises que le siguen: China,
Japon y Alemania. Sin embargo, China ya ascendié al segundo lugar y
dados sus indices de crecimiento podria acortar distancias rapidamente.

En el mundo en desarrollo hay dos hechos notables: por una parte,
que la crisis haya sido menos fuerte en América Latina en general, pese
a haber golpeado fuertemente a México, dada su alta dependencia de las
exportaciones a Estados Unidos, asi como a paises como Venezuela —la
mayor inflacion del hemisferio occidental- o Nicaragua. Y por otra que,
fuera del territorio europeo, el impacto mas fuerte de la crisis haya sido
en el Medio Oriente. A este segundo impacto, que ha tenido repercusiones
inesperadas de orden politico en varios paises de la region, han contribui-
do la pérdida de empleos para sus migrantes en Europa, la disminucion
considerable de las remesas financieras, la merma de las exportaciones
y de la inversion extranjera, la disminucién del turismo estadounidense y
europeo Y el alza de materias primas y alimentos que algunos de dichos
paises importan.

EL NUEVO CONTEXTO LATINOAMERICANO Y REGIONAL

En Ameérica Latina comenzaron a surgir desde comienzos de la década de
1990 diversos modelos de desarrollo. EI Consenso de Washington, suscrito
a comienzos de esa década, formaliz6 algunos acuerdos minimos. Cada
pais tomaria medidas estrictas de ajuste macroecondmico; la inflacion se
controlaria a riesgo de politicas recesivas; se auspiciaria la inversion extran-
jera, para lo cual eran necesarias medidas de atraccidn de las inversiones;
las economias se abririan gradualmente; el libre comercio y los acuerdos
al respecto se promoverian; el comercio adquirié una importancia sin igual
desde comienzos de la revolucion industrial; los recursos financieros y las
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inversiones en general tenderian a fluir también libremente. Y se insistia
en la vigencia de la democracia representativa y el proceso formal de
elecciones, la rotacién de poder, el régimen de partidos y las libertades
politicas y econdmicas.

Los primeros afios del siglo XX muestran, a su vez, que en buena parte
de los paises latinoamericanos las formulas anteriores no produjeron con
la rapidez predicha las soluciones deseadas a la pobreza, a los desajustes
estructurales internos —sociales y geograficos—, al bajo incremento de la
infraestructura o a la ausencia de participacién en los saltos tecnolégicos
que permitan salir de la estrategia anticuada de la l6gica de produccion
de materias primas. Por otra parte, los términos de intercambio —materias
primas por manufacturas— se han ido deteriorando en detrimento de los
productores de commaodities. El espejismo del incremento en bruto de los
precios de estos productos entre 2006 y 2009 hizo pensar que esta situacion
seria sostenible. Lo peor que puede sucederle a los paises latinoamericanos
es que los precios de las materias primas continten siendo excepcional-
mente altos; ello porque la ganancia fécil a corto plazo haria olvidar las
necesidades de enfatizar en las industrias de transformacion que requieren
mayor valor agregado y, por ende, mayor competitividad.

En la Gltima década hemos visto la aparicion de regimenes alternativos,
que, a su vez, predican modelos de insercion internacional diferencial, con
proteccionismo creciente en algunos casos. Para disefiar una estrategia
apropiada de la politica exterior colombiana es crucial comprender ese
asunto, en especial en relacion con el entorno latinoamericano, donde hay
grandes diferencias estructurales y las posibilidades de consenso son muy
puntuales o, en ocasiones, demasiado generales. La comprension de dichos
procesos es, asi, esencial para Colombia y sus vecinos.

Es necesario que el pais analice con cuidado el impacto del estanca-
miento del Mercosur y de la Comunidad Andina, asi como el efecto posible
del avance gradual de la Unasur, en asuntos como energia, infraestructura
de comunicaciones, seguridad y consulta politica. Ademas, debe examinar
su potencial o no en lo ambiental o en la agenda social, entre otros asun-
tos que pretenden confluir a la construccion suramericana. Un capitulo
especial debe ser el examen detenido de las relaciones entre Brasil y el
resto de América Latina, pues ese pais parece haber asumido de nuevo su
rol de liderazgo regional, opacado otrora por Venezuela. De la mayor im-
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portancia también es el relacionamiento preferente entre Brasil y Estados
Unidos. Por otra parte, en la practica desaparecio el viejo liderazgo lati-
noamericano de México, salvo en asuntos muy puntuales de cooperacion
con Centroamérica.

EL CONTEXTO COLOMBIANO

A mas de los analisis necesarios sobre la economia y los grandes asuntos
politicos, asi como en relacion con el conflicto interno, hay que tomar en
cuenta tres asuntos vinculados con la politica exterior.

Primero, las prioridades y la politica exterior. Tradicionalmente, la
politica exterior colombiana ha estado muy relacionada con la politica
interna. Pero en muchos asuntos llegé a tener una autonomia relativa. En la
agenda multilateral y en algunos aspectos de la agenda bilateral la politica
exterior lleg6 a tener una dinamica inercial muy previsible.

Sin embargo, durante las administraciones del presidente Uribe, en las
esferas de decision parece haber existido gran claridad acerca del hecho de
que la politica exterior era o debia ser un instrumento de las prioridades de la
politica interna. Siendo la seguridad democratica la prioridad de esa politica,
la conclusion es diafana: la politica exterior se convirtié en un instrumento
al servicio de la seguridad democratica. Es lo que algunos analistas deno-
minan como el proceso de securitizacion —o0 segurizacion- de la politica
exterior. En multiples ocasiones la voceria en materia de politica exterior
correspondio, incluso, a ministerios diferentes al de Relaciones Exteriores.
Ello tuvo consecuencias profundas: menor autonomia, percepcion de que
el profesionalismo en el sector externo no es necesario, cambios de politica,
incluyendo en foros multilaterales, priorizacion casi absoluta de las relaciones
con Estados Unidos y otros paises cercanos por los asuntos de seguridad,
disminucion presupuestal considerable, nombramientos politicos en el ex-
terior y percepcion parroquial de la relacion con el mundo.

Segundo, la vision del mundo. Durante las administraciones del
presidente Uribe el mundo fue entendido como un lugar de anarquia in-
ternacional y competencia feroz por los recursos y la primacia del poder,
a la manera de Hobbes —cada pais seria un lobo para los deméas— o de
Morgenthau. En ese sentido, los conflictos serian inevitables y de lo que
se trataba era de dar prioridad a los asuntos de la seguridad nacional y a
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las alianzas internacionales aptas para garantizarla: la vision neorrealista
dura de las relaciones internacionales.

Para la administracion Santos se trata de un mundo de interdependen-
cia, a la manera de Rousseau —un pacto social entre los estados hace que
la cooperacion sea mas provechosa que el conflicto—, o de Adam Smith y
David Ricardo: el comercio y la cooperacion entre los paises produce mas
ganancias mutuas que el aislamiento. Es la vision de la escuela llamada
de la interdependencia en las relaciones internacionales.

El enfoque de las dos visiones y escuelas es muy evidente en la transi-
cién de la politica exterior colombiana, desde Alvaro Uribe a Juan Manuel
Santos. A ello hay que sumar la importancia de la vision internacional en
el caso del presidente Santos.

Tercero, el contexto institucional. En los procesos de toma de decisio-
nes en politica exterior se ha avanzado muy poco —y la mayor parte de los
observadores y analistas sostienen que se ha retrocedido—, asi como en la
profesionalizacién y la capacitacion del servicio exterior. No obstante, es
posible registrar también algunas medidas interesantes. Para el caso, se
dispuso la creacion legal, no desarrollada aun, de:

a) Un sistema administrativo nacional de politica exterior y relaciones
internacionales (decreto 2484 de 2008), que preveé la existencia de un Con-
sejo de politica exterior y relaciones internacionales, en el fondo un Consejo
de ministros, presidido por el presidente y el vicepresidente, con por lo
menos una sesion semestral. En la practica seria una especie de Conpes
de la politica exterior. Una ventaja eventual del sistema seria la mayor
coordinacion de politicas entre los ministerios, en lugar de las indtiles
directivas presidenciales que a lo largo de varias décadas no han logrado
dar coherencia suficiente a la administracion publica en esta materia.
La desventaja para algunos radica en que el titular del Ministerio de
Relaciones Exteriores se puede ver obligado a negociar iniciativas de
la politica exterior e, incluso, nombramientos, con ministros que en
ocasiones poco 0 hada deberian tener que ver con el sector. A ello debe
afiadirse el hecho de que algunos sectores politicos no quisieran ver
debilitada a la tradicional Comision Asesora de Relaciones Exteriores,
cuya funcion central es explorar y facilitar consensos politicos alrededor
de los asuntos de relacionamiento externo del pais.
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b) Se previd también un grupo no gubernamental para la coordinacién de

las relaciones internacionales, que deberia expresarse en una tentativa
de coordinacién entre el gobierno, el sector privado, la academiay la
sociedad civil. Sus reuniones tendrian cierta regularidad y tratarian,
con caracter de opinidon —asi sea cualificada—, asuntos diversos de
relaciones internacionales y de promocion del pais en el exterior. Pa-
sados varios meses no se ha especificado aun cémo estara compuesto
este grupo, como se seleccionarian sus miembros ni cuales serian sus
pautas de funcionamiento y agenda eventual.

Las asesorias en politica exterior. También la segunda administracion
Uribe, en su penultimo afo (2009), y previendo un tercer gobierno,
decidio convocar, como se dijo, a una Mision de politica exterior,
compuesta por una decena de miembros, para que en el curso de un
semestre formulara algunas recomendaciones en la materia. Las se-
siones del grupo se prolongaron durante mas de un afio y produjeron
un informe final con numerosas recomendaciones, lo que puede cons-
tituir una de sus debilidades. Algunos analistas y observadores eran
escépticos frente a la posibilidad de que el ejecutivo que conformé el
grupo acogiera alguna de las recomendaciones formuladas, y aducian
que se trataba s6lo de un mecanismo para legitimar politicas. Otros
consideraban que no habia que excluir a priori la posibilidad de que
el gobierno del presidente Uribe tuviera algun interés en oir propues-
tas diferentes al dia-a-dia del trabajo de la Cancilleria. En cualquier
caso, era posible que las conclusiones pudieran ser llevadas al grupo
no gubernamental, como un insumo para debatir algunos asuntos o
que, incluso, pudieran ser tomadas en cuenta por la Cancilleria para
orientar unas, pocas, iniciativas. En cualquier caso, las posibilidades
de incidir en decisiones novedosas 0 en las decisiones de alta politica
del Consejo ministerial de politica exterior eran muy pocas.

En cuanto a los aspectos instrumentales de la politica exterior, la

evaluacion es también negativa. No solo se debilitd la profesionalizacion
del servicio exterior y se desestimulé la presencia de los funcionarios de
carrera diplomatica en cargos de responsabilidad, sino que hubo cuantiosos
nombramientos de personal no capacitado en el exterior, correspondientes
a cuotas clientelistas de diverso orden. EIl personal no perteneciente a la



(PUEDE TENER COLOMBIA UNA ESTRATEGIA DE POLITICA EXTERIOR? XXXiX

carreradiplomaticay consular en el servicio exterior —quienes mas la nece-
sitan— no se capacito en ninguin momento. Y una asignatura pendiente es la
de crear o vincular al servicio exterior, ademés de conocedores del mundo
politico internacional, expertos y especialistas en promocion y negociacion
de aspectos cruciales para el futuro del pais: grandes problemas estraté-
gicos, asuntos econémicos y de promocion de comercio e inversiones,
cienciay tecnologia, la agenda ambiental, competitividad, tecnologias de
la informacion y experticia en areas geograficas del mundo.

La posesién del presidente Juan Manuel Santos en agosto de 2010
supone el comienzo de cambio importante en la politica exterior colom-
biana, para retomar tradiciones que distinguieron al pais en el pasado:
respeto irrestricto por las normas de derecho internacional, no confusion
entre medios y fines, gran importancia de los canales multilaterales, equi-
librio en las relaciones con el mundo, relaciones tan armoénicas como sea
posible con los vecinos, prioridad a las relaciones con Estados Unidos
mediante el respeto mutuo, énfasis en la solucion pacifica de las contro-
versias internacionales y respecto por los consensos en las organizaciones
internacionales, asi como amplitud de miras frente a la agenda nacional
en relacion con las de otros paises, mientras en politica interna se crean
condiciones para amplios consensos en politica exterior. Tiene también
elementos nuevos: aproximacién activa y estructural al Asia-Pacifico,
avances para la eventual admision en la Ocde, como prioridad, relaciones
preferenciales con los paises intermedios en el mundo, diversificacion de
la agenda exterior, contenidos econdmicos en la gestion internacional.
Hay, claro, alguna continuidad en relacion con politicas del gobierno
anterior, entre las que sobresalen la importancia de la seguridad y la
atraccion de la inversion internacional.

La nueva politica exterior colombiana tiene ahora un compas de
espera. Este libro analiza, con independencia académica y compromiso,
parte de sus caracteristicas en los Ultimos afios y su proyeccion en asuntos
importantes de la agenda internacional. Los lectores encontraran que al-
gunos aspectos cruciales han sido tratados y otros han quedado ausentes
por ahora, por razones de espacio o de otro orden. Pero era necesario
plantear algunos tdpicos centrales para el analisis, como una contribucion
al debate de las ideas sobre la politica exterior del pais.
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Ahora bien, a manera de un programa de investigacion para el futuro

proximo, puede indicarse que algunos de los estudios futuros de politica
exterior en Colombia, deberian dar cuenta, al menos, de las siguientes
inquietudes:

*

¢ Cuél es el impacto del nuevo contexto econdmico mundial y regional
sobre la insercion colombiana en el mundo?

¢ Cudles pueden ser los diferentes intereses internacionales en la region
latinoamericana?

(Es posible identificar las prioridades asignadas por el gobierno nacional
para la politica exterior colombiana, entendida en sentido amplio?

(Pueden determinarse claramente las prioridades geograficas?
(En qué sentido pueden definirse las prioridades tematicas?

Dadas las tendencias mundiales y regionales actuales, ¢qué aspectos
de las prioridades otorgadas a la politica exterior colombiana deberian
cambiar y cudles podrian permanecer e incluso profundizarse?

¢ Cudl es el efecto del nuevo contexto politico internacional en algunos
asuntos de la agenda exterior e interior del pais?: derechos humanos,
TLC, negociaciones con Europa, relaciones con los vecinos, negocia-
ciones multilaterales: Doha, FMI, rol en la Unasur.

¢ Cudl puede ser, en el contexto actual, el relacionamiento de Colombia
con los diversos organismos internacionales?

¢Cual es el estado actual y las posibilidades de unos instrumentos
apropiados de la politica exterior?: planificacion, coordinacion, servicio
exterior, relacion con el sector privado y la sociedad civil.

¢Existié en verdad el proceso de securitizacion de la politica exterior?
De ser asi, ¢ese proceso debe continuar?

¢Puede decirse que existia un proceso de menosprecio de la politica
exterior en la Colombia reciente? De ser asi, ¢cOmo se expresaba en
los aspectos bilaterales y multilaterales?

¢Qué incidencias tiene en el proceso el posible debilitamiento de la
sociedad civil?
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¢De qué naturaleza y cuéles deben ser los actores de relacionamiento
preferente para Colombia en el futuro préximo?

¢Cudl es el impacto de las migraciones para el potencial de la politica
exterior colombiana en el futuro?

¢Cudles deben ser las relaciones entre la diplomacia tradicional y los
asuntos econémicos o los relacionados con energia, biodiversidad,
algunos especificos del medio ambiente y ciencia y tecnologia?

¢ Tiene alguna salida a futuro el tratamiento de los problemas de las
drogas y asuntos conexos?

¢ Cual seré el rol hacia los medios de comunicacion y los mecanismos
de creacion de opinidn publica?

(Cudles y quiénes deben ser los usuarios de los productos de la reflexion
sobre la insercion internacional de Colombia? ;Como hacer llegar
mensajes apropiados al gobierno nacional, a las instancias creadas por
el mismo, al Congreso, a los medios de comunicacion, a la academia
y, en general, a la opinion publica?

¢Cémo motivar al sector privado y a la sociedad civil en estos asun-
tos?

¢ Como puede garantizarse una profesionalizacion creciente del servicio
exterior?

(Sigue siendo valida la distincion entre prioridades geograficas y te-
maticas para el estudio de la politica exterior?

¢ Qué alcances tiene la distincion entre canales bilaterales y multilate-
rales de la politica exterior?

¢Qué rol debe tener el asunto de los niveles de andlisis —global, regional,
subregional, nacional- en los estudios sobre politica exterior?



Prioridades e instrumentos
de la insercién internacional de Colombia

Martha Ardila

Durante los Gltimos diez afios ha habido, en materia internacional, cambios
profundos y nuevos énfasis, que han conducido a nuevos instrumentos en
el accionar de los diversos actores mundiales. Dichas modificaciones se
reflejan, entre otros, en los organigramas de las cancillerias. En este senti-
do, este articulo vincula las prioridades con los instrumentos de la politica
exterior colombiana, relacionados ambos con la manera como se toman las
decisiones y con diversos factores que influyen directa o indirectamente en
la insercion internacional del pais, dependiendo muchas veces del contexto
y del asunto.

Desde inicios del presente siglo se observan variaciones en la toma de
decisiones, en los instrumentos de politica exterior y en la construccion
de alianzas regionales e internacionales de Colombia. En ocasiones son
s6lo matices, pero en otros casos implican modificaciones mas sustancia-
les. Entre dichos cambios podemos citar el papel cambiante del estado;
la participacion de actores no gubernamentales; la aparicion de nuevos
asuntos y liderazgos; y la busqueda de nuevas asociaciones que indican
una tendencia diferente que conducird necesariamente a nuevas estrategias
en materia internacional.

A pesar de que Colombia puede calificarse como un pais mediano,
presenta una situacion interna especialmente vulnerable —relacionada
sobre todo con la prolongacion del conflicto armado— que, en ocasiones,
ha llevado a disefiar la politica externa en funcion principalmente de su
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ALGUNOS DE LOS GRANDES ASUNTOS DE LA POLITICA EXTERIOR



Seguridad y politica exterior en la gran region andina:
reflexiones y escenarios

Diego Cardona Cardona

Es necesario precisar ante todo qué se entiende en este texto por region
andina: se trata en lo fundamental del noroeste de América del Sur, com-
prendiendo en orden geografico a Venezuela, Colombia, Ecuador, Pert
y Bolivia; por extension incluye el relacionamiento de algunos de estos
paises con Chile. Asi, pues, nuestro referente es geografico y no tiene
concordancia exacta con lo que hoy dia constituye la Comunidad Andina
(CAN), por tres razones fundamentales.

Primera, porque Venezuela no es miembro de la CAN desde el 23 de
abril de 2006. Por normativa comunitaria, a partir de la fecha de su retiro
conserva por cinco afos obligaciones en materia comercial, es decir hasta
el 22 de abril de 2011. Ademas, en otros asuntos, seguridad incluida, la
normativa comunitaria andina ya no se aplica para el relacionamiento de
Venezuela con sus ex socios andinos. La segunda razon es que Chile sélo
es miembro asociado de la CAN, como lo son Argentina, Brasil, Paraguay
y Uruguay, lo que sorprende a los ciudadanos de los paises del Mercosur
(Mercado Comun del Sur) cuando se enteran. Chile no tiene, para efectos
de seguridad o politica exterior, un estatus particular. En ese sentido, sus
tensiones diplomadticas con Pera y las tensiones generales Chile-Pera-
Bolivia tampoco pueden ser ventiladas en foro andino alguno. Tercera:
porque la CAN tiene una normativa comunitaria muy abundante y a veces
impecable que, sobre el papel, es representativa, pero en la practica se
aplica solo parcialmente, en particular porque las prioridades de los cuatro
paises miembros (Bolivia, Colombia, Ecuador y Pert1) son tan disimiles
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que parecen ser centrifugas. En la actualidad existen algunos acuerdos
basicos en materia comercial, en normas zoo y fitosanitarias, en algunos
programas de salud publica y en aspectos de la cooperacion politica. Pero
no hay una politica exterior comun aplicable (pese a que la norma que la
prevé existe), asunto esencial en un proceso de integracion dura. En los
ultimos afios no ha sido posible, incluso, reunir siquiera a la Comision
de ministros de relaciones exteriores, defensa e interior, prevista en esta
materia. Esas iniciativas han sido mas funcionales en el seno del Mercosur
o en los avances indudables del Sistema centroamericano mediante su
seguridad democratica regional.

Por ello, el examen de lo relacionado con la seguridad y las solucio-
nes a las eventuales tensiones andinas ha sido bilateral o se ha hecho en
el marco de la Unién de Naciones Suramericanas (Unasur). El aporte
comunitario de la CAN es marginal en este caso, aun cuando existen
algunas normas y experiencias que podrian ser recogidas eventualmen-
te en los arreglos bilaterales o en el acervo de la Unasur. En cualquier
caso, este escrito tiene muy presente el marco general de esta desde la
perspectiva de algunos de los autores andinos. Veamos entonces, en su
orden, las prioridades nacionales, las tensiones bilaterales y regionales
y las soluciones.

Es normal que las prioridades nacionales en cualquier region del mundo
sean diferentes y contrapuestas en ocasiones; lo son incluso en el marco
de procesos de integracion exitosos como sucede entre los diversos paises de
la Unidn Europea (UE). No podria decirse que las prioridades nacionales
e internacionales de Alemania sean iguales a las de Francia, Italia o el
Reino Unido; ello para no citar a los paises pequenos de la Union, cuya
prioridad fundamental es sobrevivir y prosperar en medio de sus vecinos
mas poderosos. En ese sentido, la diversidad de prioridades nacionales no
deberia ser un obstaculo serio para los procesos de integracion y seguridad
regionales, salvo que esas visiones sean muy contrapuestas.

Cuando observamos regiones del mundo en las que el proceso de inte-
gracion es prioritario hemos de avanzar tomando como punto de partida lo
comunitario en lugar de lo nacional. Los estudios tradicionales (del siglo
XIX o comienzos del XX) sobre la seguridad alemana o francesa dejaban
de lado el tratamiento de una posible “seguridad europea”, al considerarlo
algo marginal. Se otorgaba prioridad al nivel nacional de la seguridad, es
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decir a las seguridades nacionales; los asuntos regionales no tenian im-
portancia. Con los avances indudables del proceso integrador de la Unién
Europea es claro que muchos de los grandes retos de la soberania estan
dejando de ser nacionales. Son comunitarias: una porcion sustancial de
la economia, la moneda incluida, las normas técnicas mas importantes en
infraestructura, transporte, comunicaciones, regulacion del ciberespacio,
la estructura educativa incluyendo la educacion superior, las normas sobre
asuntos agricolas, pecuarios y pesqueros, la politica industrial, el régimen
laboral. Han desaparecido las aduanas interiores, los puestos fronterizos
intracomunitarios y hasta las monedas nacionales en todo el sistema euro; y
existen datos unificados y tratamiento comun en el sistema Schengen, que
regula las migraciones y, cada vez mas, muchos de los asuntos de seguridad
ciudadana. Ya hay brigadas franco-alemanas o germano-francesas, y los
estandares Otan son norma general de la Union Europea. Es inconcebible
hablar siquiera de tensiones fronterizas o de seguridades nacionales por
encima de la seguridad comunitaria. En un proceso semejante es obvio
que seria un error monumental comenzar el analisis por la seguridad na-
cional de cada uno de los paises de la UE, para desembocar en la seguridad
europea en su conjunto. En este caso se impone lo contrario: un abordaje
prioritario desde la seguridad comunitaria, aterrizando luego los estudios
en las consideraciones particulares, incluyendo las nacionales.

Cuando examinamos el caso de Suramérica nos encontramos, por el
contrario, con que el proyecto andino, que en sus origenes era una imita-
cion del europeo, no logrd concretarse en soluciones comunitarias reales.
Incluso en el caso de la Unasur la base de relacionamiento es interguberna-
mental, como se desprende de un estudio somero de su carta fundacional.
El hecho adicional de que los paises miembros hayan decidido desde las
discusiones sobre el Tratado que la Secretaria, cuando se conformara,
deberia tener un presupuesto muy reducido, del orden de tres millones
de dolares por afio —la mitad del presupuesto ordinario de la Secretaria
general de la CAN—, muestra a las claras la voluntad de no avanzar, por lo
menos en primera instancia, en el sentido comunitario europeo; ello, pese
a las declaraciones rimbombantes de algunos jefes de estado. Sobre este
hecho no podemos, infortunadamente, hacernos ilusiones: ni la Comunidad
Andina ni el Mercosur ni la Alba (Alianza Bolivariana para los Pueblos
de Nuestra América-Tratado de los Pueblos) son modelos de integracion
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dura en los que a corto o mediano plazo se tienda a un espacio comuin. A
lo mas que puede aspirarse es a la cooperacion reforzada y a la coordina-
cion de politicas. La CAN y el Mercosur cumplieron su mision historica y
permitieron avanzar en algunos aspectos de la agenda comtin. La Unasur,
de acuerdo con su carta fundacional, pareciera contemplar en el horizonte
un proceso de integracion mayor, pero la poca fortaleza prevista para su
Secretaria general y el caracter eminentemente intergubernamental de su
estructura actual hacen que en el modus operandi no tienda a la integracion
dura a corto plazo. Sus posibilidades més inmediatas se encuentran en el
terreno de la cooperacion politica, lo cual, per se, justifica su existencia.
Pero ademas, el tiempo no corre a su favor, porque vivimos ahora otros
momentos de la realidad internacional, en los que la palabra fundamental
es insercion.

Asi, cuando hablamos de los paises de la region andina, desde Ve-
nezuela hasta Chile, no tenemos un marco de caracter comunitario ni un
proceso de integracion importante mas alla del cascarén casi vacio de la
normativa; no podemos cometer, pues, el error de aproximarnos a este
asunto desde una perspectiva obvia en el caso europeo. La alternativa es
la tradicional, es decir abordar primero los modelos e intereses naciona-
les, tal como podemos identificarlos y, en segunda instancia, examinar
los aspectos colectivos. No es posible por supuesto tomar la normativa
como punto de partida, tal como seria a medias legitimo en un escrito
sobre derecho de la integracion: aqui estamos hablando de las realidades
de la politica internacional. Examinemos, entonces, hasta qué punto los
paises andinos cuentan con intereses comunes para tener asi un asidero
en la realidad; y solo asi podremos identificar los espacios posibles de
cooperacion y aproximacion.

VISIONES Y TENDENCIAS NACIONALES

Si este texto hubiese sido escrito en la década de 1990 la situacion se-
ria muy clara y habria unanimidad. Todos los paises suramericanos, en
general, seguian las normas preconizadas por los organismos moneta-
rios mundiales y las tendencias econdmicas de moda, a saber: apertura
econdmica, incluyendo la comercial, vocacion exportadora, programas
de ajuste macroecondomico y, en general, politicas neoliberales, como la
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disminucion del rol del estado, ademas de la insistencia en la democracia
representativa. Existia identidad de propodsitos y de programas. Entrado el
siglo XXI encontramos tendencias diversas en el manejo de la economia
o los asuntos sociales y, sobre todo, en el tipo de insercién internacional
que cada pais busca. Veamos las tendencias identificadas en los paises
de la region andina, con énfasis en Colombia y Venezuela, por ser sus
diferencias muy importantes y constituir una fuente eventual de tension
en el hemisferio occidental, pese a la aproximacion que hubo a comienzos
de la administracion del presidente Juan Manuel Santos (7 de agosto de
2011) en Colombia.

VENEZUELA

En la Venezuela actual es posible observar, primero, algunas caracteristicas
evidentes: ante todo, la crisis profunda por la que atraviesan los partidos
politicos tradicionales —Accion Democratica, AD, y el Copei, Comité de
Organizacion Politica Electoral Independiente—, y la gran desarticulacion
de la oposicion, con la contrapartida gubernamental de la estructuracion de un
partido nuevo, de corte socialista marxista, cuya base electoral mayoritaria
proviene del movimiento Quinta Republica, ademés de otras agrupacio-
nes, algunas de ellas muy radicales. A lo anterior se suma el hecho de que
el partido de gobierno tiene amplia mayoria (hegemonia plena durante
varios afios) en la Asamblea Nacional y el manejo de las Cortes y otras
instancias nacionales.

Se observa también una concentracion muy alta y creciente del poder.
La descentralizacion ha cedido el paso a programas nacionales disenados
y administrados desde Caracas; ademas, los estados y las autoridades
regionales del gran Caracas han sido obligados a ceder competencias, en
especial en materias de seguridad y gestion, frente a la avanzada centralista.
Cada vez es mas cierto que las grandes decisiones pasan por la presidencia
y las oficinas respectivas del ejecutivo, con gran incidencia por parte del
partido hegemonico. Ademas, los fondos de los ingresos petroleros de
PDVSA (Petroleos de Venezuela S. A.), pasan ahora en buena medida por
las manos presidenciales, que los adjudican de acuerdo con sus criterios.

Desde el punto de vista conceptual, la politica exterior del presidente
Hugo Chavez (1999-2001, 2001-2007, 2007-) participa de dos caracteristicas.
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Una, la de la teoria de la dependencia, que se creia extinta en los afios 1990,
al punto que los textos mas importantes de Cardozo, Faletto, Jaguaribe,
Dos Santos y otros mas reposaban desde finales de la década de 1980 en
los depositos de la editorial Siglo XXI en Ciudad de México, a falta de
compradores interesados. Comenzaron a venderse de nuevo en Venezue-
la desde finales de los noventa, junto con libros de otros autores, como
Martha Harnecker, o los estudios marxistas clasicos. El sustrato de dicha
teoria, una aplicacion del marxismo al estudio de lo global y lo regional
latinoamericano, es que la estructura econémica internacional implica la
existencia de paises explotadores y paises explotados, duefios los unos del
gran capital y de la industria y los otros de las materias primas. Y que en
los intercambios internacionales se extrae plusvalia de los paises menos
desarrollados. Ello explicaria por qué algunos de los seguidores actuales
de la teoria de la dependencia se muestran contrarios al incremento de los
flujos comerciales y, por ende, al libre comercio, tal como fue preconizado
en la década de los noventa. En este sentido, son adversarios decisivos de
las teorias economicas clasicas y neoliberales, desde Adam Smith y David
Ricardo, hasta Friedrich Hayek.

Otra caracteristica de la teoria de la dependencia, hecha institucién en
este caso en el gobierno de Venezuela, parte de la llamada “dialéctica del
amo y el esclavo”, de la que hablara Hegel. En esta direccion, los paises
en desarrollo se asimilarian a la situacion de los esclavos que nada tienen,
salvo su fuerza de trabajo y algunas materias primas; en virtud del trabajo
mismo, porque el capital y la tecnologia no les pertenecen, se convertirian
en el eje del sistema, buscando tal reconocimiento. Se piensa que la riqueza
de los desarrollados no seria posible sin la pobreza de los paises en desarro-
llo, pero estos, una vez descubierto el “secreto”, podrian obtener ventajas
en su lucha liberadora, mediante la cooperacion horizontal reforzada y la
lucha politica contra el Norte. Ello seria pertinente en aspectos econdmicos,
del régimen de propiedad intelectual, en el mercado del conocimiento, los
multiples asuntos ambientales y el poder politico, expresado por medio de
las organizaciones y los foros internacionales.

En esa perspectiva, la mision es la de un mundo en lucha contra las
potencias hegemonicas, y para el caso contra la potencia hegemonica re-
gional, sus amigos y aliados. Esa lucha, inevitable por demas, tendria que
“deconstruir” lo existente, para construir —no puede leerse como reconstruir—
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algo diferente sobre sus cenizas. Ello explica la posicion del gobierno
del presidente Chavez frente a la CAN, al Grupo de los Tres (ahora G-2:
Colombia-México) y al Mercosur, al que le exigio reformas sustanciales
antes de ser admitido de pleno derecho, la OEA e, incluso, las Naciones
Unidas. En ese sentido, la posicion del presidente y su grupo en el poder
deriva en un radicalismo estructural y nada tiene que ver con coyunturas
o supuestas decisiones sin coordinacion, como pretenden algunos criticos
y analistas ingenuos.

Ello a diferencia de la posicion brasilefia, por ejemplo, basada en lo que
en relaciones internacionales se llama la teoria de la interdependencia o su
vision neo institucionalista. En este caso se trata mas bien de incrementar
la capacidad negociadora, de disminuir las vulnerabilidades y manejar
las sensibilidades de los paises en el escenario internacional, de construir
consensos internacionales incluso de caracter institucional y estructural
—tratados y convenciones, por ejemplo—y de utilizar inteligentemente los
instrumentos a disposicion de la comunidad internacional, en especial
los del sistema de las Naciones Unidas. Se trata también de promover
la integracion y la aproximacion regionales, intentando, hasta donde sea
posible, evitar las confrontaciones altisonantes. Todo ello con un enorme
trabajo, en ocasiones silencioso. Modelo, como se ve, muy diferente al
del presidente Chavez.

Otro aspecto por considerar es la conviccion del presidente venezolano,
de su equipo de gobierno y su partido, de que durante los gobiernos del
presidente Alvaro Uribe (2002-2006; 206-2010), Colombia era semejan-
te a lo que fue el Pert en la época de las independencias de las colonias
latinoamericanas de Espafia. Esta idea, repetida en por lo menos cinco
ocasiones en publico, en sus alocuciones de Ald presidente, en cumbres
de la Albay con frecuencia en privado, es de una importancia capital para
entender su posicion frente a Colombia.

La historia dice al respecto que una vez lograda la independencia de
casi todas las colonias espaiolas de Suramérica quedaba pendiente la del
Pert, enorme territorio dado que en esa época comprendia a los actuales
Peru y Bolivia, mas una parte del norte de Chile. Bolivar se dirigio en
varias ocasiones al general San Martin, mencionando el asunto como una
prioridad comun, bajo el supuesto de que mientras los espafioles tuvieran
un pie alli la independencia de los demas paises peligraria, por la posibilidad
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de una nueva intervencion espaiola en el continente. San Martin y Boli-
var emprendieron asi sendas campafias militares, el uno desde Argentina
pasando por Chile y entrando al Pert desde el sur, y el segundo desde
Colombia, haciéndolo por el norte. Esa avanzada conjunta permitié que
San Martin liberara el sur del pais y llegara hasta Lima, mientras Bolivar
daba al final la batalla de Junin, que consolid6 el proceso. El caso es que
la independencia del Perti permiti6 asegurar la del resto de los paises de
la region, salvo la de Brasil, donde el proceso se dio casi un siglo después,
con caracteristicas muy especiales.

Asi pues, el presidente Hugo Chévez parece percibir que la Colombia
de comienzos del siglo XXI es el principal obstaculo de la revolucion bo-
livariana, en la medida en que esta requiere ampliarse para consolidarse.
Y ha asumido que los gobiernos colombianos, en especial los de Alvaro
Uribe, eran una especie de apéndice de la voluntad de la potencia hege-
monica, Estados Unidos. En ese sentido, su percepcion de que el sistema
colombiano era un peligro para Venezuela y, en particular, para la revolu-
cion bolivariana continental, es explicable. En esa perspectiva, el gobierno
colombiano era considerado un instrumento del norte frente al sur o del
centro del sistema capitalista frente a la periferia del mundo en desarrollo.
A pesar de que la situacion parece haber cambiado a partir del 7 de agosto
de 2010, cuando asumi6 el presidente Santos, es necesario evaluar las
percepciones y las acciones politicas en los proximos anos antes de sacar
conclusiones en cuanto a si la situacion ha cambiado y la aproximacion
entre los gobiernos de los dos paises se consolido.

Ademas, la vision que de si mismo tiene el presidente Chavez, como
heredero legitimo, por un lado, de Fidel Castro y, por otro, de Simoén Bo-
livar, es muy particular. En el caso de Bolivar recoge parte de su tradicion
intelectual: vision geopolitica, nocion de la estrategia, mision internacio-
nalista y continental, posicion de ruptura y lucha incluso militar contra
la hegemonia: la espafiola en la época de Bolivar y la estadounidense en
los tiempos que corren. Desde el punto de vista de un sector venezolano,
identificado con Sucre, recoge también la voluntad separatista de Vene-
zuela de la Gran Colombia, en un combate ideoldgico y real contra lo que
denominaron el santanderismo, en referencia al general Francisco de Paula
Santander, segundo presidente de Colombia y quien consideraba que la
institucionalidad y las leyes debian estar por encima de la espada y los
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partidos. Pese a ser el heredero de Bolivar después de la muerte de Sucre,
algunos sectores, en Venezuela en especial, contintian viéndolo como res-
ponsable del atentado contra Bolivar de septiembre de 1828. En defensa de
Santander se ha dicho que si €l inspird o tolero el atentado ello se debio a
su conviccion de que Bolivar queria erigirse en dictador. Cabe recordar que
para Bolivar el modelo ideal era el inglés, monarca incluido, mientras para
Santander el estadounidense de los padres fundadores. Otra gran diferencia
entre los dos es que Bolivar pensaba en términos continentales y globales,
mientras que Santander lo hacia en términos nacionales.

Luego de las primeras polémicas en el seno de la Comunidad Andina,
antes y después del retiro de Venezuela en abril de 2006, el presidente
Chavez ha continuado una tradicion venezolana que viene desde el segundo
gobierno del presidente Rafael Caldera (1969-1974; 1994-1999): la idea
de equilibrar su relacion con Colombia mediante una 6ptima relacion
con Brasil. A partir de 20006, esa politica se ha profundizado mediante la
aproximacion venezolana al resto de los paises suramericanos; en efecto,
el gobierno Chavez ha sido uno de los ejes importantes de la construccion
de la Unasur, aun cuando es claro que el proceso tiene un actor privilegia-
do, Brasil. Es util recordar que durante el gobierno del presidente Néstor
Kirchner (2003-2007), Argentina intento frenar el proyecto, situacion que
cambio una vez Cristina Fernandez asumio la presidencia, en diciembre
de 2007, cuando el activismo argentino en las comisiones y plenarias de
la Unasur comenzo a ser evidente. Chile ha sido otro pais que ha contri-
buido de manera decisiva a la construccion de la Unasur, por razones que
tienen que ver con su insercion en el Pacifico asiatico, ya que sus puertos
pueden ser uno de los ejes de relacionamiento de los dos procesos y sus
respectivos espacios econdmicos.

La exposicion de los ejes articuladores de la politica exterior y de
seguridad internacional de Venezuela quedaria incompleta si no se men-
cionan otras dos caracteristicas: la primera, que el gobierno venezolano no
comparte, como se ha visto, la idea de impulsar procesos de integracion
en los que el comercio tenga un rol fundamental. La maxima expresion de
esta posicion es la no creencia en las bondades de ningtin acuerdo de libre
comercio. A ello ha contribuido la naturaleza de su economia, dependiente
casi por completo del petréleo, la mayor parte del cual se vende, parado-
jicamente, al mercado de Estados Unidos. La ventaja es que el preciado
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liquido se lo compra el mundo desarrollado, independientemente del precio
de venta internacional. Venezuela no necesita asi ningin acuerdo interna-
cional que le abra mercados a su casi tinico producto de exportacion. Y su
gobierno actual, como otros del pasado, asume que con el producido de
la renta petrolera podra comprar los productos que desee en los mercados
internacionales, razon que llevo a algunos criticos internacionales a hablar
desde hace décadas de la existencia de una Venezuela Saudita.

La diferencia es que la Venezuela de hoy, con el presidente Hugo
Chavez muy consolidado en el poder, es muy contestataria. En desarrollo
de sus convicciones politicas sobre la vida internacional, su gobierno con-
sidera legitimo asociarse con paises del mundo en desarrollo para los que
Estados Unidos y algunos de sus aliados son el enemigo. Ello explica sus
alianzas estructurales con Iran y su acercamiento a Siria y a otros paises
que no comparten la hegemonia estadounidense. En el mismo sentido,
ha habido acercamientos importantes con potencias emergentes de gran
magnitud, como China —Venezuela es el pais americano que mas acuer-
dos tiene con China, mas de cien—. Por otra parte, poseedora de recursos
financieros cuantiosos y con una revolucion dvida de armamentos, ha en-
contrado en Rusia a un buen proveedor de armas ligeras y franquicias para
la produccion de municiones, a un vendedor de los sofisticados aviones
Sukoi, de caracteristicas comparables a las de los F-18 estadounidenses,
asi como de radares, misiles diversos y armamento naval, entre otros. La
formacion de las milicias urbanas, la inteligencia y la escolta presidencial
son producto de los acuerdos de cooperacion con Cuba.

Algunos célculos estratégicos en Venezuela y Argentina parecen asumir
que para equilibrar el poderio brasilefio es muy importante una relacion
estrecha entre los dos paises. Ello puede ser funcional igualmente para las
exportaciones argentinas y para su necesidad de recursos financieros. La
relacion en cuanto a la energia es menos evidente: en efecto, por razones
de costo y de orden estratégico, el proyecto de oleoducto que uniria a
Venezuela con Argentina, Uruguay y Paraguay seguramente no se desa-
rrollara. El factor intermedio mas importante es que Brasil necesita con
urgencia esa energia petrolera y la hidroeléctrica procedentes de Venezuela
para desarrollar la region mas pobre del pais, el Nordeste. S6lo por esas
“razones técnicas” el oleoducto probablemente ira hasta el Nordeste bra-
sileno, no mas alla.
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Lo mas interesante es por qué Rusia vende armamentos a Venezuela.
Por una parte, se trataria de la fuerza de la economia y el mundo de los ne-
gocios, como sucedi6 con las ventas de aviones MIG y helicopteros al Pera
en décadas pasadas; por otra, seria la expresion reiterada de una vocacion
geopolitica de la época soviética. Lo evidente es que para Rusia se trata
de un mecanismo de compensacion estratégica. En efecto, la molestia de
los gobiernos rusos desde Boris Yeltsin (1991-1999), pasando por los de
Vladimir Putin (1999-2008) y Dmitri Medvedev (2008-) con lo que ellos
denominan la injerencia estadounidense en su vecindario es evidente. La
ampliacion de la Otan a Polonia, la Republica Checa y Hungria no cuenta
en este balance, porque en su momento a Rusia se le dio una carta de
intercambio muy importante: el ingreso al Grupo de los siete paises mas
industrializados del mundo, llamado luego G-8, al que por indicadores
econdmicos no habria tenido derecho. Lo sensible para Rusia ahora es la
tentativa de ampliacion de la Otan con Ucrania y Kazakstan; la alianza con
el gobierno prooccidental de Georgia, el corredor estratégico mas importan-
te al sur del Caucaso para los oleoductos y gasoductos internacionales; y lo
que denomina como injerencia en Osetia del Sur e, incluso, en Chechenia.
Asi, Rusia, pese al cambio de sistema politico, parece reiterar parte del
juego de la guerra fria aun cuando en un contexto diferente, tratando de
presionar a Estados Unidos mediante relaciones cercanas con Venezuela,
incluso en el area delicada de la seguridad, pese a las diferencias actuales
en el modelo econdmico. En el curso de los proximos meses o afnos podra
evaluarse qué ha sido mas importante a corto plazo para Estados Unidos:
si la presion de la Otan hacia el este o su presion en Venezuela. No hay
que excluir la existencia en el futuro de acuerdos macrorregionales entre
Estados Unidos y Rusia, en los que Venezuela podria quedar librada a su
propia suerte. Todo depende, sin embargo, de los vientos geopoliticos y
geoecondmicos internacionales.

Un asunto adicional es el hecho de que un pais rico —en términos del
subdesarrollo— como Venezuela, haya decidido subsidiar a una serie de
paises de escasos recursos, mediante mecanismos de trueque y coopera-
cion. La creacion de la Alba en 2001 buscaba aprovechar en principio la
complementariedad econdmica, social y politica entre Venezuela y Cuba.
Por este medio, Cuba recibe petroleo, hierro y acero, productos quimicos y
alimentos, provenientes de Bolivia. En Venezuela se desarrollan actividades
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considerables por parte de Cuba, mediante programas de cooperacion en
educacion y salud, a mas de seguridad; por ejemplo, las milicias popula-
res, la inteligencia del estado y del gobierno y la seguridad presidencial
reciben apoyo y entrenamiento de personal cubano. Esos beneficios se
harian extensivos luego a Bolivia, mas recientemente a Nicaragua y de
manera muy parcial al Ecuador, muy necesitado de recursos financieros.
La Alba perdio a un pais-miembro con los acontecimientos de julio de 2009
en Honduras, durante los cuales el presidente Manuel Zelaya (2006-2009)
fue depuesto; pero continia y comprende mas de cincuenta acuerdos
de cooperacion mutua, del tipo de la complementariedad y solidaridad
del existente en su momento en el Consejo de Ayuda Mutua Econdmica
(Came), encabezado por la Union Soviética y extinto debido a los sucesos
que transformaron el mapa geopolitico mundial durante los primeros afios
de la década de 1990. La Alba es importante para los paises firmantes y
ha permitido reducir costos de cooperacion internacional e incrementar la
solidaridad ideoldgica. Tiene limitaciones importantes: su eje no es otro
que la renta petrolera de Venezuela y funciona bien con paises pequefios
y de renta muy baja. No podria hacerlo con los paises mas importantes
del continente y es un modelo no exportable a la Unasur. Y le proporciona
réditos evidentes a la politica exterior venezolana.

Resumiendo, la teoria de la dependencia, el centralismo democratico
creciente y la “deconstruccion internacional” serian las tres caracteristicas
fundamentales de la politica venezolana durante los gobiernos del presi-
dente Hugo Chavez, con todo lo que ello implica. A continuacion veremos,
para tener otros puntos de vista, la situacion y la posicion de Colombia.

COLOMBIA

En este caso nos encontramos con una situacion muy diferente de la del
gobierno de Venezuela. Al finalizar la administracion del presidente Andrés
Pastrana (1998-2002), luego de un intento significativo de negociaciones
de paz con la insurgencia de las Farc (Fuerzas Armadas Revolucionarias de
Colombia) y el ELN (Ejército de Liberacion Nacional), el proceso no avan-
z6. La guerrilla culp6 al gobierno de intransigencia y de no querer cambiar
el modelo econdmico, a mas de no desarrollar politicas fuertes contra los
llamados paramilitares de extrema derecha. Y el gobierno acusaba a las
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Farc de haberse negado sistematicamente a negociar, tomando la zona de
despeje otorgada por las autoridades nacionales —42.000 km?, el tamafio
de Suiza— como un territorio de retaguardia y usandola para rearmarse
y mantener secuestrados. A esta acusacion contribuia en gran medida la
permanencia de la guerrilla y algunos grupos politicos en la teoria llamada
combinacidn de todas las formas de lucha, que tiene sus origenes en Co-
lombia en los afios sesenta, cuando la enunciara Gilberto Vieira, entonces
secretario de Partido Comunista Colombiano. Dicho principio consiste en
asumir que el objetivo central, la toma del poder politico, admite como
legitimos todos los mecanismos para lograrlo, tratese de la participacion
electoral, la lucha sindical, la actividad politica o la lucha armada como
prioridad. Las implicaciones de dicho principio son muy serias, siendo la
principal que la lucha politica o la sindical no sustituyen a la lucha armada,
sino que son su complemento en la busqueda del poder.

En esa medida, incluso en un proceso negociador, el gobierno nacional
no podia asumir plenamente si los negociadores de las Farc estaban com-
prometidos con sustituir la lucha armada por la arena politica, a diferencia
de lo que sucedio con anteriores grupos guerrilleros desmovilizados durante
el gobierno del presidente César Gaviria (1990-1994): el EPL, el M-19 y el
Movimiento Quintin Lame, pequefia guerrilla étnica del sur del pais, con
aspiraciones culturales y reivindicaciones “teltricas”.

Lo anterior, sumado a los asaltos indiscriminados por parte de las
Farc a numerosisimos poblados del pais, y a la sensacion de inseguridad
generalizada, hizo que creciera rapidamente la expectativa de voto por
un candidato como Alvaro Uribe, quien habia sido el gobernador del de-
partamento de Antioquia cuya capital es Medellin, la segunda ciudad del
pais. Su posicion frente a las negociaciones, con las Farc en especial, era
de firmeza sin cuartel, llegando a rechazar en alguna ocasion el regalo de
la escultura de una paloma que un ciudadano quiso hacerle en medio de la
campana politica que lo condujo a la presidencia. Un antecedente personal
muy importante es que las Farc asesinaron a su padre, estando secuestrado
por ellas y después de haber pagado el monto pedido por el rescate. Este
hecho, que muchos analistas mencionan, es de gran importancia en la
posicion y voluntad politica del ex presidente Uribe. Comprendemos asi
parcialmente sus convicciones profundas acerca de que las Farc, para ¢l
solo un grupo terrorista, nunca han pretendido negociar, que no son fuer-
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zas politicas sino simplemente delincuenciales y que no deben merecer
credibilidad alguna. Este es un caso que muestra la importancia crucial
que pueden tener los factores individuales, y aun los subjetivos, en la
determinacion de politicas publicas.

Existen por otra parte algunos asuntos sustanciales. Alvaro Uribe
triunf6 en las urnas, tanto para su primer periodo (2002-2006) como para
el segundo (2006-2010), con una mayoria muy amplia: de hecho, las dos
veces gano en primera vuelta con un porcentaje de 53% en 2002 y de 62%
en 2006. El mandato recibido correspondia a sus mensajes de campaia:
una politica fuerte, la negativa de adelantar un proceso de negociaciones
con las Farc, un mandato para que existiera mas estado y no menos, inclu-
yendo la recuperacion del territorio nacional o de amplias porciones del
mismo. Su campafia, su mandato y su estrategia se concretaron entonces
en la llamada politica de defensa y seguridad democratica. Notese que la
palabra defensa encabeza el enunciado de la estrategia, convirtiéndose en
el eje y la prioridad interna. Para los miembros del gobierno nacional era
claro que la politica exterior debia obedecer también y claramente a los
imperativos de la prioridad interna. La lucha contra las Farc y el ELN, léase
contra el marxismo armado, se convirtio asi en la prioridad gubernamen-
tal. Los otros dos objetivos estratégicos de la administracion, la llamada
confianza inversionista y la creacion de nuevas redes sociales, la cohesion
social para el presidente Uribe, aparecieron solo después del tercer afio
del primer gobierno.

Para cualquier observador atento lo curioso del asunto es que pese a
algunos debates internos, segun las encuestas el apoyo a las politicas de
Alvaro Uribe llegé a ser muy alto. De hecho, durante todo su mandato se
mantuvo alrededor de 80% de aprobacion. Durante el primer semestre de
2010 quizas era evidente que ningtn lider politico colombiano llegaria a
corto plazo a la presidencia sin su apoyo. Un fendmeno interesante fue
que, entre 2008 y 2010, las declaraciones del presidente Chavez en rela-
cioén con Colombia, frecuentes y altisonantes, fueron el instrumento mas
eficaz para incrementar y mantener los altos indices de popularidad del
presidente Uribe en las encuestas colombianas.

Por otra parte, el modelo de desarrollo del presidente Uribe estaba
bastante bien definido: prioridad a la economia privada, capitalismo
con incentivos, estado fuerte en los asuntos de seguridad, economia con
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vocacion exportadora, insercion internacional activa, acuerdos de libre
comercio con numerosos paises, relacion preferencial con Estados Unidos,
peso especifico del sector defensa, incluso en la politica exterior, poca
importancia a las redes sociales existentes y énfasis en la creacion de
nuevas, militancia muy fuerte del gobierno, relaciéon muy directa con la
poblacion —algunos acusaban a Uribe de ejercer populismo de derecha—,
asociacion internacional con actores muy especificos, juego como parte
de las “alianzas occidentales”. El modelo colombiano comenzo a ser, si
se quiere, parecido al chileno, al peruano o quizas al de algunos paises de
Asia suroriental. Nada mas lejano al venezolano, con una paradoja: buena
parte del crecimiento economico colombiano de 2003 a 2008 se debid a
las exportaciones a Venezuela, en especial de manufacturas. Comercio
que empezé a reducirse drasticamente en 2008, como consecuencia de
las profundas diferencias politicas y de estilo entre los dos gobiernos. El
gobierno argentino aprovech¢ tal oportunidad habilmente, para vender a
Venezuela diez mil automoéviles que estaba previsto le venderia Colombia,
exportacion que se detuvo por un incidente fronterizo y una decision del
presidente Chavez.

Ahora bien, la raiz de los problemas con Venezuela es mas compleja
todavia: la lucha contra guerrilla de las Farc en el periodo mencionado tuvo
algunos resultados considerables, como la reduccion de 24.000 a 8.000
militantes activos y la pérdida de poder nacional, quedandoles s6lo poder
limitado en algunas regiones del pais. Ademas, buena parte de la opinién
publica manifestd en ocasiones reiteradas la necesidad de dar continui-
dad a la politica de mano firme contra la guerrilla, por tiempo adicional,
prioridad interna que para ser sostenible deberia ser complementada a
corto plazo con las prioridades sociales. No obstante, la mayor parte de la
poblacion colombiana asumia también que el gobierno de Venezuela no
solo simpatizaba con las Farc, sino que, incluso, las habia apoyado directa
o indirectamente, manteniendo incluso bases de retaguardia para varios
de sus dirigentes en territorio fronterizo.

Esa vision representa un hecho muy complejo, porque configura un
episodio de percepcion de amenaza cruzada: desde Venezuela se asumia
que Colombia era un peligro para la revolucion bolivariana y para su con-
solidacion. Desde Colombia que el gobierno de Venezuela y sus politicas
eran un peligro para la seguridad nacional colombiana, prioridad de las
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politicas publicas del presidente Uribe. Como ademaés el narcotrafico es la
fuente de financiacion mas importante de las guerrillas y los paramilitares
en Colombia —actualmente se calcula que entre 70 y 80% de sus recursos
financieros tiene su origen en él—, era obvio que existiera una participa-
cion creciente de Estados Unidos en esta materia, dado ademas el apoyo
al Plan Colombia, que entre sumas para el conflicto y las dedicadas a las
politicas sociales ascendieron durante los Gltimos diez afios a promedios
del orden de 600 millones de dolares anuales, la tercera cantidad destinada
a la cooperacion por parte de Estados Unidos en el exterior, después de la
otorgada a Israel y Egipto.

Ello acrecent6 a su vez la sensacion de amenaza segun la percepcion del
presidente venezolano, Hugo Chavez: porque considerara que su régimen
estaba amenazado o porque necesitara consolidarse frente a Colombia, el
caso es que su gobierno adquirié un niimero indeterminado de aviones Sukoi
—entre quince y treinta— que, como se ha dicho, son equivalentes a los F-18
estadounidenses, con todas sus virtudes: pueden volar a 40 km de altura y
hasta a 4.000 kilémetros por hora, con una enorme capacidad de maniobra
y de bombardeo. En su momento se afirm6 también que habia adquirido
misiles iranies tierra-tierra, misiles rusos tierra-aire y aire-tierra, tanques
rusos 'y 100.000 fusiles AK del mismo pais, con la franquicia para fabricar la
municion en Venezuela. Curiosamente, gracias a que el tristemente celebre
Vladimiro Montesinos le vendiera en su oportunidad 10.000 fusiles AK a
las Farc —que llegaron mediante compra legal hecha por Pert a Jordania,
pero que en sumayor parte aterrizd en Colombia—, el armamento de las Farc
esta compuesto sobre todo por fusiles AK. Salvo el ejército y las milicias
cubanas nadie mas en el continente, a excepcion de Venezuela y las Farc,
utiliza la municion con el calibre apropiado para dichos fusiles. El gobierno
de Colombia ve en este hecho un peligro de enormes proporciones.

Asi pues, los responsables de la politica y la seguridad en Colom-
bia han desarrollado una percepcion de amenaza desde Venezuela, aun
cuando los activos para la lucha antiguerrillera han sido reforzados, asi
como el niimero de los soldados profesionales, que en la actualidad son
mas de la mitad de los 250.000 efectivos del Ejército; ademas, el apoyo
de Estados Unidos se mantiene. El gobierno de Venezuela, a su vez, se
ha sentido amenazado o ha visto en peligro su proyecto continental y en
varias ocasiones ha respondido con anuncios de compra de armamento y
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declaraciones reiteradas sobre “prender los Sukoi y los tanques”, obvia-
mente contra Colombia. Asi las cosas, y en desarrollo de la escalada muy
conocida por los analistas internacionales del llamado dilema de seguridad,
todo parece indicar que el gobierno colombiano trabajé durante 2009 con
base en tres hipodtesis.

La primera, intentar el mantenimiento y la profundizacion de la in-
tegracion y la cooperacion binacionales. El abandono venezolano de la
CAN vy las reiteradas dificultades oficiales para pagar a los exportadores
colombianos —por la muy frecuente “ausencia de divisas” impuesta por el
gobierno venezolano entre 2008 y 2010—, a mas de las tensiones politicas
in crescendo y las invectivas reiteradas, hicieron que en Colombia esta
hipotesis se considerara imposible e ingenua, pese a que hubiera sido la
deseable. La segunda hipotesis era la de la coexistencia pacifica, que supo-
nia mantener un bajo perfil en los asuntos politicos y uno muy alto en los
aspectos econdmicos y de intercambio. Dicha hipotesis es funcional si las
dos partes tienen la misma voluntad; de lo contrario, como la anterior, no
es posible. La tercera era la de la disuasion. Como se ve, estamos hablando
de hipotesis derivadas de las categorias de la guerra fria. Esta se basa en el
reconocimiento de que la tension era muy alta y de que por las orientaciones
politicas e internacionales y la radicalizacion de las politicas exteriores era
evidente que faltaban la voluntad o las condiciones de integracion o de
cooperacion reforzada. Si a lo anterior se suman declaraciones publicas
reiteradas —cinco en publico, como se dijo— sobre posibles érdenes para
“prender los Sukoi y los tanques”, parece haberse asumido que el asunto
debia tomarse en serio.

Una alternativa era contrarrestar las compras de Venezuela y las decla-
raciones de su gobierno mediante esfuerzos diplomaticos. Solo la historia,
una vez se desclasifiquen ciertos documentos, podra decir si en el gobierno
colombiano y en el estadounidense primaron la sensacion de que el go-
bierno del presidente Chavez estaba dispuesto a una ofensiva militar en
Colombia, para aligerar la presion evidente de las Fuerzas Armadas colom-
bianas sobre los comandantes de las Farc. Si ello fuera asi, y fuentes bien
informadas aseguran que existen indicios serios que permiten suponerlo,
se explicaria por qué la opcioén asumida por el gobierno colombiano no
fue la diplomatica de los buenos oficios o de aproximacion en el seno de la
Unasur o con mediadores, sino una alternativa de fuerza. Actuar mediante la
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adquisicion de materiales y el reordenamiento de tropas para enfrentar una
amenaza convencional representaria en efecto aligerar la presion interna
en especial en las zonas selvaticas y de montafia. Parece haberse pensado
también en equilibrar el potencial militar venezolano, pero ello implicaba
adquirir, entre otros, aviones F-18. El problema es que el costo de una
flotilla de este tipo y su mantenimiento en condiciones funcionales es tan
alto que para Colombia era inaceptable econdmica y socialmente.

La solucion ideada parece haber sido muy simple pero de consecuencias
muy diversas: buscar un aliado con un poderio inmenso, capaz de responder
incluso militarmente en un caso eventual. Para formalizar la alianza, se
opto por una importante reforma y ampliacion del acuerdo militar exis-
tente desde hace varias décadas. Claro estd, el problema radic6 en que los
compromisos contemplaban situaciones nuevas, lo cual hacia que fuera
diferente a los acuerdos previos, y por ende era un Tratado nuevo que debia
surtir los procedimientos apropiados en estos casos. Y frente a los paises
suramericanos existieron serias consecuencias por falta de informacion
adecuada y oportuna: hubo sin duda una falla grave de informaciéon. En
una gira relampago, el presidente colombiano explico los puntos de vista
de su gobierno, pero la tardanza o la simple informacion puntual y precisa
sobre los alcances del acuerdo con Estados Unidos crearon mas de una
incomodidad en varias naciones suramericanas. Las reuniones posteriores
de la Unasur al respecto no dieron claridad al asunto; por el contrario, de-
jaron una sensacion amarga en muchos sentidos: para Venezuela y otros
paises, porque en los documentos aprobados no hubo condena o reproche
alguno; para Colombia, porque afirmé haberse sentido acorralada y mal-
tratada en algunas de las reuniones, habiéndose ventilado incluso en el alto
gobierno la posibilidad de abandonar el Foro; para Brasil, porque no logro
bajar los &nimos y con ello se deteriord gravemente la siguiente Cumbre
de cooperacion amazonica, a la que ningun jefe de estado suramericano
asistio. Lo claro es que en el estado de cosas de 2008 y 2009 el gobierno
colombiano manifesto su posicion de no discutir su relacionamiento con
Estados Unidos en el seno de la Unasur; ademas, tampoco habia espacio
politico para una reunion Unasur-Estados Unidos, con lo que la posicion
internacional de esta se debilitaba; finalmente, la Unasur no habia podido
solucionar la situacion de tension creciente entre Colombia y Venezuela,
que podria derivar en un conflicto abierto, incluso por error.
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Y, lo més grave, en el aire quedo la sensacion de que la Unasur se de-
dicaba sélo a la seguridad regional, que no puede solucionar, salvo el caso
exitoso de Bolivia. Y buena parte de la opinion publica olvidaba que lo mas
importante de dicha Unidn eray es el trabajo suramericano conjunto de los
doce paises, por avanzar hacia un espacio tan compartido como sea posible
en infraestructura, energia, concertacion politica, manejo de recursos de la
Amazonia y los grandes ecosistemas acuiferos suramericanos e, incluso,
la compatibilidad macroecondmica y hasta el relacionamiento externo.

Lo tnico meritorio de este proceso fue que para los suramericanos
quedo en claro que el gran foro regional de concertacion politica al mas
alto nivel, es decir presidencial, era la Unasur, y no otros como la CAN 0 el
Mercosur. Por lo demas, restaba mucho por hacer en materia de acuerdos
bilaterales tradicionales.

Con la llegada de Juan Manuel Santos a la presidencia de la republica,
el 7 de agosto de 2010, se hizo evidente un cambio importante en el relacio-
namiento con los paises vecinos: de manera casi inmediata se distendieron
las relaciones con Venezuela y Ecuador, al punto que las econdmicas y las
diplomaéticas retomaron su curso rapidamente. Los paises otorgaron prioridad
a los asuntos econdmicos, sin que ello implicara olvidar los imperativos de
la seguridad fronteriza. Se abri6 un compas importante para las relaciones
con Brasil, incluso mediante la primera visita exterior del nuevo presidente
colombiano, y se ha asignado prioridad al relacionamiento con los paises
suramericanos, por medio de los canales bilaterales y en el seno de la Unasur.
Asi mismo, se determinaron otras prioridades: el ingreso de Colombia a la
Ocde, el énfasis gradual y persistente en los paises del Pacifico, un perfil mas
alto en las relaciones con México, la diversificacion real de la agenda bilateral
con Estados Unidos y Europa, para incorporar como asuntos centrales los
econdmicos, los de ciencia y tecnologia, las inversiones y la promocion del
desarrollo, y no sélo la seguridad nacional.

A todo ello puede haber contribuido la presencia en la presidencia de
un liderazgo de nuevo tipo, con experiencia internacional y vision amplia
del mundo, que ve la insercion y las relaciones externas como fundamen-
tales para los intereses nacionales, como fuente de cooperacion y no de
conflicto, y que parte de la base de que los paises son interdependientes y
no solo competidores. También, que parte de la conviccion de que un pais
que esta en el centro del continente americano, entre el norte y el sur, no
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debe olvidar los requerimientos de aproximacion a su vecindario. Mesura,
equilibrio, comprension de la importancia del arte de la diplomacia a la
altura de los tiempos, parecen ser las caracteristicas mas importantes de
la politica exterior de la nueva administracion colombiana. La principal
prueba del cambio de percepcion del mundo sobre la politica exterior
colombiana fue el hecho de que el pais obtuviera un triunfo internacional
multilateral, al ser elegido a finales de 2010 para el Consejo de Seguridad
de las Naciones Unidas, durante el periodo 2011-2012, por la mayoria mas
amplia de que se tenga noticia —s6lo cuatro votos por otros paises candida-
tos, entre los ciento noventa y cuatro posibles de la Asamblea General de
la ONU—, mientras, por ejemplo, las aspiraciones de un pais de la talla del
Canada no fructificaron. Sin duda, desde la presidencia de César Gaviria
la politica multilateral de Colombia no era tan exitosa.

LOS OTROS PAISES DE LA REGION ANDINA Y LA SEGURIDAD

En cuanto al relacionamiento entre Colombia y Ecuador, en este caso tam-
bién los modelos han sido diferentes y las visiones del otro han implicado
quejas mutuas razonables. La region fronteriza tiene dos zonas distingui-
bles: una, de costa y montaa; y otra de selva amazonica. El problema més
serio es que Narifio y Putumayo, los dos departamentos de la region sur de
Colombia limitrofes con Ecuador, se convirtieron desde la década de 1990
en el corredor estratégico mas importante de las Farc, para relacionar su
logistica del Pacifico con las zonas de selva de la region del Caqueta, zona
estratégica en el conflicto colombiano. Por ello es explicable también que
el Plan Colombia haya tomado como eje, justo, ese corredor estratégico.
En el mismo existian desde la década de 1980 cada vez més plantaciones
de coca, y en una época mas reciente de amapola; como la politica co-
lombiana en esta materia ha sido tradicionalmente la de las fumigaciones
aéreas, es explicable que desde hace mas de una década hubiera diferencias
importantes con Ecuador en aspectos medioambientales. Estamos hablando
de una frontera muy porosa, al punto que en una reunion entre expertos
civiles y militares de los dos paises, hace varios anos, se mencionaba la
existencia de por lo menos setenta y nueve pasos efectivos de frontera en
la zona comun de casi 600 kilometros de longitud, en sesenta y ocho de
los cuales no habia control de Colombia o Ecuador.
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Por otra parte, la politica del Ecuador ha sido, sin distincién del par-
tido politico de sus presidentes, la de mantenerse alejado del conflicto
colombiano, para no verse involucrado de manera negativa en el mismo.
Del lado colombiano se ha dicho desde hace mas de quince afios que por
la frontera porosa entre los dos paises se filtran hacia Colombia armas,
municiones, explosivos e insumos del narcotrafico. Y que en el Ecuador
se lavaria dinero de los narcotraficantes colombianos, incluidas las Farc.

En numerosas ocasiones la situacion fronteriza produjo algunas ten-
siones, en especial por lo mencionado y por la llegada a Ecuador de refu-
giados colombianos que huian del conflicto interno. Mientras en algunas
oportunidades las autoridades de los dos paises han colaborado entre si, en
otras han primado los desentendimientos y la desconfianza. El gobierno de
Colombia acusaba a su contraparte de no cuidar la frontera y de dejar pasar
por su territorio a grupos de las Farc perseguidos en territorio colombiano.
El gobierno ecuatoriano, por su parte, acusaba también al de Colombia de
no cuidar la frontera y de tenerla desprotegida, con lo que se planteaban
problemas serios de seguridad. El hecho es que seguramente Colombia
no tenia como proteger apropiadamente la frontera sur de casi 600 kilo-
metros, pero Ecuador tampoco podia hacerlo, y por temor o comodidad
muchos funcionarios de ese pais preferian dejar actuar a las Farc, “porque
en Ecuador pasan pero no actuan como guerrilla y no afectan los intereses
del pais”. En el lado ecuatoriano no faltaron altos funcionarios que incluso
simpatizaban con las Farc. Pero de vez en cuando hubo mecanismos agiles
de colaboracion, hasta el punto de que la inteligencia colombiana apresara,
con ayuda ecuatoriana, a un integrante del secretariado de las Farc en una
de las calles més concurridas de Quito. Sin embargo, la percepcion en
Colombia era que esta situacion habia cambiado con algunos funcionarios
del gobierno del presidente Rafael Correa (2006-2009; 2009-).

El caso es que en marzo de 2008 la Fuerza Aérea Colombiana bom-
bardeo, en territorio ecuatoriano muy cerca de la frontera binacional, un
campamento permanente de Raul Reyes, segundo al mando de las Farc,
heredero designado en caso de que faltara Manuel Marulanda, el coman-
dante de esta guerrilla. Que se tratara de aviones Super-Tucano comprados
al Brasil puede haber complicado las cosas temporalmente entre el gobierno
de Brasil y el de Ecuador, pero también con el de Venezuela. El hecho es
que la destruccion del campamento y los guerrilleros muertos, entre ellos
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Reyes, dieron origen a dos de los episodios mas dificiles del relacionamien-
to latinoamericano en los tltimos afos. Por una parte, a un agrio debate,
sin final feliz pese a las apariencias, en una reunion presidencial del Grupo
de Rio, efectuada en Santo Domingo (Republica Dominicana), seguido
de discusiones y resoluciones dificiles en la Organizacion de los Estados
Americanos (OEA); y, por otra, a la ruptura de relaciones con Colombia por
parte del gobierno ecuatoriano. Como antecedente digamos que durante la
guerra entre Ecuador y Pert, en 1995, las relaciones diplomaticas entre los
dos paises no se rompieron, lo cual tampoco fue la norma en la década de
1980 en Centroamérica. Solo permanecian sin regularizar las relaciones entre
Bolivia y Chile, rotas a raiz de la guerra del Pacifico en el siglo XIX.

Por fortuna las relaciones entre Colombia y Ecuador entraron a un
proceso de recomposicion, pese a las diferentes visiones del mundo, del
modelo econdmico y de la insercidon internacional entre los presidentes
y los dirigentes de los dos paises. Quiza haya influido la mediacion de la
OEA y el Centro Carter, quiza también el hecho de que dada la cercania
entre Colombia y Perti a Ecuador no le convenia arriesgarse a una relacion
negativa con alguno de sus dos tinicos vecinos; quiza también la economia
ecuatoriana pase por dificultades y no pueda contar con el apoyo financiero
de Venezuela, desde que el petroleo dejo de cotizarse por encima de los
150 dolares el barril.

El gobierno colombiano presentd excusas y se comprometio con su
homologo ecuatoriano a que un hecho como el que motivé la tension
no se repetiria; y el gobierno ecuatoriano adquirié el compromiso de no
permitir actividades de ninguna naturaleza por parte de las Farc en su
territorio. A fines de 2010 los dos paises nombraron a sus embajadores
y ha habido reuniones de cancilleres, de ministros de Comercio y de
Defensa, a més de encuentros presidenciales, bilaterales o en el marco
de reuniones mas amplias de jefes de estado. La celeridad de la respuesta
colombiana y de la concertacion de la Unasur frente una grave asonada
de la Policia contra el presidente ecuatoriano el 30 de septiembre de
2010 contribuy6 también a la aproximacion entre los dos paises. En la
actualidad se trabaja ardua y consistentemente en medidas de confianza
bilateral. A fin de cuentas, Ecuador tiene una buena experiencia en esta
materia con Peru. Por su parte, la OEA y el Centro Carter han apoyado
decididamente el proceso.
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Mas hacia el sur, la tension en las relaciones entre Ecuador y Peru,
que los llevo incluso a la guerra en 1995, es ahora parte de la historia:
los aproximadamente 80 kilometros de region selvatica en la region
del alto Cenepa se demarcaron con los hitos fronterizos respectivos y
la relacion bilateral comienza a ser éptima. El mecanismo de ministros
de Relaciones Exteriores y de Defensa de los dos paises funciona efi-
cientemente y el entendimiento a todos los niveles es bastante positivo.
Después de finalizada la guerra se implementaron los primeros acuerdos,
mecanismos muy apropiados de medidas de confianza, que pueden ser
un ejemplo interesante para las zonas fronterizas de Colombia-Venezuela
y Colombia-Ecuador.

No existe por otra parte tension bélica entre Bolivia y Peru, pese a las
diferencias en el modelo de desarrollo actual de los dos paises. Perua sigue
el modelo chileno —pese a sus diferencias desde el siglo XIX—, que es,
como hemos indicado, una adaptacion de los modelos de Asia suroriental;
posee al mismo tiempo una politica multilateral muy activa y ha suscrito
numerosos acuerdos de libre comercio con paises de América y Asia.
Tiene una economia abierta, aunque no todavia en el grado de la chilena,
e intenta promover la inversion extranjera y las medianas y pequenas
empresas. Bolivia, por su parte, esta a la busqueda de su propia identidad
luego de siglos de exclusion de los indigenas y los mestizos, mayoritarios
en el pais. Trata de concentrarse sobre si misma y quisiera ser miembro
pleno del Mercosur y de la Comunidad Andina al mismo tiempo. Fue
uno de los paises mas activos en la configuracion inicial de la Unasur y
por ella pasan varios de los ejes centrales de los proyectos de la Iniciativa
para la Integracion de la Infraestructura Regional Suramericana (lirsa).
Y es, ademads, un gigantesco reservorio energético. Pero sus politicas en
comercio, inversiones, propiedad intelectual y régimen de compras del
estado son muy restrictivas, pudiendo afirmarse que es uno de los paises
mas proteccionistas del continente. En el caso de Bolivia y Perti, como en
el de Colombiay Venezuela, existe también una diferencia muy importante
en sus modelos de insercion internacional, aun cuando aqui no estan a la
orden del dia las hipdtesis importantes de conflicto.

Las tensiones entre Bolivia y Pert no son territoriales, a diferencia de

lo sucedido entre Argentina y Chile o entre Ecuador y Peru en el pasado.
Provienen de la conviccion del presidente Evo Morales (2006-2010;



26 DIEGO CARDONA CARDONA

2010-), de que tiene el deber moral de apoyar las reivindicaciones de las
comunidades de la Sierra peruana. El problema es que, justamente en esas
zonas, y con reivindicaciones semejantes, se ha desarrollado el potencial
electoral de Ollanta Humala, candidato de la oposicion al actual presidente
peruano y quien en las elecciones de 2006 tuvo una amplia votacion, aun
cuando en la campafa de 2010-2011 ha visto muy disminuido su caudal
electoral. En efecto, en las dos vueltas presidenciales de las elecciones de
2006, Humala gan6 ampliamente en toda la Sierra peruana, votacion que
no le fue suficiente porque esta es la zona mas extensa del Peru, pero es,
también, menos poblada que la region de la Costa, en donde los candidatos
del centro y la derecha obtuvieron siempre votaciones superiores. Sia ello
sumamos que cerca de 400.000 peruanos viven en el municipio de El Alto,
justo “encima” de La Paz, y que provienen de la region de la Sierra del
Perq, de la cual salieron en la época del terrorismo de Sendero Luminoso,
entenderemos algo: la simpatia que despiertan las casas del Alba, con
capital venezolano, en algunas regiones del Peru; y el apoyo entusiasta de
Evo Morales a la candidatura de Humala en el pasado.

El caso es que Alan Garcia era un candidato con una intencién de voto
muy inferior a la de Humala en la segunda vuelta electoral, debido, en
especial, a que los votos de centro-derecha de Lourdes Flores, candidata
derrotada en la primera vuelta, dificilmente se manifestarian en las urnas.
No votarian nunca por Humala pero tampoco querian hacerlo por Garcia,
Esta era la situacion hasta que un estratega muy habil de la campana de
Garcia le sugiri6 emitir declaraciones altisonantes contra el presidente
Hugo Chavez, con la esperanza de que este respondiera de manera fuerte
y abrupta, ojala en su programa sabatino, Al presidente. El candidato Alan
Garcia acogio la idea con entusiasmo y en una nutrida manifestacion, bien
calculada para un viernes al final del dia, y luego en declaraciones a la pren-
sa, acuso crudamente al presidente venezolano, de ser “un sinvergiienza”,
porque pretendia que los demads paises dejaran de comerciar con Estados
Unidos, cuando ¢l mismo le vendia a dicho pais casi todo el petrdleo que
producia. La reaccion no se hizo esperar: la filipica del presidente Chavez
fue proverbial y los medios de comunicacion en el Peru, escritos, radiales y
televisivos, la reprodujeron ampliamente. El impacto fue fulminante: basto
una semana para que Garcia ascendiera vertiginosamente en las encuestas
y para que contara con los votos preocupados de la derecha peruana. Gané
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las elecciones por amplia mayoria. Pero obviamente en la relacion reciente
entre Bolivia y Pert ha existido, si no una tension general, por lo menos
una evidente falta de entusiasmo mutuo.

Sin embargo, con Bolivia existe también el mecanismo 2+2, que incor-
pora a las autoridades de relaciones exteriores y defensa de los dos paises.
Salvo algunos intentos y actividades de las casas del Alba, y una especie
de menosprecio mutuo, la tension no ha ido mas alla y no constituye un
factor negativo. En su momento Peru apoy¢ incluso, de manera diafana,
como los demas paises de Suramérica, la Declaraciéon cumbre —es decir,
presidencial— del palacio chileno de La Moneda mediante la cual qued6 en
claro que ningun pais de la Unasur permitiria ni alentaria separatismo al-
guno en Bolivia. La relacion es ligeramente distante, pero no dramatica.

El problema futuro puede derivar del hecho de que para Bolivia la recu-
peracion de su salida al mar es un propo6sito nacional, en el que coinciden
desde el siglo XIX todas las agrupaciones politicas. La hipotesis mas apro-
piada de arreglo es, al parecer, el otorgamiento de facilidades por parte de
Chile en alguna zona del extremo norte del pais, en donde podria haber una
franja de territorio con un poliducto-autopista-ferrocarril boliviano hasta
una zona portuaria administrada por Bolivia en el Pacifico. La 16gica de la
geografia indica que si se llega a un arreglo de esta naturaleza, y el mismo
implica alguna cesion de soberania—para que fuera aceptable para Bolivia—,
es necesario cumplir con provisiones del Tratado que dio fin a la guerra
del Pacifico. En el mismo se establece que cualquier cesion total o parcial
por parte de Chile a terceros paises de territorios que eran peruanos antes
de la guerra del Pacifico (1879-1883) debera ser aprobada por Peru para
que tenga validez. Es decir que Peru tiene la llave de un acuerdo eventual
entre Bolivia y Chile que implique la cesion de soberania.

El problema de fondo es que algunos nacionalistas extremos en el
Perti recuerdan con frecuencia que Bolivia era parte del imperio inca y del
virreinato espafiol, y s6lo dejo de serlo por disposicion de Bolivar, quien
al parecer tenia en mente que Peru no fuera tan rico y poderoso porque
podria desequilibrar la geopolitica regional. Por ello, en lo fundamental los
peruanos no se consideran de ninguna manera bolivarianos; ninguna plaza
central del pais lleva el nombre de Bolivar, a diferencia de lo que sucede
en Colombia, Ecuador y Venezuela. Adoptaron ademas como bandera la
que les dio el general San Martin, a quien consideran su libertador, razon
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de mas para que exista un desentendimiento de fondo con Venezuelay con
quienes se consideran bolivarianos. Pero no hay situaciones de seguridad
de alta complejidad.

Entre Bolivia y Chile existen tres asuntos centrales con implicaciones
de seguridad. El primero es el ya mencionado del propdsito nacional bo-
liviano de salida al mar, al punto que, sin excepcion, todos los presidentes
bolivianos han tenido entre sus edecanes a oficiales de la Marina, una for-
ma de recordar diploméaticamente esta aspiracion. La posicion chilena al
respecto es que se trata de un asunto bilateral y reservado, que por ende no
puede ser tratado en ningtin foro internacional, sea global o regional. Por
ello, el apoyo abierto del gobierno del presidente Chavez a la aspiracion
boliviana plantea preocupaciones indudables en Chile. No olvidemos que
entre las nociones de seguridad de Chile ha figurado siempre que el pais
debe estar en capacidad de repeler un ataque de todos sus vecinos, incluso
juntos. Tampoco que la modernizacion de sus Fuerzas Armadas depende
en gran medida de los ingresos de la mina de cobre més grande del mundo,
Chuquicamata, nacionalizada por el presidente Salvador Allende (1970-
1973) y que durante la dictadura de Augusto Pinochet (1973-1989) no se
privatizo, pese a que ello iba en contra de todas las politicas de apertura y
privatizacion preconizadas por su gobierno. Conviene recordar que 10%
de las ganancias de la mina van al sector defensa. El problema es que ya
no existen hipdtesis de conflicto con Argentina o por lo menos no tendrian
credibilidad y se limitarian a ser un ejercicio semantico. Pero dados los
acuerdos sustanciales en materia de defensa entre Bolivia y Venezuela, la
hipotesis chilena actual es que, al momento de pensar sus relaciones con
Bolivia, el potencial de Venezuela debe ser tomado en consideracion. El
asunto tiene cierta logica, pero la respuesta en la practica produce un des-
equilibrio del dilema de seguridad en el Peru y la exacerbacion de algunos
nacionalismos regionales.

Lo fundamental es que Bolivia quiere salida al mar y Chile necesita
energia a precio estable, energia que a corto plazo s6lo puede provenir de
dos fuentes: el gas de Bolivia o del Pert. Un intercambio de gas por mar
parece tener cierta logica, maxime si se considera que la extension territo-
rial de Chile incluye cerca de 5.000 kilometros de costa. Pero existen dos
problemas de por medio: una franja de terreno podria dividir la continuidad
del territorio chileno, lo que para muchos chilenos no parece aceptable.
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Y, por otra parte, la salida al mar seria permanente, mientras que algunos
sectores en Chile piensan que el gas podria agotarse algtin dia.

En cualquier caso, Chile considera muy conveniente la estabilidad y
la integridad territorial de Bolivia y hay esperanzas de que gracias a los
avances en la Unasur gradualmente haya mejor clima para un arreglo bila-
teral. Lo Unico claro es que ni la Unasur ni ninglin otro foro internacional
abordaran el asunto, porque hacerlo implicaria la oposicion radical de
Chile. Al mismo tiempo, este pais sigue con atencion cualquier declaracion
que se produzca en Bolivia respecto a las reivindicaciones territoriales
de los mapuche, tanto en la isla de Chiloé como en otras regiones del sur
chileno, aspecto considerado por los gobiernos de Chile como sustancial
en su seguridad nacional.

Por ultimo tenemos el estado de la relacion Chile-Perti. El problema
aqui es histdrico, con algunas connotaciones econdomicas muy importantes.
Hay que recordar que en Chile no se percibe que exista problema alguno.
Pero en Pert el asunto es muy sensible y constituye una herida abierta
en el proceso de formacion nacional. Esta consideracion de seguridad en
el caso del Pert no podria entenderse sin conocer la historia: durante la
segunda mitad del siglo XIX, en lo que hoy en dia es el norte chileno se
extendian territorios peruanos y bolivianos con salida al océano Pacifico.
Ciudadanos chilenos y britanicos tenian concesiones para explotacion del
salitre en territorio boliviano, hoy chileno, salitre que comercializaban en
el exterior companias inglesas. El caso es que esas concesiones tenian
plazos fijos, los que fueron desconocidos por un gobierno boliviano, que
ordend su reversion casi inmediata. Los concesionarios se quejaron con sus
respectivos paises —Chile e Inglaterra—, y el gobierno chileno, con apoyo
inglés, dio un ultimatum: si la situacidon no revertia y no se cumplian los
tiempos previstos en los contratos de concesion la tnica alternativa era la
utilizacion de otros medios.

El problema de fondo era que, por su parte, Pert habia suscrito un
acuerdo secreto con Bolivia, mediante el cual se establecia que en caso de
guerra entre Bolivia y Chile, Pert apoyaria a Bolivia. El gobierno boliviano
no derog6 la medida que alteraba el tiempo de las concesiones, basado en
consideraciones de justicia internacional. Vino la guerra y Pert intervino
al lado de los bolivianos. Chile encontr6é materiales y provisiones para la
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guerra en los mercados ingleses y en algunas de sus colonias. Como se ve,
esta estrecha relacion no naci6 con la guerra de las Malvinas. Después de
un tiempo relativamente corto, Chile vencio a Bolivia, anexandose terri-
torios en el norte y dejandola sin salida al mar, e invadio el Perti, habiendo
ocupado Lima, en donde permanecié durante varios afos. Perti perdio
también territorios en su zona sur, sobre la costa, territorios donde se en-
cuentra, entre otras, la mina de Chuquicamata, mencionada arriba, que en
la actualidad es la mina de cobre mas grande del mundo y le proporciona
al estado chileno casi tanto rédito como el que recibe Venezuela por el pe-
tréleo. Los peruanos sufrieron una derrota con la ocupacion prolongada de,
incluso, su capital, y una amputacion territorial. El asunto es tan sensible
que, por ejemplo, Perti ha venido reclamando con insistencia la devolucion
de un pequeio barco, el Hudscar, cuyo capitan-almirante debi6 entregarse
durante una batalla naval. Dicho barco constituye una pieza importante
del museo naval de Chile. Pues bien, las conversaciones avanzaban hasta
que un alto oficial naval de Chile pregunt6 qué harian los peruanos con el
Huascar, si les era devuelto. La respuesta fue sorprendente pero explicable:
ino lo llevarian a ninglin museo naval, lo hundirian por haberse entregado
en medio del combate! El asunto es que la guerra del Pacifico dejo heridas
en los vencidos, especialmente entre los peruanos: instalaciones militares,
calles, plazas y estatuas recuerdan lo sucedido, y en los textos escolares
se reproduce la version nacionalista que se expresa también en las fechas
y los nombres de algunas de las fiestas nacionales.

El modelo econdmico y de insercion chileno es el que la mayor parte
de los peruanos quisiera para su pais, y de hecho la relacion econémica
entre los dos paises es ahora importante y diversificada. Pero la mayor
parte de los congresistas y los politicos peruanos, por ejemplo, parece ver
con buenos 0jos que existan problemas entre Bolivia y Chile, porque ello
podria significar que en el futuro préximo Chile necesitara las exporta-
ciones de gas peruano. Los importantes yacimientos de Camisea, al sur
del Pert, serian la mejor opcion econdmica y la mas cercana y apropiada
para la construccion de gasoductos.

Ahora bien, en el camino surgi6 un problema: la frontera terrestre entre
Chile y Peru se traz6 después de la guerra y nadie pretende desconocerla.
En su ultimo tramo, antes de llegar a la costa del Pacifico, la frontera, que
va de este a oeste, tiene una direccién muy ligera noreste-sudoeste; es decir,
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es ligeramente oblicua. Si la frontera maritima siguiera esa tendencia habria
una porcion de mar territorial que favoreceria al Perd. Si por el contrario
se utilizara el mecanismo de linea media horizontal, no oblicua, a partir
de la costa, la ganancia ligera seria para Chile. Como era de esperarse no
fue viable ningun acuerdo bilateral e incluso fue imposible convencer al
gobierno chileno de hacer un gesto simbolico que contribuyera a la terapia
del trauma de la guerra del Pacifico. A ello contribuyd quizas el nacionalismo
de los militares chilenos, con quienes ya existia cierta tension por el des-
monte gradual de su injerencia en los asuntos publicos, heredada de la larga
dictadura del general Pinochet. El caso es que el asunto ha llegado hasta la
Corte Internacional de Justicia, en La Haya, que debe resolverlo de acuerdo
con sus criterios; se calcula que el caso podria estar resolviéndose hacia
2015. De momento, el Congreso peruano manifest6 en 2007 al presidente
de la nacion que no permitiria la exportacion a Chile de una sola bombona
o un solo litro de gas hasta que el caso limitrofe en La Haya no se resuelva.
Lo demas es parte del folclor de los paises latinoamericanos: historias de
espionaje un tanto rocambolescas, rituales diplométicos que hablan hacia la
politica interna. Pero, al tiempo, avances cotidianos en el sector empresarial,
mientras se colabora como se debe en los grandes foros internacionales. El
caso de La Haya es para el Peru asunto de honor nacional; tanto es asi que ha
nombrado como su agente y embajador en Holanda a Alan Wagner, el mas
insigne de sus diplomaticos de carrera en actividad, dos veces ministro de
Relaciones Exteriores y ex ministro de Defensa—los tres ministerios durante
las presidencias de Alan Garcia, 1985-1990; 2006-2011—. En sus hombros
esta lo que para el imaginario peruano constituye una especie de “acto de
reparacion histdrico”. Como los jueces de La Haya juzgan no s6lo en derecho
sino también en equidad, cabe esperar una solucion que pueda llevar por
buen camino las relaciones bilaterales entre Chile y Peru. No existe pues,
hoy, por este concepto, ninglin problema de seguridad insuperable. Curiosa-
mente, el titular de la argumentacion chilena en La Haya es Juan Martabit,
sin duda el mejor embajador de carrera de toda la Cancilleria chilena, con
éxitos resonantes en la politica bilateral y multilateral, pero muy en especial
en el Grupo de Rio y las primeras cumbres de las Américas. Los dos paises
han otorgado, como se ve, una alta consideracion a su diferendo en la Corte
de La Haya, pero se han puesto de acuerdo para ventilar sus diferencias con
la mayor altura.
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En cualquier caso, el futuro de la seguridad en la region andina de-
pende de varios factores. El primero y mas importante, la solucién a las
diferencias profundas y potencialmente conflictivas entre Colombia y
Venezuela. El segundo, la posibilidad de desarrollar medidas de confianza
y mecanismos de seguridad regional compatibles entre la Unasur y la
OEA. El tercero, las posibilidades de proseguir por el camino sefialado por
Perti, de establecimiento de mecanismos 2+2 en la regiéon —ministros de
Relaciones Exteriores y Defensa—, con reuniones periddicas y acuerdos
precisos que van enriqueciendo y reordenando las relaciones. El cuarto,
que los responsables politicos y de defensa de los paises de la region
comprendan que los diferentes modelos de desarrollo e insercion inter-
nacional no tienen por qué llevar a situaciones conflictivas y a escalada
armamentista. El quinto, que seria muy grave que la agenda de seguridad
se imponga en la region sobre la de la politica exterior o las agendas
econdmica o ambiental. Finalmente, debemos entender que la seguri-
dad en la region andina debe partir de los requerimientos nacionales en
medio de la cooperacion deseable y necesaria, cambiando el paradigma
del conflicto por el de la cooperacion, como sucedio, por ejemplo, en-
tre Francia y Alemania para hacer posible la Union Europea. Pero este
proceso requiere una causa superior y colectiva para la que no sabemos
aun si los tiempos han llegado. El problema es que si no lo intentamos
nunca lo sabremos.



Colombia: energia y sector externo

Germén Corredor / Esperanza Gonzalez

La energia es un insumo basico para el desarrollo del mundo contempora-
neoy, por ello, es un sector estratégico, desde el punto de vista econdmico
y desde la perspectiva geopolitica mundial. No es extrafio entonces que
numerosos conflictos de las Giltimas décadas hayan estado ligados directa
o indirectamente al control de reservas petroleras, como, por ejemplo,
las guerras que involucraron a Iran e Irak en décadas pasadas. Ademas,
la mayor parte de los recursos petroleros y gasiferos del mundo estan
localizados en paises que no pertenecen a la orbita de Occidente; no
debe sorprender por tanto que las mayores tensiones mundiales de hoy
se centren en la zona con més reservas petroliferas, comenzando por el
Medio Oriente.

El proceso de globalizacion, a su vez, ha venido acompafiado del
incremento considerable del intercambio energético mundial, no sélo a
partir del transporte petrolero en buques, sino también por el aumento de
las interconexiones regionales y continentales de oleoductos y gasoductos,
a mas de redes de interconexion eléctrica. A lo anterior debe sumarse la
proliferacion de estaciones de licuefaccion y gasificacion del gas natural,
lo que permite su intercambio en grandes volumenes por barco. La energia
juega como un producto que no tiene caracter local e impacta, cada vez
mas, los flujos de comercio en todos los rincones del planeta.

El crecimiento acelerado de paises altamente poblados como China e
India ha incrementado de manera dramatica el precio de los energéticos y
ha puesto en evidencia que las leyes de la oferta y la demanda prevalecen
sobre convenios o pactos como la Organizacion de Paises Exportadores
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de Petréleo (Opep), con un peso menor al de afios atras, aun cuando to-
davia significativo, en el proceso de formacion de precios del petroleo.
Estos precios influyen también en los de los demas energéticos transables
—carbon y gas natural en especial—.

En este contexto, desde hace varios afios y diferentes perspectivas, la
discusion sobre el intercambio de energia ha venido estando en la agenda de
los foros regionales en el continente americano. En la década de 1990, a partir
de la Iniciativa para las Américas, formulada inicialmente por el presidente
George H. W. Bush (1989-1993), el gobierno de Estados Unidos propuso
procesos de integracion energética. Otros paises recogieron las iniciativas
mediante acuerdos como el de Puebla-Panama, al que Colombia se acercod
posteriormente, y el Grupo de los Tres (Colombia, México y Venezuela);
se pens6 ademas en impulsar la interconexion regional en Centroamérica,
incluyendo la posibilidad de exportaciones de gas por gasoducto desde Co-
lombia y Venezuela. No obstante, ello no se ha concretado por los cambios
politicos en el continente.

Posteriormente, el presidente Hugo Chéavez (1999-2001, 2001-2007,
2007-) lider6 y propuso procesos de integracion energética regional, que
en lo sustancial no han avanzado por no contar con mecanismos estables
que permitan adelantar en los estudios y esquemas de financiamiento. Sin
embargo, dentro de este proceso se construyo el gasoducto que conectaa La
Guajira colombiana con el vecino pais y que hoy permite exportar gas natural
a Venezuela, con el compromiso que en dos o tres afios, cuando haya puesto
a punto sus instalaciones, sea Venezuela el que le venda gas a Colombia.

Por otra parte, Colombia ha fortalecido la interconexion eléctrica con
Ecuador y ha establecido acuerdos reguladores que permiten intercam-
bios diarios de energia entre los dos paises, especialmente por medio de
exportaciones desde Colombia.

Teniendo en mente este contexto general, veamos a continuacion un
panorama general del comercio exterior colombiano en relacion con los
energéticos.

LOS ENERGETICOS EN EL COMERCIO EXTERIOR COLOMBIANO

Las exportaciones energéticas colombianas han mostrado una tendencia
ascendente durante los ultimos afios (grafica 1). En 2009, las exportaciones
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GRrAFICA 1
EXPORTACIONES ENERGETICAS COLOMBIANAS, ENERO DE 2004-juLI0 DE 2010
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de petroleo y derivados, y carbdn, representaron 47% del total de los
productos de exportacion colombianos, lo que indica la representatividad
de estos productos en el comercio exterior del pais. En 2004, solo cinco
afios antes, el porcentaje de participacion de los energéticos sobre el total
de exportaciones fue de 37%.

Hasta 2004, la actividad minero-energética no tuvo mayores altera-
ciones y estaba casi en el mismo nivel de la década anterior. La tasa de
crecimiento del sector era en promedio de 1%, mientras que otras activida-
des crecian alrededor de 5%, segun cifras reportadas por el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico. No obstante, en los gobiernos de los ultimos
quince anos el esquema institucional del sector hidrocarburos se replanted,
mediante la creacion de la Agencia Nacional de Hidrocarburos (ANH) y
la atribucion de funciones de exploracion a Ecopetrol; también es evidente la
politica de impulso al esquema de pais minero, promovida desde el ejecuti-
vo, en especial durante las administraciones de Alvaro Uribe (2002-2006;
2006-2010). Asi, el panorama se ha venido modificando sustancialmente,
alcanzando los energéticos mayor participacion en las exportaciones y
llegando a un PIB de minas e hidrocarburos para el cuarto trimestre de 2009
de $3 billones, $959.442 millones constantes de 2000, que representa 18%
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del PIB total para el mismo periodo (Banco de la Republica, http://banrep.
gov.co/series-estadisticas/see _prod-SALAR200HTM).

Esta dinamizacion en la actividad energética modifico sustancialmen-
te el comportamiento de la inversion extranjera directa (IED), que como
muestra la tabla 1 incremento la participacion del sector petrolero y el de
minas desde 2004. Ese afio, el porcentaje de la IED destinado a petrdleo
fue de 16,4%, y en 2009 de 36,6%. Por su parte, la destinada al sector de
minas y canteras pas6 de 20% en 2000 a 43% en 2009, es decir que se
duplicé en menos de una década.

Es importante mencionar que el sector energético fue uno de los que
contribuy¢ a paliar la crisis mundial reciente, asi como a evitar una con-
traccion mas severa de la actividad interna. A lo anterior debe sumarse el
que larecepcion de la inversion extranjera y el establecimiento de negocios
en Colombia se han ido agilizando gradualmente. La tabla 2 muestra los
sectores en los que se han detectado reformas significativas.

TaBLa 1

INVERSION EXTRANJERA DIRECTA EN COLOMBIA SEGUN ACTIVIDAD ECONOMICA
(PARTICIPACIONES), 2000, 2004, 2008 v 2009

2000 | 2004 | 2008 | 2009
SECTOR
PORCENTAJES

Sector petrolero -15,8 16,4 32 36,6
Agricultura, caza, silvicultura y pesca 0 0,1 0,4 0,2
Minas y canteras (incluye carbon) 20,8 41,3 17 43
Manufactureras 22,8 6,2 16,5 7.4
Electricidad, gas y agua 0,5 29 1,5 -13,6
Construccion -0,9 2.4 3,6 4
Comercio, restaurantes y hoteles 0,4 6,7 9,9 8,9
Transportes, almacenamiento y comunicaciones 36 16 8,1 4,7
Establecimientos financieros 32,5 8,1 10,3 7,6
Servicios comunales 3,6 -0,2 0,7 1,2
Total inversion extranjera directa (USD millones) 2.436 3.016 | 10.583 7.201

Fuente: céalculos del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico con base en datos del Banco de la Republica.
Regla fiscal para Colombia, 2010.
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TaBLA 2

COLOMBIA, UN REFORMADOR CONSTANTE, 2006-2009

INFORME DOING BUNESS
APERTURA DE UNA EMPRESA
OBTENCION DE PERMISOS
DE CONSTRUCCION
EMPLEO DE TRABAJADORES
REGISTRO DE PROPIEDADES
OBTENCION DE CREDITO
PAGO DE IMPUESTOS
COMERCIO TRANSFRONTERIZO
CIERRE DE UNA EMPRESA

PROTECCION DE INVERSIONISTAS
CUMPLIMIENTO DE CONTRATOS

X
X
X
X

BD 2005
BD 2006
BD 2007 X
BD 2008 X X X
BD 2009 X X
DB 2010 X X X X X X

X

X | X | X | X

Fuente: Doing Bussines en Colombia 2010.

LAS ORGANIZACIONES MULTILATERALES Y LO ENERGETICO
LA OrGANIZACION MUNDIAL DEL COMERCIO (OMC)

A comienzos de los noventa, el sector de la energia operaba ante todo bajo
la Orbita estatal. Sin embargo, la tendencia hacia la privatizacion y libera-
lizacién era creciente, por lo que la OMC afirm6 que era necesario que la
energia fuera tenida en cuenta en las negociaciones. Es importante resaltar
que en la Ronda de Uruguay del GATT el comercio de bienes energéticos
tales como petroleo, gas y electricidad fue regulado por varios articulos,
entre los que cabe destacar el trato de la nacion mas favorecida (NMF) y
el trato nacional. El primero esta relacionado con que todos los privilegios
o ventajas otorgadas a un pais deben ser extendidos de manera inmediata
al resto de los integrantes de la OMC, y el segundo por su parte se refiere
a la no discriminacion (Ruiz-Cano 2009). Ademas, durante la Ronda de
Uruguay algunos pocos miembros de la OMC asumieron compromisos en
aspectos relacionados con la mineria, la distribucion de energia y los de
transporte de combustibles por tuberia.
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Otro punto importante de mencionar y que se tratd en un foro publi-
co de la OMC en 2008, es el relacionado con la inversion extranjera en
Colombia en materia de energéticos. En el informe previo, presentado
por Colombia a la Secretaria de la OMC, se sefal6 la apertura comercial
a la inversion extranjera en el sector de los hidrocarburos y la proteccion
al principio de trato nacional. Sin embargo, dicha Secretaria pidié una
explicacion sobre la coordinacidn existente entre estos dos aspectos y
los altos subsidios a los combustibles en Colombia, a lo que el gobierno
respondid lo siguiente:

El gobierno colombiano esta en proceso de incentivar una amplia participacion en toda
la cadena de valor de los hidrocarburos. El subsidio a los combustibles esta representado
por el valor que perciben los productores (refinadores) e importadores. En el resto de
la cadena, esto es en la produccion del crudo, el transporte y distribucion (mayorista
y minorista) no existen subsidios. El gobierno espera en el mediano plazo alcanzar un
nivel de precios internos al productor que reflejen la realidad de los mercados externos.
En ese contexto, los susidios a los que se hace mencion son compatibles con el principio
de trato nacional pues no existe discriminacion (OMC, 2006).

ASOCIACION LATINOAMERICANA DE INTEGRACION (ALADI)

Creada en 1980 mediante el Tratado de Montevideo, la Aladi esta confor-
mada por Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Paraguay,
Perti, México, Uruguay y Venezuela. La organizacion esta enmarcada en los
principios del pluralismo, la convergencia, la flexibilidad y el tratamiento
diferenciado segun el nivel de desarrollo relativo. En torno a la energia, la
Aladi se pronuncié mediante el Acuerdo marco sobre complementacion
energética regional entre los estados partes del Mercosur y estados asocia-
dos, suscrito entre Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Paraguay,
Uruguay y Venezuela (Aladi/AAP.PC/19). Este acuerdo se fundamenta en
la necesidad de promover y fortalecer la integracion regional impulsando
la cooperacion econdémica y la solidaridad, aprovechando las comple-
mentariedades y asimetrias en materia energética asi como el derecho de
acceder a la energia. Se reafirma alli el objetivo comun de contribuir a la
integracion y la seguridad energética regional y al derecho econdomico y
social sustentable. El proposito principal es contribuir en el avance de la
integracion energética regional en los siguientes aspectos: produccion,
transporte, distribucion y comercializacion de energéticos.
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Con respecto a la regulacion se afirmo que los paises miembros de este
acuerdo propenderan a la instrumentalizacion de la coordinacion institucio-
nal, reguladora y técnica. Por tltimo, es preciso mencionar que en materia
de integracion se dejaron los siguientes asuntos sobre la mesa, con los que
se podrian celebrar acuerdos regionales, subregionales o bilaterales:

+ Intercambio comercial de hidrocarburos.
+ Interconexion de las redes de trasmision eléctrica.
+ Interconexion de redes de gasoducto y otros ductos hidrocarburiferos.

+ Cooperacion en la prospeccion, exploracion, explotacion e industriali-
zacion de los hidrocarburos.

+ Fuentes de energia renovables y energias alternativas.

La ventaja de los acuerdos en el seno de la Aladi es que constituyen
un marco general en el que pueden adelantarse iniciativas entre todos o
parte de sus miembros.

CoMUNIDAD ANDINA (CAN)

Colombia, con Bolivia, Ecuador y Peru, hacen parte de la Comunidad Andina.
Uno de los asuntos sobre los que trabaja la CAN es la energia. Al efecto, la
Alianza energética andina fue acordada en la primera reunion del Consejo
de ministros de Energia, Electricidad, Hidrocarburos y Minas, que se llevo
a cabo en Ecuador en 2004. Esta alianza propende hacia lo siguiente:

+ Interconexion eléctrica: en 2002 se aprob6 la decision 536, Marco
general para la interconexion subregional de sistemas eléctricos de in-
tercambio intracomunitario de electricidad. En el marco de esta decision
se ha venido implementando la creciente interconexion entre Colombia
y Ecuador, que se abordara mas adelante.

+ Interconexiones gasiferas: los paises miembros se han comprometido
a avanzar en proyectos de integracion que no se analicen solo desde el
terreno econdmico, sino que tengan en cuenta, ademas, criterios sociales.
Se recalca la conveniencia de ir tejiendo una infraestructura que mejo-
re la calidad de vida de la poblacion a consecuencia del acceso a este
servicio. La idea es que no se trata solamente de un proceso comercial,
sino que el mismo debe incidir positivamente en el desarrollo.
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+ Clusters energéticos: con esta iniciativa se pretende comerciar los de-
nominados commaodities y, también, los bienes de capital requeridos en
este tipo de industrias, que cuentan con margenes de aprovechamiento
mas altos y tienen alto valor agregado.

+ Energias renovables: se pretende que el uso de tales energias pueda ser
un insumo para combatir la pobreza, mediante el acceso a servicios ba-
sicos, en especial en zonas rurales, aisladas y fronterizas, aprovechando
el enorme potencial que tienen los cuatro paises en la materia.

INICIATIVA PARA LA INTEGRACION DE INFRAESTRUCTURA
REGIONAL SUDAMERICANA (IIRSA)

Colombia hace parte de esta Iniciativa, que se perfila como un mecanismo
institucional apto para coordinar acciones con el proposito de elaborar una
agenda comun en proyectos de integracion de infraestructura de transportes,
energia y comunicaciones.

En 2000 se celebro en Brasilia una Cumbre de América del Sur, en la
que se trato la conformacion de un mercado energético regional sudame-
ricano que se encontraba en el marco de la Iirsa. Dentro de las lineas de
accion referidas a lo energético se encuentran las siguientes:

+ Disefio de infraestructura para la integracion, que permita el desarrollo
sinérgico del transporte, la energia y las comunicaciones.

+ Actualizacion y armonizacion de los sistemas reguladores e institucio-
nales relacionados con la infraestructura, especialmente en los pasos de
frontera. Ademas, este asunto sera de vital importancia para el desarrollo
de nuevas inversiones y la optimizacion de las existentes.

El tipo de relaciones futuras entre la lirsa y la Unasur es un aspecto de
gran importancia para lo energético en Suramérica.
COMERCIO EXTERIOR POR SECTORES ENERGETICOS
CARBON

En Colombia se encuentran reservas considerables de carbon. En efecto,
el pais cuenta con cerca de 45% de las reservas latinoamericanas de este
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mineral; ademas, se trata de un mineral de excelente calidad, en particular
en uso térmico. La produccion de carbon ha tenido una tendencia ascendente
durante los ultimos afios: en 2003 fue de 45 millones de toneladas, mientras
que en 2009 fue de 72 millones, un incremento de 61% en menos de una dé-
cada (grafica 2). Las reservas medidas de este mineral hasta el momento son
de aproximadamente 7 mil millones de toneladas, distribuidas a lo largo del
pais (ver Estadisticas Ministerio de Minas y Energia, 2010). Es conveniente
analizar las cifras de los dos primeros trimestres de 2010, ya que durante este
tiempo es cuando mas se ha enfatizado en una bonanza minero-energética en
el pais. Durante ellos, la produccion se incremento, si se la compara con la
del afio anterior. La produccion de carbon del primer trimestre de 2010 fue
de 19 millones de toneladas, 6,18% mas alta que la reportada en el mismo
trimestre de 2009. En el segundo trimestre alcanz6 20 millones de toneladas,
cerca de 11% mas que la reportada ese mismo ano.

En el caso colombiano este producto se caracteriza porque mas de 90%
de la extraccion esta destinada a abastecer los mercados internacionales,
situacion que sumada a precios internacionales bastante favorables hace
que en los ultimos afios este sector haya sido visto como una de las loco-
motoras del crecimiento y el desarrollo nacionales.

GRAFICA 2
PRODUCCION Y EXPORTACIONES DE CARBON, 2004-2009
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Fuente: elaboracion propia con datos de la Upme.
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Los destinos de exportacion que reciben mayor cantidad de carbon co-
lombiano son Estados Unidos y Holanda, con 25% y 22%, respectivamente

(gréfica 3). El resto de paises reciben una proporcion que estd por debajo
de 7% del total.

PERCEPCION DE COLOMBIA EN EL AMBITO MINERO

La mejor manera de saber si la politica de promocion del pais minero ha
surtido efecto es mediante el analisis de algunos de los rankings elaborados
por firmas consultoras y que mediante diferentes indicadores muestran lo
atractivo que es un pais frente a la inversion extranjera minera.

RankinG DEL GRUPO BEHRE & DOLBEAR INC.

Consultor reconocido internacionalmente en torno a la mineria, este grupo
elabora un andlisis de riesgo politico en veinticinco paises con vocacion
minera. El proposito del indicador es evaluar las condiciones politicas,
econdmicas y sociales para calificar si el entorno estimula o inhibe la
inversion. El ranking de 2010 ubica a Colombia en ¢l séptimo lugar (gra-
fico 4), con una puntuacion de 39 sobre un maximo total de 70; la mayor
calificacion (7) la recibio el sistema politico y la menor la tasa impositiva
(4). Ademas de esto, la grafica 4 permite ver el cambio entre 2009 y 2010;
de los siete paises mostrados, Colombia fue el que tuvo el mayor cambio

GRAFICA 3
DESTINO DE LAS EXPORTACIONES COLOMBIANAS DE CARBON, 2009
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GRAFICA 4
RANKING DE PASES PARA LA INVERSION MINERA, 2010
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en la calificacién obtenida con respecto al afio anterior. Otro aspecto
importante que conviene tener en cuenta y que se muestra con la linea es
que la puntuacion de Estados Unidos y Chile se redujo, aun cuando siguen
estando por delante de Colombia.

EL rankiNG DEL FRASER INSTITUTE

Esta entidad canadiense se encarga de hacer estudios en varios asuntos
econdmicos, entre los que esta la mineria. Anualmente elabora un indice de
potencial politico (grafica 5), cuyo propdsito es mostrar a las autoridades
de los paises qué tan atractivas son las politicas desde el punto de vista
de un gerente de exploracion. La encuesta 2009-2010 fue respondida por
compaiiias de exploracion en 55%, y 72% de quienes contestaron fueron
altos ejecutivos, por lo que se puede afirmar que los resultados guiaran,
en alguna medida, las decisiones de inversion de algunas de las multina-
cionales del sector.

Elindice lo componen una serie de aspectos, entre los que se encuentran
las regulaciones ambientales, la duplicacion e inconsistencia reguladora,
el sistema tributario, la infraestructura, la estabilidad politica y datos geo-
logicos, entre otros.
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GRAFICA 5
INDICE DE POTENCIAL DE POLITICA
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La grafica 5 muestra que Colombia paso de estar ubicada en la posicion
35en2009 ala 19 en 2010, constituyéndose asi en el pais que mas posiciones
escald durante esos afos.

Al mostrar estos indices es posible apreciar que Colombia ha venido
subiendo posiciones en cuanto a la atraccion de la inversion en mineria, por
lo cual una buena cantidad de empresas ha estado incursionando en el pais
en la busqueda de nuevos proyectos en el sector. Este flujo de inversion ex-
tranjera, como es bien sabido, puede ejercer, sin embargo, mayor presion en
la apreciacion del peso frente al dolar, por lo que la politica macroeconomica
debe ser manejada de manera muy cuidadosa.

Por otra parte, no se debe dejar de lado la discusion sobre la problematica
ambiental generada por la actividad minera. Los impactos en las fuentes de
agua, en la estabilidad de los terrenos, en el paisaje, en los ecosistemas, en
la actividad socioecondémica y cultural de las comunidades son evidentes.
De ahi que este boom de inversion en mineria y energia deba manejarse
con responsabilidad y sopesar los efectos positivos desde el punto de vista
econdmico con los negativos sobre el medio ambiente.
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COLOMBIA COMO PAIS MINERO

En 2001, mediante la ley 685, se establecid el Codigo de minas, en el cual se
determiné que el estado seria el encargado de la planeacion, la regulacion, la
promocion, la administracion y la fiscalizacion del recurso, mientras que los
entes privados estarian a cargo de la inversion para la explotacion; es decir,
a estos ultimos se les daria la concesion para desarrollar dicha actividad.

Teniendo en cuenta que la mineria es quizas el sector que tiene mayores
oportunidades en commodities en el mercado internacional, sumado a que
Colombia cuenta con un nivel de reservas considerable y que la explotacion
ha sido baja, por lo que no hay un nivel de agotamiento que eleve los costos
de extraccion, el estado considerd necesario el fortalecimiento institucional
e incentivar a los inversionistas internacionales. Ademas, debe decirse
que el gobierno del presidente Juan Manuel Santos (7 de agosto de 2010-)
considera este sector como una de las cinco locomotoras del crecimiento
econdmico.

La politica del sector tiene como objetivo “agregar valor en la cadena
productiva del sector minero” y con ello generar mayores beneficios eco-
ndmicos, sociales y ambientales. La estrategia busca incrementar la parti-
cipacion de inversionistas mineros en el pais, tanto de empresas junior, las
encargadas de hacer los estudios iniciales y plantear los proyectos, como de
las empresas mineras de mayor envergadura y tradicion, que se harian cargo
del desarrollo econdmico de los grandes proyectos.

La estrategia de promocion propuesta debe:

+ Promover el interés internacional en los prospectos y proyectos mineros
del pais.

+ Difundir las ventajas de invertir en mineria en Colombia.

+ Contribuir con los esfuerzos gubernamentales de mejorar la imagen del
pais, del estado y sus instituciones.

+ Integrar a entidades publicas y privadas, regionales y del nivel central,
para contribuir en la promocion del “pais minero” y de sus proyectos
mediante una estructura de atencién Unica al inversionista minero (Mi-
nisterio de Minas y Energia, 2009: 6).
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La politica de mejoramiento de la productividad y la competitividad

del sector minero plantea algunas estrategias concretas, a saber:

a.

Control a la ilegalidad minera: la actividad minera en Colombia se
hace a pequeia escala y de manera desorganizada, lo que no permite la
fiscalizacion adecuada del recurso. Por ello, una de las estrategias para
el mejoramiento de la productividad y la competitividad es el control
regulador a la actividad minera tradicional.

. Asociacion: como se establecid que la estructura empresarial existente en

torno a la actividad es débil, esta deficiencia se aspira a superar mediante
formas de asociacion entre las empresas dedicadas a la explotacion.

. Papel del estado: sera el encargado de facilitar, promover y controlar

el recurso.

. Complementariedad y sinergia: se considera necesario impulsar la

complementariedad entre las diferentes entidades del estado para que
mediante los esfuerzos mancomunados de los entes centrales y de los
descentralizados se cumpla a cabalidad con el papel del estado enun-
ciado en el literal c.

. Sostenibilidad: las empresas mineras deberan ser sostenibles a largo

plazo en sus aspectos sociales, econdmicos y ambientales.

Distritos mineros: se refiere a la aglomeracion de municipios donde se en-
cuentran ubicados un buen nimero de productores. Por tanto, la definicion
precisa de estas zonas es un instrumento para aprovechar las oportunidades
que oftrece el mercado (Ministerio de Minas y Energia, 2009: 5)

ENERGIA ELECTRICA

Es importante tener en cuenta la energia eléctrica en la insercion exterior
de Colombia, dado que el pais desarrolla en la actualidad transacciones
comerciales en esta materia con paises vecinos como Ecuador y Venezuela.
Adicionalmente, esta llevando a cabo diferentes acciones con el gobierno de
Panama para vender energia eléctrica a ese pais, asi como para armonizar los
marcos reguladores entre los dos paises. Veamos alguna informacion sobre la
capacidad en materia de energia eléctrica en Colombia, antes de ver el monto
de los intercambios de energia eléctrica con los paises mencionados.
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El sistema interconectado nacional (SIN) tuvo una capacidad efectiva
neta instalada de 13.495 megavatios (MW) en 2009, con una tendencia
al crecimiento comparada con afios anteriores. El crecimiento en la ge-
neracion de energia eléctrica se presento, segiin la Compafiia XM, por el
incremento de la demanda y las exportaciones hacia Ecuador y Venezuela.
Como se puede ver en la tabla 3, la generacion hidraulica fue mayor que
la térmica; sin embargo, es importante mencionar que durante 2009 el
parque generador tuvo esta distribucién como consecuencia del fendmeno
de El Nifio. Con respecto a 2008, la generacion térmica se incrementd
87,3%, mientras que la generacion hidraulica descendio 11%.

TaBLa 3
CAPACIDAD EFECTIVA NETA (MW), DICIEMBRE DE 2009

MW PARTICIPACION

Hidraulica 8.525 63,17%
Térmica (1) 4.362 32,32%

Gas 2.757

Carbon 984

Fuel Oil 434

Combustoleo 187

ACPM 0
Menores 573,8 4.25%

Hidraulica 472

Térmica 83.4

Eolica 18.4
Co-generador 35 0,26%
Total del sIN 13.495.8

Fuente: XM Compaiia de Expertos en Mercados S. A. E.S.P., 2010.

Las exportaciones de energia eléctrica no presentan una tendencia de-
finida; sin embargo, puede decirse que, en general, la balanza comercial de
energia eléctrica ha sido superavitaria, es decir, las exportaciones han sido
mayores que las importaciones. El grafico 6 permite ver que el volumen de
exportaciones durante los tltimos anos ha estado entre 100y 150 gigavatios
(GWh), a excepcion del primer semestre de 2008, cuando cayeron incluso
por debajo de 50 GWh.
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GRAFICA 6

EXPORTACIONES E IMPORTACIONES TOTALES DE ENERGIA ELECTRICA
(ENERO Y JULIO, DESDE 2000)
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Fuente: elaboracion propia con informacion de XM.

Actualmente, las exportaciones de electricidad al Ecuador se hacen
bajo un esquema regulador centralizado denominado transacciones inter-
nacionales de electricidad (TIE); sin embargo, desde antes de que existiera
este mecanismo el intercambio se hacia a través del circuito Panamericana-
Tulcan, cuyo objetivo era la integracion energética entre los dos paises.
Con ese esquema las ventas dependian de la gestion comercial y por esto,
aun cuando Colombia contd con excedentes de energia, Ecuador quedo
desabastecido durante varios periodos de sequia. Por ello, la Comunidad
Andina, mediante la decisién 536 (Marco general para la interconexion
subregional de sistemas eléctricos e intercambio intracomunitario de
electricidad) establecio que los paises miembros no mantendrian discri-
minaciones de precios entre su mercado nacional y el externo, tanto para
la oferta como para la demanda, y que garantizarian el libre acceso a las
lineas de interconexion internacional (CAN, 2002).
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Después de esta decision la empresa ISA construyo la linea Jamondino-
Pomasqui y con ello, simultdneamente, se determind un esquema de re-
gulacion a cargo de la Comision de Regulacion de Energia y Gas (Creg),
por parte de Colombia, y del Consejo Nacional de Electricidad (Conelec),
de Ecuador. Las exportaciones a Ecuador representan la mayor parte de
las exportaciones de electricidad colombianas. En 2009, la diferencia en-
tre las estas y las importaciones fue de 1.338 GWh, y las exportaciones a
Ecuador fueron de 1.076 GWh, es decir 80% del total. La grafica 7 muestra
las exportaciones y las importaciones para y desde Venezuela y Ecuador.
Se ve claramente que el volumen de primeras es mucho mayor que el de
las segundas.

Por su parte, en las exportaciones a Venezuela no ha sido posible esta-
blecer acuerdos reguladores, debido en gran parte a las dificultades en las
relaciones entre los dos paises y a las diferencias en la concepcion economica
y en el manejo de los recursos naturales. Mientras Colombia propicia el
libre mercado, en Venezuela el papel del estado es cada vez mas fuerte.

GRAFICA 7

EXPORTACIONES E IMPORTACIONES DE ENERGIA ELECTRICA DISCRIMINADAS POR PAS
(ANUALEs, 2001-2009)
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Recordemos que la Comision Econdmica para América Latina y el
Caribe (Cepal) define las siguientes etapas para la integracion del mer-
cado eléctrico:

1. Mercado doméstico.

. Despacho coordinado.

2

3. Despacho integrado.

4. Total integracion regional.
5

. Integracién de mercados regionales.

Para dilucidar el estado en que se encuentran los intercambios de ener-
gia eléctrica que actualmente hace Colombia es importante conocer estas
etapas. En el caso de Ecuador, la etapa actual es el despacho coordinado,
y en el de Venezuela las transacciones comerciales hacen parte de lo que
se denomina consumo internacional.

LA INICIATIVA CON PANAMA

En 1981, Colombia y Panama firmaron un Acuerdo de cooperacion
técnica-cientifica con el objetivo de fomentar proyectos que apoyaran
el desarrollo econdémico y social. En este marco general, y en torno a
la interconexion eléctrica entre los dos paises, se ha venido trabajando
desde 1998, cuando ISA efectud los primeros estudios de prefactibili-
dad. Posteriormente, en 2001, ISA y Etesa adelantaron los estudios de
viabilidad técnica y ambiental. Formalmente, en 2003 los gobiernos de
los dos paises firmaron un memorando de entendimiento con el objetivo
de promover las acciones necesarias para determinar la viabilidad del
proyecto de interconexion. En 2007 se cred la empresa binacional Inter-
conexion Eléctrica Colombia-Panama S. A. (ICP), y en 2009 se firmo el
ultimo acuerdo para poner en marcha el esquema operativo y comercial
conducente al intercambio de energia eléctrica entre los dos paises.

La interconexion entre Colombia y Panama dependerd en buena
medida de la armonizacion reguladora que se disefie y que propenda al
beneficio de los dos paises. Se acordd un esquema de conexion a cargo
de la empresa ICP, que actuara de acuerdo con la legislacion de cada pais.
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Recientemente se firm6 un acuerdo mediante el que los entes reguladores
de los dos paises se comprometen a desarrollar los siguientes asuntos:

*

Tipos de intercambio: contratos y de oportunidad.

Organizacion: quiénes y como participan en los intercambios de
electricidad.

Formacion de precios en los mercados de cada pais.

Desarrollo de la linea de interconexion como un proyecto de conexion
ariesgo y al que no se le asignara ningun tipo de tarifa regulada.

Libre acceso a la linea de interconexion y a los mercados de electricidad
de cada pais.

Mecanismos de asignacion de la capacidad de la interconexion.
Principios basicos para el desarrollo de los acuerdos comerciales y

operativos entre operadores de ambos paises.

El acuerdo define también los agentes que en cada uno de los paises

estaran incluidos dentro de la interconexion: para el caso de Colombia seran
los generadores y comercializadores, y para el de Panama generadores,
distribuidores y grandes clientes

\entajas de la interconexidn eléctrica

La interconexion eléctrica tiene varias ventajas entre las que se pueden
mencionar:

Reduccion de los costos de operacion dado que las diferencias hora-
rias, las curvas de demanda y las variaciones estacionales revisten una
oportunidad de armonizacion.

Incremento de la disponibilidad y confiabilidad de los sistemas, dado
que de alguna manera se puede contar con una especie de respaldo del
otro pais en condiciones, por ejemplo, de sequia derivadas de fenomenos
como el de El Nifio.

Fortalecimiento institucional para la integracion regional.
Desarrollo de poblaciones fronterizas.

Planificacion regional para la expansion y operacion del sistema.
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PETROLEO Y GAS

En los ultimos meses se ha hablado insistentemente de una supuesta bo-
nanza energética en Colombia, que incluiria el petrdleo y el carbon. No
obstante, analizando las cifras, el asunto no parece ser muy cierto, por
lo menos para el petroleo, dado que se proyecta que las reservas de este
energético alcanzaran tan solo para diez anos mas y las de gas llegaran
hasta 2017. Segun datos de la Agencia Nacional de Hidrocarburos, en
2009 las reservas probadas de petroleo alcanzaron 2.000 millones
de barriles (Mbls), mientras que las de gas se ubicaron en 4,7 billones de
pies cubicos. Por su parte, la produccion de petroleo durante 2009 fue
de 244,77 Mbls, mientras que en 2008 fue de 214,97 Mbls, lo que indica
un aumento de 13,86% (grafica 8). Es importante mencionar que aun
cuando la produccion y las reservas se han incrementado, desde Cusiana
(1989) y Cupiagua (1991), no se ha hallado un yacimiento significativo
que supere los 100 millones de barriles en reservas.

Colombia es un pais que cuenta con algunos recursos de petroleo; sin
embargo, esta lejos de tener las reservas de paises como Venezuela, Rusia
y algunos del Medio Oriente. Durante los tltimos meses, los precios del

GRAFICA 8
PRODUCCION, RESERVAS Y RELACION RESERVAS/PRODUCCION DE CRUDO, 2000-2009
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petroleo han estado entre US$60 y US$80, lo que ha incentivado en buena
medida el nivel de exportaciones, que se ubica alrededor de 50% de la
produccion total (gréafica 9).

El gobierno colombiano ha afirmado recientemente, en varias opor-
tunidades, que esta trabajando para desarrollar una exploracion mas efi-
ciente e intensiva con el objetivo de aumentar las reservas y garantizar la
autosuficiencia en materia energética. Adicionalmente a la exploracion de
nuevos campos, los esfuerzos se han dirigido hacia los campos ya agotados
que mediante una nueva tecnologia permiten extraer los crudos pesados
restantes y mejorar el factor de recobro.

EL GAS NATURAL

La ANH se encuentra actualmente adjudicando bloques para explorar vy,
posteriormente, explotar este energético. Las exportaciones de gas na-
tural estan dirigidas fundamentalmente a Venezuela, desde el campo de
La Guajira, y las hacen conjuntamente Ecopetrol y la Chevron. La inter-
conexion gasifera entre los dos paises es el tramo Antonio Ricaurte y se
estima que durard, por lo menos, veinte afios; la construccion de esta obra

GRAFICA 9

EXPORTACIONES E IMPORTACIONES DE CRUDO, 1990-2009
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tiene un costo de alrededor de Us$335 millones. La idea inicial fue que
durante la primera fase (2007-2011) Colombia exportara gas a Venezuela,
aumentando gradualmente el volumen hasta alcanzar 150 millones de pies
cubicos diarios. Posteriormente, Venezuela le suministrara a Colombia, en
promedio, el mismo volumen. Venezuela, que cuenta con altas reservas
de petroleo y gas, recibira gas por algunos afios porque hay escasez actual
del fluido en su region noroeste y en Colombia existe la disponibilidad del
recurso en la zona de Ballenas.

GrAFICA 10
GASODUCTO TRANSOCEANICO
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El gas que exporta Colombia hacia Venezuela se usa esencialmente
con dos propdsitos: primero, para la generacion de electricidad en las
plantas Ramon Laguna y Rafael Urdaneta, localizadas en el occidente
del estado de Zulia; y segundo, para la reinyeccion en algunos pozos y
la operacion de complejos petroquimicos.

Otra idea que se planted y que es fundamental tener en cuenta es que
una vez se empiece a revertir el gas hacia Colombia es posible que ade-
mas de suministrar este recurso a Colombia, Venezuela decida hacerlo en
direccion al norte, hacia Panama y América Central, y en direccion sur,
hacia Ecuador. Sin embargo, ello dependera de la produccion efectiva,
de la voluntad politica y de la armonizacion de los marcos reguladores
que desarrollen los paises interesados.

En Colombia, el ultimo trimestre de 2009 estuvo caracterizado por
un racionamiento programado de gas natural. En consecuencia, s6lo 5%
de la produccion total de gas se destiné a la exportacion hacia Venezuela,
situacidon que se debid, fundamentalmente, al aumento de la demanda
para las plantas de energia térmica que debieron entrar a funcionar ante
la disminucién de la generacion hidraulica a causa del fenomeno de El
Nifio por el que atravesd Colombia. Para suplir la demanda por energia
eléctrica en nuestro pais, ademas de restringir el envio de gas a Vene-
zuela se decidio también hacer algunas sustituciones de gas natural por
combustibles liquidos en algunas de las plantas térmicas del interior.

El comercio exterior en cuanto a petrdleo y gas ha llegado hasta la
interconexion gasifera entre Colombia y Venezuela y a las exportaciones
de petroleo, que si bien representan buena parte de las exportaciones tra-
dicionales, en volumen s6lo son 5% de la produccion, ya que el resto es
usado para el consumo interno.

REFLEXIONES FINALES

Sin duda, Colombia ha desarrollado una politica muy activa para forta-
lecer los sectores de mineria y energia con miras a mantenerlos como
parte de la punta de lanza de las exportaciones nacionales y hacer de
ellos motores del desarrollo econémico del pais. De acuerdo con esta
premisa, conviene hacer las siguientes reflexiones:
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Las politicas de integracion energética lanzadas por Estados Unidos
en los anos 1990, en la Iniciativa de las Américas, han encontrado eco
en algunos paises, entre ellos Colombia, mientras que otros, debido al
distanciamiento politico con Estados Unidos, han venido fortaleciendo
nuevos mecanismos de integracion sin la presencia del pais del norte.
Esta tendencia esta liderada por Venezuela y a ella concurren Bolivia,
Ecuador, Nicaragua, Argentina y, en alguna medida, Brasil.

El proceso de globalizacion ha fomentado el incremento del comercio
internacional de los energéticos, y dentro de este, el intercambio de
energia en nuevas formas como el gas licuado o las nuevas interco-
nexiones eléctricas. Vivimos en una region con mayor interconectivi-
dad energética por la presencia de nuevas redes fisicas de diverso tipo.
Esta tendencia parece que va a incrementarse hacia el futuro: nuevos
gasoductos, interconexion con Centroamérica, entre otros.

Colombia, como aliado estratégico de Estados Unidos, es fundamen-
tal en materia energética regional y por ello el auge de la inversion
extranjera en hidrocarburos no se puede ver como un hecho aislado
o producto solo de las politicas internas. Las diferencias de Estados
Unidos con Venezuela fortalecen el interés de ese pais por el nuestro,
especialmente en lo energético.

Las exportaciones energéticas colombianas ocupan hoy el primer ren-
glon de la balanza comercial del pais. Este hecho permite concluir que
lo que suceda en este sector sera fundamental para el crecimiento de la
economia y para los intereses fiscales nacionales y locales, por medio
de las regalias.

Lo ambiental y lo social forman parte de la agenda energética, en la
medida en que los proyectos del sector tienen alto impacto y afectan de
manera directa a las comunidades. Ello puede ser el talon de Aquiles
de la politica estatal en esta materia.

La transformacion real en el manejo de las regalias, que incluya la
redistribucion regional mas equitativa de los recursos y el desarrollo
de un esquema de planeamiento que defina de la manera mas parti-
cipativa posible las prioridades regionales y elimine de una vez por
todas la exagerada corrupcion en el manejo de estos recursos, resulta
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indispensable para que se de una verdadera contribucion al desarrollo
y a la equidad social.
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Retos actuales de la politica migratoria colombiana

Javier Ignacio Nifio C.

Las personas inmigrantes pueden convertirse en pieza clave de la recu-
peracion de la economia mundial, pues esta demostrado que su aporte
no se da solamente en las naciones donde trabajan, sino en sus paises de
origen, a través de las remesas y la inversion local.

Naciones Unidas. Informe de desarrollo humano, 2009.

El contexto global actual ha creado nuevas condiciones para la insercion de
Colombia en el sistema internacional. Comprender este escenario y articu-
larlo a la politica exterior le permitira al pais su posicionamiento' global.
No obstante, este aspecto no se deslinda de la relacion con el entorno, pues
comprende la manera como se relaciona el gobierno colombiano con sus
homologos de los paises vecinos y qué factores, como el conflicto armado
o las tensiones diplomaéticas, afectan la dindmica internacional del estado
colombiano, en lo mundial y lo regional.

Estos factores son fundamentales para comprender la emigracion,

porque el posicionamiento internacional del pais refleja la percepcion que
de Colombia se tiene en el exterior e incide en el tratamiento dado a sus

1 Nota del editor. Debe entenderse que en la disciplina de las relaciones internacionales se
habla de la posicion que un pais ocupa, para referirnos a su ubicacion en el espacio o en las
prioridades de los otros actores internacionales o en las estadisticas globales. Por otra parte,
se habla de posicionamiento cuando se trata de precisar las aspiraciones de paises, productos,
ideas o procesos, por ocupar posiciones mas importantes en los escenarios internacionales.
En ese sentido, el posicionamiento, que corresponde a un proceso, es mas dinamico que la
posicion, que se ocupa o se asume en asuntos especificos de la vida internacional.
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nacionales, tanto en los pasos de frontera como dentro de los estados. Afecta
también la relacion de la poblacion emigrante con el gobierno colombiano,
especificamente ante las misiones diplomaticas en el exterior y las entidades
rectoras de la politica migratoria en Colombia. Un ejemplo de esta situacion
es el hecho que de los cerca de doscientos paises actuales en el mundo, s6lo
cincuenta y cuatro no exigen visa a los colombianos (Iata y Henley Partners,
2010), dato que sirve para medir la imagen que se tiene del pais en el exterior
y sus consecuencias directas para la poblacion colombiana.

En el &mbito global, el estado colombiano, por su débil injerencia mun-
dial, sufte el efecto periférico de la crisis econdmica, por lo que es inexacto
senalar que el pais se encuentra blindado ante los ciclos econdomicos globales.
Es evidente que la economia nacional se encontraba desprovista de planes de
contingencia para responder a los efectos de la recesion mundial; esta tesis
se puede corroborar al mirar en detalle la disminucion, a consecuencia de la
crisis, de exportaciones diferentes a las de materias primas como el carbén o
el petroleo. Por tanto, es necesario acudir al origen del problema, la quiebra
financiera estadounidense, que empez0 a gestarse a partir del segundo semes-
tre de 2008 y que en el tercer trimestre del mismo afio expandi6 gradualmente
sus efectos por Europa, Asia, Africa, Oceania y América Latina.

Esta situacion aquejo directamente a la poblacion emigrante. En efecto,
la recesion gener6 un desempleo generalizado en los paises receptores de
migracion economica, que para muchos inmigrantes incidio en la reduccion
de sus horas de ocupacion, en la disminucion del ingreso y, en algunos
casos, llevo a la pérdida del trabajo, todo ello en proporciones superiores
a la poblacion nativa. Dicha circunstancia hizo que en los paises de des-
tino empezaran a tomarse medidas proteccionistas y que las banderas del
nacionalismo se enarbolaran mas agitadamente. Se adoptaron politicas
que restringen o anulan el ingreso de contingentes de inmigrantes, con un
acento especial en los poco calificados y provenientes de paises en guerra
0 con ingresos per capita bajos. En respuesta, para la poblacion aborigen
de los paises desarrollados se crearon programas tendientes a fomentar el
empleo y financiar el emprendimiento.

Ante este contexto con efectos en muchos campos, incluida la emigra-
cion, el gobierno nacional continud adscrito a una vision conservadora de
la politica exterior colombiana. En este sentido, la predileccion por man-
tener excelentes relaciones con Estados Unidos, asi no haya una respuesta
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reciproca, ocupo el mayor interés de las administraciones del presidente
Alvaro Uribe Vélez (2002-2006; 2006-2010); segundo, se privilegiaron
las relaciones diplomaticas con los paises europeos a partir de la tradicion;
se dejo en tercer plano el compromiso constitucional de la integracion
latinoamericana y en el orden regional se imponian los intereses naciona-
les. A lo cual se anade que la relacion con las potencias emergentes o el
posicionamiento estratégico del pais se estudian con demasiada cautela.
Posturas todas cuya consecuencia fue el aislamiento de Colombia en re-
lacion con las actuales tendencias globales y regionales.

En este sentido, la respuesta colombiana en el &mbito internacional no
correspondio a ninguna de las cuatro grandes tendencias mundiales que
tienen estrecha relacion con el pais. Primero, el nuevo milenio trajo un
escenario multipolar, en el que Estados Unidos trata de recuperar su hege-
monia mundial en desmedro de su tradicional control hemisférico; segundo,
econdmicamente emergen paises como China, India, Brasil y Sudafrica,
que ademas quieren que esta situacion se traduzca en posicionamiento
internacional; tercero, en América Latina reaparece la izquierda populista
que considera en diferentes grados la situacion colombiana y su postura
ideologica liberal como un obstaculo a la unificacion regional; por tltimo
y de manera mas reciente, la aprobacion del Tratado de Lisboa proyecta a
la Union Europea como un actor internacional con funciones claramente
determinadas de fortalecer la gobernanza mundial®.

Sobre estas tendencias, la crisis econdomica que afecta en primer pla-
no a los paises occidentales de alta renta per cépita y que se irradia hacia
sus zonas de influencia, lleva consigo el empeoramiento paulatino de las
condiciones de vida asi como tensiones entre la poblacion y las adminis-
traciones nacionales. Un reflejo de esta situacion es el caso de Colombia,

2 La Unién Europea promovera la gobernanza mundial mediante el fortalecimiento de los
organismos de las Naciones Unidas y haciendo eco de las decisiones de estas instituciones.
Aspecto que constituye el fortalecimiento multilateral para resolver conflictos internos,
limitrofes, comerciales o los derivados de la emigracion; en este ultimo aspecto, busca
acuerdos de readmision por medio de los tratados comerciales en transito a cuarta generacion.
Para el caso estan los paises andinos que, ante el anhelo de una firma rapida, han negociado
individualmente, sin considerar las implicaciones de esta concesion en materia de retorno,
entre otras multiples consecuencias. Con mas reticencia, se negocia con el bloque regional
del Mercosur; por tltimo, encontramos la negativa de paises latinoamericanos vinculados
al populismo socialista, que han rechazado a corto plazo la negociacion de estos acuerdos.
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que no ha podido conseguir la ratificacion del tratado de libre comercio
por parte de Estados Unidos. Alli, el peso de la recesion hace que grupos
de interés internos, como los sindicatos, presionen para que el Congreso
no ratifique este acuerdo a corto plazo. Esta situacion se vuelve aun mas
compleja con las denuncias por violaciones de derechos humanos, pese
a la voluntad gubernamental por contrarrestarlas, aspecto que contribuye
también al retraso en la ratificacion. En general esta muestra de protec-
cionismo comercial se complementa en lo laboral con restricciones a la
movilidad internacional.

Inmersa en este escenario, la emigracion colombiana en situacion irre-
gular es muy vulnerable. En cuanto a los flujos regulares, quienes poseen
este estatus cada vez encuentran mas dificultades para mantenerse dentro
de la legalidad, porque la regularidad esta directamente vinculada con tener
un empleo, de preferencia permanente. Al estar fuera de la vida laboral
empiezan a presentarse problemas relacionados con la subsistencia y el
apoyo por medio de las remesas a sus familiares en el pais, circunstancia
que repercute directamente en el empobrecimiento de la sociedad de origen
y es campo fértil para el crimen transnacional.

En el contexto microeconomico de los paises receptores,

se despide a personal sobre todo de los sectores menos calificados, que es donde
prima la ocupacion inmigrante y ello ocasiona la pérdida del ingreso de miles de
hogares, situacion que se hara mas compleja en las regiones de origen que concentran
la mayor poblacion emigrante que para el caso de Colombia se encuentran localizadas
en el Valle del Cauca, los departamentos del Eje Cafetero, Antioquia, Cundinamarca
y Bogota; aunque para la capital de la republica la alta densidad demografica hara
menos perceptible este impacto (Bolafios, 2009).

CARACTERIZACION DE LA EMIGRACION COLOMBIANA

Establecer el nimero de colombianos en el exterior es muy dificil; las
organizaciones no gubernamentales que trabajan el asunto migratorio
estiman una poblacion en el exterior superior a los cinco millones de
personas. Las cifras oficiales mas recientes, por su parte, corresponden al
Censo de poblacion de 2005. El Departamento Administrativo Nacional
de Estadistica (Dane), entidad encargada del Censo, empez6 a presentar
los resultados a partir de mayo de 2006, cuando establecio que el ntime-
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ro de residentes fuera de Colombia correspondia a 3°337.107 personas,
mientras que la cantidad de las que habitualmente residen en el territorio
nacional es de 41°242.9483. Entre 2005 y 2008 se estimo6 que hubo cerca de
700.000 migrantes, a partir del diferencial de salida y retorno, aun cuando
no existe un sistema de registro total que suministre este dato con fideli-
dad. Respecto al nimero de inmigrantes, el Censo cuantifico en 90.469
las personas de origen extranjero en Colombia. Sin embargo, para el De-
partamento Administrativo de Seguridad (DAS) el numero de personas de
nacionalidades diferentes a la colombiana que residian en el pais a marzo
de 2006 estaba conformado por 26.606 residentes y 91.923 temporales®. En
cuanto a la migracion en términos regionales, las zonas del pais que ese afio
presentaban los mayores indices de emigracion eran el Valle de Cauca, con
24,1%, Bogota, con 18,7%, Antioquia, con 11,9%, Risaralda, con 7,8% y
Atlantico, con 6,6% (Dane, 2006). La tabla 1 presenta el porcentaje de po-
blacion colombiana residente en el exterior, por paises de destino, en 2006.

Este alto nimero de emigrantes puede llegar a comprender entre 8% y
10% del total de la poblacién colombiana. Pero, ;como se ha llegado a esta
dimension de la emigracion? Hay que anotar, primero, que desde la década
de 1970 Colombia ha sido exportador de mano de obra. Como se observa
en latabla 1, la emigracion colombiana incluye paises como Estados Unidos
o Espafia, en donde el nimero de personas que permanecen en situacion
irregular es incierto, y donde gran parte de la poblacion emigrante podria
denominarse como de caracter econémico, ya que la principal motivacion
ha sido la busqueda de ingresos y oportunidades. Otro porcentaje dificil
de estimar es el de las personas que salen del pais huyendo de la violencia

3 Aunque los resultados del Censo tienen caracter oficial, conviene aclarar que la pregunta sobre
emigracion comprendia un rango de cinco afios. Por tanto, la cantidad consolidada desconoce
un porcentaje importante de emigrantes que viajaron en un periodo anterior al estimado en el
registro. Respecto al nimero de emigrantes, el portal electronico del Ministerio de Relaciones
Exteriores de Colombia, consultado a julio de 2006, estimaba a sus nacionales en 4°243.208
personas, de los que en los consulados colombianos se encontraba registrado un porcentaje
cercano a 12%. Igualmente, entre mayo de 2004 y junio de 2006, fecha posterior al cierre
del Censo, el Banco de la Republica, restando el nimero de colombianos que sali6 frente al
que regreso y que fueron registrados en los puestos fronterizos y aeropuertos internacionales
por el Departamento Administrativo de Seguridad (DAS), calculo que en el exterior se habian
quedado 602.481 personas.

4 Cifras presentadas en el Dane, en junio de 2006 por parte del DAS.
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TaBLa 1
PORCENTAJE DE COLOMBIANOS RESIDENTES EN EL EXTERIOR, POR PAISES DE DESTINO, 2006

TOTAL NACIONAL PORCENTAJE
Estados Unidos 354
Espafia 233
Venezuela 18,5
Otros 13,9
Ecuador 2.4,
Canada 2,2
Panama 1,3
México 1,1
Australia 1,0
Peru 0,5
Bolivia 0,1
Total 100

Fuente: Dane, 2006.

politica o por las secuelas que deja la lucha contra las drogas en zonas de
frontera, situacion que ha incrementado el nimero de solicitantes de asilo y
refugio en los paises vecinos.

Esta situacion debe relacionarse con una caracterizacion mas detallada
de la emigracion colombiana, que para efectos de comprension definiremos
en cuatro ambitos. El primero corresponde a la localizacion geografica
basada en diferentes demandas. Ante todo, existe una emigracion hacia es-
tados donde el poder adquisitivo en relacion con Colombia trae dividendos
econdmicos; igual ocurre con el interés de cursar estudios superiores, como
es el caso de Estados Unidos y Espafia. Existe también interés creciente
por paises de renta media como Chile y Costa Rica, que pueden suplir la
necesidad de ingresos similares a los de Colombia y resolver la carencia
de seguridad fisica y de inversion. Por otra parte se encuentra el entorno
relacionado con las circunstancias que rodean el conflicto armado y que
obliga a miles de personas en zonas de frontera a buscar refugio en paises
limitrofes, aumentando las tensiones diplomaticas, como es el caso con
Ecuador, Panama y Venezuela.
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El segundo 4mbito corresponde a las causas que motivan la salida del
pais. Aqui encontramos desde motivaciones econdmicas o académicas
hasta las que dependen de la reagrupacion familiar o de las posibilidades
de obtener empleos especificos. Este aspecto es fundamental, porque si las
verdaderas causas de la emigracion se identifican, acto seguido se puede
analizar su impacto y, posteriormente, se actua en la promocion de lo
benéfico y se confronta lo problematico. Este tipo de andlisis atin es muy
pobre en el pais y de hacerse daria réditos a la emigracion y al desarrollo
de las regiones expulsoras de poblacion hacia el exterior.

El tercero se refiere a un proceso de acomodamiento estratégico ante
la crisis o el endurecimiento de las condiciones migratorias. Ante esta
problematica, la poblacion colombiana en condicion de regularidad, y
aun en irregularidad, pero con experiencia de residir en otros paises, se
plantea emigrar a estados con un régimen de migracion selectiva como
Canadé o Australia. Del mismo modo, quienes han adquirido el permiso
de residencia, la ciudadania comunitaria o la movilidad laboral dentro de
la Unién Europea, toman decisiones que los llevan a ubicarse en estados
que ofrezcan mejores condiciones, es decir en paises similares pero con
condiciones mas favorables, tal como puede suceder con el transito de Es-
pafia a Inglaterra o Bélgica. Este caso se presenta también en la movilidad
interna en grandes paises como Estados Unidos, es decir el traslado de unos
estados de la Union Americana a otros. Ambas estrategias, una internacio-
nal y otra doméstica, son expresiones de esta tendencia que representa una
alternativa al retorno a Colombia. Esta hipdtesis se corrobora con la nula
aceptacion que ha tenido la propuesta de retorno voluntario para poblacion
en situacion regular pero desempleada en Espafia. Porque lo mas dificil
para un inmigrante es obtener su regularidad o documentos de residencia
y trabajo. Hay que recordar que adversidades peores a la actual fueron las
que motivaron la salida del pais, y los migrantes no manifiestan el deseo
de regresar simplemente por la crisis econdmica, condicion que ha sido
permanente para muchos indocumentados.

El cuarto ambito surge como respuesta a las politicas restrictivas en los
paises de destino y que afecta directamente a la emigracion en situacion
de irregularidad o indocumentada. La mayor muestra de esta postura es
la Directiva de retorno de la Union Europea, que se hara efectiva a partir
de 2011 6 2012, de acuerdo con la incorporacion legislativa de los estados
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miembros, y que ya cuenta con fondos especificos para centros de inter-
namiento y expulsiones.

Respecto a Estados Unidos, la carencia de una reforma migratoria
integral y el surgimiento de legislaciones con tintes xen6fobos empieza
a presentarse de diversas maneras: la ley SB1070, promulgada el 23 de
abril de 2010 en el estado de Arizona, que criminaliza la inmigracion; la
iniciativa del procurador general de la Florida y candidato republicano a
la gobernacion estatal, Bill McCollum, que propone “que los inmigrantes
indocumentados se enfrentan a un maximo de 20 dias de prision y para
los que cometan los mismos delitos que los residentes legales, le permite
a los jueces imponer condenas mas severas™; o la propuesta del senador
republicano por Carolina del Sur, Lindsey Graham, a la que se han sumado
los senadores Mitch McConnell, John McCain y John Kyl, de Arizona,
Jeff Sessions, de Alabama, y Chuck Grassley, de lowa, que proponen una
modificacion a la Enmienda 14 de la Constitucion estadounidense, fuente
principal de los derechos civiles, que consistiria en negar la nacionalidad
automatica a los hijos de inmigrantes indocumentados®.

Estas medidas, tanto en la Unién Europea como en Estados Unidos,
ponen en evidencia el endurecimiento de las politicas migratorias, confi-
gurando una situacion similar a la que se presenta por las deportaciones
desde paises como Estados Unidos y otros estados de transito a la Unién
Americana, como México. En este sentido, ninglin pais de la region cuenta
con la aceptacion tacita del principio de soberania de los paises, incluyendo
a los receptores de migrantes; por tanto, este escenario no llega mas alla
de la denuncia mediatica o de comunicados de poca difusion dentro de la
sociedad civil transnacional, conformada principalmente por asociaciones
de inmigrantes, que no han podido constituirse en un factor real de poder
en los paises de destino.

5 Cristina Silva / St. Petersburg Times. 2010. “Bill McCollum revela controversial plan contra
inmigracion ilegal”. 11de agosto de 2010. En http//www.elnuevoherald.com/2010/08/11/781359/
bill-mccollum-revela-controversial.html

6 Sergio Muiloz Bata. 2010. “Rumbo perdido”. El Tiempo. 9 de agosto de 2010. En www.eltiempo.
com/opinion/columnistas/sergiomuozbata/ARTICULO-WEB-PLANTILLA_NOTA_INTERIOR-7852508.
html
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Este ultimo aspecto nos remite a un nuevo fenémeno en el ambito
migratorio: el del retorno, condiciéon que comprende un universo amplio
y heterogéneo. Ello porque abarca desde personas jubiladas que quieren
hacer rendir mas sus mesadas, por el cambio de moneda o porque la pension
sufraga sus gastos de mejor manera en el pais de origen; hasta nifos antes
reagrupados que ahora retornan sin sus padres al pais por falta de recursos
para mantenerlos en el exterior o por otras causas como la desadaptacion o
la asimilacion de comportamientos no aceptados por los padres. Regresan
también desempleados o personas en situacion de quiebra econdmica, y las
deportadas, que constituyen una constante. Este retorno incluye asi mismo
a egresados de programas de posgrado, personas que cumplen penas de
prision o quienes vuelven con recursos e ideas de emprendimiento.

En atencion a este segmento de la poblacion, en 2009 se cre6 en Colom-
bia, como parte de la Politica integral migratoria, el Plan de retorno positivo
(PRP), en el que participan once entidades ptblicas y privadas. Este programa
promueve el empleo o el emprendimiento para la poblacion colombiana que
retorna al pais. A 2010 existen dos Centros de referencia y orientacion para
retornados del exterior (Crore). La alcaldia de Bogotd, en convenio con el
Ministerio de Relaciones Exteriores y la Organizacion Internacional para
las Migraciones (OIM), crearon el programa Bienvenido a casa. Un segundo
centro comenzd a operar en Pereira, en el departamento de Risaralda, con
el nombre de Bienvenido a mi tierra; estas experiencias empiezan a ser
estudiadas por las autoridades de otras regiones, en donde el fenomeno del
retorno esta surgiendo con mayor intensidad.

CULTURA POLITICA DE LA EMIGRACION Y CONSTRUCCION
DE UNA SOCIEDAD CIVIL TRANSNACIONAL

Uno de los objetivos principales de la actividad del Ministerio de Relacio-
nes Exteriores deberia ser el incremento del peso politico de los emigrantes
en los paises de residencia y su incidencia en la politica exterior colom-
biana. El programa Colombia nos une ha tenido avances significativos en
la promocion de asociaciones y en la creacion de un didlogo permanente
con las colonias colombianas en paises como Espafia, Estados Unidos e
Inglaterra, y con menor incidencia en los limitrofes. En esos ultimos, una de
las causas que ha dificultado este proceso ha sido la tension interestatal.
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En este sentido, se debe tener en cuenta la complejidad que implica
articular la poblacion colombiana en el exterior, que ademas de ser muy
heterogénea incide en muchos dmbitos de la vida nacional. Sin embargo,
en esta esfera existe un potencial que abre un nuevo campo de accion: la
participacion politica local de los emigrantes en los paises de destino, como
es el caso previsto de Espafia. Hay que tener en cuenta que este aspecto
guarda estrecha relacion con la cultura politica de la sociedad emigrante.

De esta manera, las manifestaciones mas visibles en este ambito son las
asociaciones de inmigrantes de origen colombiano, creadas en su gran ma-
yoria como una forma de subsistencia; existen desde luego otras de caracter
filantropico, que orientan recursos de la cooperacion al desarrollo hacia el
pais o a paises culturalmente similares y a los que se accede mediante la
convocatoria publica de los gobiernos receptores. Este hecho ha generado
la evolucion del escenario nacionalista hacia el paninmigrante.

Esta transformacion no es obice para que sigan surgiendo pequefias
organizaciones no gubernamentales alrededor de un interés puntual, in-
cluso familiar, en desmedro de la construccion de poder de los colectivos.
A este fendmeno, que dificulta la participacion de los inmigrantes de
origen colombiano, se suma la rivalidad existente entre las asociaciones
que agrupan sectores de las colonias colombianas en ambitos locales en
Londres, la zona triestatal de Nueva York, New Jersey y Connecticut,
Madrid, Roma o Ciudad de México. En estos casos el protagonismo e,
incluso, la promocion de liderazgos perpetuos y las alianzas con sectores
estratégicos en el pais y en el exterior intentan remedar las estructuras de
poder en Colombia y fortalecerlas con subordinaciones externas. Se corre
el riesgo de que estas organizaciones se conviertan en agencias de los par-
tidos, mediacion que se hara mas evidente en las elecciones locales en los
paises de destino, como en Espafia. En estos casos, el hecho de no planear
la manera de articularse a los procesos electorales mediante enfoques o
programas que incluyan la suma de intereses de la poblacion emigrante,
sin distingo de nacionalidad, puede derivar en la militancia sin beneficios
para los colectivos extranjeros.

Una manera de contribuir a generar espacios de liderazgo y participa-
cion es la posibilidad de que en las delegaciones consulares existan uno
o dos cargos elegidos entre la poblacion inmigrante adscrita a la circuns-
cripcion consular. Igualmente, tener cuerpos colegiados elegidos en esos



RETOS ACTUALES DE LA POLITICA MIGRATORIA COLOMBIANA 71

mismos espacios, que sirvan de consejos consultivos, como en México, en
donde esos entes son tenidos en cuenta, incluso, para la formulacion de los
planes nacionales de desarrollo.

De no ser ast, en los estados huésped se reproducira el esquema cliente-
lar, porque las directivas tenderan a afiliar a sus agrupaciones a los partidos
politicos de los paises de destino. Sin embargo, este escenario politico,
orientado de otra manera, hacia los objetivos comunes de los inmigrantes,
podria promover el fortalecimiento politico de la emigracién colombiana y
su vinculacion con otros colectivos en el exterior. Asi mismo, las colonias
de emigrantes se podrian articular como grupos de presion, incentivar la
participacion mediante herramientas virtuales y ganar visibilidad como una
minoria influyente ante la sociedad de destino.

Los elementos anteriores, en su conjunto, podrian permitir a los co-
lombianos en el exterior consolidar una sociedad civil transnacional, con
posibilidades de acceder, a mediano plazo, a escafios en cuerpos legislativos
como el Parlamento Europeo o el Congreso de Estados Unidos, dado el
creciente nimero de emigrantes que posee doble ciudadania, comunitaria
o estadounidense.

Esta capacidad electoral puede buscar también el desarrollo de politicas
benéficas para los emigrantes y sus familias en Colombia. Pero el mapa de
relaciones existentes dentro de las colonias colombianas en el exterior, con
contadas excepciones, da cuenta de una sociedad atomizada, con un alto
grado de personalismo, con directivas de organizaciones que agrupan ne-
cesidades de afecto y colaboracion inmediata, mas que un proyecto politico
a largo plazo.

En muchos casos parece que la motivacion principal de la asociacion sea
recrear la nostalgia y los comentarios reiterados de las vicisitudes de vivir en
la distancia, que aprovechando la suma de voluntades generosas se convier-
te, anual o semestralmente, en obras filantrdpicas para algunas regiones de
Colombia. Aun cuando estas actividades unen a la comunidad alrededor de
asuntos especificos, lo que requieren las colonias colombianas en el exterior
son bases mas solidas para convertir al colectivo en un grupo de interés que
proponga politicas, por ahora locales, ante procesos electorales como el
espafiol, para que hagan posible el acceso a instancias de toma de decision
a mediano plazo. No obstante, para que esta pretension se materialice, el
proceso debe ser paralelo al de colectivos de otras nacionalidades.
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La conciencia de su propia valia por parte de la poblacion colombiana
en paises de alta renta per capita, con democracias modernas y posibi-
lidades de promover el desarrollo en Colombia, debe tener en cuenta la
situacion de los refugiados en los paises fronterizos. Sus intereses en el
campo migratorio deben comprender, a mas de sus necesidades locales 'y
en relacion con el pais, el fendmeno de la emigracion forzada y transfron-
teriza a causa de la violencia, topico que trataremos a continuacion.

LA RELACION CON LOS PAISES VECINOS
Y LA EMIGRACION FORZADA

En cuanto a la emigracion a los paises fronterizos, es conveniente sefialar
que ha sido muy poco estudiada y es a la que menos recursos otorga el
gobierno nacional. La tirantez en las relaciones diplomaticas y la tension
fronteriza han ido en desmedro de millares de emigrantes forzosos, que
no han recibido la atencion adecuada ni de las autoridades nacionales ni
en los paises vecinos. En este contexto, la “porosidad de las fronteras”
posibilita el transito y el escondite de los grupos insurgentes en las zonas
limitrofes, facilita el contrabando de mercancias y combustibles, el paso
ilegal de armas y municiones y el narcotrafico. Permite también el transito
de inmigrantes indocumentados a través de los distintos pasos fronterizos,
situacion que ha obligado a Colombia y algunos paises vecinos a milita-
rizar las fronteras.

Esta estrategia de seguridad comprende el blindaje fronterizo, que incluye
a los emigrantes como un factor que crea tensiones y conflictos en las rela-
ciones con los estados limitrofes. A este elemento se suma la identificacion
negativa de los migrantes colombianos, que en algunos casos se asocian con
organizaciones criminales, percepcion que hace mas vulnerable a los de bajos
recursos, principalmente ante manifestaciones de xenofobia y estigmatiza-
cion por parte de los nacionales de los paises receptores, de sus medios de
comunicacion y, en algunos casos, de sus autoridades. En este sentido, la
securitizacion de la inmigracion tiene relacion con las amenazas tradicionales
a la seguridad nacional. Esta impresion se relaciona directamente con los
estereotipos que se tienen de la poblacion inmigrante de origen colombiano,
asimilandola a minoria étnica, pobreza, delincuencia, prostitucion, narcotra-
fico o propagacion del conflicto armado, etc. (Lara, 2006).
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Es importante anotar al respecto que quienes emigran forzosamente
pertenecen a todos los niveles culturales y a diversos estamentos econdémi-
cos. Su insercion en la sociedad que los recibe depende en gran parte de su
capital humano y de los recursos con que cuentan a la hora de instalarse en
esa nueva sociedad. No obstante, para este caso, el derecho internacional
garantiza la igualdad ante la ley de la poblacion que solicita el estatus de
refugiado. En este orden de ideas, la respuesta a la emigracion forzada por
parte de los paises vecinos deberia ser la asistencia humanitaria, dentro de
sus posibilidades, derecho que no se puede distorsionar en una persecucion
de caracter castrense.

En general, esta situacion es la resultante de la correlacion entre la pe-
ticion del gobierno colombiano de acorralar a los insurgentes en las zonas
limitrofes y la de los nacionales de los estados fronterizos, de militarizar las
fronteras, como una respuesta para evitar la expansion del conflicto armado
colombiano y el ingreso de personas desde Colombia, a consecuencia de
los enfrentamientos y la lucha contra el narcotrafico. Esta segunda accion
se corresponde con los pronunciamientos de los gobiernos vecinos, como
victimas de la expansion de los hostigamientos armados que, insisten, co-
rresponden a un problema interno del estado colombiano.

Dicha percepcion ha llevado a que un sector de los gobiernos vecinos
plantee una supuesta neutralidad frente a los actores armados legales e
ilegales colombianos, pese a que el gobierno de Colombia denomina a los
alzados en armas como delincuencia organizada, estrechamente vinculada al
narcotrafico y adscrita a listas internacionales que los declaran como terro-
ristas. Esta postura frente a la insurgencia por parte de los estados limitrofes
suele aparecer cuando la seguridad nacional sirve para ocultar problematicas
de orden doméstico en dichos paises o cuando se trata de promover el na-
cionalismo en periodos preelectorales.

De este modo, los factores anotados inciden directamente en la emigra-
cion forzada desde Colombia. En particular, a causa del conflicto armado,
por el que miles de personas son expulsadas hacia los paises limitrofes. Este
fenomeno ha fluctuado desde finales de la década de 1990 y se ha mantenido
constante en la tltima, periodo en el que el flujo de migraciones forzadas
por la violencia colombiana hacia Ecuador, Panama y Venezuela ascendio
exponencialmente. La capacidad de respuesta institucional por parte del
estado colombiano para proteger a sus nacionales en calidad de desplazados
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antes de cruzar las fronteras, y la de los paises vecinos para atender a los
inmigrantes procedentes de Colombia, se han visto excedidas en ambas
partes. Establecer cantidades es muy dificil, porque dependiendo de qué
lado de la frontera se denuncie hay implicita cierta carga ideologica y
porque, ademas, los refugiados tratan de permanecer tan inadvertidos
como puedan, por temor a las autoridades del pais receptor e, incluso, a
las colombianas.

No obstante, en materia de refugio es conveniente sefialar que en
Brasil, Ecuador, Venezuela y Panama hay alrededor de 600.000 personas
refugiadas, de las cuales mas de 282.000 son nifas, nifios y adolescentes
(SJR,2010). Venezuela es el primer receptor, con cerca de 200.000 personas,
principalmente victimas del conflicto armado, como lo declar6 Mohamed
Alwash, representante del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para
los Refugiados en Venezuela (VTV, 2010); Ecuador es el segundo destino de
la poblacion colombiana en busca de refugio en la region: a abril de 2010
se habian reconocido 53.000 refugiados de origen colombiano y 135.000
inmigrantes con algun tipo de proteccion internacional (EFE, 2010), segui-
dos en cantidad por los que han llegado a Panama, Brasil y Peru.

La oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refu-
giados (Acnur) ha sefialado persistentemente en sus informes de los Gltimos
afios que Colombia es uno de los paises que registra los mayores indices
de poblacion desplazada por la violencia en el mundo, con un numero
creciente de personas susceptibles del estatus de refugiado. En numerosos
casos cabria también la aplicacion de un enfoque diferencial, por variables
étnicas (poblaciones negras e indigenas). Es paradojico que los indigenas,
poblaciones tradicionales anteriores a los estados-nacion, deban padecer
ahora esta problematica debido a la violencia creciente en sus territorios.

En este sentido, se enfatiza en la causalidad existente entre el desplaza-
miento forzado interno y la emigracion forzada transfronteriza. Por tanto,
es urgente desarrollar acciones para evitar la violacion de los derechos
humanos y del derecho internacional humanitario (DIH), y muy especial-
mente el destierro de millares de personas de sus regiones de origen. Del
mismo modo, en cuanto a quienes solicitan refugio, los estados receptores
deberian acoger a estas victimas de acuerdo con el derecho internacional
para los refugiados.
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En consecuencia, la atencion a las personas que han debido huir del
pais para defender su integridad debe tener en cuenta que el derecho de
los refugiados establece las normas para determinar la condicion juridica
y el trato humanitario en los paises anfitriones. El articulo 1° de la Con-
vencion sobre el estatuto de los refugiados, y el Protocolo del Estatuto de
los refugiados definen al refugiado como cualquier persona que tenga:

Fundados temores de ser perseguida por motivos de raza, religion, nacionalidad,
pertenencia a determinado grupo social u opiniones politicas, se encuentre fuera del
pais de su nacionalidad y no pueda, o a causa de dichos temores, no quiera acogerse
a la proteccion de tal pais; o que, careciendo de nacionalidad y hallandose, a con-
secuencia de tales acontecimientos, fuera del pais donde antes tuviera su residencia
habitual, no pueda o, a causa de dichos temores, no quiera regresar a ¢1".

Ante lamagnitud de este fenomeno, en 2004 se adelantaron varias reunio-
nes® entre los gobiernos y la sociedad civil de las tres subregiones latinoame-
ricanas, con ocasion del XX aniversario de la Declaracion de Cartagena que
amplia la definicion de refugiado y refugiada’, y para encontrar soluciones
duraderas en esta materia. Dichas reuniones condujeron a la adopcion de
la Declaracion y Plan de accion de México para fortalecer la proteccion
internacional de los refugiados en América Latina, suscrito en la Ciudad de
Meéxico el 16 de noviembre de 2004 (Ceballos, 2005). Sin embargo, en 2010
dicho Plan no habia logrado el objetivo de reubicar a la poblacion refugiada,
en paises como Brasil, Argentina, Chile y Paraguay, que fueron los que se
mostraron mas dispuestos a apoyar en ese entonces esta alternativa. Ello sin
desconocer que en 2008 Brasil, Chile y Argentina recibieron ciento veinte
refugiados colombianos procedentes de Ecuador (Acnur, 2008).

7 Tomado del Protocolo sobre el estatuto de los refugiados, Nueva York, 31 de enero de 1967,
606 U.N.T.S, 267, en vigor desde el 4 de octubre de 1967.

8 Las reuniones fueron convocadas por los organismos intergubernamentales de la region: el
Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados, el Consejo Noruego para los
Refugiados, la Comision Interamericana de Derechos Humanos y el Instituto Interamericano
de Derechos Humanos.

9 La Declaracion de Cartagena sobre los refugiados, firmada en 1984 en Colombia, amplia
la definicion de refugiado y refugiada, incluyendo la violencia generalizada dentro de
los criterios para acceder a la proteccion y al estatus de refugiado. Las tres subregiones
consideradas fueron México-Centroamérica y Cuba; los paises del Cono Sur; Colombia-
Ecuador-Panama-Perti-Venezuela.
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Por su parte, los estados afectados directamente por la recepcion de la
poblacion que emigra a causa del conflicto armado colombiano adelantan
programas de acuerdo con la coyuntura politica interna y no con base en
los parametros que establece el derecho internacional. En tal sentido, las
acciones desarrolladas en esta materia en Ecuador, Venezuela y Panama
permiten identificar dos tendencias: la primera plantea que existen unos
marcos normativos internacionales (tratados, convenciones y declaracio-
nes) que los estados latinoamericanos han venido adoptando total o par-
cialmente y que de ser aplicados mejorarian sustancialmente la vida de los
refugiados; la segunda establece que hay unas acciones gubernamentales
que responden a la coyuntura, es decir, a la agenda del gobierno de turno,
a la percepcion del fenomeno y a la dindmica de las relaciones entre los
gobiernos del pais expulsor y el receptor (Tapias, 2006).

LA CRISIS ECONOMICA MUNDIAL Y SUS CONSECUENCIAS
EN LA EMIGRACION COLOMBIANA

La irrupcion de la crisis econdmica en el tercer trimestre de 2008 en Estados
Unidos y su expansion posterior a la Union Europea (UE) y al resto del mundo
transformo las condiciones de vida de millones de personas, entre ellas la de
la poblacién de origen colombiano que trabaja y reside en Estados Unidos y
Europa. Hablamos de emigrantes que en un alto porcentaje ocupan trabajos
poco remunerados y han visto reducirse sus ingresos o estan desemplea-
dos, hecho que plantea dos graves problemas para los paises de origen: la
disminucién de las remesas, que son el sustento de millones de hogares, y
la posibilidad del retorno. Las consecuencias de la crisis para la poblacion
nativa son evidentes también; en efecto, en Europa hay cerca de 23 millones
de desempleados, es decir uno de cada diez trabajadores del continente. Uno
de los paises mas afectados es Espana, con mds de 4 millones de personas
sin trabajo y principal receptor de la emigracion colombiana en la UE.

En este contexto la UE debate una politica migratoria comun, por
lo que se espera se adopte medidas proteccionistas de acuerdo con las
necesidades de los paises, en contra de la emigracion extracomunitaria,
a excepcion de la invitacion de personal calificado en las ocupaciones
en las que haya escasez, como es el area de las ingenierias o las ciencias
de la salud. Estados Unidos comparte una situacion similar: “el desempleo
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alcanza un 10%, que para la comunidad latina representa un 13% (...)
aspecto que tiene mucha relacién con el endeudamiento inmobiliario,
porque ante la imposibilidad de pago de las hipotecas muchas familias
perderan sus viviendas”'?. Esta situacion ha tenido graves repercusiones
también en las familias de los emigrantes en sus paises de origen y en sus
economias, muy dependientes de las remesas (Nifio, 2010).

En consecuencia, los gobiernos de los estados occidentales de alta
renta per capita, afectados por la crisis econdémica mundial y con altos
indices de inmigracion, tienden a ceder ante la presion ciudadana que les
obliga a tomar medidas proteccionistas, cual es el caso de la restriccion a
la contratacion de extranjeros o el impedir procesos de regularizacion. El
desempleo y la quiebra de las empresas a todo nivel afecta a la poblacion
nativay a la inmigrante, aumentando la tension por recursos cada vez mas
escasos como el empleo, las ayudas sociales o los servicios financieros.

Evidencia de este fendmeno es la disminucion de las remesas enviadas
por la emigracion colombiana a sus familias en el pais, rubro que a mediados
de 2010 llevaba casi dos afios de decrecimiento. No obstante, el interés repre-
sentado por el ingreso y el uso de las remesas familiares lo han convertido en
atractivo para la banca y otros sectores de inversion. Hasta ahora, los giros
de dinero desde el exterior por parte de los emigrantes representan uno de
los aspectos que mayor interés ha presentado en el estudio de la migracion
internacional. En Colombia son una fuente importante de divisas y pueden
constituir el sostenimiento para millares de familias y un apoyo al desarrollo
de las zonas de origen de los emigrantes (Bolafios, 2009).

Esto depende del apoyo que los gobiernos locales, como parte de una
politica nacional, den a las asociaciones de emigrantes e instituciones cono-
cedoras del asunto de la migracion, para que se puedan generar programas
que beneficien a la poblacion emigrante, dirigidos a la promocion del ahorro
y la inversion, y a estimular la demanda agregada jalonada por el consumo
(Cepal, 1999). No obstante, estos recursos no son constantes en el tiempo,
porque factores externos como las crisis, la tasa de cambio o las condiciones
de los paises de origen y destino pueden alterar las tendencias.

10 “Lacomunidad latina, la mas afectada por el desempleo en los Estados Unidos”. La Jornada,
Meéxico, seccion de economia, 10 de enero de 2010. Citando datos del Departamento de
Trabajo de Estados Unidos. En http://www.jornada.unam.mx/2010/01/10/index.php
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Para comprender mejor este impacto es conveniente examinar el
periodo de ascenso econdmico y la evolucién migratoria entre 1996 y
2008, hasta el momento en que emergio la crisis mundial, agudizada en
los afios siguientes; ello, ademas, ha permitido poner en evidencia la alta
dependencia de un sector importante de la nacion colombiana respecto a
las remesas. En este proceso, 2003 marco un hito, porque este renglon fue
el primero de la economia nacional. En 2008, cuando la tendencia cambio,
el monto acumulado fue superior a los afos anteriores, pero es importante
tener en cuenta que la causa de este comportamiento se debe a factores
como la revaluacion del peso frente al délar, lo que explica el aumento de
divisas enviadas en remesas durante 2008, a pesar de la disminucion en la
cantidad efectiva de dinero recibida en pesos por las familias en Colom-
bia. Para comprender mejor esta relacion entre emigracion acumulada y
remesas se puede observar la grafica 1.

Luego del estallido de la crisis, la migracion de colombianos al exte-
rior se redujo, por la escasa oferta laboral en los paises desarrollados. Se
presentd también el retorno de emigrantes econémicos y de personas de
otras nacionalidades vinculadas sentimentalmente a los retornados. No obs-
tante, algunas tendencias permanecen, como ocurre con la emigracion por
motivos académicos o por reagrupacion familiar. Por su parte, el descenso
reciente del monto de las remesas financieras provenientes del exterior es

GRrAFICA 1

RELACION COMPARATIVA ENTRE EMIGRACION Y REMESAS, 1996-2008
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Fuente: calculos del Banco de la Republica. Migracién hasta noviembre de 2008.
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significativo, tal como puede apreciarse en la tabla 2. Los altos nimeros
de diciembre de 2009 parecen obedecer a ahorros enviados por personas
que han regresado temporalmente a Colombia, a la espera de que la crisis
en los paises desarrollados pase.

En el caso de la reduccion de empleo externo, la disminucion del con-
tingente laboral espaiol es un ejemplo importante: en efecto, “la contra-
tacion espaola de extranjeros en los paises de origen, pasé6 de 136.604 en
2008 a 6.947 en 2009” (Pajares, 2010), es decir una reduccion de 95,2%,
lo que demuestra una clara correlacion entre posibilidades econdmicas en
el exterior y emigracion.

Pero aparecen también nuevas estrategias de reacomodo, como es el
caso de la circulacion o mudanza a otros estados o la decision de esperar
el paso de la crisis en el pais de origen y emigrar de nuevo.

TaBLA 2

INGRESOS DE REMESAS DE TRABAJADORES EN COLOMBIA
(CIFRAS EN MILLONES DE DOLARES)

REMESAS DE TRABAJADORES
FecHA

MENSUALES TRIMESTRALES ANUALES
2008 diciembre 4384 1.189,7 4.842°4
2009 enero 3244
2009 febrero 379,9
2009 marzo 391,1 1.095,3
2009 abril 340,1
2009 mayo 341,6
2009 junio 313,1 994.8
2009 julio 314,5
2009 agosto 304,0
2009 septiembre 313,7 932,2
2009 octubre 348,0
2009 noviembre 354,0
2009 diciembre 420,7 1.122,7 4.145°0
2010 enero 266,0

Fuente: Banco de la Republica 2010.
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En suma,

la recesion y el desempleo en los paises de destino han llevado a que los in-
migrantes hayan tenido que gastar sus ahorros o acudir a la venta de bienes
acumulados durante el tiempo en que estuvieron empleados, para cubrir sus
gastos de sostenimiento y el de sus familias en Colombia. Hoy, desafortunada-
mente, la opcion de emigrar es contraproducente y el retorno de las personas
que emigraron puede ser un factor que empeore atin mas la situacion futura del
pais (Bolafios, 2009).

Al respecto se han planteado politicas en materia de gestion migratoria,
incluido un andlisis al instrumento mas importante que dara las bases a la
politica integral migratoria: el documento Conpes 3603, del 23 de enero
de 2009, y los nacientes programas locales para atender a la poblacion
que retorna.

EVOLUCION Y RETOS DE LA POLITICA MIGRATORIA EN COLOMBIA

La politica migratoria colombiana se ha desarrollado paralelamente a la
evolucion de la emigracion: hasta mediados de los anos 1990 la legislacion
migratoria y las medidas fueron un calco de los paises receptores de mi-
gracion. Por este motivo, la mayoria de la poblacion de origen extranjero
suele manifestar en Colombia la existencia de dificultades en los tramites de
regularizacion, residencia y legalizacion del empleo. Este rigor institucional
es diametralmente opuesto al trato cotidiano brindado por la poblacion co-
lombiana a las personas de origen extranjero, que por lo general es catalogado
de muy amable e incluso se podria categorizar como de xenofilia.

En materia migratoria existen varios instrumentos de caracter inter-
nacional e interno. En el campo diplomatico, el mas importante es la
Convencion de Viena sobre relaciones consulares, suscrita el 24 de abril
de 1963 (ley 17 de 1971). Posteriormente, en 1990, se suscribi6 la Con-
vencion internacional sobre la proteccion de los derechos de todos los
trabajadores migratorios y de sus familiares (resolucion ONU 45/158 de
1990 y ley 146, del 13 de julio de 1994). En instancias regionales es im-
portante la decision 545 del 25 de junio de 2003 de la Secretaria General de
la Comunidad Andina (CAN), que promueve la movilidad laboral y la libre
circulacion en la region. Esta disposicion se complementa con la decision
583 de la CAN, del 7 de mayo de 2004 (MRE, 2009), que es el instrumento
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de seguridad social que garantiza los derechos de los trabajadores en el
espacio comun andino.

Del mismo modo, en materia de cooperacion judicial Colombia tiene
un acuerdo con Panama4, protocolizado mediante la ley 450 de 1998, y otro
de asistencia judicial con Pert, incorporado a la legislacion colombiana
mediante la ley 479 de 1998. En un sentido més amplio, el decreto 2482
de 1994 cre6 el Comité interinstitucional para el estudio de solicitudes de
repatriacion de presos, que busca el traslado a Colombia de las personas
condenadas en el exterior y el traslado de los extranjeros detenidos en
Colombia (MRE, 2009). Infortunadamente, la escasez de recursos hace
que la cobertura de repatriaciones hacia el pais no sea plena.

En relacion con la proteccion de la poblacion colombiana en el exte-
rior, la ley 76 de 1993, modificada parcialmente por la ley 991 de 2005,
establece el marco juridico para garantizar la atencion en el exterior a las
personas de nacionalidad colombiana; ello por medio del servicio consular.
No obstante, habia otros antecedentes institucionales, como ocurridé con
la administracion del presidente Ernesto Samper (1994-1998), que cred,
mediante el decreto 1974 de 1995, el Comité interinstitucional para la
asistencia a la poblacion colombiana en el exterior, 6rgano asesor y coor-
dinador adscrito al Ministerio de Relaciones Exteriores, cuya funcion era
recomendar al gobierno nacional las politicas de atencion a la comunidad
emigrante (MRE, 2009).

Posteriormente, durante la administracion del presidente Andrés Pastra-
na (1998-2002), debido a la salida masiva de poblacion colombiana hacia
el exterior, principalmente por la crisis econdmica de 1999, el Ministerio
de Relaciones Exteriores de Colombia cred el Comité para asistencia
a connacionales en el exterior y asigné el presupuesto y destino de las
partidas para asistir a la poblacion emigrante (resolucion 0326 de 2001).
En este mismo sentido, el gobierno del presidente Alvaro Uribe continu6
con politicas similares a las de sus antecesores. El Plan nacional de de-
sarrollo 2002-2006, que promovia los pilares para conformar un estado
comunitario, parece haber contribuido al fortalecimiento de la identidad
nacional, tanto en el pais como en el exterior (MRE, 2009). En este sentido
se buscd, primero, identificar las colonias de poblacion colombiana resi-
dente en el exterior; segundo, conocer el tejido social y comunitario de las
colonias colombianas; tercero, articularlo mediante redes tematicas, ofrecer
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asistencia juridica, promover acuerdos laborales y de seguridad social; y
cuarto, facilitar el ingreso desde el exterior de las remesas familiares, con
el proposito de articular estos recursos al desarrollo del pais.

Dentro de este marco, en 2003 se cred la Comision nacional inter-
sectorial de migracion (CNIM), compuesta por multiples instituciones del
orden nacional, con el objeto de ser un 6rgano coordinador y orientador
en la ejecucion de la politica migratoria del pais (decreto 1239 de 2003).
Posteriormente, en 2004, el Ministerio de Relaciones Exteriores creo el
programa Colombia nos une (resolucion 3131 de 2004) con el objetivo de
promover la asociacion de los colombianos en el exterior, fortalecer los
vinculos con sus familiares y los lazos de cooperacion en sus regiones de
origen. Igualmente, incentiva el conocimiento del fendmeno migratorio
y con base en estudios promueve el disefio e implementacion de politicas
publicas en materia migratoria. El programa Colombia nos une ejerce
actualmente la Secretaria Técnica de la CNIM. En este mismo periodo, el
decreto 4000 de 2004 reglamento la expedicion de visas y la politica de
inmigracion en Colombia (MRE, 2009).

Durante el segundo mandato del presidente Uribe (2006-2010), el Plan
nacional de desarrollo continud en esta misma perspectiva, al promover laidea
de que los procesos migratorios contribuyan al desarrollo del pais. A partir de
este interés, se disefio la Politica integral migratoria, que comprende:

los siguientes ejes de trabajo 1) Plan comunidad en el exterior, que busca apoyar
a la comunidad colombiana en coordinacion con los consulados; 2) adecuacion de
servicios a los colombianos en el exterior, y a sus familias en los lugares de origen, en
areas de pension, salud, educacion y canalizacion de remesas; 3) promocioén de una
migracion ordenada y regulada; 4) formulacion y coordinacion del Plan de retorno
positivo, que apoya el regreso de los connacionales; y, 5) el Observatorio para la
migracion internacional colombiana (MRE, 2010).

Mediante estos ejes se busca articular a la comunidad colombiana en
el exterior por medio del portal RedEsColombia, asi como la interlocucion
entre las asociaciones de la poblacion colombiana en el exterior y los con-
sulados. Igualmente, se busca apoyar los programas de movilidad temporal
y circular y promover acuerdos de seguridad social y de homologacion de
la cualificacion laboral mediante certificaciones otorgadas por el Servicio
Nacional de Aprendizaje (Sena) e instituciones de educacion superior.
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Este proyecto se complementaria con dos metas: consolidar procesos de
participacion politica local en el exterior y toma de conciencia de su valia
por parte de la poblacion emigrante. En materia socioecondmica busca que
las remesas contribuyan al desarrollo del pais y se canalicen en proyectos
educativos, de vivienda e inversion. Estas acciones pretenden ofrecer una
amplia gama de servicios a la poblacion colombiana en el exterior y a sus
familias en los lugares de origen, con el objeto de garantizar su bienestar
social. Obviamente, ello s6lo debe desarrollarse dentro de proyectos mi-
gratorios regulares y ofreciendo asistencia a los programas de retorno.

Este conjunto de medidas deberia pasar de ser una politica de gobier-
no a ser una politica de estado. La aprobacién del documento Conpes
3603, de Politica integral migratoria, por parte del Consejo Nacional de
Politica Econdmica y Social (Conpes)!!, avanza en ese sentido, porque
fortalece y le da coherencia a la politica de emigracion e inmigracion del
pais y crea el marco de accion para una atencion integral a la poblacion
emigrante y a sus familiares en Colombia. No obstante, se queda corto
en su implementacion, debido a la baja destinacion de recursos ante una
poblacion residente en el exterior tan amplia y dispersa, factor que pone
en riesgo este proceso. A pesar de ello, la politica publica en materia mi-
gratoria fue una de las que mas se desarroll6 durante las administraciones
del presidente Uribe; su avance es visible y la base legal e institucional
que se ha establecido permitiria prestar mejor atencion a los colombianos
residentes en el exterior, asi como plantear politicas ante los efectos de
la crisis mundial al implementar programas de retorno de emigrantes, en
asocio con gobiernos locales.

Una tarea pendiente es la respuesta a la problematica que se deriva de

la emigracion transfronteriza forzada, ya que para garantizar la seguridad
de millares de personas no es suficiente enunciar la proteccion en materia

11 Este documento promueve “la promocion de la participacion politica y civica de los
colombianos en el exterior; la inclusion en la agenda de cooperacion internacional del tema
migratorio; la obligacion de adoptar medidas de asistencia consular a connacionales en
situacion de vulnerabilidad; la generacion de instrumentos que faciliten a los colombianos
la difusion de su cultura en el exterior y refuercen las relaciones con las nuevas generaciones
nacidas fuera del pais; la coordinacion de la elaboracion de un documento Conpes para el
diseflo de estrategias que permitan la atraccion de capital humano extranjero calificado que
fortalezca las diferentes lineas de desarrollo del pais” (MRE, 2010).
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de derechos humanos. Existen factores estructurales que podrian contribuir
a mejorar esta situacion, pero que dependeran de la voluntad politica y de
las posibilidades financieras de la administracion Santos. Ya se ha avan-
zado sustancialmente, con la normalizacion de las relaciones exteriores
con los paises vecinos. Lo que sigue debe ser la creacion de protocolos
de atencion humanitaria en las zonas limitrofes, asi como otorgar mayor
valia a la problematica migratoria en futuras Comisiones Binacionales de
Frontera, y la programacion de agendas locales limitrofes con participacion
de gobernantes regionales y nacionales. En este proceso deben participar
la sociedad civil y las organizaciones internacionales gubernamentales que
tienen como mision la atencion humanitaria y la gestion migratoria.

En esta linea, el documento Vision Colombia 2019 busca articular el
servicio y la actividad migratoria a procesos globales. Esta perspectiva es
mas una intencion que una formulacion de acciones concretas que con-
duzcan a un fin identificable y medible en beneficio de los emigrantes, sus
familias y sus regiones de origen. El estado colombiano necesita de investi-
gaciones que le permitan medir y aprovechar el potencial de su emigracion.
Infortunadamente, el interés de réditos rapidos a partir del consolidado
de las remesas o la difusion de politicas publicas sin compenetrarse con
las comunidades colombianas en el exterior afectan la planificacion de la
gestion migratoria.

Por ultimo, es necesario resaltar el informe final de 1a Mision de politica
exterior de la administracién Uribe, que hace un diagnostico breve pero
acertado de la emigracion y de la naciente politica migratoria. En efecto,
busca que se amplie la presencia consular y se especialice la atencion de
la poblacion colombiana en el exterior, y propone la asignacion de per-
sonal calificado. Asi mismo, invita a efectuar estudios de caracterizacion
de las colonias de emigrantes residentes en el exterior y a identificar sus
demandas ante el estado colombiano. En relacion con los paises vecinos,
promueve el disefio de politicas especificas de atencion para las personas
susceptibles de recibir el estatus de refugiado, y que las mismas corres-
pondan a su situacion humanitaria. Asi mismo, aborda el retorno y expone
la necesidad de desarrollar mas esta politica.

La Mision dio cuenta también de la necesidad de fortalecer institucio-

nalmente el Ministerio de Relaciones Exteriores, en particular al programa
Colombia nos une, pionero en la atencién a la poblacion emigrante y que
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ha servido de modelo a otras entidades similares en su objetivo en América
Latina. No obstante, una deficiencia importante es que en su momento la
Mision no propuso la presentacion de posturas comunes ante la comunidad
internacional con otros paises que presenten tasas de emigracion altas, ni
la promocion de acuerdos internacionales que beneficien a esta poblacion
o la creacion de instituciones intergubernamentales que disefien programas
desde una esfera multilateral. Esos asuntos son de la mayor importancia,
maxime cuando las organizaciones internacionales rectoras en este campo
estan promoviendo una gobernanza global de las migraciones.

CONCLUSIONES

La emigracion tiene un potencial en muchos campos, como el progreso
econdmico, la creacion de poder politico, la transferencia tecnologica, los
habitos de vida, para sélo citar los mas importantes. Pero de no gestionarse
adecuadamente puede tener consecuencias graves como la disgregacion
familiar, la emigracion de personal altamente calificado o los riesgos que
supone la emigracion irregular. Por tal motivo, mientras no se valoren verda-
deramente la poblacion emigrante y su impacto en el exterior y en Colombia,
principalmente en el ambito local, el pais no se beneficiara de estas colonias
alrededor del mundo.

Por tanto, las politicas publicas que se disefien cumpliran mas con los
requerimientos de marcos administrativos y normativos que con la atencion
efectiva a las personas de origen colombiano mediante las embajadas y
los consulados, que para hacer mas practica su funcion deben incorporar
mayores recursos humanos y trasladarse, en la medida de lo posible, a los
lugares de residencia y trabajo de sus usuarios, por medio de consulados
moviles, como una manera de extension del estado colombiano en los
lugares de mayor asentamiento de emigrantes.

Del mismo modo, la emigracion debe aprovechar la apertura demo-
cratica de algunos estados huésped, porque posibilita la presencia politica
y la construccion de una sociedad civil transnacional, que le exige a la
sociedad emigrante colombiana (como parte de colectivos extranjeros
en los diferentes paises), agremiarse y actuar de manera conjunta en
defensa de sus intereses comunes como minoria que debe hacer parte
de la toma de decisiones.
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Este proceso podria confluir en una cultura politica que contribuya a
mejorar las condiciones de vida en las sociedades de arribo, a buscar una
gobernanza mundial de las migraciones, a que todos los estados garanticen
los derechos de la poblacion migrante y sus familias tanto en las sociedades
huésped como en las de origen.

No obstante, estas reivindicaciones en materia de derechos enfrentan
medidas restrictivas, que se han hecho mas evidentes en una coyuntura
economica afectada por la crisis y la deslocalizacion empresarial, y en la
que la lucha por los mercados y la seguridad maximizada por la amenaza
terrorista afecta la garantia de los derechos civiles y restringe la movilidad
internacional. Estos factores repercuten también en la emigracion forzada
hacia los paises vecinos y receptores de refugiados, por lo que se debe
acudir a instancias regionales, para promover medidas que posibiliten el
retorno o, que en el estado de acogida, se garanticen los derechos humanos
de la poblacion colombiana. La evidencia muestra que en muchos casos
los margenes de proteccion para los solicitantes de refugio se reducen.

Sin embargo, en el caso de Venezuela y Ecuador, pese a que han des-
tinado recursos para la atencion de esta poblacion de origen colombiano,
la situacion se ha utilizado ideoldgicamente en contra del gobierno co-
lombiano. En muchos sentidos, el gobierno colombiano y las instancias
internacionales rectoras de los derechos humanos tienen también un rol
que cumplir en materia preventiva y de proteccion, porque la frontera ha
pasado de ser un espacio de intercambios multiples a una zona de Secu-
ritizacion.

En general, a partir de 2003 todos estos retos obtuvieron la atencion de
la administracién colombiana. A diferencia de gobiernos anteriores, entre
2003 y 2010 se logré el mayor desarrollo en esta materia. Sin embargo,
la politica integral migratoria hasta ahora inicia su aplicacion, en terrenos
que implican dar mayor participacion a la sociedad civil, incluyendo las
iniciativas de sindicatos, asociaciones de profesionales y técnicos, organi-
zaciones no gubernamentales, académicos, foros globales y activistas, entre
otros; estos sectores tienen mucho que aportar y son el mejor instrumento
para acercar a las personas emigrantes y sus familias a la gobernanza
migratoria en Colombia.
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Prioridades e instrumentos
de la insercidn internacional de colombia

Martha Ardila

Durante los ultimos diez anos ha habido, en materia internacional, cambios
profundos y nuevos énfasis, que han conducido a nuevos instrumentos en
el accionar de los diversos actores mundiales. Dichas modificaciones se
reflejan, entre otros, en los organigramas de las cancillerias. En este senti-
do, este articulo vincula las prioridades con los instrumentos de la politica
exterior colombiana, relacionados ambos con la manera como se toman las
decisiones y con diversos factores que influyen directa o indirectamente en
la insercion internacional del pais, dependiendo muchas veces del contexto
y del asunto.

Desde inicios del presente siglo se observan variaciones en la toma de
decisiones, en los instrumentos de politica exterior y en la construccion
de alianzas regionales e internacionales de Colombia. En ocasiones son
s6lo matices, pero en otros casos implican modificaciones mas sustancia-
les. Entre dichos cambios podemos citar el papel cambiante del estado;
la participacion de actores no gubernamentales; la aparicion de nuevos
asuntos y liderazgos; y la busqueda de nuevas asociaciones que indican
una tendencia diferente que conducird necesariamente a nuevas estrategias
en materia internacional.

A pesar de que Colombia puede calificarse como un pais mediano,
presenta una situacion interna especialmente vulnerable —relacionada
sobre todo con la prolongacion del conflicto armado— que, en ocasiones,
ha llevado a disefiar la politica externa en funcién principalmente de su
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problematica doméstica y no tanto de sus potencialidades. No obstante, el
contexto internacional y regional ha variado y el pais debe reorientar sus
prioridades ¢ instrumentos' en materia externa.

En este sentido, se debe examinar la adaptaciéon de Colombia a di-
chos cambios. A su vez, es necesario responder a interrogantes como,
(cuales fueron las prioridades geograficas y tematicas de la politica ex-
terior colombiana durante los dos gobiernos del presidente Alvaro Uribe
(2002-2006; 2006-2010) y en qué han variado desde hace diez afios?
(Qué instrumentos utiliza el Ministerio de Relaciones Exteriores frente
a dichas prioridades y actores? ;Cémo han vinculado otros paises lati-
noamericanos las prioridades y los instrumentos de su politica exterior?
(Qué escenarios se le presentan a nuestro pais para los proximos afos?

CAMBIOS Y CONTINUIDADES. LOS ULTIMOS DIEZ ANOS

Durante los ultimos afios fueron varios los cambios y, también, la con-
tinuidad que se observo en el ambito internacional en relacion con las
caracteristicas particulares del pais, el proceso de toma de decisiones, los
diversos actores que intervienen y la manera de articularse.

EN SUS CARACTERISTICAS

En términos de sus capacidades, las caracteristicas de un pais no siempre
son objetivas y medibles. Hay particularidades que se relacionan con
su historia, la tradicion, el prestigio y la legitimidad. Entre las objetivas
encontramos aspectos relacionados con la ubicacion geografica y los
recursos naturales, aun cuando también con indicadores econdmicos
como el producto interno bruto (PIB), el crecimiento econémico y los
aspectos poblacionales —como tamafio y nivel educativo—. Las hay
también en términos de su proyeccion externa, como el apego a los
principios del derecho internacional, la construccion de alianzas y la
actuacion en el ambito bilateral y multilateral, que se relacionan con

1 Los instrumentos que se manejan en los diversos escenarios son derivados de las prioridades
de la politica exterior de un pais. Existen diferentes tipos de instrumentos: analisis y reflexion,
planificacion y estrategia, informacion, operacionales y de apoyo. En razoén de ello, los hay
bilaterales y multilaterales, coyunturales y estructurales, juridicos y politicos.
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la confianza, la representatividad y la capacidad de liderar y construir
COnsensos.

Colombia es un pais mediano con una ubicacidén geoestratégica fa-
vorable, grandes recursos energéticos y ambientales, que busca atraer
la inversion extranjera y presenta un crecimiento constante del PIB per
capita. Su localizacion al norte de Suramérica la comunica directamente
con el mar Caribe y el océano Pacifico, asi como con el area andina y
amazonica. Posee petroleo, gas y carbon, asi como una gran riqueza en
materia de biodiversidad: es uno de los diecinueve paises megadiversos
del mundo, ocupando el tercer lugar en especies vivas, el segundo en aves
y variedad de mariposas y el primero en anfibios. Estas potencialidades
podrian mejorar su poder negociador, su construccion de alianzas y su
insercion internacional.

No obstante, el pais desaprovecha sus potencialidades y ubicacion
geografica. Ha establecido vinculos débiles con el Caribe y el Pacifico, a
pesar de que casi 12% del territorio nacional estd conformado por departa-
mentos con vertiente hacia el area geografica caribefa, que cuenta con 9,6%
de la poblacion total del pais, y en donde se encuentra el departamento-
Archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina. Colombia fue
promotor y lidero la creacion de la Asociacion de Estados del Caribe (AEC),
cuyo convenio constitutivo se suscribio en julio de 1994. En 2009 tuvo
su presidencia, en la que enfatizd en asuntos como turismo, cooperacion,
desastres naturales, bilingiiismo y comercio. No obstante, su interés hacia
esta area geografica no ha pasado de manifestaciones retdricas, esporadicas
y coyunturales. A pesar de las tensiones con Nicaragua y de la demanda de
ese pais por la definicion de limites ante la Corte Internacional de Justicia
de La Haya, Colombia carece de una politica de estado hacia el Caribe
insular y sus acciones han sido personalizadas, reactivas y coyunturales.
Es mas, al comienzo de la administracion del presidente Uribe se cerraron
varias embajadas en esta area geografica, manejandose desde Jamaica su
concurrencia hoy en dia.

A pesar de que en Colombia la region del Pacifico se extiende desde
Panama hasta el Ecuador, y de su inmensa riqueza en biodiversidad, el
desinterés ha sido atin mayor, y recién empez6 tardiamente, en 2009, con
el apoyo académico de la Eafit (Escuela de Administracion y Finanzas
Instituto Tecnoldgico), a desarrollar una estrategia al Asia-Pacifico. Al
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igual que en el Caribe insular, al comienzo de la administracién Uribe en
esa region se cerraron también varias embajadas.

Pero no solo el Caribe y el Pacifico, sino Colombia como tal, por su
ubicacion geografica, debe tener politicas mas activas, continuas y cordiales
hacia los paises andinos y amazonicos, donde Brasil y Venezuela desem-
pefian un importante papel en asuntos como el energético, la biodiversidad
y el comercio y, con ello, la inversion. No obstante, con esos paises, y
sobre todo con Venezuela, las relaciones son mas complejas, conflictivas
e intensas, al tener una frontera viva, activa e interdependiente de 2.219
kilometros, en la que la ilegalidad y el desplazamiento hacen parte de su
esencia y dinamismo.

Estas caracteristicas deben incidir en el proceso de toma de decisiones,
buscando potenciar sus caracteristicas y sus multiples pertenencias debido a
su ubicacion geografica y a elementos geopoliticos que retoman fuerza.

EN LA TOMA DE DECISIONES

En el proceso de toma de decisiones incide una serie de elementos internos
y externos como también, en menor medida, personales (Rosenau, 1996)°.
Para el caso colombiano, en el ambito interno los recursos naturales y la
geopolitica son importantes, aunque pesa mas la prolongacion — internacio-
nalizacion— del conflicto interno y, especialmente desde 2002, 1a busqueda
de cooperacion para llevar a cabo la politica de seguridad democratica.

A su vez, variables gubernamentales relacionadas con interacciones,
fraccionamientos y tensiones entre diferentes entidades con funciones
internacionales obstaculizan la coordinacion y, con ello, el proceso de
construir consensos en materia internacional. Son de sobra conocidas
las tensiones entre los ministerios de Relaciones Exteriores y Comercio
Exterior, y del primero también con el de Defensa Nacional y la Vicepre-
sidencia de la Republica en asuntos como seguridad, derechos humanos
y cooperacion, entre otros.

2 Rosenau se refiere a cinco factores, a saber: sistémicos, de funciones, gubernamentales,
sociales y de indiosincrasia.
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Pero no solo las variables internas, sino también las sistémicas ad-
quieren importancia para la politica exterior colombiana, por dos razones.
La primera de ellas relacionada con la historica relacion de asociacion
que nuestro pais tiene con Estados Unidos; y la segunda que se deriva
de la anterior y se relaciona con la desconfianza que dicha vinculacién
ha generado, recientemente, en los paises suramericanos.

Colombia presenta también una serie de problemas transnacionales
vinculados con asuntos de la agenda global, como drogas ilicitas, crimen
transnacional y terrorismo, entre otros, cuyo tratamiento requiere de la
cooperacion internacional y regional. Y si al estado colombiano se le
dificulta establecer alianzas, se le problematiza también buscar soluciones
conjuntas mediante la colaboracion.

Ademas de los elementos externos e internos, los factores persona-
les resultan importantes en la toma de decisiones de la politica exterior
colombiana, que no so6lo es reactiva, sino también personalizada, depen-
diendo de la voluntad y de los cargos que ocupan tomadores de decisiones
de diferente rango. Ademas de esta diplomacia personalizada, durante los
ultimos afos se acentud una diplomacia presidencial, que en ocasiones
desinstitucionaliza los procesos y desconoce las acciones de las entidades
responsables en la materia, sensibilizando las relaciones en un contexto
de notorias diferencias ideologicas como el actual.

En la practica de la politica exterior no existe un proceso de toma
de decisiones institucionalizado y estructurado, sino que influyen mu-
chos aspectos cuyo peso depende del asunto que se trate. Ello hace de
Colombia un pais con un comportamiento variable, muchas veces poco
predecible. Sus decisiones presentan un caracter cerrado y unipersonal,
lo que dificulta el consenso y la transparencia, haciendo que rasgos como
la lealtad sean muchas veces mas valorados que el conocimiento. Es asi
como, por ejemplo, la Comision Asesora de Relaciones Exteriores (Care),
conformada principalmente por ex presidentes y ex cancilleres, como ente
politico que fortalece y “legitima” el poder presidencial® en materia inter-
nacional, para nada refleja una posicion diferente a la del jefe de estado

3 LaComision Asesora de Relaciones Exteriores se ha estudiado muy poco. Se cree que llega
a consensos, aun cuando con frecuencia so6lo informa sobre decisiones ya tomadas.
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(Amaya, 2009). El poder politico no es suficiente para tomar decisiones
acertadas: se requiere también de un cuerpo técnico como el que pueden
brindar los especialistas y los funcionarios de carrera diplomatica.

De todas maneras, la toma de decisiones de la politica exterior co-
lombiana poco se ha estudiado, y los analisis elaborados se concentran
en el papel del estado, desconociendo e ignorando la funciéon de otros
actores. Y es que en la unidad decisoria (Ardila et al., 2009) hay que tener
en cuenta la vinculacion de lo interno con lo externo y la interaccién del
estado con la sociedad, en la que actores como el Congreso, los partidos
politicos, los empresarios, los académicos, las ONG y los sindicatos ad-
quieren un papel cada vez mas importante dentro y fuera del pais, que
debe ser tenido en cuenta, por ser Colombia un pais mediano con grandes
potencialidades, muchas de ellas relacionadas con las tendencias e ins-
trumentos que se han venido adaptando para la insercion internacional
de buena parte de los paises latinoamericanos.

EN LAS TENDENCIAS E INSTRUMENTOS DE INSERCION LATINOAMERICANA

En América Latina se observan tendencias que apuntan a buscar nuevos ins-
trumentos para las relaciones bilaterales y multilaterales, en lo cual inciden
varios elementos. La creciente fragmentacion de la region se da no s6lo en
términos ideologicos y politicos, por la llamada “nueva izquierda”, sino que
también estd presente en términos econdmicos. Varios paises se muestran
partidarios de su asociacion y de una integracion por etapas, partiendo del
consenso politico, mientras que otros abogan por tratados de libre comercio
bilaterales. No obstante, se carece de claridad y acuerdo acerca del tipo de
integracion que busca la region, pero de todas maneras se ubican esfuerzos
novedosos como la Union de Naciones Suramericanas (Unasur) y la Alianza
Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América-Tratado de Comercio de
los Pueblos (Alba-TCP), lideradas por Brasil y Venezuela, respectivamente,
paises que adquieren visibilidad y protagonismo internacional.

En este sentido, los organigramas de las cancillerias y de los ministerios
de Comercio Exterior —cuando existe esa division— destinan una instancia
para el tratamiento de la integracion econdmica, asi como de la concertacion
politica—foros u organismos multilaterales—. Dentro de esta tltima se ubican
también la Organizacion de los Estados Americanos (OEA), la Organizacion
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de las Naciones Unidas (ONU), el Grupo de Rio, la Cumbre de las Américas,
la Cumbre Iberoamericana, el Apec (Asia-Pacific Economic Cooperation; en
espafiol Foro de Cooperacion Econdmica Asia-Pacifico) y la Asociacion de
Estados del Caribe —en cada caso, para los paises miembros—. Principalmente
para las negociaciones econdmicas se requieren esfuerzos e instrumentos
adicionales de coordinacion, como veremos mas adelante.

Por otra parte, la asimetria regional ha llevado a giros de la politica ex-
terior. Varios de estos paises abogan por mayores margenes de autonomia
y formulan discursos antiglobalizacion y antiestadounidenses, buscando la
diversificacion de sus relaciones internacionales con areas geograficas como
el Asia-Pacifico o con paises como China, Rusia, India e Iran. Sin duda,
el fortalecimiento de dichas relaciones exige de nuevos instrumentos que
incluyen el conocimiento de la cultura y el idioma, asi como la promocion
de la participacion de otros actores como los empresarios y los académicos.
En este sentido, las cancillerias latinoamericanas han venido fortaleciendo
las direcciones generales encargadas de estas areas geograficas, de manera
particular en paises como Brasil, Chile, México y Peru. Aqui el papel del
sector académico resulta fundamental, debido a la necesidad de informar
y capacitar a las entidades gubernamentales y a la sociedad sobre diversos
elementos histéricos y culturales de la region Asia-Pacifico.

Pero ello es pertinente no solo en términos geograficos, ya que se ha
fortalecido también el tratamiento de los mas nuevos aspectos de la agenda
internacional, como energia, ciencia y tecnologia, migraciones y aspectos
culturales. En este sentido, en Chile, por ejemplo, en el organigrama de la
cancilleria existe una Direccion de Energia, Ciencia, Tecnologia e Innovacion,
que coordina con los ministerios de Mineria y de Energia, y con la Comision
Nacional de Energia, todos los asuntos internacionales relacionados con el
aseguramiento del abastecimiento energético del pais asi como el acceso a
nuevas tecnologias y fuentes energéticas renovables no convencionales. Existe
también una Direccion de Seguridad Internacional y Humana, orientada a la
busqueda de la paz, 1a no proliferacion de armamentos y el control de armas,
la seguridad publica y ciudadana.

Finalmente, la poblacion latinoamericana se muestra partidaria de una
democracia mas integral, en el sentido de que para la sociedad, la democracia
electoral resulta insuficiente, y aboga por consolidar una mas participa-
tiva, con mayor gobernabilidad e institucionalidad y con mejor calidad.
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Los paises y en particular la sociedad civil no se conforman inicamente
con acudir a las urnas, sino que buscan mayor participacion y equidad en
el proceso de toma de decisiones. Es asi como Argentina, Brasil, Chile,
Ecuador y México, entre otros paises, han venido creando instancias de
consulta con la sociedad civil y con sus regiones. Y varios de ellos van
mas alla e interactian con frecuencia regional y localmente.

EN LA PARTICIPACION DE ACTORES NO GUBERNAMENTALES

El proceso de globalizacion condujo al surgimiento de nuevos asuntos
y actores internacionales, que con el avance en las comunicaciones
—especialmente con el internet— han facilitado una mayor vinculacion e
interaccion entre lo interno y lo externo, asi como la conformacion de
redes mucho mas articuladas y con mayor continuidad.

En América Latina la mayor interaccion del estado con la sociedad civil
para asuntos de politica exterior se ha presentado en contextos de moder-
nizacion y democratizacion del estado o como respuesta a presiones de
movimientos sociales. Dicha interaccion depende de los asuntos, los tipos
de estados y las coyunturas histdricas, asi como de factores internos y ex-
ternos. En este sentido se observan diferentes maneras de aproximarse a
la sociedad civil: de manera puntual para fijar, por ejemplo, una estrategia,
como lo hizo Ecuador*; de forma institucionalizada, como lo hace México®;
o de manera coyuntural y personalizada, como lo ha hecho Colombia.

4 En 2005 se convocaron diversos actores, como las ONG, los empresarios, los medios de
comunicacion, los grupos sindicales y los movimientos sociales, entre ellos el indigena. En 1998
habia terminado el conflicto con el Pert1, y Ecuador necesitaba fijar una estrategia internacional. Fue
asi como se realizaron quince talleres en diferentes ciudades de la costa y de la sierra, definiéndose
diversos intereses segun el area geografica. Como resultado de ellos se elabor6 el documento
Planex 2020, que incluy6 un minimo de consensos en torno al rechazo a la presencia de tropas
extranjeras y la no injerencia de otros paises en los asuntos internos, al asunto migratorio y la
importancia de las relaciones con Colombia, Estados Unidos y el Pacifico.

5 En2005 se establecieron los lineamientos para la participacion de los actores no gubernamentales
y se definié qué se haria en los &mbitos de informacion, consulta y didlogo. Con la llegada de
Vicente Fox a la Casa de los Pinos en 2000, se habia visto la necesidad de demostrar diferencias
con el Partido Revolucionario Institucional (PRI) y de mejorar la imagen en el exterior. El avance
en la interlocucidn con la sociedad civil se concreta institucionalmente, ademas de los diversos
decretos presidenciales, con la creacion de la Direccion de Vinculacion con las Organizaciones
de la Sociedad Civil, que depende de la Subsecretaria de Asuntos Multilaterales y Derechos
Humanos. Desde alli se coordina gran parte de de la interlocucion con la sociedad civil.
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A su vez, para asuntos econdmicos y de integracion existen acerca-
mientos con las regiones, como lo plantean Argentina®, Chile y México,
entre otros. También podrian mencionarse otros casos como los de Canada
y Brasil, a mas del papel desempefiado por los congresos de varios paises
de la region. Desde mediados de los noventa el gobierno canadiense ha
venido buscando institucionalizar mecanismos de consulta con la sociedad
civil. Para ello ha establecido procesos de consulta y didlogo por internet.
De igual manera desarrolla actividades de cabildeo en diferentes organis-
mos multilaterales. En este sentido es bien conocida su labor en la OEA
y en las Naciones Unidas en seguridad, democracia, derechos humanos,
armamentismo y medio ambiente.

Finalmente, el gobierno brasilefio ha recibido presiones de la sociedad
civil y también se ha abierto a su interlocucion, llegandose a hablar de una
diplomacia participativa. Fue asi como se fundé el Comité Brasilefio de
Derechos Humanos y Politica Externa, a partir de la percepcion compar-
tida entre las organizaciones de la sociedad civil e instituciones estatales
sobre la necesidad de fortalecer la participacion ciudadana y el control
democratico de la politica externa en derechos humanos’.

La sociedad civil desempena cada vez un papel mas importante,
debido a que no so6lo busca dar visibilidad a ciertos asuntos, como dere-
chos humanos, medio ambiente y género, sino que se conforman redes
sociales transnacionales de advocacy para presionar —en caso de que no
sean tenidas en cuenta internamente— desde el exterior y por parte de otros

6 El gobierno argentino ha buscado acercarse a la sociedad civil particularmente en asuntos como
la integracion en el marco del Mercado Comun del Sur (Mercosur). Se creo, por ejemplo, un
espacio de didlogo e intercambio de informacion, denominado Representacion Especial para
la Integracion y la Participacion Social (Reips) como parte de la Subsecretaria de Integracion
Econdmica Americana y Mercosur (Subie), que coordina desde la Cancilleria las actividades
de este consejo, compuesto por 1.300 organizaciones. Ademas, contempla la articulacion con
diversas regiones y otros actores sociales.

7 Este grupo, con caracter permanente, se cred en 2006 en la Camara de Diputados. Sus integrantes
incluyen organismos publicos y privados, como la Comision de Derechos Humanos y Minorias
de la Camara de Diputados, la Comision de Derechos Humanos y Legislacion Participativa del
Senado Federal, el Gabinete de Asesoria Juridica a las organizaciones populares, el Instituto de
Migraciones y Derechos Humanos, el Movimiento Nacional de Derechos Humanos, el Ministerio
de Salud y la Procuraduria Federal de los Derechos Humanos, entre otros.
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estados (Ardila y Tickner, 2009). Ademas, en las regiones se producen
diplomacias subnacionales paralelas®.

En 2008, en Colombia se cred, por un lado, el Consejo de Politica
Exterior, conformado por el presidente, el vicepresidente y los ministros
del despacho, a fin de orientar y coordinar los lineamientos de la politica
exterior. Este grupo se reuni6 por primera vez a finales del segundo se-
mestre de 2009, pero las actividades siguientes fueron pocas. Por otro, se
establecio el Grupo para la Coordinacion de las Relaciones Internacionales,
que involucra principalmente al sector privado. No obstante su existencia,
se requeriria, de manera complementaria, una instancia técnica de coor-
dinacion institucional que dependiendo del asunto consultara abierta y
democraticamente a diversos estamentos de la sociedad civil, entre ellos
las ONG y los académicos. En nuestro pais la participacion de actores no
gubernamentales en el proceso de toma de decisiones ha sido limitada,
intermitente y coyuntural. Depende de la voluntad del tomador de deci-
siones y es personalizada.

Por otra parte, Colombia parece ignorar ciertos cambios que estan
ocurriendo en el escenario internacional y regional, entre los que sobre-
salen el debilitamiento de la hegemonia estadounidense y el desinterés
de ese pais por América Latina; el auge de paises como China e India y
el resurgimiento de Rusia; la incidencia de actores no gubernamentales
en las acciones internacionales y sus acciones de advocacy; y la creciente
complejidad de la politica internacional y la necesidad de una mejor coor-
dinacion. Debido a ello, los paises empiezan a tomar medidas e institucio-
nalizan mecanismos de consulta permanente con la sociedad civil, trabajan
fluidamente de la mano con actores subnacionales, regionales y locales, y
diversifican sus relaciones internacionales. Nuestro pais ha concentrado
todos sus esfuerzos en buscar legitimacion, cooperacion y “exportar’ la
politica de seguridad democratica, como lo hace hacia México, Paraguay,
Centroamérica o Afganistan.

8 Estasactividades se denominan para-diplomacias, porque cuando se desarrollan subregionalmente
son el resultado del ejercicio de potestades ejecutivas por parte de las autoridades locales. Es la
transnacionalizacion de lo local como respuesta de los espacios subnacionales a la globalizacion,
creando contactos formales e informales, permanentes o ad hoc con entidades extranjeras
—publicas o privadas—, con el objetivo de alcanzar resultados socioeconémicos y politicos.
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EN LA POLITICA EXTERIOR COMO INSTRUMENTO DE LA POLITICA INTERNA

Con la llegada de Alvaro Uribe a la Casa de Narifio la politica exterior
se utiliz6 como un instrumento de la politica de seguridad democratica,
con dos caracteristicas primordiales. Primera, el predominio de un en-
foque netamente realista y estatista de las relaciones internacionales; vy,
segunda, la aplicacion de un paradigma de seguridad tradicional basado
en la defensa y la territorialidad, enmarcado en las doctrina de segu-
ridad preventiva aplicada durante las administraciones del presidente
George W. Bush (2001-2005; 2005-2009), con una orientacion bipolar
de amigos-enemigos y una mirada maquiavélica en la que el fin justifica
los medios.

La alianza tradicional de Colombia con Estados Unidos se fortalecio
al compartir postulados y herramientas en la lucha contra el terrorismo,
que llevaron a nuestro pais a distanciarse de América Latina y a crear
desconfianza en el vecindario. En consecuencia, son varios los efectos
que se perciben, como la supremacia de lo politico sobre lo juridico y el
liderazgo del Ministerio de Defensa Nacional.

En este contexto, Colombia ha desconocido principios del derecho interna-
cional como la violacion de soberania en 1a Operacion Fénix, que dio muerte a
Raul Reyes, el caso de Rodrigo Granda y el sobrevuelo de aviones a espacios
aéreos ecuatorianos y venezolanos, entre otros (Ardila y Amado, 2010).

A su vez, y como efecto de la instrumentalizacion la politica de segu-
ridad democratica, el Ministerio de Defensa Nacional ha adquirido gran
liderazgo, en ocasiones conduciendo a la securitizacion y militarizacion
de ciertos asuntos que no tendrian por qué percibirse como amenaza. As-
pectos relacionados con la seguridad, los derechos humanos, la migracion
y las relaciones con Estados Unidos y los paises vecinos cada vez son mas
incumbencia del Ministerio de Defensa Nacional.

En este sentido, la busqueda de la cooperacion se convirtié en un
objetivo prioritario de la politica exterior colombiana, lo que condujo al
estrechamiento de vinculos con Estados Unidos por la ayuda militar —Plan
Colombia, Plan Patriota, bases militares—y con la Union Europea, por la
cooperacion humanitaria a los desplazados.



102 MARTHA ARDILA

Por otra parte, durante el gobierno del presidente Bush se creyo que Co-
lombia podria ser el puente para que Estados Unidos se acercara a América
Latina. Hoy dia nuestro pais dejo de ser ese aliado especial; el Congreso
estadounidense, principalmente democrata, también lo percibe con descon-
fianza y lo vincula con violaciones de derechos humanos. Brasil y México
han desplazado a nuestro pais como puente para el restablecimiento de un
mejor entendimiento de Estados Unidos con la region. En cambio, nuestro
aislamiento del escenario regional se acentud, percibiéndose a Colombia
con una enorme desconfianza no so6lo en la “nueva izquierda” sino en el
mismo establecimiento de Estados Unidos. Pero, ;son los instrumentos
de la politica exterior los mas adecuados a las necesidades del pais y al
actual contexto internacional y regional?

Los paises latinoamericanos han hecho muchos esfuerzos para adap-
tarse a los requerimientos de un actual sistema internacional con nuevos
actores y nuevas prioridades. No obstante, debido precisamente a esta
complejidad se requieren también instrumentos de coordinaciéon mucho
mas agiles y transparentes.

EN LA BUSQUEDA DE COORDINACION

Una de las mayores preocupaciones en materia de politica exterior es la ne-
cesidad de mayor y mejor coordinacion. Con la creciente globalizacion, la
interaccion entre aspectos internos y externos, el surgimiento de nuevos asuntos
y de diversas maneras de abordarlos, la coordinacion entre 4reas, unidades y
funcionarios se dificulta y se hace mas apremiante. Es por ello que muchas
cancillerias avanzan en procesos de institucionalizar dichas coordinaciones en
materias que competen a varios ministerios, en cabeza de Relaciones Exterio-
res, con la creacion, por ejemplo, de una direccion general orientada a dicho
fin. Paises como Chile, México y Peru, entre otros, tienen institucionalizados
sus procesos de coordinacion no solo con otras entidades gubernamentales,
sino también con actores sociales y gobiernos regionales y locales.

El organigrama de la cancilleria chilena tiene una Direccién General
de Politica Exterior, cuyo objetivo es el estudio, la coordinacion, la ejecu-
cion, el control y la informacion de las actividades desarrolladas por sus
embajadas en el exterior. Pero no sélo ello, sino que también tiene una
Direccion de Coordinacion Regional (Dicore), responsable de apoyar y
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coordinar con las regiones y los municipios de Chile el desarrollo de sus
proyectos e iniciativas en el ambito internacional®.

Todos los gobiernos regionales cuentan con Unidades Regionales de
Asuntos Internacionales (Urai), que sirven de instancias de organizacion,
promocion y gestion de las actividades de cada region en coordinacion con
la Dicore, que cuenta, a su vez, con el apoyo del Ministerio del Interior.
Es de interés recordar que en 2001 se suscribi6 el Protocolo de acuerdo de
coordinacion y de colaboracion entre el Ministerio de Relaciones Exteriores
y el Ministerio del Interior.

En la cancilleria argentina, por su parte, se articula y coordinan todas
las actividades economicas y politicas. En su organigrama tiene una Se-
cretaria de Coordinacion y Cooperacion Internacional y una Subsecretaria
de Relaciones Institucionales.

En cuanto a la cancilleria mexicana, cuenta con una Direccion General
de Coordinacion Politica (DGCP). En el organigrama del pais esta direccion
mantiene un estrecho contacto con el poder legislativo y el judicial, y con
las principales dependencias del gobierno federal —como el Congreso— asi
como con los gobiernos locales de México. Para informacion de los go-
biernos locales, la Secretaria de Relaciones Exteriores puso en operacion el
Micrositio de Gobiernos Locales (MICROSITIO GL)'°, como un espacio de
informacion, orientacion y apoyo a las autoridades locales mexicanas para
el mejor ejercicio de sus relaciones internacionales.

9 Entre sus actividades se encuentran: difundir la politica exterior en el ambito regional y
nacional; capacitar a los gobiernos regionales en todas las materias internacionales que permitan
aumentar la cooperacion internacional, la integracion con regiones o provincias fronterizas, la
generacion de proyectos y acciones vecinales; servir de nexo entre los gobiernos regionales y
las autoridades o contrapartes extranjeras para llevar a cabo distintos proyectos e iniciativas en
el exterior; apoyar y orientar a las regiones respecto a los convenios y acuerdos que celebren
con otros gobiernos regionales, universidades, ONG y organismos internacionales; y coordinar
con las delegaciones de empresarios regionales que buscan negocios en el exterior. Véase,
www.minrel.gov.cl/prontus minre/site/artic/20080829

10 Enel MICROSITIO GL se incluyen todos los acuerdos formalizados por los estados y municipios
mexicanos con gobiernos extranjeros y organismos internacionales, incluyendo una seccion
de orientacion para el gobierno local que pretenda suscribir un acuerdo de cooperacion;
también, la agenda global de vinculacion de la Secretaria de Relaciones Exteriores con los
gobiernos locales; los documentos guia y la descripcion por etapas de Programa mexicano
de hermanamientos y cooperacion internacional descentralizada (Promehcid); los municipios
participantes; la guia para efectuar giras de trabajo al exterior; asi como el directorio de la
Red-México de oficinas de gobiernos locales e investigadores dedicados al estudio y la
practica de la accion exterior local, entre otras secciones.
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Estas son experiencias que indican la voluntad politica que tienen al-
gunos paises latinoamericanos de liderar sus asuntos exteriores desde sus
cancillerias y de interactuar con actores no estatales, regionales y locales.
Los cambios en el orden internacional muestran un sistema multicéntrico
e interdependiente, con actores muy variados que vuelven mas compleja
la insercion internacional. Varios factores inciden en el accionar externo
y, también, en la busqueda de nuevos instrumentos, que reflejan en gran
medida las potencialidades del pais y la manera como se toman las deci-
siones. Claro estd, dichos instrumentos dependeran de o deberian reflejar
las prioridades tematicas y geograficas.

PRIORIDADES Y MECANISMOS
DE LA POLITICA EXTERIOR COLOMBIANA

Desde inicios del siglo XXI las principales prioridades de la politica exte-
rior colombiana fueron las relaciones con Estados Unidos, la seguridad y
el comercio —y con ello la inversion—. Otros asuntos como la migracion
y cooperacion se supeditaron a los anteriores, con miras a llevar a cabo
la politica de seguridad democratica. De ahi que ministerios como el
de Defensa Nacional y el de Comercio Exterior ejercieran liderazgo, a
pesar de que la diplomacia es el instrumento ideal y por excelencia de
las relaciones internacionales.

Los mecanismos de politica internacional son muy diversos y van
desde la diplomacia presidencial hasta los acuerdos juridicos, politicos y
econdmicos, pasando por la institucionalidad de la carrera diplomatica,
la cobertura del organigrama de la cancilleria y la diplomacia paralela de
la sociedad civil. Presentan, a su vez, variaciones segun el pais y el topico
en particular. Los asuntos de alta prioridad por lo general son manejados
por la presidencia, aun cuando este tipo de diplomacia cada vez se amplia
mas a otros asuntos de la agenda internacional. En el caso colombiano,
durante el gobierno del presidente Alvaro Uribe aspectos relacionados
con la seguridad y los Estados Unidos fueron liderados desde la Casa de
Narino en asocio con el Ministerio de Defensa Nacional, dejandole a la
Cancilleria lo rutinario y lo multilateral.
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Estabpos UNIDOS

En la relacion con esta potencia aliada se identifican tres asuntos priori-
tarios: seguridad, comercio e inversion y migracion. En el d&mbito de la
seguridad, durante los tltimos afios la cooperacion militar, especialmente
el Plan Colombia y el Plan Patriota, fueron importantes. Los derechos
humanos y la impunidad también han desempefiado un papel destacado,
por la prioridad y el condicionamiento otorgados por el Congreso de Es-
tados Unidos. Estos asuntos son de alta sensibilidad; los primeros tienden
a generar desconfianza por la relacion histérica y voluntaria de Colombia
con Estados Unidos, mientras que los segundos preocupan crecientemente
no solo al hegeman sino a paises europeos como el Reino Unido y Espana,
entre otros.

En el ambito comercial, por su parte, para el gobierno colombiano re-
sultan prioritarias la suscripcion y posterior ratificacion del tratado de libre
comercio (TLC) con Estados Unidos, porque generaria mayores oportuni-
dades laborales, de inversion y comercio. No obstante, ha habido tropiezos,
debido en gran medida a la representacion mayoritaria de los demdcratas en
el Congreso de ese pais, que vinculan dicho asunto con las violaciones de
los derechos humanos, las libertades sindicales y la degradacion ambiental.
Esta situacion ha propiciado el debate entre sectores sociales como las ONG y
los gremios econdémicos, algunos de los cuales, como el agricola, se sienten
seriamente afectados con la suscripcion del TLC. Por ello es que actores no
gubernamentales ejercen también una diplomacia paralela.

En este contexto, el Ministerio de Comercio Exterior ha tendido a
desempenar un papel de liderazgo y coordinacion, no s6lo con diversas
entidades gubernamentales, sino con otros actores como el Congreso y los
gremios econdmicos. De ahi las visitas de parlamentarios estadounidenses,
como las llevadas a cabo durante los dos tltimos afios.

Pero hay también asuntos como el migratorio, en el que la Cancilleria
ha desempefado una funciéon muy activa desde la creacion del Comité
Intersectorial, cuyo objetivo es elaborar recomendaciones y asistir a los
colombianos en el exterior. En el participan, ademas de la Cancilleria,
que ejerce el liderazgo, el Ministerio de la Proteccion Social, la Fiscalia
General de la Nacion, la Procuraduria General de la Nacion, la Defenso-
ria del Pueblo, el Departamento Administrativo de Seguridad (DAS), la
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Consejeria Presidencial para los Derechos Humanos, el Instituto Nacional
Penitenciario y Carcelario (Inpec) y la Red de Solidaridad Social.

Frente a este asunto, en 2006 se cred un grupo de trabajo binacional
con Estados Unidos, como mecanismo formal y permanente sobre asun-
tos consulares y migratorios, que aborda aspectos como la cooperacion
judicial, la extradicion, la notificacion consular, los detenidos y el didlogo
en materia de visas.

De todas maneras, este ha sido un aspecto en el que el gobierno co-
lombiano trabaja intensamente desde el comienzo de la administracion
de Alvaro Uribe, con la participacion de actores no gubernamentales que
incluyen académicos —que han hecho diversos analisis y propuestas—, al
sector privado y a ONG que han interactuado permanentemente frente a
este fenomeno.

En un comienzo, en la Cancilleria se desarroll6 el programa Colombia
nos une, actualmente a cargo de la Direccion de Asuntos Migratorios,
Consulares y Servicio al Ciudadano. Ejerce funciones de coordinacion
con otras entidades gubernamentales, integra la posicion del pais en foros
y reuniones bilaterales y multilaterales, y, en general, analiza la situacion
de los colombianos, buscando instrumentos que faciliten la interaccion
con su lugar de origen y que velen por el cumplimiento de convenios in-
ternacionales.

A pesar de que lo migratorio es importante con Estados Unidos, lo es
también con América Latina, el Caribe y Europa. Sin embargo, en nume-
rosas ocasiones, este asunto ha tendido a vincularse con los imperativos
de la seguridad.

AMERICA LATINA Y EL CARIBE

En épocas como la actual, en la que hay diferentes percepciones y proyectos
politicos, las relaciones con América Latina y en particular con los paises
vecinos tienden a ser mas conflictivas y agresivas, otorgdndole supremacia
a lo politico por encima de lo econdmico y lo juridico. Casos como el de
Rodrigo Granda en 2005 o la deteccion de lanzacohetes AT-4 a las Fuerzas
Armadas Revolucionarias de Colombia (Farc) en 2008 —de fabricacion
sueca—, o la informacion encontrada en los computadores de Raul Reyes,
en los que se evidenciaban vinculos estrechos y de colaboracion econdmica,
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politica y militar de funcionarios y militares venezolanos con la guerrilla
colombiana (Semana, 27 de julio 27 2009), hicieron que el presidente
Uribe viera a su homélogo Hugo Chavez (1999-2001; 2001-2007; 2007-)
como mas cercano a las Farc que a su gobierno. Y por parte de Venezuela
el asunto de las bases militares y el acuerdo de Colombia con Estados
Unidos produjeron un mayor distanciamiento y desconfianza entre los dos
vecinos, percibiendo el presidente Chavez a Uribe mas como un aliado a
los intereses estadounidenses que a los de la region, y temiendo, a su vez,
que ese pais pudiera utilizar las bases colombianas para controlar, ejercer
labores de inteligencia o invadir su territorio. No obstante, la Corte Cons-
titucional declard inconstitucional la puesta en vigencia de este acuerdo,
lo que incidi6 en la normalizacion de las relaciones entre los dos paises.

El asunto habia llegado al extremo de vincular estructuralmente lo
politico y lo econdmico, afectando el comercio bilateral, que era amplia-
mente favorable a Colombia, y llevo a que se agrediera a la poblacion
civil fronteriza —mediante la destruccién de puentes— asi como a llevar
el acuerdo militar Colombia-Estados Unidos y otros asuntos sensibles a
escenarios multilaterales como la Unasur, la OEA y la ONU. Es asi como
un analisis de la Camara de Comercio Colombo-Venezolana sefial6 una
disminucion de hasta 41% de las exportaciones colombianas a Venezue-
la, indicando cémo la venta de carne de res y sus productos son un claro
ejemplo del deterioro en el intercambio, y sefialando, a su vez, el impacto
social en sectores como el de los vendedores minoristas del estado de
Tachira (véanse al respecto los datos del Dane sobre comercio bilateral
en noviembre de 2009).

Y aun cuando la internacionalizacion del conflicto colombiano no es nue-
va, durante los tltimos afios adquiri6 una serie de matices que se concretan e
impulsan con la politica de seguridad democratica, que presento resultados
positivos como la mayor presencia del estado en territorios completamente
olvidados. No obstante, desde mediados de 2008 dicha politica muestra un
declive y la necesidad de buscar una nueva estrategia no s6lo doméstica —a
la que no nos vamos a referir—, sino internacional.

En las relaciones de Colombia con América Latina estd mas presente
aun la existencia de instrumentos técnicos y politicos, la gran mayoria de
ellos vinculados con la seguridad. Los primeros se refieren a mecanismos
como las comisiones de vecindad, entre otros, que vienen de tiempo atras; y
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los segundos a instrumentos que podriamos denominar ad hoc, temporales
y coyunturales relacionados con los intereses gubernamentales de turno.

La Cancilleria colombiana utiliza instrumentos politicos al mas alto
nivel, compuestos por cancilleres y vicecancilleres, aun cuando muchos
de ellos son temporales. Fue asi como con México existio el Mecanismo
bilateral de concertacion y consultas politicas, con los vicecancilleres,
creado en 1996, inactivo actualmente. Lo mismo sucedié con la Comision
binacional permanente colombo-mexicana, creada en 1998 y cuya ultima
reunion se llevo a cabo en Bogota en 2002, y que no funcion6 durante la
administracion del presidente Uribe.

Con Venezuela el asunto ha sido atin mas dramatico, aun cuando con
este vecino han existido mecanismos mas permanentes, como los de asuntos
fronterizos. En 2005 se cred la Comision binacional de alto nivel (Coban),
a raiz del “caso Granda”, cuya tltima reunion se celebro en 2007. Esta
Comision estuvo presidida por los ministros de Relaciones Exteriores, y los
viceministros ejercian la secretaria técnica. La integraban los presidentes
de las Comisiones Presidenciales de la Comision Negociadora (Coneg), y de
la Comision Presidencial de Asuntos Fronterizos (Copiaf), asi como los
ministros o altos funcionarios designados por los cancilleres. Por medio de
este instrumento se busco evaluar integralmente el estado de las relaciones
entre ambos paises y avanzar en el disefio de una estrategia binacional en
materia de seguridad para enfrentar de manera efectiva el terrorismo, las
drogas y los delitos relacionados y la delincuencia transnacional. Lo mis-
mo ocurrid con instrumentos como la Copiaf, creada por medio del Acta
de San Pedro Alejandrino en 1990, que dejo de reunirse desde 2007, pero
que reinicid actividades una vez posesionado el gobierno del presidente
Juan Manuel Santos (agosto de 2010-).

Las comisiones de vecindad, iniciadas a comienzos de los aflos noventa,
fueron y han sido, en algunos casos, un instrumento muy 4gil de relaciones
bilaterales. No obstante, durante los ultimos ocho afios estuvieron semipa-
ralizadas, especialmente con Venezuela, y con Ecuador estuvo congelada
desde marzo de 2008, araiz de la Operacion Fénix, hasta el restablecimiento
de las relaciones bilaterales en el segundo semestre de 2009.

Con la llegada del presidente Juan Manuel Santos y de su canciller,
Maria Angela Holguin, el panorama ha cambiado. De manera pragmatica
las relaciones con Venezuela se normalizaron de nuevo y se crearon cinco
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comisiones, que desecuritizan la relacion con ese pais, enfatizando en
aspectos comerciales, de inversion social e infraestructura. Ademas, con
Ecuador se inici6 un didlogo directo en relacion con los refugiados, un
asunto muy sensible en las relaciones bilaterales. La seguridad contintia
siendo importante pero se tiende a una vision global, integral y multidi-
mensional de las agendas bilaterales.

Otro tipo de instrumentos en materia de seguridad y drogas han sido
mas permanentes. Con México se cred en 1997 el Comité bilateral de
cooperacion contra el trafico de estupefacientes y sustancias sicotropicas,
que hasta el momento ha tenido tres reuniones. Con ese pais existe también
el Grupo de alto nivel de seguridad y justicia, creado en 2001 y cuyo pro-
posito es profundizar la estrategia bilateral contra la violencia, el crimen
organizado y el problema mundial de las drogas, cuya ultima reunion se
llevé a cabo en 2008. Con Brasil y Perti existe la Reunion tripartita Pert-
Colombia-Brasil, y con el primero de ellos el mecanismo 2 + 2, de minis-
tros de Relaciones Exteriores y de Defensa, la Reunion de altos mandos
militares y la Comision mixta fronteriza para la represion del trafico ilicito
de sustancias estupefacientes y sicotropicos. Con Venezuela también se
cred, en el marco del Acuerdo de cooperacion, una Comision de drogas
para el control y la fiscalizacion de precursores y sustancias quimicas.

Finalmente, con Ecuador en el asunto migratorio y en especial de
desplazamiento transfronterizo, que tiende a vincularse con el de seguri-
dad, se origind un Mecanismo tripartito Colombia-Ecuador-Acnur para el
tratamiento de la problematica, asi como la realizacion de reuniones con
altas autoridades migratorias. Adicionalmente, desde septiembre de 2010
se instaur6 un didlogo directo en materia de refugiados.

Teniendo en cuenta las anteriores consideraciones, se observa que
durante los tltimos diez afios el problema de la seguridad adquiri6 mayor
importancia con paises aliados y de problematicas similares, como Méxi-
co y Perti, asi como con paises vecinos con los que existen discusiones
particulares en la materia, tales como Ecuador y Venezuela.

Con el resto de paises latinoamericanos las relaciones son mas rutina-
rias. Dentro de ellas el comercio tiende a adquirir importancia debido al
debilitamiento de los intercambios con paises como Venezuela. No obstante
y a pesar de las crecientes inversiones brasilefias en nuestro territorio y a
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los esfuerzos comerciales hacia Centroamérica, se carece de un socio 0
socios que pudiesen sustituir el comercio hacia la Republica Bolivariana
de Venezuela. De ahi la importancia de la normalizacion de las relaciones
entre los dos paises.

A pesar de la desconfianza mutua entre Colombia y Venezuela, el asunto
comercial, las inversiones y diversos proyectos binacionales relacionados
con la energia, como el gaseoducto Ballenas-Maracaibo, los fondos bina-
cionales para el desarrollo de las pymes y la inversion en infraestructura
a lo largo de la frontera resultan de la mayor importancia y en muchas
ocasiones han servido para distender las relaciones bilaterales.

Por otra parte y de manera complementaria, Colombia utiliza tres
instrumentos principales para fortalecer sus relaciones comerciales: los
tratados de libre comercio, los acuerdos para la promocion reciproca de
inversiones (Apri o BITs) y los de doble tributacion (ADT). Los primeros
son acuerdos bilaterales o regionales para disminuir aranceles, y nuestro
pais, por ejemplo, suscribié uno con Chile en 2006, que surgi6 a partir
del acuerdo de complementacion econdmica. También los ha firmado con
Meéxico y Venezuela en el contexto del G-3, del cual este ultimo se retird;
con Canada, Estados Unidos, y en el marco de la Comunidad Andina (CAN),
primero, y luego bilateralmente con la Unién Europea.

Los segundos —los Apri— son tratados firmados entre dos paises con
el objetivo de regular las inversiones extranjeras y brindar al fordneo un
tratamiento similar al de los connacionales; es por ello que se refieren a la
expansion de los negocios y a la imposibilidad de expropiar a los inver-
sionistas, sin justa causa, y en caso de que se hiciera obliga a otorgar una
indemnizacion adecuada. Colombia los tiene con China, Cuba, Espafia,
India y Pert, entre otros.

Los terceros —los acuerdos de doble tributacion— buscan que se paguen
impuestos en uno solo de los paises que suscriban el acuerdo. Colombia
los ha firmado con Alemania, Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Ecuador,
Espana, Estados Unidos y Pert, y estd negociando varios mas.

Ademas de las prioridades y los instrumentos politicos y econémicos
mencionados, con Europa existen ciertas particularidades.



PRIORIDADES E INSTRUMENTOS DE LA INSERCION INTERNACIONAL DE COLOMBIA 111

Eurora

Cooperacion, derechos humanos y comercio e inversion son los asuntos
prioritarios en las relaciones de Colombia con el viejo continente, entre los
cuales resultan fundamentales el dialogo politico, las comisiones mixtas y
la suscripcion de acuerdos. Las primeras hacen alusion a las reuniones bi-
rregionales institucionalizadas desde la década de los noventa del siglo XX,
como también a visitas oficiales al mas alto nivel, entre las que podriamos
incluir las de miembros del Parlamento Europeo a Colombia, y del Con-
greso y de lideres sindicales colombianos a Europa.

Sobresalen las comisiones mixtas de cooperacion en materia de educa-
cion y cultura, asi como los memorandos de entendimiento sectoriales. Por
su parte, los acuerdos suscritos se extienden desde los econémicos —comercio
e inversion— hasta los migratorios —por ejemplo, con Espafia—, y de corres-
ponsabilidad en la lucha contra las drogas ilicitas y delitos conexos.

En el contexto de los paises europeos la relacion con Espana resulta
prioritaria, no sélo porque durante muchos afios se ha creido que ese pais
constituye la puerta de entrada de Colombia al continente europeo, sino
porque Espafia es el segundo inversionista en Colombia, después de Es-
tados Unidos, el segundo pais europeo en aportes a la cooperacion y el
tercero como destino de la migracion colombiana. En esta Gltima materia,
en 2002 se puso en marcha un Acuerdo de regulacion de flujos migratorios
laborales, mediante el programa de migracion temporal que ha beneficiado
amas de seis mil colombianos, teniendo presente que 23% de la poblacion
colombiana que emigra se dirige a ese pais.

En 2008 se suscribi6 un Plan de asociacion estratégico bilateral, que
integra la agenda binacional en seguridad, derechos humanos, crecimiento
econdmico sostenible, preservacion del medio ambiente e investigacion
cientifica. De manera complementaria, Espafia ha desempefiado un papel
activo en la busqueda de soluciones al conflicto interno colombiano, y en
razon de ello ha facilitado y acompanado conversaciones con el ELN y las
Farc, y ha colaborado financieramente con la Mision de apoyo al proceso
de paz de la OEA. A su vez, ha ofrecido sus buenos oficios en torno a las
tensiones entre Colombia y Venezuela.

Finalmente, vale la pena resaltar el apoyo de Francia en materia
educativa asi como la creacion de un mecanismo de consulta en 2007,
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presidido por los ministros y que abarca la agenda bilateral y multilateral.
Sobresale la cooperacion y asuntos econdmicos en materia de inversion
y de empleo, al ser Francia el principal empleador extranjero en nuestro
territorio en sectores como las telecomunicaciones, el transporte masivo
y el financiero, que generan mas de 100 mil empleos.

Con el resto de paises europeos occidentales, asi como con la antigua
Europa centrooriental, los instrumentos son similares aun cuando las re-
laciones con ellos son menos intensas, a lo que ha contribuido el cierre de
embajadas, dejando solo tres representaciones para la region centrooriental:
en Mosct, Varsovia y Viena. Con Rusia, instrumentos como la Comision
mixta intergubernamental para la cooperacion econdomica-comercial y
cientifico-técnica, cuya ultima reunion se celebr6 en abril de 2009, ha
desempefiado un importante papel en cooperacion energética, financiera,
militar y cientifica. A su vez, la Camara Colombo-Rusa ha fortalecido el
comercio y la inversion asi como la interaccion con el sector privado. Sin
embargo, se requiere una relacion mucho mas intensa con un pais que
resurge y toma fuerza en el escenario internacional.

Es importante anotar que, en términos generales, Colombia ha concen-
trado sus relaciones externas de estado a estado, descuidando la interac-
cion con la sociedad civil. Sin duda, durante los ultimos afios y a raiz de
la internacionalizacion del conflicto interno y del secuestro de europeos
o binacionales como el de la colombo-francesa Ingrid Betancourt, se han
fortalecido las redes transnacionales y las relaciones entre actores no
gubernamentales, de manera particular con paises como Francia, Espaiia,
Holanda y el Reino Unido. Para ellos resulta prioritario el asunto huma-
nitario y de manera particular el de los derechos humanos. Pero no sélo
este, sino también el medio ambiente ocupan un lugar destacado. Sabido es
que en muchas ocasiones los mismos estados europeos prefieren cooperar
mas con ONG que con los gobiernos latinoamericanos.

Asia-PAciFico

La prioridad de la politica exterior colombiana en esta region es ingresar
al Apec. Recientemente, pareceria que la insercion colombiana se orien-
ta a fortalecer los vinculos econémicos con la cuenca del Pacifico, que
constituye el eje econdémico y politico del siglo XXI, el cual aporta cerca
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de 60% del PIB mundial, 48% del comercio y alberga la tercera parte de
la poblacion del planeta.

Los paises que integran la region Asia-Pacifico poseen cerca de 23%
del producto interno bruto mundial y si incorporamos a todos los del Apec
ascenderia a mas de la mitad. El desarrollo economico y el crecimiento
de las economias del mundo estan precisamente en esa region, en paises
como Australia, China, India, Japoén y Nueva Zelanda, entre otros.

De ahi el interés de Colombia por ingresar al Apec, foro en el que asuntos
como comercio, inversion, turismo y cooperacion resultan fundamentales.
Es por ello que se deberia participar mas en organismos multilaterales como
el Pecc (Pacific Economic Cooperation Council), el PBEC (Pacific Basin
Economic Council) y el Focalae (Foro de Cooperacion de América Latina
y Asia del Este), y persistir en el ingreso al Apec.

China y la India, por su parte, adquieren un papel significativo en la
transicion hacia el nuevo orden mundial. La primera es la potencia del
presente siglo, que ademas de poner en jaque la hegemonia estadounidense
busca y tiene cada vez una mayor presencia en América Latina, fortalecien-
do vinculos con paises como Brasil, México y Venezuela . Recientemente
ha habido encuentros empresariales pero se requiere mas trabajo en los
ambitos educativo y cultural y, sobre todo, tener y coordinar instrumentos
acordes a esta nueva realidad.

REFLEXION FINAL

Con la llegada de Juan Manuel Santos a la presidencia de la Republica
en agosto de 2010, y de Maria Angela Holguin al Palacio de San Carlos,
se iniciaron cambios en la politica exterior colombiana, orientados a la
busqueda de nuevos aliados externos, al fortalecimiento de las relaciones
con América Latina y a politicas mas pragmaticas e institucionalizadas
creando, muy seguramente, instrumentos dirigidos a este fin.

Durante los tltimos afios y desde 2002, el gobierno de Colombia desa-
rroll6 una politica de seguridad democratica en funcion de la cual utilizo
su politica exterior bilateral y multilateral. No s6lo busc6 apoyo a su pro-
grama, sino que, a su vez, el pais ha venido “exportando” su experiencia
para el manejo de problemas de seguridad —como seguridad ciudadana—.
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La administracion del presidente Santos continuard, segtin todo indica, con
estas acciones, pero de manera pragmatica y no ideologizada.

No obstante, la seguridad se maneja y lidera hasta ahora desde el
Ministerio de Defensa Nacional, lo que dificulta la participacion de la
Cancilleria, mas alla de lo rutinario. Ello, a su vez, ha obstaculizado una
vision integral de seguridad mucho mas acorde a la nueva realidad interna-
cional y en particular de organismos como las Naciones Unidas y la OEA.
En razén de ello, entidades multilaterales y, en general, las asociaciones
de paises, tienen una percepcion orientada hacia la seguridad humana,
mientras que en el ambito bilateral se restringe el asunto en términos de
soberania, defensa y territorialidad. Por otra parte, en el nuevo organigrama
de la Cancilleria colombiana, el decreto 3355 de 2009 no contempla una
instancia de analisis, reflexion y coordinacion, entre otros, de la problema-
tica de la seguridad. Mientras otros paises institucionalizan la coordinacion
sobre seguridad, en Colombia, a pesar de ser prioritaria, se carece de dicha
formulacion, concentrando su manejo en la diplomacia presidencial o en
el Ministerio de Defensa Nacional.

En este contexto, una de las mayores carencias de la politica exterior
colombiana es la falta de vision integral y de coordinacién, no so6lo en re-
lacion con la seguridad, sino con todas las problematicas. Ante la ausencia
de una instancia de coordinacion interministerial, como la que tienen otros
ministerios de Relaciones Exteriores en América Latina, en Colombia la
misma se desarrolla ad hoc y con muchas limitaciones, por parte de cada
viceministerio y de cada direccion general. El Consejo de politica exterior
tan solo contempla reunirse dos veces al afio, y el de coordinacion con
actores no gubernamentales es cerrado y personalizado. Ni siquiera sus
resultados salen a la luz publica.

Durante los tltimos diez anos las prioridades geograficas de la politica
exterior colombiana poco cambiaron: el pais se orientd principalmente
hacia Estados Unidos, lo cual, hasta cierto punto, obstaculizé la diver-
sificacion y vinculos mas estrechos con otras areas geograficas. Frente a
América Latina hay paises como Brasil, México y Pert con mayor afinidad,
mientras que respecto a los demas se observo distanciamiento, aislamiento
y una tendencia a privilegiar las relaciones bilaterales. Al mismo tiempo se
desconfi6 de instrumentos multilaterales regionales como la Unasur, y en
general se otorgd poca importancia a otros como la OEA y la Asociacion



PRIORIDADES E INSTRUMENTOS DE LA INSERCION INTERNACIONAL DE COLOMBIA 115

de Estados del Caribe. No obstante, con el gobierno del presidente Santos
se percibe interés por acercarse hacia la region Asia-Pacifico y fortalecer
los vinculos con América Latina.

Colombia es un pais mediano con recursos energéticos y ambien-
tales que se encuentra capacitado para desempefiar un papel mas activo
y diversificado en el orden mundial. No obstante, presenta una serie de
obstaculos estructurales y coyunturales para desempefarse como tal.
Los principales son el sistema presidencialista y la estrechez del régimen
politico, y con ellos la penetracion del clientelismo. En términos coyun-
turales, la desinstitucionalizacion —falta de coordinacion y de liderazgo
de la Cancilleria—, el desconocimiento de ciertos cambios externos asi
como la importancia de asuntos muy recientes, entre ellos el energético
y el de ciencia y tecnologia, dificultan la modernizacion y la adaptacion
de la politica exterior colombiana al siglo XXI.

Es asi como en este contexto se crean, debilitan y desaparecen los
instrumentos de la politica exterior colombiana. Muchos son coyuntura-
les y varian como reflejo de la diplomacia presidencial y personalizada;
otros son juridicos y permanecen en el tiempo, pero sufren altibajos
dependiendo de quien ocupe ciertos cargos en un momento determina-
do. La institucionalidad se convierte en un reto central para la insercion
internacional del pais.

Teniendo en cuenta las anteriores consideraciones, /qué escenarios se
proyectan para los proximos afos?

ESCENARIOS POSIBLES DE INSERCION INTERNACIONAL

La insercion internacional colombiana se encuentra en una transicion
motivada por varios aspectos. Primero, los cambios y las continuidades
del nuevo orden mundial en el que se observa el debilitamiento de Estados
Unidos y el reacomodo de otros polos de poder como China, India, Rusiay
la Union Europea. En este contexto deben tenerse en cuenta la correlacion
de fuerzas en Estados Unidos, principalmente en el Congreso, y las nuevas
prioridades de la administracion del presidente Barack Obama (2009-).
Segundo, América Latina se encuentra también en proceso de transicion, y
en este sentido el periodo de finales de 2010 y 2011 va a ser decisivo para la
consolidacion o no de ciertas tendencias de la llamada “nueva izquierda”y de
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sus proyectos y alianzas internacionales. Tercero, el presidente colombiano
fij6 nuevas prioridades y matices en su politica exterior, que conduciran a
nuevos instrumentos también de insercion externa del pais.

Teniendo en cuenta las anteriores consideraciones se plantean tres esce-
narios: de asimilacion e interaccion institucional de las nuevas realidades,
de utilizacion de instrumentos ad hoc y coyunturales, y de continuidad.

De asimilacién e interaccion institucional de las nuevas realidades

Este escenario plantea un giro sustancial de las actuales relaciones interna-
cionales colombianas, buscando salir del aislamiento para incorporarse al
multilateralismo y el establecimiento de alianzas, y, por otra parte, orien-
tando las relaciones hacia y desde el fortalecimiento de la institucionalidad
y la integralidad. Este proceso debe ser parte de la adaptacion del pais a
las nuevas tendencias externas tematicas y geograficas, al tiempo que debe
incorporar la reestructuracion del Ministerio de Relaciones Exteriores.

Se buscaria la diversificacion de las relaciones internacionales vy, tal
como lo sefiala la Constitucion de 1991, la integracion con América Latina
y el Caribe. En este contexto resultan prioritarias la normalizacion y el
fortalecimiento de los vinculos con Ecuador y Venezuela, sobreponiendo el
respeto a principios del derecho internacional como la soberania y haciendo
valer lo juridico por encima de intereses politicos coyunturales.

Entre las prioridades geograficas, China e India, por una parte, pero
también Rusia y Japon, ocuparian un lugar prioritario. Se trabajaria en torno
a una estrategia conjunta con académicos y empresarios que contemplara
tanto la regionalizacion —es decir el ingreso, por ejemplo, al Apec— como
el fortalecimiento de relaciones bilaterales con los paises mencionados.

En términos tematicos, la seguridad continuaria siendo prioritaria, pero
desde la Cancilleria se lideraria una vision mas moderna, que ademas de lo
militar contemple aspectos sociales, econémicos y humanisticos. En este
enfoque amplio el estado buscaria, ademas, el bienestar del individuo, vin-
culando la seguridad con el desarrollo y el crecimiento econdmico.

Es el escenario ideal, que requiere instrumentos de andlisis y reflexion,

y de planificacion e informacion, para lo cual se deberia crear una instancia
especial. A su vez, el organigrama de la Cancilleria deberia incentivar y
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fortalecer direcciones generales de relacion con la sociedad civil y con las
diferentes regiones colombianas para asuntos de la agenda como comercio,
seguridad, migracion, ciencia y tecnologia. De manera complementaria se
buscaria el liderazgo y la coordinacion de la Cancilleria con otras instancias
gubernamentales, como los ministerios de Defensa Nacional y Comercio
Exterior y la Vicepresidencia de la Republica. Estos cambios requeririan de
una verdadera voluntad politica del jefe de estado y de su canciller.

De utilizacion de instrumentos ad hoc y coyunturales

Este escenario plantearia una serie de instrumentos coyunturales acordes
a las necesidades del momento, mucho mas operacionales y de apoyo que
de planificacion y estrategia. Dependeria también de los intereses del jefe
de estado y de su canciller. Aqui se trataria de buscar mayor apoyo técnico
creando grupos ad hoc de acuerdo con las necesidades, sin plantear cambios
orgénicos e institucionales.

El proceso de toma de decisiones continuaria cerrandose a la parti-
cipacion abierta y democratica de la sociedad civil, sobre todo a ONG de
derechos humanos. Eventualmente se realizarian procesos de consulta que
dependerian de la voluntad politica de quienes ocupan ciertos cargos. Es
decir, continuaria una diplomacia personalizada en ausencia de mecanismos
institucionalizados.

En las negociaciones internacionales del pais estarian presentes la
fragmentacion y la falta de coordinacion. Se dificultaria crear y ejecutar
politicas de estado, asi como mayor coordinacion entre diferentes entida-
des gubernamentales y no gubernamentales; ello entrabaria la capacidad
de liderazgo y coordinacion de la cancilleria. En este escenario tendrian
gran incidencia factores de idiosincrasia y rasgos de personalidad de los
tomadores de decisiones.

De continuidad

Durante los ultimos diez anos, Colombia ha venido estrechando vinculos
con Estados Unidos en ambitos no s6lo politicos y econdmicos, como se
hizo a lo largo del siglo XX, sino, ademas, en lo militar. Ello ha conducido
a la desconfianza por parte de gran parte de los paises, principalmente de
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los vecinos. Pero un efecto no menos importante de ese proceso es que asi
la seguridad se convierte en el eje de la politica exterior colombiana, que
se usa como instrumento de la politica de seguridad democratica.

En este escenario, la potencia del norte continuaria siendo referente para
la politica exterior colombiana, predominando la diplomacia presidencial
y personal. A su vez, el Ministerio de Defensa Nacional tendria un gran
liderazgo, con una vision restringida de seguridad, reducida a la defensa
y la territorialidad.

Los instrumentos politicos, econdmicos, coyunturales y bilaterales
tenderian a predominar. Dentro de ellos, los mas importantes serian los
acuerdos comerciales, de proteccion a la inversion extranjera y de doble
tributacion. Y se afianzaria la exportacion de la experiencia colombiana
en seguridad.

De esta manera se continuarian privilegiando las relaciones con Es-
tados Unidos, con una diplomacia presidencial y desinstitucionalizada.
Asi mismo, el Ministerio de Relaciones Exteriores continuaria perdiendo
capacidad de coordinacién y liderazgo.

Finalmente, las presiones internacionales permanecerian, tanto de
actores estatales como de ONG relacionadas con los derechos humanos.
En este contexto habria poco espacio para consultar actores no estatales,
propiciandose una diplomacia paralela.

Por todo lo anterior se plantean recomendaciones dirigidas a reorientar
las prioridades e instrumentos de la insercion externa colombiana:

1. Convocar a foros internacionales en diferentes regiones y ciudades del pais,
incluyendo a San Andrés y Providencia y particularmente a las fronteras
terrestres, para debatir sobre el futuro de la politica exterior colombiana.

2. Fijar una estrategia dirigida a empresarios, académicos y medios de
comunicacion, que instruya sobre la insercion internacional colombiana,
enfatizando en los puntos de continuidad y de cambio, asi como en las
potencialidades del pais.

3. Trabajar institucional y coordinadamente con diferentes estamentos de la
sociedad civil en los que las ONG ocupen un lugar prioritario, sobre todo
aquellas relacionadas con los nuevos asuntos de la agenda. Para ello el
uso de los medios electronicos constituye una herramienta muy util.
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4. Recuperar el liderazgo y la capacidad de coordinacion de la Cancilleria.
En este sentido, se deberia crear una direccion general de coordinacion
con otras entidades gubernamentales, con las regiones y con el Congreso
de la Republica.

5. Fortalecer la Academia Diplomatica de San Carlos. Desde alli se de-
berian elaborar documentos de analisis y reflexion, de planificacion,
estrategia, informacion, y de apoyo para el(la) canciller y el presidente.
A su vez, se deberian proponer cursos de actualizacion a todos los fun-
cionarios del servicio exterior —no sélo a los de carrera diplomatica—.

6. Combinar dos tipos de diplomacia: la diplomacia publica, que mejore la
imagen de Colombia en el exterior; y la diplomacia ciudadana, que sea
colaborativa con el estado. Para ambas se requiere brindar mayor infor-
macion, incluyendo la consignada en la pagina web de la Cancilleria.

7. Fijar unos instrumentos adecuados para la diversificacion de las rela-
ciones internacionales con regiones como la de Asia-Pacifico.

8. Normalizar las relaciones y alianzas de Colombia con América Latina,
de manera particular con Ecuador y Venezuela.

9. Revisar lo relacionado con las embajadas colombianas, con el objetivo
de vincularlas mas directamente con la nueva estrategia de la insercion
internacional del pais.

En general, se recomienda adecuar los instrumentos de la politica ex-
terior colombiana a sus nuevas prioridades y a la diplomacia del siglo XXI.
La construccion de alianzas regionales es un requisito indispensable para
la ejecucion de una politica mas activa, diversificada y coordinada, con
unos instrumentos no solo operacionales y de informacion, sino también
de andlisis, reflexion y planificacion.
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LAS PRIORIDADES GEOGRAFICAS



América Latina y el Caribe: diferenciacion y acercamiento

Socorro Ramirez

Aunque desde los afios noventa en América Latina y el Caribe ha venido
déandose una importante diferenciacion interna y se ha hecho manifiesto
que la region no constituye un bloque homogéneo, nunca antes en su his-
toria como en los afios dos mil habia intentado simultaneamente tantos
cambios dispares ni habia conocido tantos acercamientos reciprocos. El
balance de esas contradictorias situaciones € iniciativas s, en consecuen-
cia, claroscuro.

Dos acontecimientos previos, ocurridos tras el fin del conflicto este-
oeste, merecen ser destacados. Primero, la terminacion de la tension bipolar
permitid percibir con mayor nitidez el avance del proceso globalizador
y los grandes desafios que la region tenia frente al mismo. Segundo, la
disminucion de la presion de Estados Unidos por un alineamiento auto-
matico de la region como parte de su area de influencia le concediod a ésta
un margen de maniobra mas amplio. Pero, frente a la nueva situacion, en
lugar de que la region hubiera desarrollado una respuesta conjunta, cada
pais tratd de tomar sus propias iniciativas para evitar la desconexion propia
de las dindmicas globales, lo que gener6 estrategias contrapuestas y en
competencia, fragiliz6 los grupos de integracion existentes y contribuy6
a la mayor fragmentacion latinoamericana y caribena.

La década de los noventa conocid, ademas, una creciente tension entre dos
tendencias opuestas. Por un lado, el modelo neoliberal prometia crecimiento
sostenido e insercion en la globalizacion mediante la aplicacion del ajuste
estructural, la apertura indiscriminada, las privatizaciones y el desmonte del
estado; por otro, se hacian sentir las protestas contra los efectos sociales
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—aumento de la pobreza extrema y la desigualdad, pérdida de empleos e ingre-
sos—Yy locales —zonas que profundizaron su marginamiento— de tales medidas,
asi como en contra de otras consecuencias negativas como la corrupcion y la
falta de representacion politica de los partidos y los congresos.

Las movilizaciones sociales de los noventa recibieron, ademas, un
impulso adicional por medio de los procesos de reforma constitucional,
que ampliaron los derechos civiles y politicos pero no fortalecieron
simultaneamente los derechos econdmicos y sociales. Ante esa nueva
situacion, sectores tradicionalmente marginados —en particular indigenas
y poblacién negra— empezaron a ejercer sus nuevos derechos civiles y
politicos, a reconstruir sus identidades, a reivindicar sus territorios y los
recursos que se encuentran en su suelo, a hacer alianzas y movilizacio-
nes con otros sectores sociales y hasta a postularse como reemplazo a
los partidos politicos y a las organizaciones sociales mas tradicionales,
conjugando asi reivindicaciones sociales y motivaciones identitarias.

UNA COMBINACION INEDITA DE CIRCUNSTANCIAS

En ese ambiente terminaron los afios noventa y despegaron los dos mil, en
cuya década inicial se han conjugado —por primera vez en la historia re-
gional— varios factores esenciales que, combinados, han generado cambios
importantes en la mayoria de paises latinoamericanos, con énfasis diversos
segun las circunstancias nacionales y los estilos gubernamentales.

Primero, el descontento y la protesta social condujeron a sucesivos
cambios de gobierno. En algunos casos, la caida de los gobiernos en el poder
fue generada por la presion de la movilizacion callejera: Venezuela, 1993;
Ecuador, 1997, 2000, 2005; Argentina, 2001; Bolivia, 2003; Paraguay,
2008. En otros, se dio un paulatino cambio en las preferencias electorales
de la poblacion: Brasil, Uruguay, Nicaragua, El Salvador. Todo ello condujo
al llamado “giro a la izquierda” en la mayoria de paises de Suramérica
y de Centroamérica, con gobiernos que se proclaman revolucionarios o
reformadores. Los nuevos gobernantes surgieron de sectores distintos a
las elites dominantes como reaccion a los partidos tradicionales: un militar
en Venezuela, un obrero en Brasil, un indigena en Bolivia, un obispo en
Paraguay, un profesor en Ecuador, lideres de movimientos ex guerrilleros
en Uruguay, Nicaragua, El Salvador y Brasil.
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Segundo, donde la crisis de los partidos politicos tradicionales fue
mas profunda, los nuevos gobernantes se empefaron en una ruptura total,
proclamaron la refundacion de las republicas mediante asambleas cons-
titucionales —Venezuela en 1999, Bolivia y Ecuador en 2008—, y ganaron
sucesivas elecciones para sentar las bases del cambio y hacerse al control
de los diversos poderes nacionales, regionales y locales. A esto se suma
la tendencia a reducir los espacios de la democracia liberal interpretando
a su amafo la ley, coartando la libertad de prensa, tomando el control de
los medios de comunicacion, presionando a la oposicion, promoviendo la
reeleccion presidencial y ampliando la influencia del ejecutivo sobre los
demas poderes del estado.

Tercero, muchos de los nuevos gobiernos han contado con altos ingre-
sos durante la mayor parte de sus periodos, debido al alza de los precios
de sus exportaciones energéticas, mineras y agricolas. Con esos recursos
y algunos con el apoyo del gobierno del presidente Hugo Chavez (1999-
2001;2001-2007; 2007-), anunciaron que le darian prioridad a lo social por
medio de programas como “hambre cero”, “misiones”, bonos y subsidios.
Con esos programas y con el discurso de inclusion y representacion de

sectores marginados, ganaron el apoyo popular.

Cuarto, los mandatarios mas cercanos a posiciones de ruptura con sus
predecesores han tratado de aumentar el control estatal sobre los recursos
naturales y de redefinir la participacion del capital estadounidense y euro-
peo en su explotacion. Esos nuevos recursos, en especial los energéticos,
han sido utilizados como instrumento de poder para aumentar la accion
internacional, conformar alianzas en una perspectiva de mayor autonomia
frente a Estados Unidos y, hasta la eleccion de Barack Obama (2009-),
para hacerle contrapeso al unilateralismo del gobierno de George W. Bush
(2001-2005; 2005-20009).

Quinto, todos los gobiernos de la amplia gama de la llamada izquierda
estan a favor de buscar autonomia frente a Estados Unidos y un acercamien-
to entre los paises de la region, sin ese pais. Las muestras de descontento
con el hegemon se multiplican. Los presidentes radicales han expulsado
embajadores y organismos estadounidenses (Bolivia y Venezuela), han
demorado o condicionado la aceptacion de sus representantes (Honduras
de Zelaya y Nicaragua) y han clausurado acuerdos militares (Venezuela,
Bolivia y Ecuador). Entre tanto, sin grandes rupturas, Brasil ha dado muestras
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de querer conformar su propia zona de influencia con instituciones que
regulen los asuntos regionales sin la presencia de Washington (caso Boli-
via), y el propio presidente Obama ha reconocido al presidente Luiz Inacio
Lula da Silva (2003-2007; 2007-2011) como su principal interlocutor
latinoamericano. Todos esos elementos dan muestras del declive regional
de la hegemonia estadounidense, que no controla ya el comportamiento
politico, econdémico e internacional de la mayoria de paises y que ha dejado
de ser su unico abastecedor de armas. A su vez, tras el 11 de septiembre
de 2001, Estados Unidos dejo de considerar a América Latina como una
prioridad econdémica y politica, y se concentrd en los asuntos militares y
de seguridad, como podria demostrarlo la reactivacion del Comando Sur
y de la Cuarta Flota, en 2008, tras 58 afos de cierre.

Sexto, la mayoria de los gobiernos de la region, mas que mostrarse
interesados en reforzar los lazos con Estados Unidos o con Europa, ha
emprendido una diversificacion de sus relaciones, en especial con paises
asiticos. Ante todo con China, cuya demanda por recursos naturales
para su acelerado crecimiento ha provocado el aumento de los precios de
bienes primarios que produce la region; luego, con Rusia e Iran, bien sea
por razones econdmicas y militares o con el interés de impulsar el forta-
lecimiento de un mundo multipolar. El bloque bolivariano va mas alla de
esa diversificacion y se compromete progresivamente con los proyectos
geopoliticos de estos paises.

Séptimo, por su importancia en extension y poblacion pero sobre todo
por su desempefio econdmico y por su interés politico de desempefiar un
papel regional y global, Brasil —octava economia del mundo— ha comen-
zado a contrarrestar de cierta forma la pérdida de presencia internacional
de América Latina y el Caribe, y se ha convertido en fuerte inversionista
y socio comercial de buena parte de los paises de la region, incluyendo a
Cuba. El pais carioca ha ganado autonomia y madurez para manejar sus
relaciones internacionales de acuerdo con sus intereses, para jugar en las
grandes ligas mundiales y para abrirse posibilidades de ocupar, al lado de
las grandes potencias, un puesto permanente en el Consejo de Seguridad de
las Naciones Unidas, cuando éste se reforme. Brasil, junto con Rusia, India
y China (Bric), trata de hacer valer su crecimiento, poblacion, territorio y
recursos para incidir en la dindmica global: con India y Sudéfrica confor-
mo el foro politico y estratégico Ibsa; participa del liderazgo en el G-20,
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que desplazo al G-7 como foro sobre la economia mundial; construye una
alianza militar y nuclear con Francia; interviene en el principal conflicto
internacional, el del medio Oriente; y hasta le gané a Obama en la disputa
por la sede de los juegos olimpicos de 2016. Sin embargo, para el estado
brasilefio no es facil asumir las implicaciones de un liderazgo regional
que conlleva tanto elevados costos —por ejemplo, atender exigencias de
mejores términos de sus negocios en Bolivia, Paraguay y Ecuador— como
responsabilidades —desempenar un papel conciliador y estabilizador—,
cargas que no cuentan con consenso interno salvo cuando se trata de tener
un papel politico que no implique compromisos militares y menos atin
concesiones econdmicas. En el nivel internacional —y con excepcion de
su posicion frente al desarrollo nuclear de Iran— la gestion de Brasil recibe
gran reconocimiento, aunque en la region encuentra resistencia —como ha
sido el caso de los intentos del presidente Chavez de “ponerlo contra la
pared” y disputarle el liderazgo— u obstaculos —como fue la decision del
presidente Alvaro Uribe (2002-2006; 2006-2010) de mantener e incluso
incrementar la presencia de Estados Unidos en la region—.

Octavo, en clara competencia, los dos gobiernos mas significativos de
la amplia gama de izquierda —el de Lula y el de Chavez— intensificaron sus
iniciativas de acercamiento e integracion latinoamericana y caribefia. El
presidente Chavez lanz6 Petroamérica y Petroandina y conformé Petro-
caribe en 2004, al mismo tiempo que creo la Alternativa Bolivariana para
las Américas, transformada en junio de 2009 en la Alianza Bolivariana
para los Pueblos de Nuestra América-Tratado de Comercio de los Pueblos
(Alba-TCP); conform¢ Telesur y propuso el Banco del Sur, el gasoducto
suramericano y la Organizacion de Paises Productores y Exportadores
de Gas del Sur (Oppegasur). El gobierno brasilefio, por su parte, impulsod
desde el afio 2000 las cumbres suramericanas y el programa de integracion
fisica con la Iniciativa de Integracion de la Infraestructura Suramericana
(Iirsa); en 2008 le dio contenido a Unasur; puso en marcha su Consejo de
Defensa; y reunio a los treinta y tres paises de la region, incluida Cuba, en
cumbres en las que, entre otras cosas, se hablé de la posibilidad de construir
una organizacion regional sin Estados Unidos y Canada.

Noveno, en el otro extremo del espectro politico regional, Colombia

se sustrajo de buena parte de esos cambios y de la combinacion de esas
dindmicas durante la primera década de los afios dos mil. En el camino
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emprendido por Colombia en contravia de las tendencias de la region,
incidieron la agudizacion de la confrontacién armada interna y las
opciones gubernamentales para hacerle frente, que involucraron en el
conflicto a Estados Unidos bajo la era del presidente George W. Bush y
le dieron apoyo a sus cruzadas antiterrorista y antinarcéticos. No obstante
esa opcion, los dos gobiernos de Alvaro Uribe compartieron algunas de
las tendencias positivas que se han ido perfilando en la regioén, como el
deseo reciente de diversificar las relaciones internacionales del pais. Pero
también compartieron dindmicas negativas que pusieron en cuestion la
democracia.

Desde su triunfo, Juan Manuel Santos (agosto de 2010-) comenzé
a dar muestras de querer reajustar la politica exterior. Como presidente
electo visito algunos paises de Europa y América Latina, pero no a Estados
Unidos. Desde su posesion ha buscado recuperar el terreno perdido en la
region y en especial en el vecindario préximo, aproximandose, en torno a
asuntos de interés comun, a Venezuela y Ecuador, y luego a Brasil, pais al
que le dedico su primera visita de estado. La caida del acuerdo militar que
permitia a Estados Unidos el uso de siete bases militares colombianas faci-
lita la recuperacion de confianza regional en Colombia, asi Estados Unidos
continte siendo la contraparte principal del pais en asuntos de comercio,
inversion, cooperacion militar, econdmica y social. El presidente Santos
también ha anunciado que aspira a posicionar a Colombia como un actor
internacional relevante, mediante una asociacion mas estrecha con actores
significativos de la region y alianzas con sus afines y liderazgos en asuntos
especificos; ademas, ha insistido en profundizar la relacion con Asia, en
particular con China, y en entrar a la Organizacion para la Cooperacion
y el Desarrollo Economico (Ocde), todo ello sin renunciar a la relacion
central de Colombia con Estados Unidos.

Mas que las nuevas perspectivas regionales, nos interesa ahora analizar
el balance que deja la combinacion de los nueve factores antes descritos,
cuyo saldo contradictorio marca para América Latina la primera década
de los afios dos mil.
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BALANCE CLARO-OSCURO

La ambigiiedad del balance se pone de presente en al menos cinco ejes:
democracia, desarrollo social, seguridad, integracion regional y actuacion
internacional.

DESAFIOS A LA DEMOCRACIA

Es necesario reconocer que sectores tradicionalmente excluidos se han
sentido reconocidos por los nuevos gobernantes de izquierda, quienes
han hablado en su nombre, les han otorgado no pocos derechos en las
nuevas constituciones, les han dado asistencia, ingresos y servicios, y han
adoptado un discurso internacional con el que se han sentido identificados.
Sin embargo, reconocimiento no significa inclusion automatica. Por esta
razon las tensiones internas han reaparecido. En donde la protesta de los
afios noventa fue central en los giros electorales de los dos mil —Venezue-
la, Ecuador y en cierta medida en Bolivia—, se ha ido dando un paulatino
distanciamiento entre movimientos sociales y gobiernos de la llamada
izquierda, porque aquellos no sienten que las transformaciones esperadas
se hayan realizado o consolidado.

A su vez, alli donde algunos gobiernos que se proclaman de izquier-
da van tomando formas autoritarias o quieren controlar todo el proceso
politico y social, han aparecido sectores de esa misma izquierda o de los
movimientos sociales que, o bien se separan de tales procesos o se suman
a la protesta —Venezuela, Nicaragua, Ecuador—, o acusan al gobernante
de romper con los acuerdos originarios: en Bolivia la oposicion surgida
desde la misma izquierda gano las elecciones del 4 de abril de 2010 en
ciudades importantes.

Esas protestas se hacen mas significativas por cuanto las nuevas cons-
tituciones de los gobiernos situados en el extremo mas radical del espectro
politico regional, parecerian fortalecer dos poderes: el presidencial, en todas
sus dimensiones, mediante el incremento del periodo de gobierno, funcio-
nes, ambitos de injerencia y reeleccion; y, por otra parte, el poder popular,
que aparece fortalecido en sus aspectos comunitarios de organizacion y
participacion por medio de consejos y comités, mediante su habilitacion
para postular candidatos a los distintos poderes y para adelantar la gestion
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local de competencias y recursos, que antes pertenecian a gobernaciones y
alcaldias. Ademas, en algunos casos a sus decisiones se les da un caracter
vinculante. Sin embargo, la escasa o nula autonomia de tal poder popular
y su dependencia de los gobiernos deja al poder presidencial como el
unico realmente existente. En cambio, no salen fortalecidas mediaciones
institucionales entre el gobernante y el pueblo —como los partidos—, que
contribuyan a forjar la voluntad colectiva. Tampoco, instituciones como
el legislativo y los entes de vigilancia, que sirvan para controlar el poder
presidencial. Esos contrapesos deben resultar de la pluralidad de partidos
y de la existencia de movimientos sociales independientes del estado asi
como de la autonomia de otros poderes como los contemplados en las
nuevas constituciones: legislativo, judicial, electoral, ciudadano.

La recentralizacion del poder en la figura presidencial, el control de
los demas poderes y de los medios de comunicacion asi como la interfe-
rencia en la jurisdiccién y competencias de las autoridades regionales y
locales elegidas, amenazan la gobernabilidad, consolidan rasgos autori-
tarios y dificultan la configuracion de verdaderos actores sociales. Esto
sucede en Venezuela, Bolivia, Nicaragua y Ecuador, en donde los jefes
de estado presionan hacia partidos tnicos a pesar de las resistencias de
sectores organizados que antes concurrieron a formar la nueva coalicion
en el poder.

En ese esfuerzo refundador y de ruptura con el pasado, cada uno de
los presidentes bolivarianos tiende a ejercer un control absoluto sobre la
totalidad del proceso y se reserva la definicion de donde, cuando y en qué
se efectia una ruptura radical. De esa manera el gobernante se hace im-
prescindible y presiona por permanecer en el poder por tiempo indefinido.
De predominar esta perspectiva, el llamado socialismo del siglo XXI se ira
pareciendo cada vez mas al socialismo del siglo XX.

El resultado del control absoluto del poder genera polarizacion social,
politica e internacional, la cual tiene repercusiones regionales significativas,
y, en la medida en que va estrechando el margen de accion legal e institu-
cional a la oposicidn, incuba protestas —Nicaragua, Argentina, Ecuador—,
amenazas de golpes de estado —Venezuela—y hasta amagos de guerra civil
—Bolivia—. En casi todos los paises con gobernantes radicales, la oposicion
no se limita ya a las elites tradicionales; mas bien ha ido creciendo con la
incorporacion de sectores profesionales y de clases medias. Entre tanto, las
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elites de antaio han actuado de manera extralegal para intentar recuperar el
poder perdido. La oposicion sigue fracturada y no conforma movimientos
coherentes, con proyectos alternativos que interpelen al conjunto de la
sociedad. Predomina en ella mas bien el rechazo al gobernante y la inca-
pacidad de concertacion en su interior dada su heterogeneidad.

Vale la pena sefialar que varias de las caracteristicas propias de ese tipo
de liderazgos mesidnicos, mediaticos y autoritarios, clientelistas y reelec-
cionistas, que centralizan el poder, personalizan la politica y la diplomacia,
interfieren los otros poderes publicos y debilitan los 6rganos de control,
fueron compartidas por el gobierno de Alvaro Uribe en Colombia, quien
gener6 igualmente desinstitucionalizacion, polarizacion e interrogantes a
la democracia.

En un punto intermedio se encuentran gobiernos que, reclamandose de
izquierda, asumen otra forma de ejercer el poder —Brasil, Chile, Uruguay,
El Salvador—. Su proyecto no implica una ruptura nacional o internacional
y no incuba por lo tanto un proceso de polarizacion, sino que conciben los
cambios como un proceso paulatino. La mayor estabilidad e instituciona-
lidad que alcanzan les permite una mejor insercion internacional.

Mas que el debate sobre izquierda o derecha, populismo o pragmatismo,
la evolucion regional ha puesto en juego asuntos centrales de la demo-
cracia como su concepcion y ejercicio, la cuestion de la representacion y
de la estabilidad de las reglas del juego politico y electoral. Si bien todos
los gobiernos latinoamericanos y caribefios —salvo el gobierno surgido
por el golpe de Honduras— tratan de moverse dentro de los limites proce-
dimentales de la democracia formal, algunos los instrumentalizan hasta
deformarlos muy sustancialmente. Otros alteran los procedimientos en
nombre del cambio institucional y de la ampliacion de la representacion,
pero terminan excluyendo a la mitad de la poblacion.

LiMITES DEL DESARROLLO

En buena parte de los afios dos mil, América Latina experimentd un im-
portante crecimiento del PIB. Sin embargo, los enormes recursos recibidos
en esta década por muchos paises de la region no alcanzaron a introducir
cambios sustantivos en las economias, en la calidad del crecimiento, en los
indicadores macroecondmicos ni en los patrones de insercion internacional.
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La mayor parte de la region se ha reprimarizado. Se siguen exportando
materias primas sin mayor avance hacia sectores productivos mas mo-
dernos y hacia exportaciones con un alto componente tecnologico. Los
esfuerzos en ciencia, tecnologia e innovacion, asi como en pro del acceso
de la poblacion a la informacion, aunque son factores determinantes del
desarrollo, han sido, en esta década, bastante limitados. Y, mas reciente-
mente, la mayoria de paises, y en particular los que tienen gobiernos mas
radicales, se han mostrado mal preparados para hacerle frente a la crisis
global. Ademas, sus modelos de desarrollo endogeno tienen serias dificul-
tades para concretarse en el contexto de la globalizacion y de los cambios
socio-estructurales en curso.

Tampoco en esta década se logro incidir de manera sustantiva en los
principales indicadores sociales. En los primeros afios del siglo XXI, el
desempleo habia disminuido en casi todos los paises, aunque estuviera
acompafiado del aumento de la informalidad, cuyos puestos de trabajo
adolecen de baja calidad asi como de precarias coberturas de seguridad
y proteccion social. En 2009, el nimero de desocupados volvi6 a crecer, y
la tendencia no cambid durante 2010. Paralelamente, se incrementan la
criminalidad organizada y la inseguridad ciudadana. Ademas, el nuevo
ajuste impuesto por la recesion internacional tiene costos que pueden
revertir los logros sociales.

Si bien en el decenio se pusieron en marcha programas sociales que
lograron alguna disminucion de la pobreza y mejoraron la seguridad social,
la sostenibilidad de los programas sociales se enfrenta a la caida de los
ingresos nacionales y al reto de convertir las iniciativas asistenciales y de
emergencia en politicas sociales consistentes. Mas que reducirse a bonos
y subsidios, tales politicas tendrian que romper el ciclo de la pobreza y
la desigualdad, consolidar redes de apoyo, ayudar a la superacion de las
condiciones culturales desventajosas, y expandir las capacidades ciudada-
nas y las oportunidades para un desempefio digno como miembros de esa
sociedad. Muchos gobiernos radicales han insistido en que las iniciativas
sociales se desarrollan con criterios de igualdad, pertinencia y calidad.
Pero los balances muestran que, aun cuando tales apoyos han ayudado en
situaciones de emergencia y han ofrecido algunos ingresos y servicios, no
han fortalecido la capacidad de sus usuarios para alcanzar condiciones de
insercion econodmica, y si los han convertido en clientelas del gobernante.
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En la sostenibilidad de las Misiones Bolivarianas, por ejemplo, incide
también el que se han desarrollado por fuera de la institucionalidad estatal
y sin férreos controles, lo que ha debilitado su alcance y aumentado la
corrupcion.

Mas recientemente, hemos tenido dos fendmenos que han disminuido
la demanda de materias primas e interrumpido el periodo de crecimiento
sostenido de las exportaciones regionales: de una parte, la recesion en la
que cayeron las economias estadounidense y europea, cabeza de puente
de la importante desaceleracion de la economia global; y, por otra, el fre-
no relativo de las economias de China e India. Multiples efectos de esta
evolucion se han sentido en la region que, por fortuna, no ha sido de las
peor libradas: caida en los precios de las exportaciones regionales como
petrdleo, cobre, hierro y gas natural, maiz, trigo y soja, entre otros; falta de
crédito, paralisis de la produccion y las exportaciones, desaceleracion del
consumo interno, desempleo, caida de remesas, reduccion de los ingresos,
recortes en el gasto social, incremento de la pobreza y la criminalidad. Ante
ese contexto dificil, cada pais ha tratado nuevamente de lanzar estrategias
individuales en desmedro de la integracion.

DETERIORO DE LA SEGURIDAD

En la primera década de los afos dos mil, ademds del aumento de la
criminalidad organizada, América Latina ha visto crecer las tensiones
intergubernamentales por la dificultad para hacer frente, de manera co-
mun, a asuntos de seguridad nacionales o transfronterizas. De un lado, las
cuestiones territoriales terrestres o maritimas —Perti con Chile y Bolivia;
Pera con Ecuador; Nicaragua y Venezuela con Colombia— han reactuali-
zado miradas conflictivas. De otro, han crecido los reclamos ambientales
y comerciales —Ecuador con Brasil y Colombia; Argentina con Brasil
y Uruguay—y las disputas energéticas —Brasil con Bolivia y Paraguay;
Argentina con Chile—.

La convivencia pacifica entre gobiernos de tendencias politicas
antagonicas —Venezuela con Colombia y Perti—, desde luego nada facil,
también ha generado no pocas controversias. La imposibilidad de manejar
de manera concertada asuntos transfronterizos de seguridad que afectan a
diversos paises de forma distinta —Colombia con Ecuador y Venezuela—,
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ha hecho escalar las demandas internacionales, las amenazas o las accio-
nes militares. La negociacion de Colombia con Estados Unidos para el
uso de bases militares nacionales incub6 inconformidad en la region, en
especial en Brasil, y genero tension con Venezuela, que las asumi6, hasta
la reunidn con el nuevo presidente de Colombia en agosto de 2010, como
una afrenta al proyecto bolivariano.

Cada vez mas paises de América Latina aumentan los presupuestos
militares y la compra de armamento. Aunque anuncian las nuevas adqui-
siciones como un proceso de actualizacion de equipos y fuerzas, éstas
van configurando una suerte de rearme en la region, lo que en medio de
divergencias agudas y de desconfianza crea el contexto para incidentes
que, si se llegaran a producir, habria que lamentar. La expansion del trafico
de drogas y del crimen organizado en la mayoria de paises de la region
penetra los estados, las sociedades y las economias, e involucra cada vez
mas a las fuerzas armadas en su combate, lo que les devuelve a éstas un
papel protagonico en la sociedad.

Hay que resaltar, sin embargo, que en medio del aumento de la conflic-
tividad ligada a asuntos tradicionales o recientes, diversos paises surame-
ricanos han comenzado a asumir responsabilidades en la seguridad, como
por ejemplo, en operaciones de paz dentro de la region —en Haiti—y fuera
de ella. El Consejo Suramericano de Defensa puede propiciar también un
acercamiento regional en medio de las diferencias y las tensiones.

AVANCES Y RETROCESOS DE LA INTEGRACION REGIONAL

A pesar de todas las dificultades anotadas, con avances y retrocesos, se ha
venido produciendo una cierta revalorizacion de la regionalizacion como
ambito adecuado para coordinar estrategias de insercion internacional y
de manejo concertado de asuntos que implican a paises colindantes. Es
el caso de la construccion de la idea del gran Caribe, que se concreta en
la Asociacion de Estados del Caribe. Alli participan las islas de diversas
lenguas y sistemas politicos, el istmo centroamericano y los tres grandes
paises de la region —México, Colombia y Venezuela— que, junto con los
del noreste suramericano, han concertado regimenes de cooperacion para
atender asuntos compartidos del mar Caribe como el problema del trans-
porte, el turismo o los riesgos ambientales. Sin embargo, el dinamismo
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inicial de la Asociacidon contrasta con su paralisis posterior, entre otras
cosas, debido a que el asunto energético de Petrocaribe ha concentrado el
interés subregional.

Es también el caso suramericano con la construccion de la Union de
Naciones Suramericanas (Unasur), que ha anunciado la creacion de siete
consejos: defensa, lucha contra el narcotrafico, desarrollo social, edu-
cacion, cultura, ciencia y tecnologia, infraestructura y planeamiento.
Esa dinamica se vio afectada hasta mediados de 2010 por el acuerdo de
Colombia con Estados Unidos para el aumento de la presencia militar de
este ultimo. Pero también incidieron las dificultades internas de la Unasur
que impiden priorizar sus actividades. Esas dificultades surgen, entre otras
razones, porque en medio de sus diferencias reciprocas los gobernantes
prefieren mantener el control total del proceso y no construir una institu-
cionalidad comun so6lida.

También vale la pena hacer referencia al Arco del Pacifico Latinoameri-
cano, que, desde 2007, ha comenzado un proceso de cumbres presidenciales
y foros ministeriales y empresariales, en la busqueda de una mayor articula-
cion comercial y financiera con la cuenca del Pacifico. Esta iniciativa puede
verse interferida con los conflictos entre los paises miembros —Chile-Pert,
Ecuador-Colombia—. Por otra parte, el Plan Puebla-Panama, transformado
en 2008 en el proyecto de integracion y desarrollo de Mesoamérica, aun-
que estimula el desarrollo de proyectos de infraestructura e interconexion
entre sus miembros, es visto con preocupacion en Centroamérica por los
efectos sociales y ambientales de algunos de sus proyectos.

Aun cuando en esta década se ha hablado insistentemente de integracion
y se produjeron algunos realineamientos subregionales, lo cierto es que la
fragmentacion regional se profundizé y los grupos de integracion existentes
se debilitaron. El caso mas dramatico es el de la Comunidad Andina de
Naciones (CAN), paralizada por diferencias, entre otras, sobre la manera
como se debe entender la integracion y acerca de las formas de insercion
internacional, discrepancias que generaron la salida de Venezuela. A esas
diferencias se suman los conflictos entre sus paises miembros: Ecuador
rompio relaciones diplomaticas con Colombia luego del bombardeo a un
campamento guerrillero en su territorio; Bolivia amenazd con demandar
a Ecuador por diferencias con el entonces secretario general de la CAN, y
al Peru por haberle dado asilo a miembros de la oposicion; Peru, por su
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parte, fue acusado de interferir algunos acuerdos que perfilaban una salida
al Pacifico para Bolivia, en territorio chileno.

En el Mercado Comuin del Sur (Mercosur) también han sido evidentes
las fisuras en no pocos aspectos: entre Brasil y Argentina, y entre Argentina
y Uruguay han existido reiterados reclamos de los dos paises pequefios,
Paraguay y Uruguay, y las amenazas de este ultimo pais de buscar una
negociacion bilateral con Estados Unidos. Los procesos de integracion
centroamericano y del Caribe insular se encuentran igualmente interferidos
por dinamicas contradictorias entre sus miembros.

Asi pues, aunque ha habido acercamientos latinoamericanos y caribe-
nos desconocidos en doscientos afnos de independencia, las discrepancias
entre los gobiernos han contribuido a que la primera década de los afios
dos mil finalice con un aumento significativo de la fragmentacion politica,
econdmica y en materia de seguridad y defensa.

En esta década la mayoria de gobiernos de la region diversificd y am-
plid sus relaciones internacionales mediante acuerdos politicos, militares y
econdmicos, en especial con paises asiaticos. No obstante ese avance, se ha
tratado de estrategias nacionales de busqueda de relaciones preferenciales
o de alianzas con paises que mantienen tensiones con Occidente y tienen
sus propios intereses, no necesariamente coincidentes con los de América
Latina y el Caribe. Por ello, el apoyo a sus proyectos geopoliticos globales
puede trasladar a la region tensiones que hoy caracterizan la geopolitica
mundial; pueden también reforzar la fragmentacion latinoamericana y ca-
ribefia en provecho de la influencia de esos actores extra-regionales. Igual
circunstancia ocurre, por el otro lado, con las negociaciones bilaterales
que se adelantan con Estados Unidos y la Union Europea, arreglos que en
ocasiones también fragmentan a la region.

Los acercamientos regionales no han permitido una concertacion co-
lectiva sobre asuntos sustantivos. Aunque en una multicumbre convocada
por Brasil dos temas marcaron la discusion, la crisis financiera global y el
nuevo gobierno de Estados Unidos, no hubo claros consensos al respecto.
Asi se puso de presente en la V Cumbre de las Américas, en abril de 2009,
en la que la region se movid entre una expectativa de futuro y un ajuste
de cuentas con el pasado. Para la mayoria de paises latinoamericanos y
caribefios, empezando por Brasil y Chile, se trataba de evaluar qué tanto
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interés tiene el presidente Barack Obama en la agenda regional, en qué me-
dida se proponia cambiar las relaciones hemisféricas y qué tanto avanzaba
en hacer, como lo habia prometido, “una politica con ustedes y no para
ustedes”. Para el bloque de paises mas criticos, liderados por el presidente
Chavez, se trataba de una valiosa oportunidad para ajustar cuentas con
Washington por las acciones unilaterales e imperiales estadounidenses
y para impedir la consolidacion del sistema interamericano. Aun cuando
las dos dinamicas no tendrian que ser incompatibles, lo problematico es
que no habia preparacion regional sobre los asuntos de interés comun. Ni
siquiera se habia avanzado en su discusion y menos en la preparacion de
alternativas para que Estados Unidos no llegara con una politica elaborada
sino que la construyera en consenso con América Latina y el Caribe. Por
ello, en buena parte, los resultados de la reunion fueron solo formales.

Mencion especial merece la naciente Comunidad de América Latina'y
el Caribe (Calc). La Cumbre que cred la Comunidad, realizada en Costa
de Sauipe, el 16 y 17 de diciembre de 2008 y convocada por Brasil, reunié
a los treinta y tres paises de la region, incluida Cuba. Alli México propu-
so ampliar el Grupo de Rio hasta convertirlo en una OEA (Organizacion
de los Estados Americanos) sin Estados Unidos ni Canada. La segunda
cumbre regional, efectuada en Canctin el 22 y 23 de febrero de 2010, con
la exclusion de Honduras, acordé la creacion de otra Calc pero esta vez
como intento de unificacion entre la Cumbre reunida en Brasil y el Grupo
de Rio, presidido por México.

Mas que como confluencia de procesos, pareciera que la nueva orga-
nizacién nace como resultado de la competencia de los dos paises mas
grandes de la region, Brasil y México, anfitriones de las dos cumbres,
interesados en mostrar liderazgo e imprimirle cada uno su propio sello.
La competencia se expreso, en Cancln, a propdsito del ritmo en la con-
formacion de la nueva entidad. El presidente Lula habl6 del sentido de la
organizacion en un tiempo historico y propuso ir mas lento. Su homoélogo
mexicano, Felipe Calderon (2006-), en cambio, queria ir mas rapido para
que en su pais se originara la iniciativa y asi se reviviera el latinoamerica-
nismo mexicano que le podria dar efectos electorales internos y poder de
presion frente a sus socios norteamericanos.

La discusion sobre como llamar a la nueva agrupacion, si Union, Co-
munidad u Organizacion, sintetizaba otro aspecto de disputa en el surgi-
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miento de la nueva entidad. No solo porque expresaba distintos niveles
posibles de unidad, sino porque existe la presion del Alba de presentarla
como alternativa total a la OEA. Seguramente, asi tratarad de mostrarlo el
presidente Chavez cuando sea el anfitrion de la nueva cumbre, en 2011,
convocada para discutir las bases de conformacion de la Calc. En reali-
dad, la region necesita ambos espacios. El latinoamericano y caribefio
que articule posiciones y coordine actuaciones conjuntas en espacios
multilaterales, y el hemisférico que permita tramitar las relaciones con
Estados Unidos.

Las metas que se le ponen a la nueva Calc son muy ambiciosas: intensi-
ficar el didlogo y promover la concertacion politica, impulsar la integracion
regional con miras a la promocion del desarrollo sostenible y aumentar la
coordinacion en asuntos internacionales. Luego, la Declaracion de Cancun,
en sus seis considerandos y ochenta y ocho puntos, pone en lista todos los
aspectos posibles de concertacion, lo cual diluye las metas concretas sobre
las que, ademas, existen discrepancias sustantivas que impiden priorizar
una agenda de concertacion en los foros internacionales.

En suma, en esta primera década de los afnos dos mil ha quedado mas
claro que en otras €pocas que, para hablar de la existencia de América
Latina y el Caribe como una region especifica, ya no basta con apelar a la
geografia, la historia y la cultura compartidas. La fragmentacion regional
se ha extendido y diversificado, atravesada ahora por diferentes proyectos
e intereses geopoliticos y geoecondmicos nacionales o transnacionales,
regionales o internacionales. Pero, al mismo tiempo, los retos externos y
los proyectos de liderazgo latinoamericano y caribefio han ido generando
nuevos espacios de acercamiento y de redefinicion de la region. Con todo,
esas aproximaciones no se han traducido en mayor concertacion sobre as-
pectos cruciales como una respuesta regional a la crisis economica global
o una redefinicion de sus relaciones hemisféricas que tenga en cuenta el
declive de la hegemonia estadounidense y la llegada al poder de un gobierno
como el de Barack Obama. La nueva Calc surge en momentos en que la
fragmentacion regional se ha ampliado y profundizado y los conflictos en
su interior se han multiplicado, cuando mas se ha diluido la idea de comu-
nidad y de destinos compartidos, y cuando no parece haber disposicion
para procesar las diferencias ni existe un liderazgo suficientemente capaz
de ayudar, al menos, a convivir en medio de ellas.
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PERSPECTIVAS Y RETOS

Al balance claro-oscuro de esta década, que le deja a la region mas fragi-
lidades que fortalezas, se suman los desafios que la crisis global le plantea
al acercamiento latinoamericano y caribefio y que la retan a concertar
unos minimos comunes que le permitan hacerle frente. Si lo que sigue
predominando es la imposicion renovada de barreras entre vecinos y una
accion de simple denuncia de las tendencias globales y hemisféricas, se
habra perdido una oportunidad excepcional para avanzar en la dificil pero
necesaria articulacion de miradas, propositos y voluntades regionales.

El contexto de incertidumbre global sobre el asunto energético ofrece
la posibilidad de hacer valer el papel relevante de la region en la provision
de recursos, poseidos, en especial, por los paises andinos, Brasil y México.
Se debe hacer valer también el papel sobre el control del cambio climatico
y la disponibilidad de agua. La Amazonia, por ejemplo, alin conserva una
parte de su condicion de pulmén del planeta, concentra 50% de la bio-
diversidad global y 20% de la oferta mundial de agua dulce. Pero actuar
coordinadamente en negociaciones globales requiere un enorme esfuerzo
de concertacion regional, seria, pausada y técnica.

Buena parte de los retos que tenian los paises latinoamericanos y caribe-
flos hace una década contintian siendo validos: la busqueda del crecimiento
econdmico sostenible, el planteamiento de estrategias de desarrollo y de
insercion internacional que mejoren la calidad de vida de la poblacion, la
lucha contra la pobreza y la inequidad, el aumento de la gobernabilidad,
el combate a la criminalidad organizada. A esos retos pendientes se les
agregan ahora otros, como la revalorizacién del papel de la integracion
entre vecinos a partir de la concertacion de unos “minimos comunes” que
respeten la diversidad ideologica y politica, que atiendan los intereses y
niveles diferenciados de desarrollo, que permitan la participacion en metas
compartidas a velocidades distintas, que estructuren un funcionamiento
flexible donde quepan todas las corrientes. También esta pendiente la cons-
truccion o puesta en marcha de mecanismos de seguridad regional como
los consejos suramericanos de defensa y de lucha contra el narcotrafico,
que ayuden ademas a superar tensiones internas y entre paises vecinos.

Un reto mayor de la region es el redisefio de instituciones hemisfé-
ricas que materialicen un cambio en las relaciones con Estados Unidos.
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Esa redefinicion implicaria un total respeto a los gobiernos llamados de
izquierda, surgidos de cambios en las preferencias electorales, ante los
cuales Estados Unidos tendria que abandonar sus tradicionales esfuerzos
de contencidén mediante la presion diplomatica o de apoyo a golpes de
estado. Implica también un didlogo sobre la cuestion migratoria y los
asuntos de seguridad, que revise, por ejemplo, las estrategias antidrogas
y las politicas frente al aumento de la criminalidad organizada y su movi-
lidad transfronteriza y desterritorializada, que tienen graves efectos sobre
la seguridad ciudadana y sobre las relaciones entre paises vecinos. En el
avance de ese didlogo con el nuevo gobierno de Estados Unidos, el papel de
Brasil y México sera decisivo, pero también el de Venezuela y Colombia,
que han representado los dos extremos del espectro politico regional. El
asunto de Cuba y la vigencia del sistema interamericano, son dos asuntos
cruciales. Esta pendiente también el aspecto comercial, sobre el que existen
posiciones diferentes en la region y en Estados Unidos.

La Calc que involucre a los treinta y tres paises latinoamericanos
y caribefios requiere superar factores histdricos, econémicos, geopoliticos y
culturales, que hasta ahora han impedido que la region tenga una expresion
propia en las relaciones internacionales y que actie como bloque en medio
de los procesos de globalizacion. Pese a la cercania geografica, histérica
y cultural, y pese a las proclamas a favor de la unidad, lo predominante
ha sido y sigue siendo la division regional. De hecho, latinoamericanos y
caribefios han sido vecinos distantes que se desconocen mutuamente; esa
caracteristica ha sido comun incluso entre paises colindantes. En contraste
con las aspiraciones a la unidad, en la region se ha profundizado la hete-
regoneidad a medida que se han diferenciado las concepciones del desa-
rrollo nacional, de la integracion y de las alianzas necesarias para actuar
en la politica internacional. Para que la esquiva unidad latinoamericana
y caribefia avance tiene que empezar por alcanzar consensos sobre metas
realistas en torno a intereses comunes.

Un reto esencial para que el acercamiento latinoamericano y caribefio
se traduzca en un avance en la unidad se refiere a la necesidad de contar
con liderazgos despojados de pretensiones nacionalistas y hegemonicas,
que posibiliten acuerdos en la region. Pero no existe consenso en torno a
quién o quiénes deban ejercerlo. Ademas, quienes intentan asumirlo, asi
sea con sustantivas diferencias de estilo, suelen proyectar sus propios inte-
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reses nacionales en hipotéticos intereses regionales, y se preocupan mas por
concretar su propia influencia que por proponer pautas de interés general.
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Dificultades de la participacion de Colombia
en los procesos de integracion

Edgar Vieira Posada

(POR QUE Y PARA QUE INTEGRARSE?

Durante cincuenta afos, la integracion y los aportes de estos procesos al
desarrollo latinoamericano no fueron cuestionados como lo son ahora,
cuando muchos se preguntan si es un asunto cuya importancia sigue vigente
para nuestros paises y, en el caso concreto, para Colombia. Por eso, antes
de analizar lo que ha sido el manejo de la integracion en los tltimos afios
y algunos elementos propositivos en el contexto actual de globalizacion,
es necesario precisar primero ciertas ideas sobre lo que representa la inte-
gracion y sobre su validez.

Desde hace varios siglos, la humanidad enfrenta dos disyuntivas: por
una parte, la posicion hobbesiana de ejercicio de la fuerza en una sociedad
anarquica, en la que los intereses de cada estado son incompatibles con
los del otro, en un juego de suma cero; por otra, la opcion universalista
kantiana, que planteaba el advenimiento de una confederacion de estados
en la escena internacional, una potencial comunidad de la humanidad,
mediante vinculos sociales transnacionales, en los que la politica interna-
cional es un juego cooperativo, pues bien entendidos los intereses de los
pueblos son los mismos.
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( QUE ES LA INTEGRACION?

Por este término suele entenderse la accion y el efecto de integrarse, de cons-
tituir las partes un todo. Karl Deutsch dice que “integrar” es “hacer un todo
con las partes, es decir, convertir a las unidades antes separadas en compo-
nentes de un sistema coherente”, con lo cual la “integracion es entonces una
relacion entre unidades en la cual éstas son mutuamente interdependientes y
poseen en conjunto propiedades sistémicas de las que carecerian si estuvieran
aisladas”. Otros dicen que la integracion es un fendmeno multidimensional y
multigradual en el que se alcanza la forma més intensa de interaccion entre
Estados (Dobson, 1991: 30). En su vertiente econdmica,
considerada como un proceso, se encuentra acompafiada de medidas dirigidas a abolir
la discriminacion entre unidades econdémicas pertenecientes a diferentes naciones; vista
como una situacion de los negocios, la integracion viene a caracterizarse por la ausencia
de varias formas de discriminacion entre economias nacionales (Balassa, 1964: 1).

En su vertiente politica la integracion es

el proceso por el que los actores politicos en varios marcos nacionales distintos se per-
suaden de cambiar sus lealtades, expectativas y actividades politicas, hacia un nuevo
centro cuyas instituciones poseen o piden jurisdiccion sobre los estados nacionales
pre-existentes (Haas, 1958: 16).

En una vertiente multidimensional, integracion es

un proceso mas amplio complejo y profundo entre dos 0 mas naciones que implica una
vinculacion e interpretacion social, politica economica, cultural cientifica, diplomatica
o incluso militar de enormes proporciones, y con un papel dinamico y protagdnico
de variados agentes de las sociedades involucradas (Tokatlian, 1994: 54).

Integrarse es pues admitir la transformacion de la naturaleza misma de
los paises miembros, al poner en comun sus intereses, su vision de futuro,
en esquemas comunitarios con estructuras minimas supranacionales, que
conduzcan a la armonizacion de politicas tradicionalmente manejadas
desde intereses nacionales o locales.

Esta es la vision de diferentes autores sobre lo que verdaderamente
representa la integracion. El problema actual es que en Colombia y en los
demas paises latinoamericanos se olvido la leccion aprendida y practicada
durante los inicios de los primeros procesos de integracion, y hoy se piensa
que desde posiciones y visiones individuales, personalistas y aisladas,
cada cual por su lado, va a construir la integracion multidimensional que
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el continente requiere. Por ello, cualquier reflexion hecha en el contexto
actual sobre integracion debe volver a comenzar, haciendo claridad sobre
lo que es y para lo que sirve la integracion y atender diversos interrogantes
sobre su validez.

INTERROGANTES SOBRE LA VALIDEZ DE LA INTEGRACION

Establecer la razon de por qué integrarse con otras naciones implica resolver
interrogantes como los siguientes: ¢le conviene a los estados manejar su
actividad internacional en funcion solamente de un manejo personalizado
de intereses propios?, o, /puede resultar favorable compartir propositos
comunes que superen la artificialidad de las fronteras y permitan la cons-
truccion de espacios regionales ampliados? ;Pretender integrarse desde
las distintas posiciones nacionales no es entorpecer el logro de consensos
y puesta en comun de propdsitos compartidos, supuesto implicito en todo
proceso integracionista? ;Conviene ceder soberania a cambio de un mi-
nimo de institucionalidad supranacional que permita pensar la integracion
desde una mirada colectiva andina, suramericana o latinoamericana? ;Es
mas conveniente actuar en solitario, teniendo relaciones internacionales
como pais individual, o se podria disponer de mayor poder de negociacion
actuando en bloque? ;Al pensar en integrarse no es preferible hacerlo en
conjunto, de manera comunitaria, para responder a propdsitos compartidos
histdricos y regionales superiores al interés nacional?

Asi se podrian seguir formulando preguntas, que siempre se orientarian
hacia la actuacion individual de los estados o hacia las fortalezas de hacerlo
comunitariamente. La propia definicién general de lo que es integracion
establece la necesidad de un trabajo compartido. Para conformar un todo
no podrian las partes estar manejando posiciones aisladas y contradictorias,
como ocurre en el manejo actual de la integracion en América Latina, donde
se pretende constituir un todo desde posiciones soberanas e independientes
que desconocen la caracteristica inherente a la accion integradora, como
es una cierta dosis de supranacionalidad.

Desde los primeros procesos de la integracion europea se incorporo la
nocion de supranacionalidad. Las facultades asignadas a la Alta Autoridad
responsable de la Comunidad Europea del Carbon y el Acero (Ceca) lo
precisaron asi:



148 EDGAR VIEIRA POSADA

Los miembros de la Alta Autoridad ejerceran sus funciones, con plena independencia,
en interés general de la Comunidad. En el cumplimiento de sus deberes, no solici-
taran ni atenderan instrucciones de gobierno ni organismo alguno. Se abstendran de
todo acto incompatible con el caracter supranacional de sus funciones. Cada estado
miembro se compromete a respetar este principio y a no intentar influir sobre los
miembros de la Alta Autoridad en la ejecucion de sus tareas (véase, Tratado Cons-
titutivo de la Comunidad Europea del Carbon y el Acero, 1951).

En esa misma direccion, Leon Lindberg, uno de los principales
neofuncionalistas, ve en la integracion componentes de transferencia de
responsabilidades a instituciones supranacionales, al definirla como

los procesos por los cuales las naciones anteponen el deseo y la capacidad para con-
ducir politicas exteriores e internas clave de forma independiente entre si, buscando
por el contrario tomar posiciones conjuntas o delegar su proceso de decisiones a
nuevos organos centrales (citado por Mariilo, 1999: 112).

Establecer organismos reguladores independientes que se ocupen de
concebir la integracion y la administren ha sido un principio tedrico desa-
rrollado desde un comienzo por la teoria neofuncionalista, complementado
en el caso europeo con una politica de cohesion social basada en la distribu-
cion de los beneficios de la integracion entre actores no s6lo nacionales sino
subnacionales, como son las regiones y los municipios, de acuerdo con los
principios de la reciente aproximacion de la “gobernanza multinivel”. Este
ultimo término ha sido mas facilmente aceptado, por ser de una neutralidad
descriptiva que evita hacer uso de la expresion “supranacional”, término que,
para algunos, amenaza la independencia y el protagonismo de los estados.

OBIJETIVOS DE COHESION

Labusqueda de la cohesion econdmica y social tiene gran importancia para
entender los alcances y los beneficios que puede representar la integracion.
Implica trabajar en multiples instrumentos, como son la definicion de una
politica econdmica aceptable para el conjunto de los participantes, la pers-
pectiva de beneficiarse de ingresos adicionales como resultado de la puesta
en marcha de las cuatro libertades de circulacion: de mercancias, servicios,
capitales y personas, inherentes a un mercado unico interior. También, la
convergencia gradual de politicas de alcance social en materia de salarios,
empleo, condiciones de trabajo, inclusion y proteccion social, igualdad de



DIFICULTADES DE LA PARTICIPACION DE COLOMBIA EN LOS PROCESOS DE INTEGRACION 149

género, migracion y residencia en otro pais, mejora de infraestructura y
del medio ambiente, investigacion y desarrollo tecnoldgico, innovacion
y competitividad, mecanismos de redistribucion de recursos hacia zonas
atrasadas y mejoras a la institucionalidad para asegurar condiciones de
mayor gobernabilidad. En fin, hablamos de diversas politicas correspon-
dientes a una integracion no sélo comercial, como lo es una politica de
simple insercion, sino también de integracion politica y social.

(INTEGRACION O INSERCION?

Se dice que la tendencia actual ya no es de integracion sino de insercion.
Pero esto ultimo corresponde simplemente a una tendencia pragmatica
anglosajona de la globalizacion, segun la cual los estados deben afrontar
maneras de insertarse en un mundo globalizado abierto a la competencia
de la forma que sea procedente, aun si los métodos conducen a incumplir
con las obligaciones previas adquiridas en procesos de integracion. La
corriente que prioriza la “insercion” responde a tendencias conocidas de
“regionalismo abierto” provenientes del Pacifico, donde los denominados
tigres asiaticos llevaron a cabo una labor de “insercion” individual en el
mundo, antes de pensar en formas de integracion. Pero hay que recordar que
ese modelo de insercion asiatico fue el resultado de una labor sostenida de
varias décadas de politicas macroecondmicas estables, fruto de la concerta-
cion entre los sectores publico y privado, en un entorno de disciplina y de
normativas rigidas, cumplidas estrictamente por los diferentes actores.

Esa realidad es bien distinta del contexto en que se mueve América
Latina, de inmediatez, de inestabilidad politica, de falta de continuidad de
las politicas, de protagonismo que evita la concertacion, de desinstitucio-
nalizacion —de las instituciones y los procesos—, de ilegalidad de buena
parte de las actividades econdmicas, de carencia de disciplina en el com-
portamiento ciudadano y laboral. Para obviar en algo tales limitaciones la
leccion que le conviene poner en practica a América Latina en general y
a Colombia en particular es una integracion que supere la insercion indi-
vidual y acuda a formas de puesta en comun de objetivos compartidos, y
de ceder intereses particulares a cambio de intereses superiores. La inte-
gracion es, en cierta forma, un capitalismo regulado. La cohesion social
implicita en una verdadera integracion, abocada a férmulas de reparto de
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los beneficios del proceso y a la provision de bienes publicos regionales,
permite la construccion de un modelo de sociedad mas equitativo, algo de
lo cual no se ocupa la insercion.

Ante las amplias perspectivas de una integracion multidimensional como
la descrita, es conveniente conocer los costos de la no integracion, como una
prueba mas de los alcances y beneficios de integrarse. ;Qué costos pueden
estar asumiendo América Latina y Colombia al tener cada vez mas estan-
cados sus procesos subregionales y regionales de integracion, al no haber
logrado desarrollar los mandatos consagrados en los tratados comunitarios?
(Cuanto cuestan los obstaculos y las barreras vigentes a la integracion, de
tipo politico, institucional, econdémico, fisico, técnico, ambiental, regional,
fronterizo, social y cultural?

América Latina debe definir con urgencia una fase de desarrollo e inte-
gracion mas profunda, que rescate un imaginario de integracion latinoame-
ricana, desaparecido por la pérdida de rumbo de una integracion dispersa
y confundida con respecto a su orientacion por parte de los estados; pero
ello requiere de niveles suficientes de apropiacion de los grupos sociales
participantes, para que los beneficios de la integracion lleguen al conjunto
de la poblacion.

GRANDES TENDENCIAS INTERNACIONALES
Y REGIONALES SOBRE INTEGRACION

DEL PROTECCIONISMO AL REGIONALISMO ABIERTO

La insercion colombiana en materia de integracion ha vivido dos contextos
diferentes: un primer entorno de integracion proteccionista, suficientemente
estudiado, que buscaba consolidar espacios economicos ampliados con los
paises vecinos de América Latina; y desde la década de los noventa, un
nuevo contexto econdmico mundial de globalizacion y apertura economica,
que en materia de integracion ha supuesto pasar a un “regionalismo abierto”
0 “nuevo regionalismo”, orientado a competir en los diferentes escenarios
mundiales con base en la innovacion y la competitividad, sin distingos del
pais o grupo de paises con los que se adelante la negociacion.

Philippe de Lombaerde, siguiendo a Hettne, contrasta el viejo regiona-
lismo con el nuevo en aspectos como los siguientes: el nuevo se configura
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en un orden mundial multipolar y ya no bipolar; ademas de los estados,
otros actores tienen un papel importante; la integracion econémica pasa
a ser abierta e interdependiente con la economia mundial; es un proceso
multidimensional mds comprehensivo; y ya no se refiere s6lo a estados
soberanos, sino también a actores no estatales activos (De Lombaerde,
2008: 5). Para Colombia y los paises latinoamericanos esto implica pasar de
unas condiciones de desarrollo principalmente industrial y manufacturero
en un entorno proteccionista a un entorno de apertura y globalizacion, que
deja de lado alguna concepcion propia de desarrollo industrial y la somete
a las reglas del mercado, con preponderancia de factores microeconomi-
cos como productividad y limitaciones en el tipo de integracion. Alfredo
Guerra-Borges sefala algunas de las implicaciones que para América Latina
tiene este cambio al regionalismo abierto en un intento de “globalizar el
regionalismo”, como el que

los gobiernos latinoamericanos idealicen la liberalizacion, no desarrollen una posicion
activa ante los problemas internos y se vuelvan mas aperturistas que regionalistas y
que las soluciones vengan de fuera o por derivacion de las relaciones con el mercado
mundial (Guerra-Borges, 1998: 19).

Otra tendencia es la del pragmatismo y el reduccionismo aportados por
la globalizacién econdmica a las negociaciones de acuerdos comerciales, que
deja a lamayoria de los estados sin claridad sobre los objetivos de integracion
y desarrollo que se pretende alcanzar, en momentos en que las concepciones
de desarrollo y las prioridades de las relaciones internacionales son no s6lo
distintas, sino, en muchos casos, diametralmente opuestas, lo que contribuye
a enrarecer el ambiente para negociar y dificulta la posibilidad de obtener
consensos. Carlos Malamud considera al respecto que: “[...] nadie define
de qué integracion estamos hablando, qué caracteristicas deberia tener, qué
objetivos y metas se deberian fijar y cuales deberian ser las instituciones
adecuadas para conducir el proceso” (Malamud, 2009: 108).

Los cambios en el contexto mundial, de un entorno proteccionista a uno
de competencia abierta regido por las leyes del mercado, implican la pérdida
de profundidad en los objetivos por alcanzar en materia de integracion, al
reducir las tendencias integracionistas a la suscripcion de acuerdos de libre
comercio. Esta tendencia se explicaria por la poca interdependencia entre
las economias latinoamericanas, lo que hace dificil avanzar cuando los
mayores vinculos se establecen con paises y grupos de paises del mundo
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desarrollado o atendiendo nuevas demandas de naciones emergentes
como China.

En cuanto al alcance y la eficiencia de las negociaciones externas, las re-
laciones internacionales de Colombia no se pueden reducir a la suscripcion de
acuerdos de libre comercio, sin verificar las condiciones de oferta exportable
competitiva para el area con la cual se va a negociar. En una politica seria y
fundamentada de insercion en el sistema internacional no basta con acumular
un numero significativo de tratados comerciales sin considerar las condicio-
nes efectivas para su aprovechamiento. Tal ha sido el caso, por ejemplo, de la
poca utilizacion de las preferencias arancelarias para ingresar a mercados del
mundo desarrollado como Estados Unidos con el Atpa (Andean Trade Pre-
ference Act: Ley de Preferencias Arancelarias Andinas) y el Atpdea (Andean
Trade Preference Drug Erradication Act: Ley de Preferencias Arancelarias
Andinas y de Erradicacion de Drogas), y a la Unién Europea con el Sistema
de Preferencias Generalizadas (SGP plus), la mala clasificacion de los paises
andinos en los ranking de competitividad internacional y la concentracion de
produccion exportable en solo unas pocas regiones del pais. La insercion en
los circuitos productivos mundiales requiere de un sustento importante repre-
sentado en un mercado interno solido y en una oferta exportable suficiente en
condiciones competitivas ; con el agravante, para un pais como Colombia, de
que estos compromisos comerciales internacionales se adquieren disponiendo
de condiciones de infraestructura inadecuada o inexistente, sin corredores
viales adecuados, sin transporte férreo y sin puertos de aguas profundas, entre
sus principales limitaciones.

Finalmente, ante la generalizacion de las tendencias de la nueva ola de
globalizacion, que pretende la universalizacion de los mercados mas que
la armonizacion de politicas, se ha producido un vacio teorico reflejado
en la pérdida de rumbo y falta de claridad conceptual que caracteriza los
momentos actuales de la integracion latinoamericana.

CAMBIOS EN EL CONTEXTO DE LA REGION

El contexto regional de la integracion tiene un impacto particular sobre
Colombia, por ser uno de los paises latinoamericanos que en esta primera
década del siglo XXI opt6 por la opcion del libre comercio y la relacion
preferencial con Estados Unidos como eje central de su insercion interna-
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cional, dejando en segundo plano lo referente a los compromisos asumidos
en procesos regionales de integracion, en especial en la Comunidad Andina
(CAN). Algunas de las dificultades que vive el contexto regional andino, en
las que Colombia tiene su cuota de participacion, son la crisis de la CAN
con el retiro de Venezuela y la pérdida progresiva de uno de los mercados
principales para las manufacturas colombianas, logrado mediante este
proceso de integracion; el abandono de la fase de union aduanera, herra-
mienta importante para las negociaciones en bloque con otras areas; el
desconocimiento de las condiciones de supranacionalidad para darle paso
a un generalizado inter-gubernamentalismo de corte personalista.

La integracion andina ya no responde a estructuras institucionales y a
compromisos supranacionales, sino al pensamiento de cada gobernante,
empefado en sacar avante sus propias concepciones de integracion y desa-
rrollo. A estas dificultades se suma el alto grado de ideologizacion que rodea
a las diferentes concepciones de desarrollo e integracion, que van desde los
defensores del modelo neoliberal hasta quienes desean reincorporar formas
de socialismo y estado interventor, pasando por formulas equidistantes de
economia de mercado supervisada por el estado. Contra la instrumentacion
de compromisos de integracion atenta también la existencia de visiones
encontradas sobre las relaciones internacionales y la descalificacion que
se ha venido haciendo de la fase de integracion econdmica y comercial,
necesaria en toda integracion regional y que no puede ser reducida al vo-
luntarismo de querer construir inicamente integracion politica.

LAS NEGOCIACIONES MULTILATERALES

Internacionalmente se sigue consolidando la tendencia a participar cada
vez mas en acuerdos comerciales regionales, al tiempo que se continia
intentando culminar las negociaciones multilaterales en la Organizacion
Mundial del Comercio (OMC). Esto incrementa las posibilidades de con-
flicto entre una normativa multilateral obligatoria y las multiples nuevas
reglas de juego negociadas regional o bilateralmente, dificulta la partici-
pacion en tantos acuerdos que se entrecruzan en lo cominmente conocido
como “spaghetti bowl”, y disminuye las condiciones de negociacion que
el mundo en desarrollo venia consolidando en la escena mundial bajo el
liderazgo de naciones emergentes como China, India y Brasil. A este pro-
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posito es bueno recordar lo sucedido en la negociacion del Area de Libre
Comercio de las Américas (Alca). Cuando al final de la misma los paises
latinoamericanos, liderados por Brasil, pusieron como condicion para con-
tinuar en otros asuntos que Estados Unidos definiera su posicion sobre el
desmonte de los subsidios a las exportaciones agricolas, este pais manifesto
que no lo negociaba en el foro del Alca sino en el de la OMC. Y cuando el
Alca fracaso y se paso a la negociacion de los tratados menores, como la
negociacion bilateral Colombia-Estados Unidos, este pais incorpord de-
licados asuntos de inversiones, propiedad intelectual o compras oficiales,
compromisos no asumidos todavia en el marco multilateral de la OMC; 0
buscé la profundizacion de los mismos —la modalidad denominada OMC
plus—. Con ello, Colombia asumi6 compromisos que no se hubieran dado
de seguir su curso la negociacion multilateral, en la que posiblemente se
obtendrian mejores resultados a consecuencia del trabajo mancomunado
de los paises en desarrollo en defensa de sus intereses.

EL FRACCIONAMIENTO IDEOLOGICO DE AMERICA LATINA

La preferencia por la suscripcion de tratados de libre comercio se ha visto
alterada en la presente década con el ascenso al poder de varios gobiernos
de izquierda populista —Bolivia, Ecuador y Venezuela— y de izquierda
institucional —Brasil, Chile, Uruguay—, que lleva a plantear otras opcio-
nes de integracion y desarrollo. En materia de integracion, la izquierda
populista pasa a satanizar los aspectos de integracion comercial y a darle
casi exclusividad a los aspectos de integracion politica, en un contexto de
modelos basados en concepciones socialistas y democracias autoritarias,
presididas por lideres mesianicos que conducen la integracién a un manejo
personalizado que afecta la institucionalidad de los procesos. Igual perjuicio
a la integracion latinoamericana le causan aquellos estados defensores de
la economia de mercado, que practican la reduccion de los alcances de la
integracion a la negociacion de tratados de libre comercio con cualquier
region del mundo, sin contar con las consecuencias e impacto de los nuevos
compromisos en los procesos de integracion propios de la region.

Laideologizacion perjudicial de las negociaciones de integracion deja
a América Latina sin rumbo claro, con lo que va a oscilar entre la acepta-
cion del “reduccionismo” neoliberal del libre comercio y el proposito
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de adelantar modelos enddgenos con fuerte intervencion del estado, que
pueden significar formas de neoproteccionismo. Se podrian anular asi
décadas de esfuerzos por consolidar corrientes de intercambio de manufac-
turas, como cuando se han producido divergencias importantes como las
existentes entre Colombia y Venezuela. El resultado es una América Latina
dividida no so6lo en dos, sino en tres ejes: un arco pacifico con México,
Costa Rica, Panama, Colombia, Peru y Chile, inclinados a los tratados de
libre comercio y al acercamiento a Estados Unidos y al Asia-Pacifico; por
otra parte, la alianza de paises integrantes de la Alba (Alianza Bolivariana
para los Pueblos de Nuestra América-Tratado de Comercio de los Pueblos),
opuesta a la hegemonia estadounidense y al modelo neoliberal, liderados
por Venezuela y con la vinculacion de un par de paises caribefios —Cuba,
entre ellos—, ademas de Bolivia, Ecuador y Nicaragua. Y el eje interme-
dio, interesado en las relaciones con todos los demads actores y sin ninglin
alineamiento particular, en el que se encuentran fundamentalmente Brasil
y Chile, asi como Argentina y Uruguay en menor medida.

En este contexto dificil, a América Latina le corresponde evaluar, como
se anoto, qué le resulta mas costoso, si integrarse o0 no —sostengo que lo
segundo—, y a pesar de las diferencias ideoldgicas debe precisar unos
elementos comunes de integracion y desarrollo, adaptables a las nuevas
realidades del siglo XXI, como serian los componentes de una integracion
en un entorno de desarrollo sostenible.

De otra parte, la tendencia que desconoce el imperativo supranacional
de la integracion se sigue consolidando, mientras se desarrolla un manejo
puramente intergubernamental, tendencia que se ha visto facilitada con la
consolidacion de gobiernos que al adoptar medidas sobre integracion en
funcion de intereses locales pierden la interaccion necesaria para alcanzar
posiciones comunitarias a mediano y largo plazo. La integracion pasa a de-
pender asi de situaciones coyunturales, evitando que los aspectos acordados
respondan a idearios construidos entre diferentes actores sociales en un entor-
no de supranacionalidad. Tiene razén Carlos Malamud cuando dice que:

el exceso de nacionalismo impide la construccion de las instituciones e instancias
supranacionales sin las cuales es imposible que avance cualquier proceso de integra-
cion regional. Mientras los gobiernos y los estados nacionales no cedan una parte de
su soberania, ninguna integracion sera posible (Malamud, 2009: 104).
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Desde las primeras concepciones y formulaciones tedricas en esta
materia se recogio la necesidad de contar con unos minimos de supranacio-
nalidad fundamentada en instituciones fuertes. Y en ello coincidieron las
tres tendencias predominantes: primero, la vision idealista kantiana y sus
propuestas sobre un “federalismo mundial” con delegacion de competencias
a una autoridad supranacional, Segundo, las teorias que precedieron a los
primeros procesos de integracion, como el funcionalismo, proponiendo
la cesion de funciones de los estados a entidades supranacionales espe-
cializadas. Finalmente, las que acompanaron su surgimiento y desarrollo
como el neofuncionalismo, que proponia organismos supranacionales con
capacidades de decision (Vieira, 2008: 157-215). Es por ello que Nicolas
Mariscal sostiene que:

Sin transferencia de soberania de los estados y de los pueblos al emergente pueblo
europeo y a las instituciones de la Union no progresara la integracion. Ayer, hoy y
en el horizonte previsible, aqui radica la clave de la unién politica de Europa (Ma-
riscal, 2010: 240).

Y para la integracion en América Latina, ;por qué un planteamiento
similar no seria valido también en 2010?

¢QUE HA SUCEDIDO EN MATERIA DE INTEGRACION?

En el contexto latinoamericano y suramericano, a pesar de haberse contado
con objetivos y metas avanzadas, después de varias décadas las mismas
no han logrado concrecion. Del objetivo inicial de alcanzar un merca-
do comun latinoamericano expuesto por la Comision Econdmica para
América Latina y el Caribe (Cepal) hace mas de cincuenta afios, se paséd
a la construccion de esquemas de integracion subregionales (Comunidad
Andina de Naciones, Mercado Comun del Sur (Mercosur), Mercado Co-
mun Centroamericano, Caribbean Community: Comunidad del Caribe,
Caricom), generando gran dispersion en los esfuerzos de integracion.
Mas recientemente, a comienzos de los afios noventa, Colombia busco
extender sus negociaciones a otros paises latinoamericanos, como fue
la negociacion de tratados de libre comercio con México y con Chile, y
desde mediados de los noventa con los centroamericanos y con los inte-
grantes del Mercosur. Esto coincidié con el mandato de la Constitucion
de 1991, de avanzar en las relaciones de integracion con América Latina



DIFICULTADES DE LA PARTICIPACION DE COLOMBIA EN LOS PROCESOS DE INTEGRACION 157

y el Caribe, concordante con los intentos inconclusos de la negociacion
de una Comunidad Latinoamericana de Naciones (Clan), negociaciones
suspendidas al dar prioridad a las negociaciones hemisféricas de un area
de libre comercio, el Area de la Libre Comercio de las Américas. Pero al
final ni hubo Alca ni hubo Clan.

Laprioridad otorgada por el gobierno colombiano a la relacion especial
con Estados Unidos se vio reflejada comercialmente en los regimenes de
preferencias arancelarias unilaterales del Atpa/Atpdea, otorgadas por el
Congreso de ese pais para contribuir a la lucha contra las drogas; prefe-
rencias que se esperaba ver sustituidas, luego de fracasar la negociacion
del Alca, por la negociacion de un tratado bilateral de libre comercio con
Estados Unidos, negociacion que culmin6 en 2004 y que el Congreso de
ese pais aun no ratifica.

Los nuevos asuntos prioritarios pasaron a ser los relacionados con acuer-
dos de proteccion de inversiones y con propiedad intelectual, ademas de una
apertura gradual y progresiva en servicios. Esos asuntos fueron incorporados
en las negociaciones con otros paises del mundo desarrollado, pues ademas
de la relacion prioritaria con Estados Unidos, Colombia pas6 a negociar
también con los integrantes del proceso de integracion de la Union Europea,
los de la Efta (European Free Trade Association) y el Canada, tratados de
libre comercio de segunda generacion, que ademas del intercambio tradi-
cional de mercancias incorpora estos nuevos asuntos de negociacion. Las
negociaciones recientes con la Union Europea, inmenso bloque de veintisiete
paises, no tuvieron una contraparte equilibrada en la soledad de Colombia,
negociando al lado del Pert pero bajo parametros diferentes.

En el caso de Asia-Pacifico, se cuenta con “Asean + 3” (Associa-
tion of Southeast Asian Nations: Asociacion de Naciones del Sudeste
Asiatico), ante el acercamiento recientemente acordado entre los tigres
de la peninsula del sudeste asiatico y las economias de Japon, China y
Corea del Sur, que lo consolidan como uno de los bloques mas fuertes del
mundo, con inmensa capacidad negociadora. El caso de Asia-Pacifico ha
resultado mas complejo para Colombia, pues luego de un nuevo intento
frustrado de ingreso al Foro de Cooperacion Econdmica Asia-Pacifico
(Apec: Asia-Pacific Economic Cooperation) en 2008, diez anos después
de haber visto congelarse la consideracion de candidaturas en 1998, las
negociaciones quedaron postergadas hasta que en dicho Foro se levante
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la moratoria para la admisién de nuevos miembros. Pero el pais debe
considerar no s6lo al Apec como tal, que incluye a otros integrantes no
asiaticos de la extensa cuenca del Pacifico, sino su relacion en la region
de Asia-Pacifico, donde estan aquellos paises agrupados en la Asociacion
de Naciones del Sudeste Asiatico, y mas al norte la potencia japonesa,
su reciente competidor Corea del Sur y la sorprendente insurgencia en
la escena internacional de China, la nueva potencia del siglo XXI. Esto
configura realidades geopoliticas y geoeconomicas distintas, para las que
debe haber prioridades apropiadas.

COLOMBIA FRENTE A LOS PROCESOS DE INTEGRACION REGIONAL

Las dificultades y retrocesos de Colombia en la integracion de América
Latina tienen que ver con el abandono del liderazgo por tanto tiempo ejer-
cido en la integracion andina; el haber contribuido a la desaparicion de un
manejo supranacional en los nuevos compromisos de integracion como
Unasur; tener que convivir con tanto régimen caudillista en los manejos
personalistas de la integracion, pasando a ser uno de ellos durante los ocho
afios del gobierno del presidente Alvaro Uribe (2002-2006; 2006-2010);
haber abandonado la construccion de una integracion multidimensional para
limitarse a una integracion muy restringida, de tratados de libre comercio
(TLC), de preferencia con otras areas del mundo sobre su propio entorno
latinoamericano, a pesar de la existencia de los mandatos constitucionales.
Por otra parte, producido el retiro de Venezuela de la CAN, no se produjo
en su momento ni el entendimiento comunitario ni el binacional con dicho
pais para regular las relaciones entre las partes, mas alla del contenido del
articulo 135 del Acuerdo de Cartagena, de mantener lo acordado en el Pro-
grama de liberacion, por cinco afios. Ello ha generado enorme inestabilidad
y perjuicios a los empresarios.

En la region culmind una larga negociacion de Colombia por medio
de la CAN con el Mercosur, luego de haberse expresado temor en poder
competir con los productores brasilefios y argentinos, cuando curiosamente
no se aplicaba igual criterio a negociar la apertura total con los productores
estadounidenses en el TLC con ese pais. Y en Centroamérica, al no lograrse
negociar con Costa Rica, el mercado mas significativo para Colombia en
esta parte del mundo, se redujo el alcance a un acuerdo con limitaciones
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en su contenido, suscrito con los integrantes del Triangulo del Norte (El
Salvador, Guatemala y Honduras). Las negociaciones con Mercosur y con
dichos paises han estado circunscritas al libre comercio y no incorporan
ninguna norma relacionada con armonizacion de politicas, como se buscaba
antes en procesos latinoamericanos mas avanzados de mercado comun. No
obstante, pese a todo, existen avances evidentes en el establecimiento de una
interaccion comercial entre paises latinoamericanos. Se abrieron mercados,
se incrementd notablemente el comercio, se modificd cualitativamente la
composicion de las exportaciones, procediendo a exportar a mercados como
el andino esencialmente manufacturas, en donde Colombia y Venezuela pa-
saron a ser, cada uno, el segundo mercado de sus exportaciones totales y el
primero para sus manufacturas. En cambio, nuestras relaciones comerciales
con los paises desarrollados o con naciones emergentes como China siguen
siendo la del eterno proveedor de bienes primarios.

En cuanto a la balanza comercial, en la tabla 1 se puede apreciar el resul-
tado de la misma con los principales grupos y paises con los que Colombia
tiene intercambio comercial. Se pueden destacar los siguientes aspectos: con
excepcion de los afios 2006 y 2007, 1a balanza ha sido favorable el resto de la
presente década; la Comunidad Andina de Naciones es el tinico grupo con el
cual Colombia logro resultados positivos durante todo el periodo 2000-2009,
mientras con grupos como el Mercosur se alternan afios positivos con nega-
tivos; igual situacion de alternancia se presenta en nuestro intercambio con
los integrantes de la Unidén Europea; en cambio, con Estados Unidos existe
una balanza también favorable toda la década, gracias a los buenos precios de
los bienes primarios liderados por el petroleo que exportamos a ese pais; con
Venezuela, Colombia logra resultados supremamente satisfactorios de balanza
comercial positiva toda la década, incluso en algunos afios con cifras superiores
a las logradas con Estados Unidos, gracias al incremento de las importaciones
venezolanas sustentadas en los buenos precios del petroleo; aunque con cifras
inferiores, la balanza comercial con Ecuador es positiva también durante todo
el periodo; con paises con los que hay acuerdo comercial bilateral, como Chile,
s6lo logramos obtener balanza positiva los dos ultimos afios; y con México,
afios alternos favorables y desfavorables; los intercambios con Brasil inciden
en los resultados obtenidos con el Mercosur como grupo; y con paises asiaticos
la balanza con Japdn es desfavorable todo el tiempo, mientras con China se
alternan afos de balanza positiva y negativa.
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SOBRE EL DESTINO DE LAS EXPORTACIONES

En latabla 2 se discrimina el resultado de las exportaciones colombianas por
grupos y por paises, encontrandose los siguientes resultados: la Comunidad
Andina era el principal grupo destinatario de nuestras ventas al exterior hasta
2006, cuando se produjo el retiro de Venezuela y la CAN paso a ser superada
por las ventas a la Union Europea. Por su parte, el Mercosur se muestra
todavia bastante alejado de los resultados con los vecinos andinos, aunque,
pese a ello, existe una tendencia gradual de consolidacion exportadora. Tam-
bién puede registrarse una recuperacion y ascenso en las ventas a la Union
Europea, aun cuando su composicion contina siendo esencialmente de
bienes primarios como carbon y café. Es muy notorio el récord nunca antes
logrado de mas de 6 mil millones dolares a Venezuela en 2008, para iniciar
en 2009 una baja importante con motivo de las medidas adoptadas por el
gobierno de ese pais en contra de la adquisicion de productos colombianos.
Se observa también el despegue en las exportaciones a Ecuador, alteradas
en 2009 por la salvaguardia aplicada a productos colombianos; asi como la
duplicacion de las ventas a Estados Unidos por la participacion fundamen-
tal de los buenos precios de las exportaciones petroleras; una recuperacion
con México, que no compensa todavia el fuerte incremento en la compra
de productos de dicho pais; y cantidades reducidas para un mercado como
el Japon, mientras China ni siquiera alcanza a figurar como destinatario
significativo de exportaciones colombianas.

Finalmente, en la tabla 3 es importante resaltar el comportamiento de las
exportaciones a los paises de la CAN: en 2002 las exportaciones de bienes
industriales ya eran mayoritarias: 2.115 millones de dolares frente al total de
2.343 millones de dolares vendidos; y en 2008 la composicion mayoritaria
de bienes de origen industrial se mantenia, con 7.000 millones de dolares, de
un total de ventas por 8.500 millones de dolares. Esta es una demostracion
de la importancia y los aportes de la integracion andina, al permitirle a Co-
lombia vender bienes con valor agregado, a diferencia de los mercados del
mundo desarrollado, al que se siguen exportando principalmente bienes
primarios. En la composicion de las exportaciones a la CAN merece desta-
carse el caso de la industria automotriz, que habia logrado la cifra de mas
de 1.100 millones de dolares en 2007 y presentd una fuerte caida a la mitad
en 2008; mientras los textiles y las confecciones sumaron mas de 1.300
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TaBLA 3

EXPORTACIONES COLOMBIANAS HACIA LA COMUNIDAD ANDINA, 2002-2008

163

MILES DE DOLARES FOB

Propuctos 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008
Total 2.343.515|1.908.351|3.250.487| 4.181.888|4.689.358|7.359.203[8.565.381
Productos primarios 227.492| 301.089| 583.205| 842.963| 650.198| 916.215|1.558.745
Principales productos 111.481] 125.780| 202.585| 364.015| 94.871| 113.857| 299.091
Subtotal tradicionales 101.778] 122.149| 202.273| 363.840| 94.760| 113.398| 298.814
Café 252 977 0 0 0 0 0
Petréleo 19.245|  22.244|  66.630] 105.800 0 0 0
Derivados del petroleo (incluido Fuel Oil) 47.625|  58.512| 67.561| 158.276| 15.411| 17.114| 169.109
Carbon 34.657|  40.415| 68.082] 99.761| 79.337| 96.212| 129.704
Ferroniquel 0 0 0 3 12 71 1
Otros 9.703|  3.631 313 175 112 459 277
Banano 0 31 55 0 0 99 0
Flores 9.681 3.568 161 138 112 360 276
Esmeraldas 22 32 97 37 0 0 1
Otros agropecuarios 98.910| 105.059| 278.017| 311.515| 413.810| 706.860|1.117.566
Camarones 268 0 37 0 0 0 0
Demés agropecuarios 40.125| 30.769| 227.336] 246.045| 355.915| 661.084]1.035.677
Franjas 58.517|  74.290| 50.644| 65.470| 57.896| 45.776| 81.889
Demas mineros 17.101| 70.250| 102.602| 167.433| 141.517| 95.497| 142.087
Industriales 2.115.977|1.607.240|2.667.277|3.338.921|4.039.115 6.442.791 | 7.006.024
Agroindustriales 270.877| 202.381| 301.732| 353.186| 427.207| 523.945| 544.717
Azucar 51.712]  22.438| 42.976| 60.833] 78.096| 80.972| 38.806
Productos del café 8.993|  8.059|  8.986| 18.044| 23.086| 29.501| 30.266
Demés agroindustriales 148.858| 137.130| 195.980| 240.336| 293.324| 370.645| 405.945
Franjas 61.313]  34.755| 53.790| 33.973| 32.702| 42.827| 69.700
Industria liviana 624.574| 516.042| 825.148|1.056.137|1.333.564|2.683.350|3.276.260
Confecciones 137.384|  86.763| 172.148| 229.700| 314.063| 918.028| 820.020
Textiles 83.349|  86.820| 158.444| 191.296| 191.447| 339.618| 576.649
Editoriales 47.268| 38.681| 54.124| 61.563| 74.254| 113.256| 110.541
Calzado 13.706]  10.909| 20.086| 32.236| 43.842| 136.647| 200.847
Manufacturas de cuero 4.147|  3.522|  6.024 7.483| 11119 35.079| 28.822
Productos de plastico 98.987| 90.912| 122.996| 145.404| 183.093| 247.492| 279.628
Jabones, cosméticos, otros 112.341] 110.533| 142.035| 188.131| 244.230| 335.880| 454.557
Demés industria liviana 127.393|  87.902| 149.290| 200.325| 271.516| 557.350| 805.197
Industria basica 688.296| 623.392| 882.068| 972.2781.124.405|1.442.446|1.697.629
Metalurgica 108.341| 77.350| 158.248| 191.803| 216.195| 268.571| 300.200
Quimica basica 415.742| 396.146| 537.119| 577.855| 667.235| 819.523| 935.198
Papel 164.213| 149.896| 186.701| 202.619| 240.975| 354.352| 462.231
Magquinaria y equipo 186.638| 150.731| 252.981| 312.637| 409.234| 657.874| 978.747
Industria automotriz 345.593| 114.694| 405.348| 644.683| 744.704|1.135.176| 508.670
Demas productos 45 23 6 4 45 198 613
De ellos: armas 0 0 0 0 0 0 2

Fuente: Oficina de Estudios Econdomicos del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, con base en datos

Dane-Dian.
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millones de dolares en 2008, con la caracteristica de ser ventas realizadas
por Pymes que generan importante empleo; y se fueron consolidando pro-
ductos agroindustriales con més de 500 millones de ddlares, que se agregan
a bienes de valor agregado alto como maquinaria y equipo por casi 1.000
millones de dolares en 2008.

EL EstADO DE LA COMUNIDAD ANDINA

A raiz de algunos acontecimientos ocurridos durante los tltimos afios, se
perdi6 la prioridad que Colombia otorg6 en el pasado al proceso andino
de integracion, en el que ejercio liderazgo durante largo tiempo. Los prin-
cipales eventos fueron: el retiro de Venezuela de la CAN en abril de 2006,
siendo que ese pais era el socio comunitario mas importante de Colombia;
la tirantez en las relaciones con Ecuador a raiz de los acontecimientos en
la frontera comun en 2008, que condujeron a la suspension de relaciones
entre los dos paises, comenzadas a restablecer gradualmente a partir de
2009; y el distanciamiento con estos dos paises y con Bolivia con motivo
de la suscripcion, en 2009, del acuerdo que permitia la presencia esta-
dounidense en bases colombianas. El alejamiento con los tres miembros
suramericanos del Alba ha ido a la par con un acercamiento con Peru, que
ha permitido avanzar en entendimientos bilaterales.

Lo lamentable es que estos acontecimientos de crisis se produjeron al
margen de las instituciones andinas. Ni el Consejo Andino de Ministros de
Relaciones Exteriores fue ser utilizado para mediar en tantos problemas.
Ni el Parlamento Andino logré ejercer una funcion mediadora en el campo
politico. Ni el Consejo Presidencial Andino se volvid a reunir, después
de haber celebrado reuniones ininterrumpidas durante afios. Tampoco la
Secretaria General asumi6 un papel efectivo de acercamiento entre los
paises. Uno de los procesos de integracion de América Latina con una
mayor institucionalidad ha visto como ésta se ha vuelto inoperante. Lamen-
tablemente, la tendencia en los Gltimos afios ha sido la de la intervencion
directa de los gobiernos, cuyos liderazgos desean protagonismo y control
del proceso integracionista, debilitando peligrosamente una caracteristica
esencial de la integracion: la busqueda de consensos, con una vision de
formacién de espacios ampliados compartidos y no con el regreso a la
defensa de intereses locales, nacionales.
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En los aspectos comerciales existe un trabajo comunitario de cuarenta
afios, y en general existen mandatos conducentes a conformar el Mercado
Comtin Andino con la libre circulacion de mercancias, servicios, capitales y
personas. En los aspectos politicos y sociales, la integracion andina abordd
en los tltimos afios gran variedad de temas acordados por los propios jefes
de estado, cuya sola enumeracion pone en evidencia que ya no se trataba
de una integracion Unicamente comercial, como sostuvo el gobierno de
Venezuela para justificar su retiro, sino que se aspiraba a la integracion
politica y social. Lo acordado en esta ultima década y media corresponde
a asuntos tales como el Mecanismo de didlogo y de concertacion politica
entre la Comunidad Andina, Mercosur y Chile; el Plan integrado de de-
sarrollo social (PIDS); la Carta andina para la promocion y proteccion de
los derechos humanos; el Plan de cooperacion para la lucha contra las
drogas y delitos conexos; el Compromiso andino para la democracia y la
adhesion a la Carta democrética interamericana de la Organizacion de los
Estados Americanos (OEA); la Carta andina para la paz y la seguridad, la
limitacion y el control de gastos destinados a la defensa externa; el Grupo
de alto nivel de seguridad y de promocion de la confianza, encargado de
establecer una Politica comun de seguridad andina (PCSA); el Plan andino
para la prevencion, el combate y la erradicacion del trafico ilicito de ar-
mas pequeias y ligeras; el Plan andino contra la corrupcion; la Estrategia
de biodiversidad para los paises del tropico andino; y el Plan integral de
integracion y desarrollo de las fronteras.

La insercion internacional de un bloque de integracién pasa por la
aplicacion de una politica exterior comun, que le brinda mayor solidez en
la defensa de sus intereses en el contexto internacional. En el caso de la
Comunidad Andina, entre 1999 y 2001 los paises miembros procedieron
a definir una politica exterior comun (PEC), con la que se aspiraba a actuar
como bloque en las diferentes relaciones internacionales asumidas con la
llegada de la globalizacion. Lamentablemente, las grandes diferencias en
las prioridades de las relaciones internacionales adoptadas por cada pais
hicieron imposible la aplicacion de la PEC, con lo que se pasé a negociar
individualmente acuerdos bilaterales, perdiéndose la oportunidad de
aprovechar una de las mayores herramientas de la integracion, como es
la de aunar fuerzas en bloque para disponer de mayor poder negociador.
Colombia fue uno de los protagonistas del desconocimiento de la PEC, al
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priorizar las negociaciones con Estados Unidos por encima de cualquier
compromiso subregional andino.

La tendencia actual es a aligerar la agenda andina de trabajo de aspec-
tos conflictivos, dada la animosidad existente entre sus miembros en los
ultimos afios. El peligro es convertirla en un proceso que evite materias
de fondo para no molestar a sus integrantes. Con toda la importancia que
tienen asuntos como biodiversidad, minorias étnicas y participacion de la
sociedad civil, en el que la tesis de “vivir bien” es uno de los principios
centrales de la actual Secretaria General, la integracion debe continuar abar-
cando los diferentes componentes de una integracion multidimensional,
con variables no solo sociales y politicas, sino econémicas y comerciales.
Mientras tanto, es evidente que dadas las orientaciones opuestas de los
gobiernos, la flexibilizacion de una agenda que no cuenta con el consenso
de sus integrantes aparece como formula para evitar otras decisiones de
las que seria dificil regresar.

Sibien en la actualidad lo andino no es una prioridad, el hecho es que los
miembros de la CAN son los paises vecinos de Colombia y, por ende, son el
mercado natural para el pais y representan, como se ha evidenciado en los
afios del proceso andino, la posibilidad efectiva y real para que empresarios
colombianos de todo tipo y tamafio logren asegurarle a Colombia la diver-
sificacion en su estructura exportadora, al poder vender sus manufacturas
en la region. Colombia puede trabajar sobre esta realidad geoestratégica y
considerar a futuro el proceso de integracion andino como una herramienta
util e indispensable para asegurar mejores relaciones con la subregion, para
lo cual es muy importante afianzar de nuevo los vinculos con Chile y prever
el reingreso de Venezuela, cuando las circunstancias politicas lo permitan.

LA UNION DE NACIONES SURAMERICANAS

En los tltimos afios ha habido manifestaciones de querer avanzar en una
integracion suramericana, como la establecida por los presidentes a finales
de 2004 en Cusco (Pert1), con la enunciacion de una Comunidad Surame-
ricana de Naciones (CSN): en el documento de Cusco y en la reunion de
cancilleres en Brasilia (19 de diciembre de 2005) se dejaron de lado los
aspectos institucionales y cualquier mencion de supranacionalidad, y se
eludio precisar compromisos de integracion econémica y comercial.
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El “Plan estratégico para la profundizacion de la integracion sud-
americana”, elaborado por los gobiernos a medidos de la década, sefiald
el “Fortalecimiento de la institucionalidad”, con base en una estructura
organica de caracter intergubernamental, que incorpor6 una Comision de
altos funcionarios de la cual dependerian los grupos de trabajo en areas
de infraestructura, integracion energética y politicas sociales. Pero esta
estructura cambio con el paso de una Comunidad Suramericana de Nacio-
nes auna Unidn de Naciones Suramericanas, decidida por los gobernantes
suramericanos en la primera Cumbre energética celebrada en 2007 en isla
Margarita (Venezuela). Esta manera de precipitar la integracion, mas discur-
siva que analitica, creando sin mucho estudio la Comunidad Suramericana
de Naciones y con escasos dos afios decidiendo su transformacion en una
Unidn de Naciones Suramericanas, muestra el grado de improvisacion que
ha alcanzado la integracion en nuestro medio.

Sin embargo, con sus doce miembros, la Unasur se puede convertir
en el tercer bloque econémico mundial después de la Union Europea y el
Nafta (North American Free Trade Agreement). Posee 27% del agua dulce
del planeta, ocho millones de kilometros cuadrados en bosques, variedad
de ecosistemas como la cordillera de los Andes, la Amazonia, el Caribe, la
Pampa, el Pantanal y regiones heladas del sur; recursos en gas y petrdleo
suficientes para el consumo propio durante un siglo y también el liderazgo
en varios productos alimenticios. La parte andina dispone por si sola de
un cuarto de la biodiversidad del planeta (Vieira, 2008: 407).

En el caso de Colombia, en la administracion del presidente Uribe
no se definid una linea de pensamiento y de conducta en relacion con su
participacion en la Union de Naciones Suramericanas, a la que no sélo
no se le otorgd prioridad, sino que mantuvo dudas sobre su pertenencia.
Por ello la participacion del pais ha sido accidentada desde el comienzo.
Recuérdese que adoptada la decision politica en isla Margarita en abril
de 2007, de reemplazar a la Comunidad Suramericana de Naciones por
la Unasur, a Colombia le correspondia ejercer la primera presidencia y
servir de anfitrion en Cartagena a finales de 2007 o comienzos de 2008.
Pero al revivirse la tirantez entre Bogota y Caracas, Colombia entregd la
presidencia de la Unasur a Chile, que mas adelante coordind las reuniones
para respaldar la institucionalidad boliviana que se veia amenazada por
movimientos separatistas.



168 EDGAR VIEIRA POSADA

Luego, la conformacion de la Unasur se protocolizo en un encuentro
celebrado en septiembre de 2008 en Brasil, encuentro al que no asistio el
entonces presidente de Colombia. En esa ocasion se adoptaron las primeras
decisiones sobre acciones en algunos campos, uno de los cuales fue el de
seguridad, con la creacion del Consejo de Defensa Suramericano (CDS),
en el que tenia especial interés el pais anfitrion. Pocos se imaginaron que
rapidamente este Consejo pasaria a ser eje central de las actuaciones de
la Unasur, con motivo de los debates realizados a partir de 2009 sobre las
facilidades previstas para Estados Unidos en bases militares en territorio
colombiano. Los encuentros sobre este asunto, sostenidos a nivel de presi-
dentes y de ministros de Relaciones Exteriores y de Defensa, evidenciaron
el aislamiento del gobierno colombiano en este foro, pues es claro que la
presencia de tropas extranjeras en tierras suramericanas ocasiona profundo
malestar e incomodidad en los demas gobiernos de la region. Este asunto
presenta un nuevo contexto con el fallo que considera que el acuerdo
binacional es un nuevo Tratado, por incorporar importantes obligaciones
no previstas en acuerdos anteriores, y obliga a su vez a llevar su texto a
ratificacion por parte del Congreso colombiano.

Otros elementos que dificultan evaluar el grado de apoyo del gobierno
colombiano a la Unasur son la demora en la ratificacion del tratado cons-
titutivo por el Congreso, la renuncia de quien habia sido preseleccionado
inicialmente como secretario general —el ex presidente ecuatoriano Rodrigo
Borja—, al no contar con el apoyo de los gobiernos para asignarle unas con-
diciones institucionales minimas para trabajar, y el que Unasur hasta ahora
no constituya un verdadero mecanismo de integracion, sino, mas bien,
un foro que se ocupa coyunturalmente de asuntos politicos, considerados
también en otras instancias como la OEA o el Grupo de Rio.

EL MErcADO COMUN DEL SUR

Con el Mercosur Colombia ha venido desarrollando una mayor relacion
econdmica, fruto del acuerdo de libre comercio alcanzado en 2003, luego de
una negociacion dificil de ocho afos, acuerdo que ha permitido establecer
unas relaciones comerciales y de inversion que eran casi inexistentes, con
paises como Argentina y Brasil. El acercamiento econémico y politico con
la potencia emergente que es Brasil le ha permitido a Colombia comenzar
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arecuperarse de un aislamiento sélo entendible por las dificultades fisicas
de la barrera natural de la selva amazdnica, pero inaceptable desde un punto
de vista geoestratégico. Sin embargo, con la aproximacion de Venezuela al
Mercosur y el acercamiento a algunos de sus paises, Argentina y el Brasil
han pasado a copar los mercados que Colombia habia asegurado en el
pais vecino. En cuanto a la convergencia de los dos procesos, Colombia
ha insistido en que seria logica sobre la base de condiciones iguales y no
la simple adhesion de los paises andinos al Mercosur. Lamentablemente,
el gran debilitamiento de la CAN le resta posibilidades a esta posicion.

SISTEMA DE LA INTEGRACION CENTROAMERICANA (SICA)

Esta es un 4rea con la que se ha producido un acercamiento reciente de
Colombia, en parte a consecuencia de las dificultades con Venezuela.
Tras algunos intentos iniciales de los paises andinos de negociar bloque
a bloque con los integrantes del Sica, Colombia termind negociando un
acuerdo comercial en la presente década de manera individual con los paises
componentes del Triangulo del Norte, a lo que contribuy6 la experiencia
acumulada por esos paises en negociar conjuntamente, y la circunstancia
especial del reconocimiento de limites maritimos con Colombia hecho por
Honduras en 2001. Sin embargo, el hecho de que el TLC suscrito con los
miembros del Tridngulo del Norte excluya de la apertura comercial ciertos
renglones de la oferta exportable colombiana, sensibles para estos paises,
muestra que la esperanza gubernamental de encontrar alli un mercado
sustituto del venezolano no estd tan fundamentada, a lo cual se agrega
que con el mercado mas importante del area, Costa Rica, Colombia no ha
podido negociar tratamientos preferenciales para sus productos. Queda por
desarrollar el potencial de mejores relaciones colombo-centroamericanas,
aprovechando el ingreso de nuestro pais al antiguo Plan Puebla-Panama,
hoy Plan de Mesoamérica, que permitird involucrarse en el desarrollo
conjunto de programas de infraestructura y de energia, asi como disponer
de una relacion mas equilibrada de las relaciones internacionales de Co-
lombia con el norte y con el sur del continente.
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ComunIDAD DEL CARIBE (CARICOM)
Y ASOCIACION DE EsTADOS DEL CARIBE (AEC)

Por tltimo se encuentra la Caricom, con la que Colombia, a pesar de tener
hace mas de una década en ejecucion un convenio de cooperacion comer-
cial, no ha logrado establecer unas relaciones mas diversificadas; ademas,
su actividad se centra en unas pocas de las islas y en actividades puntuales
de obras de infraestructura y dotacion de ciertos bienes y servicios reque-
ridos por algunos paises. A ello se agrega la limitacion en concretar planes
de accion dentro del organismo de cooperacion y de consulta de la region,
como es la Asociacion de Estados del Caribe, en la que no ha sido posible
aplicar una preferencia arancelaria caribefia ni se ha podido acordar la con-
vergencia en un solo tratado comercial regional del gran numero de tratados
que como “spaghetti bowl” cruzan la region, dificultando su administracion
por los gobiernos y su aprovechamiento por los actores econdmicos. De otra
parte, la puesta en marcha de acuerdos regionales en las areas de transporte,
turismo, comercio y desastres naturales avanza de manera muy lenta, sobre
los cuales esta fundamentado el accionar de la Asociacion de Estados del
Caribe. Ello se puede explicar, en parte, por la falta de conciencia de que
Colombia es también nacion caribeiia y no s6lo un pais andino. Cuando se
acepte la realidad geografica de la multiple pertenencia territorial del pais
a distintos entornos sera cuando la aproximacion al area del Caribe podra
desarrollar el potencial que le corresponde.

ALGUNOS ESCENARIOS PROPOSITIVOS

CONCEPCION INTEGRAL DEL POSICIONAMIENTO INTERNACIONAL DE COLOMBIA

Las prioridades de la politica exterior colombiana se pueden profundizar
mediante una concepcion integral del posicionamiento que debe buscar
Colombia en la escena internacional. En esta concepcion, la insercion de
Colombia en el actual contexto de globalizacion puede ser orientable hacia
el logro de equilibrios geoestratégicos mediante un programa de estado y
no de gobierno, de insercion en el sistema internacional, establecido para
su desarrollo a mediano y largo plazo, con la incorporacion de prioridades
sustentadas en criterios geopoliticos y geoecondémicos.
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La decision de negociar con determinado pais o grupo de paises no
puede continuar siendo el resultado de factores coyunturales, como seguir
priorizando a Estados Unidos porque la coyuntura con los vecinos sura-
mericanos se dificulta, negociar con Centroamérica porque las relaciones
con Venezuela se complican, o con Japdn sin precisar como y cuando con
China, pensar en el P-4 cuando puede haber mayores posibilidades con
otros paises de la region. Tampoco es aceptable que las negociaciones con
determinadas zonas del mundo estén en cabeza de la Cancilleria, mientras
otras son orientadas por el Ministerio de Comercio Exterior. Conviene
asegurar una coordinacion interinstitucional entre las diferentes areas
gubernamentales, dados los intereses diversos de negociaciones multila-
terales, regionales y bilaterales, con gran riqueza tematica aportada por la
globalizacion, que hace complejas y de gran responsabilidad la mayoria
de las negociaciones.

Las prioridades de la politica exterior colombiana puede ser decididas
por equipos interministeriales de los Ministerios de Relaciones Exteriores
y Comercio Exterior, acompanados de estudios de grupos sectoriales en
los que participen técnicos de esos ministerios y de los de Agricultura y
Desarrollo Rural, Transporte, Energia y Minas, asi como de voceros de
la academia y de los sectores productivos de bienes y servicios. Se debe
tener en cuenta un equilibrio estratégico que corresponda a su localizacion
geografica como puente entre el norte y el sur del continente, lo cual im-
plica que es recomendable tener vinculos con Centroamérica y América
del Norte, aun cuando también se debe tener conciencia de que se es, a la
vez, pais caribefo, andino y suramericano. Esta articulacion con el mundo
exterior no puede olvidar el mandato de la Constitucion politica de que en
materia de integracion los vinculos se deben establecer prioritariamente
con América Latina y el Caribe. Mientras exista este mandato constitucio-
nal la politica exterior deberia guardar mayor correspondencia y ser mas
consecuente, al determinar las areas prioritarias segun lo establecido en la
carta magna. Cabe anotar que las primeras actuaciones del nuevo gobierno
del presidente Juan Manuel Santos (7 de agosto de 2010-) presagian un
cambio de orientacion muy favorable que considera relaciones diversas y
mas equilibradas con las diferentes areas.
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COHESION SOCIAL, EQUIDAD Y GOBERNABILIDAD

Uno de los aspectos sustanciales de la integracion de América Latina en el
mundo de hoy es el de corregir los niveles de desigualdad y de pobreza, y
asegurar una mayor equidad en las condiciones de su desarrollo. Siendo
un objetivo central de la integracidn mejorar las condiciones de vida de la
poblacion y lograr su bienestar, y habiendo logrado resultados tan limita-
dos en este campo, se impone la revision de sus intereses, incorporando
compromisos de cohesion social y de distribucion de las ganancias de la
integracion. Para Colombia, uno de los paises con una distribucion mas
inequitativa de la riqueza, el asunto de la cohesion social y la equidad es
del mayor interés.

Puesto que la debilidad de las instituciones gubernamentales, en general,
y de las responsables de la integracion en particular constituyen un freno a la
insercion de América Latina en un mundo globalizado, donde los problemas
de rendicion de cuentas, corrupcion, transparencia, incorporacion de actores
sociales y reparto de los beneficios son variables consideradas indispensables,
un elemento propositivo es el de adoptar medidas en los diferentes esquemas
de integracion latinoamericanos tendientes a mejorar las condiciones de
gobernabilidad y garantizar la recuperacion de niveles de institucionalidad
que permitan recuperar la credibilidad en los compromisos asumidos por
los gobiernos. La coyuntura politica colombiana de reafirmacion de valores
institucionales por la Corte Constitucional puede ser un entorno favorable
para reabrir un debate en este sentido, asi como las primeras medidas del
gobierno del presidente Santos de luchar contra la corrupcion.

VINCULACION DE LA SOCIEDAD CIVIL A LA INTEGRACION DE LAS REGIONES

La vinculacion de nuevos actores de la sociedad en la integracion colombia-
na, andina y suramericana se puede procurar en escenarios de participacion
de las regiones, donde por encima de las divisiones politico-administrativas
tradicionales se trabaje el desarrollo y la participacion de lo regional, lo
local y lo municipal en espacialidades subnacionales, transfronterizas y
transnacionales. Esta es una forma de superar visiones limitadas de sobera-
nia fronteriza, en las que se abandone la vision de la frontera como barrera
y limite territorial, en beneficio de un espacio de interaccién comunitaria,
y se reanuden los procesos de integracion, construyéndolos desde la base,
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por una sociedad civil que hasta ahora ha tenido poca participacion. El
trabajo sobre nuevos espacios territoriales se puede estructurar con base
en sinergias y complementariedades motivadas por factores histéricos de
pertenencia comun, condiciones geograficas similares y aprovechamiento
de programas de desarrollo fundamentados en las ventajas propias de de-
terminados territorios, en una perspectiva ambiental de “bio-regionalismo”.
Esta puede ser una prioridad del desarrollo y de la integracion colombiana
y latinoamericana, y una manera de ir superando las visiones nacionales y
locales que predominan en la actualidad.

CLARIDAD CONCEPTUAL SOBRE LA INTEGRACION
Y LAS OPCIONES DE DESARROLLO

Al pais le convendria revisar conceptualmente los alcances de la integra-
cion, para recuperar objetivos perdidos de integracion multidimensional
y de un proyecto comuin compartido con procesos como el andino y el del
Mercosur, que trabaje en las vertientes econdmica, politica, social y externa
comun. Ingresados al siglo XXI, es conveniente para Colombia y para los
procesos de integracion en los que participa disponer de condiciones para
avanzar en materia productiva, con base en tecnologias de punta que ade-
lantan otras regiones del globo, sobre la base de acciones de coordinacién
productiva entre los gobiernos y los sectores productivos. En este terreno
seria favorable volver a contar con opciones de desarrollo industrial como
componente de los procesos de integracion en los que participa el pais.

APROVECHAMIENTO DE LAS NEGOCIACIONES MULTILATERALES Y REGIONALES

El marco prioritario de negociacion recomendable es el multilateral de la
OMC, en el que grupos de paises en desarrollo, liderados por las naciones
emergentes, estan en mejores condiciones de defender sus intereses, a
diferencia de negociaciones regionales y sobre todo bilaterales, en las
que un pais desarrollado puede imponer sus condiciones mucho mas
facilmente.

Para mejorar el aprovechamiento de las negociaciones comerciales

multilaterales y regionales adelantadas por Colombia, el pais debe brin-
dar especial atencion a la oferta exportable en condiciones adecuadas de
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competitividad para cada 4rea de mercado con la cual se negocie, y tomar
medidas especificas para alcanzar grados de competitividad suficientes.
En las negociaciones con areas del mundo desarrollado, especialmente
la de Asia-Pacifico, se puede buscar la posibilidad de organizar ofertas
complementarias entre varios paises vecinos, como seria en el eje del Pa-
cifico latinoamericano, u ofertas conjuntas entre Colombia, Pert y Chile,
por ejemplo.

Dado el nuevo escenario de insercion internacional creciente que ten-
dria Colombia en el Asia-Pacifico, es prioritaria la ejecucion de obras de
infraestructura que permitan recuperar parte del enorme atraso existente,
mediante la priorizacion de puertos de aguas profundas, como por ejemplo
los de Tribuga en el Pacifico y de Tarena en el golfo de Urab4, y el acceso
a los mismos mediante modalidades de transporte casi desaparecidas en
Colombia como ferrocarriles de trocha estandar, cuyo impacto ambiental
desfavorable es menor y poseen tarifas competitivas.

Mientras se avanza en una convergencia sudamericana, que tomara
tiempo, no se debe abandonar lo construido en cuarenta afios de integracion
subregional andina. En tal sentido, Colombia podria impulsar la ejecucion
de mandatos existentes para la culminacion del Mercado Comun Andino
y de las variadas acciones y programas existentes en materias politicas
y sociales, retomando una vision integral y multidimensional de la inte-
gracion, y, puesto que conceptualmente la supranacionalidad se necesita,
esperar el momento propicio para insistir en la misma.

En el caso particular de Venezuela, mercado natural para las exporta-
ciones colombianas, especialmente las de valor agregado, es recomendable
insistir en un acuerdo marco bilateral que evite decisiones unilaterales
imprevistas y que defina seguridades en materia de comercio e inversion
para los proéximos anos. Esto ha sido entendido por el gobierno del presi-
dente Santos y en €l y en su equipo de gobierno recae la responsabilidad
de lograrlo. En caso de que no se obtuviese, una estrategia seria la de com-
prometer el cumplimiento venezolano a futuro, mediante los compromisos
que adquiriria ese pais cuando implemente las obligaciones de integracion
econdmica previstas en el Mercosur, si es aceptado formalmente en ese
proceso.
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PARTICIPACION EN LA UNION DE NACIONES SURAMERICANAS

A Colombia no le resulta conveniente marginarse de Unasur por las siguien-
tes razones: 1) el pais tiene una doble presencia regional en el continente:
de una parte es del hemisferio norte caribefio y, de otra, forma parte del
continente suramericano. En esta posicion de puente continental no puede
renunciar a la region en la que comparte un mayor historial en su formacion
y desarrollo como nacion; 2) es el foro que se han dado los suramericanos
para discutir las problematicas que tienen un alcance suramericano, sin
la interferencia de otros actores del continente; 3) pensar diferente no
puede ser una excusa para marginarse y, por el contrario, por ello debe
estar presto a participar en dicho foro precisando su posicion frente a las
de los demas; 4) el proceso armamentista en el que se han involucrado la
mayoria de los paises suramericanos y la existencia del Consejo de Defensa
Suramericano en la estructura institucional de Unasur hacen recomenda-
ble efectuar un analisis y seguimiento pormenorizado del asunto en esta
entidad; 5) Unasur podria desempefiar un papel que no logran los paises
de manera individual, en una escena internacional de ejercicio del poder
y de capacidad propositiva dominada por mega-bloques, al agrupar como
region variados e importantes indicadores.

Un mecanismo que aseguraria mejores condiciones de funcionamiento
de Unasur es el de precisar el objetivo indicado en el articulo 2° del Tratado, de
construir un espacio de integracion “en el marco del fortalecimiento de la
soberania e independencia de los estados”, pues este es un aspecto concep-
tual que va en contra de lo que es la integracion: la superacion de soberanias
nacionales e independientes para dar paso a una soberania compartida,
que supera fronteras y crea una espacialidad territorial por encima de los
estados individualmente considerados. Mientras este principio basico de
la integracién no se aplique, la integracion real de Suramérica serd muy
dificil de alcanzar. Por otra parte, a la Unasur no se le debe dejar unica-
mente el aspecto politico, sino que deberia incorporar compromisos de
integracion economico-comercial, ademas de lo social, como parte de una
integracion multidimensional. Todos estos puntos pueden ser trabajados
por el equipo del presidente Santos, reasumiendo una mayor participacion
en los escenarios suramericanos.



176 EDGAR VIEIRA POSADA

(CAN SIN VENEZUELA Y SIN CHILE?

Para que un proceso de integracion sea respetable, despierte interés y
genere compromiso, necesita incorporar una espacialidad territorial, un
“hinterland” de unas dimensiones que permitan un accionar econoémico
suficientemente interactivo entre sus diversos componentes. En el caso de
la Comunidad Andina, esto se dio por un breve momento, de 1973 a 1976,
cuando agrupd a seis paises: los cuatro integrantes actuales: Bolivia, Co-
lombia, Ecuador y Pert, y la participacion plena de Chile y de Venezuela.
Hoy, la decadencia del proceso andino de integracion tiene como una de
las razones principales el retiro de estos dos socios de economias tan re-
presentativas, pues, hay que decirlo, la sola articulacién de Colombia con
economias de pequefia dimension y de desarrollo econdémico relativo no
es suficiente para armonizar politicas y para acordar posiciones conjuntas;
mientras tal situacion no se supere es muy dificil la reanudacion de los com-
ponentes de integracion multidimensional del proceso. O la CAN recupera
la membrecia plena de Chile o de Venezuela o hay pocas esperanzas para
que el proceso en su dimension actual recupere su actividad precedente, y
mas le valiera considerar agotada su fase de proceso subregional, para pasar
a conformar un “hinterland”” mayor, en una espacialidad de integracion
suramericana o latinoamericana.

LA INTEGRACION EXIGE LIDERAZGO

En el caso europeo, el eje franco-aleman ha sido fundamental para el éxito
y la buena marcha del proceso. En el area andina hubo un eje colombo-
venezolano, luego del retiro de Chile. En el Mercosur el liderazgo de
Argentina y Brasil es claro. Pero por encima de todo ello es conveniente el
liderazgo de una potencia emergente de proyeccion mundial, como Brasil.
Lamentablemente, de parte de las otras naciones sudamericanas ha existido
mucha reticencia y prevencion, vista la asimetria de la relacion con el gi-
gante brasilefio. Se puede recordar el intento de Brasil en la primera mitad
de los afios noventa por impulsar el Area de Libre Comercio Suramericana
(Alcsa), propuesta que no prospero por la sospecha de sus vecinos de que se
trataba de una forma de neocolonialismo brasilefio. Mientras no se entienda
claramente la conveniencia de disponer de un claro liderazgo regional en
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la consolidacion de la propia integracion y de la articulacion con el resto
del mundo, sera muy dificil llevar adelante la integracion.

En esto, Colombia tiene la opcion de profundizar cada dia mas las
relaciones politicas y comerciales con Brasil, como ha empezado a ha-
cerlo el nuevo gobierno, al ser el primer pais que visitara oficialmente el
presidente Santos. No debemos olvidar que, en las dificiles condiciones
existentes para el entendimiento regional, dadas las visiones encontradas
sobre condiciones de desarrollo y relaciones internacionales de los vecinos,
es conveniente mantener una alianza estratégica privilegiada con el pais
que tiene condiciones para ejercer liderazgo y funciones de arbitramento
en momentos de tension de las relaciones en la region.
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Colombia transpacifica: opciones de politica
y liderazgo regional

Pio Garcia

INTRODUCCION

La vinculacidn transpacifica colombiana es menor que la impulsada por
otros paises latinoamericanos. El problema fundamental que incide en la
falta persistente de visibilidad de la region asidtica en la politica exterior
del pais radicaria en el hecho que el disefio y la practica de su insercion
internacional siguen cefidos a los intereses coyunturales del ejecutivo, y
no a la expresion del acuerdo de todos los grupos de interés; es decir, la
administracion publica soporta una deformidad estructural en sus meca-
nismos de proyeccion hacia afuera, dado que en el sistema de toma de
decisiones y la asignacion de recursos es nula la injerencia de las regiones,
los sindicatos, los pequenos productores y los grupos étnicos minorita-
rios. Sin embargo, el peso cada vez mayor de Asia oriental en los asuntos
mundiales es de tal magnitud que cada vez es menos probable que pase
desapercibido para los gobiernos adscritos a otros centros de poder; en el
caso colombiano, el escenario inmediato tiende a ser difuso por la pérdida
de control estadounidense de algunas variables del poder mundial, como
lo son las finanzas y ciertas ramas industriales, junto a la erosion del apo-
yo incondicional que el ejercicio de su hegemonia recibi6 hasta ahora de
paises clave, como Japon.

Para determinar las opciones que tiene Colombia de maximizar sus
relaciones transpacificas, como se propone este documento, hace falta
caracterizar primero las transformaciones en esa parte de Asia, explicar
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los mecanismos de cooperacion del Pacifico y revisar, luego, el estado
actual de los vinculos colombianos con Asia. Mantenemos en este ensayo
las referencias al Pacifico, porque se trata de ubicar el potencial que para
Colombia puede tener la mayor interaccion transpacifica. Sin embargo,
desde el punto de vista industrial, comercial, politico y estratégico, no es
viable por ahora la soniada comunidad pan-pacifica, que busco tejerse por
medio del Apec (Asia-Pacific Economic Cooperation; en espafiol Foro de
Cooperacion Econdmica Asia-Pacifico), el Pecc (Pacific Economic Coope-
ration Council: Consejo de Cooperacion Econdmica del Pacifico) y demas
organizaciones de la cuenca. Ellos seguiran siendo foros importantes de
concertacion en el sostenimiento de los vinculos birregionales, pero tienen
pocas posibilidades de superar las fuerzas concéntricas que los paises del
este asiatico estan tejiendo entre ellos mismos.

ASIA ORIENTAL'Y EL NUEVO ORDEN MUNDIAL

Con la caida del muro de Berlin y del régimen soviético, la dirigencia
estadounidense avizor6 un nuevo ciclo hegemonico, auspiciado por los
intelectuales conservadores que vieron horizontes radiantes de larazon y la
libertad, donde antes percibian el panorama mas bien tétrico de la destruc-
cion mutua asegurada. Esta libertad, sabemos bien, es la del mercado, con la
infundada doctrina del méximo bienestar posible sobre las decisiones de los
agentes racionales. Libre de las ataduras propias de la guerra fria, Estados
Unidos valid6 su destino manifiesto para continuar con mayor decision las
operaciones de control de paises determinantes en la fijacion mundial de sus
intereses, sobre la base de su superioridad en el dominio de la tecnologia de
guerra y con el acompanamiento de sus aliados, en Irak 1 (1991), Somalia
(1992-1994), Afganistan (2001) e Irak 2 (2003). Esta tltima ofensiva fue por
completo unilateral, tomada motu proprio, por la falta de consentimiento
del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas.

Por supuesto, el papel de policia global le acarred un sobrecosto insos-
tenible, dando lugar al estancamiento productivo y financiero, causante del
ingreso en la fase pos hegemonica. Como se entiende, el fin de la era de
confrontacion no sélo dio lugar al hundimiento de un polo estratégico: pro-
pici6 también la marginacion de los arreglos de concertacion colectiva que
justificaban el multilateralismo, es decir el sometimiento a la concertacion
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dentro del sistema de las Naciones Unidas para las operaciones militares
en areas de conflicto. El enorme despliegue expansivo estadounidense
después del derrumbe soviético afecto las perspectivas de independencia
de varias regiones, de manera especial la europea; sin embargo, sus efectos
mayores se sintieron en Asia, en donde su irrupcion con tropas, equipos
y bases aéreas fue acelerada e intensa, con el propdsito de cubrir pronto
el espacio dejado por la Unidn Soviética. A partir de 2001, la ofensiva en
Afganistan le sirvié a Washington para incursionar en la extensa zona de
Asia central, por primera vez en su historia. Las repercusiones de su ingre-
s0 a este escenario van a ser traumaticas para Rusia, pero no menos para
China. Aunque estos dos paises tuvieron en un primer momento razones
para acordar el apoyo al derrocamiento y la persecucion de los taliban,
con el tiempo la presencia militar estadounidense y sus planes econdmicos
orientados a la explotacion energética de la region (Gilhodés, 2002: 13-
47) han alentando, més bien, el entendimiento chino-ruso y la progresiva
alianza estratégica entre ambos como formula para contrarrestar la amenaza
a sus intereses en la region.

Antes de caer la Unidn Soviética, la dirigencia de Beijing se sentia
comoda con su papel de potencia regional y potencia media mundial, sin
interés en disputar el liderazgo global, seglin su apreciacion una vez pasada
la ola maoista (Cintra, 1988)!. Sin embargo, las circunstancias le fueron
mostrando la vulnerabilidad econdmica, politica y estratégica. Para una
economia en expansion a una tasa promedio de 10% anual, los combusti-
bles fosiles se fueron tornando insustituibles, al tiempo que su integridad
territorial y la seguridad de sus fronteras entraban en entredicho. Por este
motivo, en 1995 se cred un mecanismo temprano de coordinacion regional
(Garcia 2001, 2005)?, la Asociacion de Shanghai, denominada desde 2003
Organizacion de Cooperacion de Shanghai, cuando Uzbekistan ingreso a
ella. El flanco occidental chino que da al Asia central podia contar con un
cubrimiento inicial satisfactorio, pero después de los atentados del 11 de
septiembre de 2001 en Nueva York, los acuerdos militares estadounidenses
con Kazakstan, Kirguistan, Tayikistan y Uzbekistan vinieron acompafiados

1 Véase también, “China’s growing interest in Latin America”, Congressional Research Service,
abril de 2005.

2 Los cinco paises son Rusia, China, Kirguistan, Tayikistan y Kazakstan.
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de proyectos petroleros y gasiferos que, por una parte, le arrebataban a
Rusia el monopolio de su salida a través del oleoducto hasta el puerto
de Novorossiysk, en el mar Negro, y, por otra, paralizaban los proyectos
chinos de abastecimiento desde esa area, rica en combustibles fosiles. En
consecuencia, en materia de provision de combustibles China se vio pre-
cisada a diversificar con premura sus proveedores, en Africa y América
Latina. Pero, al mismo tiempo, su valoraciéon como gran potencia se fue
aclarando y, como tal, cabe esperar expresiones cada vez mas importantes
de su parte en los asuntos mundiales?®.

De acuerdo con esta concepcion renovada de potencia con un destino
global, China ha impulsado la afirmacién de su area de influencia, empe-
zando por los lazos especiales con el grupo de paises del sudeste asidtico
y su organizacion de integracion, la Asean (Association of South East Asia
Nations, creada en 1967). Con el establecimiento, desde 2010, del area de
libre comercio de este grupo con Australia, China, Corea, India, Japon y
Nueva Zelanda, el este de Asia pasa a ser el mayor bloque econdémico del
mundo, con un producto interno bruto (PIB) colectivo por encima de 17
billones de ddlares, superior a los 15 billones de Norteamérica y a los 13
de Europa. La region afianza de esta forma el movimiento centripeto que
empezo antes de terminar el siglo XX y que, sin duda, se prolongara a lo
largo del xX1 (Bergsten, 2000). En consecuencia, China pasa a desempenar
un papel de lider asiatico indiscutible y, junto a ello, de protagonista de
los movimientos globales.

Cuatro son las caracteristicas principales de la integracion econdmica
de Asia oriental: 1) intenso comercio y alto intercambio intraindustrial; 2)
facilitacion de inversiones y transferencia de tecnologia; 3) racionalizacion
productiva, con proyectos de gran escala y especializacion por paises y
subregiones; 4) coordinacion monetaria, dirigida a la creacion de la mo-
neda regional a mediano plazo. No es del caso profundizar en este articulo
sobre cada uno de ellos en este contexto, y su mencidn se justifica en la
medida que permiten sefialar la pérdida de competitividad en ciertos ramos
productivos para los paises no pertenecientes al bloque. Sin embargo, lo

3 Documentos relacionados con el asunto: Garcia, 2003, 2006 y 2009. Sobre el papel estratégico
chino, véanse Lain y Ross (eds.), 2006; Flanagan y Marti, 2003.
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mas importante es apreciar como lleva esta dindmica a modificaciones de
la estructura politica y estratégica, con repercusiones globales. El modelo
politico autoritario chino tiende a repetirse, sin entrar a formar parte de
las negociaciones regionales.

El pragmatismo y la colaboracion con el régimen politico chino son la
compensacion a la dependencia econémica de la region con ese mercado
inmenso. En el plano estratégico ocurre un fendémeno similar de supremacia
china, nutrida por el aporte de tecnologia militar rusa, y con la aceptacion
de tal liderazgo por parte de rivales anteriores como Corea del Sur, Japon
y Taiwén, piezas fundamentales hasta ahora de Estados Unidos en el Pa-
cifico occidental. La necesidad que tienen estos paises de renegociar sus
tratados de seguridad®, por medio de los cuales cedieron su soberania para
facilitar el estacionamiento de tropas, proyectos conjuntos y transferencia
de tecnologia militar, es inevitable, con el fin de preservar el elevado com-
promiso econdmico que estan estructurando con China.

EL SISTEMA DE COOPERACION DEL PACIFICO

En realidad, la relacién chino-estadounidense es ambigua, difiere de la
bipolaridad soviético-estadounidense y por ello se presta a confusiones.
En términos econdmicos prima atn la dependencia mutua, en cuanto la
provision de bienes manufacturados chinos suple la ineficiencia productiva
interna de Estados Unidos y vigoriza a las empresas de ese pais que se
han trasladado a China. Las carencias presupuestales son compensadas
mediante la compra masiva por parte de Beijing de los bonos y titulos
estadounidenses. A partir de la crisis de las hipotecas subprime de Estados
Unidos en 2008 (Sakakibara, 2008: 31-41), el desprendimiento chino del
dolar empieza a ambientar la creacion de la moneda asiatica. La descon-
fianza china frente a la divisa estadounidense es el comienzo de una nueva
fase en la que los recelos entre ambas economias tenderan a agravarse, en

4 En 2007, Corea del Sur eligi6é un parlamento proclive a las relaciones con China, y en 2009
los japoneses reemplazaron por una coalicion pro-china al Partido Liberal Democrata,
acérrimo aliado de Estados Unidos y auspiciador de gestos provocadores a China, tales como
los reiterados homenajes a los jefes militares de la ocupacion del este asiatico, sepultados en
el santuario Yasukuni, en Tokio. Ese mismo afo, Ma Ying-Jeou tom¢ el mando en Taiwan,
con una propuesta conciliadora en las relaciones con Beijing.
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lamedida que se profundice la competencia politica y estratégica. Por esta
razon no pudieron prosperar los planes de cooperacion econdmica disena-
dos para establecer la zona de libre comercio de la cuenca del Pacifico.

Por otra parte, es Util saber que el sistema de cooperacion del Pacifico
comprende cuatro organizaciones, tres especializadas en la cooperacion
econdmica y una nueva enmarcada en un tipo de cooperacion mas integral.
Las tres primeras retinen las economias (no estados)® del este asiatico, inclui-
das Australia y Nueva Zelanda, bajo la consigna general del regionalismo
abierto. En orden de aparicion estan el Consejo de Econémico de la Cuenca
del Pacifico (Pacific Basin Economic Council: PBEC), creado en 1967 a ins-
tancias de los industriales japoneses e integrado por empresarios asiaticos y
estadounidenses. En 1980, por iniciativa japonesa, como en el caso anterior,
nace el Consejo de Cooperacion Economica del Pacifico (Pacific Economic
Cooperation Council: Pecc), cuya composicion es tripartita, en cuanto parti-
cipan representantes de las economias, las empresas y el sector académico.
En 1989, por invitacion australiana se cre6 el foro Cooperacion Econdmica
de Asia-Pacifico (Apec: Asia-Pacific Economic Cooperation), que retine los
representantes gubernamentales de las economias; es, por tanto, el de mayor
resonancia, ya que las cumbres de sus veintiin mandatarios aglutinan cerca
de 50% del PIB y el comercio global.

Ademas de Canada y Estados Unidos, por el Pacifico americano en el
Apec estan Chile, México y Peru. En cuanto a Colombia y Ecuador, junto
con los cinco paises americanos mencionados, forman parte del Pecc y
el PBEC. Asi, mientras quince economias de Asia oriental participan en
forma regular en la cooperacion transpacifica, por parte de América Latina
tres lo hacen en el Apec y dos mas (Colombia y Ecuador) en el Pecc y el
PBEC. El mecanismo regional de cooperacion que le permite a los paises
latinoamericanos entenderse como grupo con los este-asiatico es el Foro
de Cooperacion de América Latina-Asia del Este (Focalae), organizacion
que tuvo su primer encuentro ministerial en 2001, por invitacion de Chile
y Singapur. En este caso, los estados miembros son treinta y dos: quince
de Asia y diecisiete de América Latina. Colombia es pais fundador y ha
ejercido la coordinacion del grupo latinoamericano. Como no se trata tan

5 Se convino la denominacion de economias para facilitar la participacion de China, Hong
Kong y Taiwan.
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solo de la coordinacion de los asuntos relacionados con el comercio o las
inversiones, el espectro de la cooperacion cubre lo social, lo educativo, la
ciencia y la tecnologia y la cultura, junto con lo econdémico.

LAS RELACIONES TRANSPACIFICAS DE COLOMBIA

La relacion de Colombia con Asia del este tiene solo un siglo, y comenzé
con el Tratado de amistad, comercio y navegacion de 1908 con Japon, fir-
mado en Washington®. El intercambio econdmico durante la primera mitad
del siglo pasado fue poco significativo; s6lo a partir de los afios sesenta el
comercio adquirié un volumen importante, tanto con Japén como con otros
paises del este de Asia como, por ejemplo, Corea e Indonesia, y economias
como Taiwan y Hong Kong. Con China, pais con el cual el comercio crecid
en forma espectacular después de 2000, las relaciones diplomaticas datan
de 1980, siendo el nuestro uno de los tltimos gobiernos en aceptar a ese
régimen comunista como parte de la comunidad internacional.

El reconocimiento del gobierno de Beijing formo parte de una fase
particular en la politica exterior colombiana, en la que, con ciertos altiba-
jos, hubo intentos de tomar distancia frente a Washington, con el fin de
llevar a cabo un ejercicio multidireccional. El presidente Alfonso Lopez
Michelsen (1974-1978) hablo, para el caso, del réspice similia; Belisario
Betancur (1982-1986) resaltd, como intelectual y poeta, la hermandad
latinoamericana; Virgilio Barco (1986-1990) tuvo claros propositos de
otorgar atencion al Japon y a otros paises asiaticos, disminuyendo asi la
atencion excesiva hacia Estados Unidos. Gracias al ensayo de cooperacion
sur-sur, a finales de los afios setenta se establecieron las relaciones diplo-
maticas con los paises del sudeste asiatico y los paises del llamado tercer
mundo, con los que no se tenia trato politico. Ello facilit6 la participacion,
a partir de 1983, en el Movimiento de Paises no Alineados. El gobierno
del presidente Betancur incidié en la multilateralizacion relativa de la

6 Hasta entonces, uno de los pocos colombianos en Asia fue Tanco Armero, un comerciante
de origen cubano, quien después de transitar por China y Japon se establecié en Pertt como
intermediario para el envio de trabajadores chinos del canal de Panama a las plantaciones
costeras. Un examen fino del personaje y su libro Recuerdos de mis dltimos viajes (1888) fue
elaborado por Jaime Barrera. 1995. “Patrones de acercamiento: el viajero ilustrado”. Texto
y Contexto. 26. Universidad de los Andes. Bogota.
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agenda exterior colombiana y en el protagonismo durante el proceso de
paz centroamericano, por medio de la agenda de Contadora y, mas tarde,
del Grupo de Rio. En el intermedio entre estas dos administraciones estuvo
la del presidente Julio César Turbay Ayala (1978-1982), quien busco la
proteccion estadounidense a su politica de seguridad interna’. Durante las
siguientes dos décadas, la colaboracion econdmica, politica y militar entre
Colombia y Estados Unidos llego6 a niveles inusitados, convirtiendo al pais
en pilar estratégico de los planes regionales de seguridad estadounidense,
con acuerdos que preveian, incluso, facilidades en siete bases y un nimero
creciente de agentes, asesores y personal de apoyo a las operaciones contra
la guerrillay el trafico de cocaina, y como centro de vigilancia militar para
Centro, Suramérica y el Caribe.

Durante las dos ultimas décadas, las relaciones transpacificas presentan
desarrollos dignos de analizar, por sus cambios bruscos. El primero de ellos
es el desplazamiento, hacia China, de la relacion comercial privilegiada que
Colombia sostuvo con el Japdn a lo largo del siglo XX. Esto ocurri6 en el
lapso de una década, pues hacia 1990 el comercio con China era inferior
a 0,3% del comercio exterior colombiano y en 2008 ese pais recibio 1,2%
de los bienes exportados por Colombia y representd 12% de las compras
colombianas al mundo. Mientras tanto, Japon vio descender su participacion
como proveedor colombiano, de 6,8% en 1994 a 2% en 2008. La relacion
con China, lo mismo que con los demas paises del este asiatico, es deficitaria
para Colombia, aunque de manera mucho mas aguda con China. En efecto,
mientras la proporcion del déficit colombiano con la generalidad de los paises
del Asia-Pacifico esde 1 a 3, con Chinaesde 1 a 10.

Ahora bien, no se puede desconocer que, como parte de la orientacion
econdmica ampliada, impuesta desde 1990, la cooperacion econdomica del
Pacifico se volvi6 interesante. La experiencia multilateral y de prudente
distancia frente a la politica exterior estadounidense alento, por parte del
presidente Barco, el giro hacia el Pacifico. Este proposito lo frustré el em-
bate del narcotrafico. Con menor fervor, la administracion de César Gaviria
(1990-1994) promovio la vinculacion a los organismos de cooperacion, lo

7 Por cierto, su estatuto de seguridad es hermano mayor de la politica de seguridad democratica
que impuso el presidente Alvaro Uribe Vélez desde 2002.
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cual se logrd con el ingreso en 1994 al PBEC y el Pecc. Hasta fines de
los noventa, las delegaciones colombianas tuvieron presencia constante en los
grupos de trabajo del Pecc; asi mismo, cada afio, representantes del alto
gobierno y del sector empresarial concurrieron a las asambleas generales
del PBEC; y técnicos colombianos nutrieron las deliberaciones de los task
forces de recursos humanos, energia y telecomunicaciones, a los que el pais
fue invitado por parte de la Apec. Como veremos en la siguiente seccion,
varios factores incidieron en la pérdida de ese impulso a comienzos del
nuevo siglo (Garcia, 2005).

LOGROS Y LIMITES DE LA POLITICA TRANSPACIFICA DE COLOMBIA

Desde el final de los afios ochenta, cuando es manifiesta la intencion del
alto gobierno de buscar socios comerciales, inversiones, transferencia
de tecnologia y participacion en los organismos regionales de cooperacion del
Pacifico, hasta el fin de la primera década del siglo XXI, cuatro fueron los
resultados principales: 1) difusion de los asuntos asiticos en varias ciuda-
des, entre 1991 y 1996, con el programa Colombia en la era del Pacifico,
elaborado por el Ministerio de Relaciones Exteriores, foro realizado en seis
ocasiones y que recibid el apoyo de las entidades publicas, académicas y
empresariales de varios departamentos; 2) estructuracion del mecanismo
para la participacion oficial en las reuniones del Pecc, mediante el Colpecc
(Comité Colombiano de Cooperacion en el Pacifico), adscrito al Ministerio
de Relaciones Exteriores, en 1991. Por medio de este comité se promovio
el ingreso de Colombia al PBEC y al Pecc. El Comité, en combinacion de
esfuerzos con la Direcciéon de Asia, Africa y Oceania de la Cancilleria,
impulso varios trabajos académicos, encuentros especializados, reuniones
sectoriales de los organismos de cooperacion en Colombia y la solicitud de
membrecia en el Apec; 3) sostenimiento de las relaciones comerciales trans-
pacificas y suscripcion de acuerdos de proteccion de inversiones, y acuerdos
para evitar la doble tributacion, con Corea y Japon; y, por otro lado, la ne-
gociacion de un TLC, con Corea. Asi mismo, la solicitud de ingreso al grupo
P48; 4) formacion de expertos en asuntos asiaticos mediante su desempefio

8 Se trata del acuerdo de libre comercio suscrito por Chile, Singapur, Australia y Nueva
Zelandia.
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diplomatico en la region del Pacifico; a su regreso al pais, algunos pasaron
a ocupar puestos de alta responsabilidad en la administracion publica y
las entidades privadas.

Respecto a las trabas que le impiden a Colombia una proyeccion
fuerte y sostenida hacia el Pacifico occidental, cabria decir que son, ante
todo, estructurales, porque el aparato administrativo, las entidades
de planeacion y los organismos de control estan coordinados alrededor de
la politica unidimensional de las dos ultimas décadas, durante las que
ha prevalecido el énfasis en la alianza con Estados Unidos, poniendo al
resto del mundo en una rango menor. La predileccion por el norte y la
persistencia del réspice polum no es propiamente un consenso logrado
mediante una discusion representativa, sino la respuesta al acomodo de
los intereses del grupo que concentra el poder politico y el econdémico,
presentada en forma de conveniencia nacional por el discurso oficial,
amplificado por los medios de comunicacion. Una especie de autocen-
sura de los medios impedia que a la audiencia llegaran la disidencia, las
voces contrarias o los analisis mas objetivos del quehacer nacional y de
la dindmica mundial. Como resultado, al mismo tiempo que el pais cele-
braba el segundo centenario de la independencia de Espaiia, la conciencia
politica del ciudadano corriente estaba conformada por una amalgama
simbolica que sobreestimaba los valores patrios y la clase dirigente, sin
dar lugar a una reflexion en relacion con los escandalos reiterados por la
corrupcion, el abuso del poder, los reclamos de los paises vecinos y las
manifestaciones desesperadas de la oposicion. Esta opinion celebraba
sin medida las cifras oficiales sobre el crecimiento de la economia, pero
no lograba sospechar que paralelamente ocurria un fenémeno sin igual
de generacion de pobreza, informalidad y concentracion de la propiedad
rural y la riqueza en general. Es por lo menos increible la indiferencia
del grueso de la poblacion frente al fendémeno paramilitar y el trato be-
nigno que el gobierno les dio en proporcion a su actuacion en crimenes
de lesa humanidad o respecto al problema profundo del desempleo y la
indigencia.

Enrelacion con Asia del este, las consecuencias del diagnéstico sesgado
sobre el papel de esos paises en la fase actual son claras: un correspondiente
tratamiento secundario a Colombia por parte de dichos paises, frente al
mensaje confuso enviado por el gobierno colombiano. Asi, por ejemplo,
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mientras los mandatarios de Corea y China y altos representantes de Japon
han visitado Brasil, Argentina, Chile, México, Cuba y Venezuela, aun no lo
hacen en Colombia. Hay por supuesto, en esos paises, recursos de estima
para los paises asiaticos y afinidades politicas de las que Colombia carece;
pero lo fundamental proviene de la ausencia de esa gigantesca region en
las prioridades externas del gobierno colombiano. Algunos representan-
tes diplomaticos, sin duda, se han empefiado en profundizar los lazos
bilaterales, y el resultado de su gestion es claro en cuanto la participacion
asiatica en el total de nuestro comercio exterior. De igual modo, su trabajo
es reconocible en la obtencién de una cooperacion técnica, financiera,
cultural y educativa, que, en el caso de Japdn, sobrepasa en mucho a la de
los demas paises asiaticos’.

La primera consecuencia de la infravaloracion asiatica por parte de
Colombia ha sido la ausencia de contactos de primeros mandatarios, a no
ser en ocasiones fortuitas como la invitacion al presidente Uribe por parte
del peruano, Alan Garcia (2006-2011), a la cumbre de la Apec de Lima, en
2008. La segunda es la baja participacion en la dindmica de cooperacion
regional. De por si, los cuatro organismos operan con grupos de trabajo,
cada uno de los cuales lleva a cabo, por lo menos, una reunion semestral;
en este orden de ideas, cuando alrededor de treinta grupos de estos estan
activos, ello supone cinco reuniones mensuales en promedio, ritmo de tra-
bajo soportable para economias grandes pero insostenible para pequenas.
No es por completo el caso de Colombia, cuyo tamafo da para atender
en mayor medida esas reuniones, las que por cierto movilizan diferentes
entidades estatales y no solo a la Cancilleria.

Es importante anotar que el sistema mismo de cooperacion del Pacifico
ha llegado a suftir una cierta distorsion, al ver desdibujada su filosofia fun-
dacional del regionalismo abierto por los acuerdos de libre comercio, que
sustentan la integracion selectiva entre los paises. En el area del Pacifico,

9 Desde 1980 hasta 2003, numerosos becarios fueron invitados a entrenamiento en Japon. Alli
adelantaron estudios para proyectos de desarrollo, entre ellos el Plan maestro de desarrollo
urbano de Bogota, que propuso implementar Transmilenio. Ademas, cuarenta y cuatro
expertos arribaron al pais, a mas de voluntarios mayores y jovenes. Entre 1989 y 2008, en
la modalidad de ayuda a proyectos comunitarios, Colombia recibi6 la financiacion de 403
proyectos por US$26°980.355. Informacion disponible en http://www.colombia.emb-japan.
go.jp/cooptecint.htm, consultada el 30 de octubre de 2009.
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en 2001 habia cuarenta y nueve acuerdos bilaterales y regionales de libre
comercio; ocho anos después los mismos ascendian a 167'°.

Latercera consecuencia del modo de llevar los asuntos externos de una
forma tan centralista y personalizada es la pérdida de peso institucional
del Ministerio de Relaciones Exteriores en las relaciones externas con la
region. En efecto, en los asuntos transpacificos su debilidad presupuestal y
de representatividad politica le crean grandes dificultades de coordinacion
con otros ministerios y entidades del estado, de tal modo que a 1o méximo
que pueden aspirar sus funcionarios es a compartir la informacién sobre
encuentros y tareas, sin llegar a obtener compromisos reales. Segun el
senador Juan Manuel Galén, a pesar del envio oportuno de la informacion
por parte de la Cancilleria, los representantes de los otros ministerios
colombianos invitados a los grupos de trabajo del Apec no asisten a las
reuniones (Galan, 2009).

La cuarta consecuencia es el debilitamiento de los mecanismos de
concertacion y coordinacion de la politica transpacifica. Colpecc fue
creado para tal fin y cumplio por varios afios un papel indiscutible en la
formulacion de politicas, en la promocion de la participacion de diversas
entidades oficiales y privadas en los estudios y encuentros de los grupos
de trabajo, y en la labor de discutir con sectores amplios en las regiones
colombianas el importante asunto del peso asiatico en la politica exterior.
La anterior regularidad en esas actividades paso, mas adelante, a conver-
tirse en reuniones ocasionales, con la presencia escasa de instituciones y
universidades. El discreto papel al que fue derivando el Comité no tendria
que dar lugar a estos comentarios si hubiera podido transformarse en una
entidad descentralizada con un soporte oficial sostenido. Este vacio ha
tratado de ser cubierto en forma modesta por la Fundacion Colombiana
del Pacifico, que cuenta con el patrocinio de la Camara de Comercio de
Bogota, y Proasia-Colombia, asociacion de intelectuales, artistas y em-
presarios que busca representar a la sociedad civil en la configuracion de
una politica transpacifica concertada.

La quinta consecuencia es de orden diplomatico. Una demostracion de
la ambigiiedad colombiana en sus relaciones con Asia es la incapacidad

10 The Economist, 3 de septiembre de 2009.
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para tomar medidas de largo aliento en materia de presencia diplomatica.
Las embajadas en Australia e Iran fueron cerradas en dos ocasiones; este
ultimo pais contintia sin embajada colombiana en Teheran, desde 2003.
Dentro del paquete de decisiones para impulsar el acceso al PBEC Y el
Pecc, entre 1990 y 1993 fueron abiertas las embajadas en Malasia, Nueva
Zelanda y Tailandia, y el consulado en Singapur. En 1998 fue cerrada la
representacion en Nueva Zelanda; en 2002 se clausuraron las represen-
taciones diplomaticas en Australia, Indonesia y Tailandia, y el consulado
en Singapur. Aunque los réditos de la presencia oficial no son siempre
tangibles, sobre todo cuando la diplomacia colombiana responde en gran
medida al pago de favores politicos, el hecho que un pais con un nivel
mediano de desarrollo haga un esfuerzo presupuestal menor que otros mas
pequefios como Chile, Cuba, Pert1 o Venezuela es visto por los gobiernos
asiaticos como desinterés del alto gobierno en el trato con ellos.

OPCIONES DE POLITICA TRANSPACIFICA

El trabajo diligente de ciertos diplomaticos y funcionarios del gobierno
colombiano, la movilizaciéon masiva de compradores de manufacturas
sobre todo a China en los ultimos afios, la continuidad del tratamiento del
asunto asiatico en las universidades y el envio constante de estudiantes
a esos paises han mantenido las relaciones transpacificas en un nivel de
actividad susceptible de ahondar en el futuro. Una politica transpacifica
vigorosa implica tomar decisiones fuertes de orden interno, y medidas
externas. La comprension de la posicion geografica de Colombia en la
esquina suramericana, su cuddruple vocacion —andina, amazdnica, caribe
y pacifica—, unida al tamafio de su poblacion, al grado de desarrollo social,
politico e institucional, son factores que estan en el punto de partida y sobre
los que se habla con insistencia. Las orientaciones esenciales derivadas
de las preocupaciones académicas sobre el comportamiento de la politica
exterior colombiana, incluida, por supuesto, la relacion transpacifica, caben
dentro de las once claves siguientes.

1. La generacion de capacidad institucional. Es indispensable redisefar
el Colpecc, como instrumento asesor de “vuelo extenso”, para que
pueda hacer seguimiento y evaluar la participacion oficial, empresarial
y académica en el Pecc, el PBEC, la Apec y el Focalae. La secretaria
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técnica deberia permanecer en la Direccién de Asia, Africa y Oceania
del Ministerio de Relaciones Exteriores. Su principal mision ha de
consistir en preparar, por medio de encuentros especializados, al menos,
un documento Conpes anual, que recoja las revisiones y propuestas
gubernamentales y privadas sobre la participacion en el sistema de
cooperacion del Pacifico. La convocatoria a las reuniones debe ser
amplia y descentralizada.

2. Formacién de recursos humanos, con la especializacion de profesio-
nales de la carrera diplomatica en asuntos asiaticos, y concurso para
ocupar las vacantes restantes en las embajadas y oficinas en esos paises.
Un ntimero apropiado de funcionarios de la Cancilleria debe tener la
oportunidad de especializarse en materias y regiones: negociaciones
politicas, negociaciones econdmicas, asuntos latinoamericanos, euro-
peos, arabo-africanos, asiaticos, por ejemplo. Ello implica, por supuesto,
incrementar el peso que ha tenido hasta ahora la carrera diplomatica
como un ¢je del servicio exterior.

3. Generacion de informacion oficial permanente sobre los asuntos asid-
ticos. La ubicacion de la informacion en internet es un medio de gran
utilidad, pero debe ser complementada con publicaciones impresas en
forma de revistas y libros sobre los asuntos internacionales, incluidos
los asidticos. Seria muy util también la difusion, en las capitales depar-
tamentales, de las relaciones transpacificas y de las oportunidades de
intercambio econdémico, social y cultural con Asia. Un programa de esta
naturaleza contaria sin duda con el apoyo de las embajadas de los paises
asiaticos, de los gobiernos, los gremios regionales y locales y las univer-
sidades. Para acompafiar la iniciativa son fundamentales los concursos de
ensayos y las publicaciones especializadas por parte de la Cancilleria o
en conjunto con otros ministerios y las universidades. Parte del problema
en esta materia es que la frivolidad reciente en el manejo de la politica
exterior habia elevado barreras muy cuestionables entre la gestion oficial
y el sector académico, situacion que debe cambiar.

4. Gestion diploméatica de alto nivel, con encuentros semestrales en unoy
otro lado del Pacifico. La acogida de mandatarios asiaticos en Colombia,
asi como las visitas ministeriales y presidenciales al Asia, podrian ir
acompafiadas de un movimiento interinstitucional y de coordinacion
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con el sector privado, beneficioso para comprender y operar en medio
de los cambios en esa parte del mundo y de las transformaciones de
nuestro entorno, lo mismo que para desarrollar programas multiples
de orden bilateral y de cooperacion regional.

Ampliar la agenda de manera constante y versatil. Buen ejemplo del
enriquecimiento mutuo se ha dado por el lado académico con China,
iniciativa que ha de multiplicarse en el futuro y propagarse con aportes
similares con Filipinas, Indonesia, Tailandia y Vietnam, entre otros
paises. Vienen al caso, asi mismo, los encuentros especializados de
alto nivel, tanto politicos como empresariales, a la manera de la tercera
Cumbre empresarial China-América Latina, auspiciada por Colombia
y que tuvo lugar en noviembre de 2009.

La diplomacia econdmica. Frente al proteccionismo regional, la estra-
tegia de los TLC puede ser interesante, pero son mucho mas importantes
los acuerdos sectoriales con el gran socio asiatico de Colombia: China.
No aportaran gran cosa ni Corea ni Japon, debido a sus compromisos
regionales en Asia, y por la competencia de China. Se deberian alentar
nuevos compromisos del sector privado, con base en la experiencia
significativa del rol del comité gremial Keidanren en las relaciones
colombo-japonesas. Las réplicas este mecanismo podrian ser exitosas
en los casos de Australia, Corea y Singapur; y seria muy pertinente
una aproximacion semejante con sectores econdmicos diversos de la
region china de Hong Kong. La combinacion de los acuerdos comer-
ciales y de inversiones ha de encaminarse dentro de la prudencia, por
las limitaciones que ellos representan, dado que su proliferacion los
vuelve dificiles de manejar para sus beneficiarios, los empresarios''.
Por esta razén es preciso apostarle, al mismo tiempo, a esquemas de
liberalizacion concertada.

. Es necesario incrementar la presencia diplomatica en Asia del este.

Deberian establecerse embajadas en Indonesia y Vietnam, y consulados

11

Con mas de ciento sesenta acuerdos comerciales bilaterales en el Pacifico en 2010, su
administracion implica un trabajo formidable. De 609 empresas consultadas por el Banco
Asiatico de Desarrollo en 2008, s6lo una quinta parte confirm6 haber obtenido provecho de
los acuerdos. Cfr. The Economist, 3 de septiembre de 2009.
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en Singapur y Shanghai, en una primera etapa, y los cargos deberian
proveerse aprovechando la existencia de expertos y especialistas en la
region.

8. Junto con la formacion del recurso humano, los tres ultimos asuntos
son los més importantes. Ellos tienen que ver con el establecimiento
progresivo de consensos. Por un lado, en la esfera interna deberian
promoverse convocatorias constantes a seminarios con los gremios,
el Congreso, las universidades y las ONG, para analizar los hechos
coyunturales o los programas a largo plazo en relacion con los paises
asiaticos. En lo coyuntural, por ejemplo, las respuestas a retos impor-
tantes como la exposicion mundial de Shanghai no fueron sometidas a
una discusion abierta y franca.

9. El desarrollo sostenible. Con su crecimiento desorbitado, los asiaticos
tienen un apetito incontenible de recursos primarios. Si se continiia en
la senda irresponsable de explotar a toda costa la capacidad agricola,
energética y minera del pais, el legado para las proximas generaciones
va a ser vergonzoso por la intervencion en ecosistemas complejos y
delicados. Las tres mayores riquezas de Colombia son su capital hu-
mano, su capacidad institucional y su riqueza ambiental. El pais, como
los pocos megadiversos en el mundo, es una fabrica constante de vida.
Acabar con un bosque es terminar un rio y destruir miles de formas de
vida de manera irreparable, lo cual es irresponsable. Con los asiaticos
y con el resto del mundo, como lo han indicado tantas veces los espe-
cialistas, Colombia estd llamada a cumplir un liderazgo urgente, por
el patrimonio verde indispensable para contener el cambio climatico
y su biodiversidad, no solo por la necesidad de preservar escenarios
naturales, sino para garantizar la recreacion constante de la vida y contar
con las reservas de germoplasma que han de proveer las medicinas del
futuro. Y no se trata del acopio continental: también cuenta la riqueza
ictiologica y marina. Es un asunto capital en la agenda con los paises
asiaticos y latinoamericanos, bien sea por las condiciones similares
en cuanto riqueza ambiental, como sucede con Brasil, Venezuela y
los centroamericanos, o con Filipinas, India, Indonesia, Papua-Nueva
Guinea, Tailandia y Vietnam, o por la necesidad de comprometerlos
en ayudar a hacer sostenible la preservacion ambiental, como seria el
caso con China, Corea, Japon o Singapur.
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10.El sofisticado y sincero proceso de concertacion interna ha de estar com-
plementado con la concertacion regional. El orden mundial requiere,
como ha explicado J. Rawls, consensos superpuestos. Los acuerdos
regionales son indispensables para hacer viable un sistema interna-
cional de reglas convenidas y aceptadas por todos los estados. En los
ultimos afos, el gobierno colombiano se las ingenid para encaminar el
pais hacia el aislamiento regional y la situacion de confrontacion con
el vecindario, a lo que contribuyeron las presiones que se expresaron
en una capacidad inusitada de manipulacion de la opinion publica. La
hipotesis de trabajo era que al parecer se pretendia convertir a Colombia
en una especie de Israel americano, al disponerse a actuar como pivote
de una politica hegemonica estadounidense en el hemisferio, teniendo
como elementos de negociacion la actividad guerrillera, el narcotréafico
y las criticas de los vecinos a Washington. En menos de diez afos el
presupuesto de defensa se duplico, hasta convertirse en el segundo en
volumen en América Latina, sobrepasado s6lo por Brasil. Es un esfuerzo
increible, en desmedro del presupuesto para asuntos esenciales como
salud, agua potable, alimentacion basica y educacion publica. El costo
social es visible, aumentando con ello la inestabilidad del sistema. Por
ingenuidad o desinformacién no se cayo en cuenta que las condiciones
internacionales de Israel y de Colombia son muy distintas o no son
comparables.

11.Focalae es el foro ideal y, por tanto, al que Colombia debe dar prefe-
rencia en la concertacion de las relaciones transpacificas colectivas.
Las areas de cooperacion politica, econdmica, social y cultural estdn
ensambladas en una estructura ideal que, por ahora, por el comporta-
miento realista y pragmatico de los gobiernos, no ha sido atendida con
la importancia que merece. No obstante, si consideramos la fase actual
como una etapa transicional hacia el pos hegemonismo, conviene seguir
recalcando en el reto que la sociedad colombiana tiene, de cumplir un
papel histérico en la reconstruccion de la confianza latinoamericana,
la horizontalizacion de las relaciones hemisféricas y el establecimiento
de las relaciones transpacificas de provecho mutuo.
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CONCLUSIONES

Desde los afios setenta, la imagen de Asia como gran escenario economi-
co y politico aparecid con insistencia en los medios de comunicacion de
Colombia. La opinién publica se ha venido ilustrando de manera creciente
sobre este fendmeno. También crecen las expectativas acerca del sélido
intercambio que se puede llegar a producir a corto y mediano plazo, en las
dimensiones comerciales, culturales o sociales. Los esfuerzos oficiales y
privados que hasta ahora se han acometido son diversos, con resultados
modestos, en comparacion con otros paises latinoamericanos. Sin embar-
go, el impetu con el que Asia del este impacta al orden mundial no puede
seguir siendo soslayado, y es preciso el pronunciamiento sostenido de
la academia, los gestores de opinidon y las ONG, para que la dimension
transpacifica se incluya en la agenda de politica exterior en forma firme,
transparente y concertada.

La insercion colombiana en Asia se ha visto obstaculizada por tres
grandes factores, al punto que el pais muestra un rezago importante en
este frente respecto a otros latinoamericanos. El primero es historico, el
segundo es el factor institucional y humano, y el tercero se relaciona con
la poca comprension del sistema mundial y sus consecuentes decisiones.
Por el primero, la élite colombiana mantuvo una presuncion de alteza y
distincion que la llevo a un chauvinismo tardio, de modo que fue reacia
siempre al aporte étnico chino, japonés o coreano, que si fue aceptado
ampliamente en Brasil, México y Peru, entre otros paises de la region.
Esta inyeccion humana asiatica no ocurrié en Chile, pero la familiaridad
de ese pais con Asia del este empezo a dar frutos desde mitad del siglo
XIX, un siglo antes que en Colombia.

El segundo elemento, el institucional y humano, es evidente también,
porque, por un lado, mientras Chile y Pert coordinaron sus politicas mariti-
mas desde 1952, Colombia se unid a ello s6lo en 1979; es decir que ambos
le tomaron una ventaja de casi tres décadas a Colombia en la experiencia
de participacion en las organizaciones de cooperacion regional.

En cuanto al recurso humano, la existencia de un nimero adecuado de
especialistas tiene relacion con el componente migratorio, la experiencia
comercial y el intercambio social. Un asunto adicional tiene que ver con el
compromiso estratégico que Colombia ha adquirido con Estados Unidos en
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las dos ltimas décadas, limitando sus opciones de diversidad en politica
exterior. Consideremos este aspecto un poco mas.

Entrados en el siglo XXI, la politica del gobierno colombiano, no obs-
tante los numerosos proyectos interinstitucionales, sigue siendo ambigua
y carece de la contundencia que se espera para responder al reto que esta
presentando la cuenca del Pacifico. Las nuevas versiones de politica trans-
pacifica tienen un caracter técnico respetable; sin embargo, sus prioridades
estan puestas en las relaciones economicas, tras la busqueda de mercados
para la oferta colombiana, y de inversiones. El proceso de disefio de poli-
tica para Asia y de toma de decisiones se vio afectado por los intereses del
gobierno central, que a su vez fue presa de una comprension distorsionada
del sistema mundial y de una concepcion obsoleta del desarrollo econo-
mico. Por ello, no puede constatarse el empleo de mecanismos mediante
los cuales haya habido participacion efectiva de las entidades regionales,
las organizaciones sociales y el sector académico. Las tres falacias sobre
las cuales ha descansado la toma de decisiones son: 1) la supremacia de
Estados Unidos y las bondades que Colombia recibe al ubicarse como
pivote de su control regional; 2) la sostenibilidad de un modelo exportador
minero, energético y agroindustrial, sin advertir que, en especial en los
dos primeros casos, se trata de actividades no intensivas en mano de obra,
con lo que se socava la capacidad de empleo, y se amplia la brecha en los
ingresos, con lo cual se alimenta el problema social; 3) la creencia en que
mantener restringido el sistema de toma de decisiones era viable, dados
los poderes clarividentes del primer mandatario y su circulo de allegados.
Era una opcion de alto riesgo, dado que la opinion publica suele renovar
sus idolos politicos como cambia con alguna frecuencia los de la farandula
o los del deporte.

La politica exterior, si estamos hablando de gobiernos responsables,
ha de estar expuesta en forma permanente a la evaluacion publica, a su
enjuiciamiento por parte de los gremios, los grupos de interés, los sindi-
catos y las universidades. La manipulacion de la opinion publica revela la
inmadurez de nuestras banana republics, sometidas al caudillismo inve-
terado. La prevalencia de politicas no justificadas de “secretos de estado”
corresponde con frecuencia en forma directa a quienes controlan el estado
y se lucran de sus secretos. En las relaciones con Asia necesitamos mas
concertacion interna y externa, y, sobre todo, mas democracia. Es probable
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que la pérdida de legitimidad del modelo productivo y politico, junto con
el mayor peso internacional asidtico, se conviertan en fuertes estimulos
a la promocion de los lazos gubernamentales y sociales transpacificos de
Colombia, sobre la base del mejor conocimiento de los asuntos mundiales y
el aprovechamiento cuantioso del recurso humano. La agenda transpacifica
pertinente implica considerar de modo mas favorable la riqueza humana,
cultural y ambiental del pais y el liderazgo que el mismo debe cumplir en
la cohesion de América Latina.
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El futuro de las relaciones entre Colombia
y la Unién Europea: ;profundizacion o estancamiento?

Eduardo Pastrana Buelvas

INTRODUCCION

La Unién Europea (UE) se perfila desde principios del siglo XXI como
un cuerpo politico cuya identidad, estructuras y medios se encuentran
aun en proceso de afianzamiento. En este sentido, como actor colectivo
viene, desde el fin de la bipolaridad, buscando una nueva identidad que
la defina como actor global. Su proyecto de integracion, que se inici6 en
1951 con la fundacién de la Comunidad Econémica del Carbon y el Acero
(Ceca), cumple ya casi seis décadas. La introduccion y el desarrollo de
una arquitectura comunitaria mas solida, tanto en su dimension economica
con el euro como en su dimension politica con el establecimiento de los
fundamentos para el posicionamiento de una Politica exterior comun y de
seguridad (Pesc), se fue sedimentando paulatinamente a finales del siglo
XXy tom6 mayor forma en el umbral del siglo XXI mediante el Tratado
de Niza (2001). Luego del fracaso del Tratado constitucional (2005), que
incluia la institucionalizacion de la politica exterior y de seguridad, la UE
enfrentd el dilema de la ratificacion del Tratado de Lisboa (TL), a partir de
su adopcion en 2007. Con la adopcion de dicho tratado se ha pretendido
superar la crisis generada por el rechazo del Tratado constitucional (TC)
por parte de la ciudadania europea, ya que una UE de veintisiete —0 mas
miembros si se dan mas ampliaciones— enfrentaria serias dificultades para
funcionar con el actual marco institucional. Es decir, la UE tiene la tarea
de reformarse para lograr mayor capacidad de gobernanza de los procesos
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internos y externos (Pastrana, 2005: 293). Se espera que, luego de cumplir-
se en diciembre de 2009 las ratificaciones necesarias para la entrada en
vigor del TL, avance en el proceso de institucionalizacion de la Pesc para
que pueda tener una sola voz en la gestion de los grandes asuntos de la
agenda global.

Actualmente, la UE enfrenta nuevos desafios como producto de las
nuevas necesidades de seguridad y defensa que generaron los sucesos del
11 de septiembre de 2001, y su reciente ampliacion comunitaria hacia el
este. Desde esta perspectiva, se introducen algunas innovaciones en la
Estrategia de seguridad europea de 2003 (ESE), basada en los Tratados de
Maastricht, Amsterdam y Niza. Segtin la ESE, los principios inspiradores
de ambas politicas deben ser el multilateralismo, el respeto al derecho
internacional, el reconocimiento de la legitimidad de la Organizacion
de las Naciones Unidas (ONU), la solucion negociada de los conflictos,
la cooperacion para el desarrollo y la defensa de los derechos humanos
(DDHH) (Pastrana, 2005: 293-294). Entre los nuevos retos se encuentra
indiscutiblemente relacionada la vigorizacion de la relacion comunitaria
con América Latina y el sostenimiento de los entendimientos con la Co-
munidad Andina (CAN), en cuyo marco se estructuran las relaciones de la
UE con Colombia. En consecuencia, las relaciones entre la UE y Colombia
tienen rasgos particulares: no son solo bilaterales, sino subregionales, lo que
determina su naturaleza plural y compleja. El entramado de relaciones entre
ambas partes se lleva a cabo, primero, en tres niveles de caracter intergu-
bernamental. Entre la UE y la CAN, el macronivel; entre la UE y Colombia,
el mesonivel; y entre los estados miembros y Colombia, el micronivel. Asi
mismo, debe comprenderse que en los tres niveles se entretejen una red
de relaciones entre actores no estatales —ONG y grupos economicos— de
ambos lados del Atlantico, que inciden sustancialmente en el disefio
de las politicas de la UE para la subregion y Colombia. Sin embargo, para
ninguna de las partes a ambos lados del Atlantico dicha relacion, en los
niveles de caracter gubernamental, ha constituido hasta el momento una
prioridad en sus respectivas estrategias de politica exterior.

Por su parte, la UE tiene intereses geopoliticos y tematicos de mayor
importancia, determinados por la crisis financiera internacional, el apa-
rente cambio en la orientacion de politica exterior de Estados Unidos en
la era del presidente Barack Obama (2009-), las crisis de Irak, Afganistan
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y el Caucaso. La negociacion de los Acuerdos de asociacion UE-regiones/
estados mirando hacia la Organizacion Mundial del Comercio (OMC),
constituyen también prioridades geograficas y tematicas que debilitan
ostensiblemente la importancia de Colombia para una agenda europea
relativamente “sobrecargada” con asuntos que parecen superar sus ca-
pacidades institucionales actuales. Entre esas prioridades estan: darle un
sentido mas simétrico a sus vinculos trasatlanticos con Estados Unidos;
renovarse para atender su rol preventivo y reconstructivo en Medio
Oriente, el Caucaso y Africa; desarrollar una politica de vecindad con
Rusia, Moldavia y Ucrania; apoyar y complementar las decisiones del
Consejo de Seguridad de la ONU, particularmente en lo referente a paises
conflictivos como Corea del Norte e Iran; contribuir a la definicion de
una arquitectura global de regulacién comercial y financiera; jalonar la
elaboracion de responsabilidades colectivas frente al problema del ca-
lentamiento global; darle tratamiento cooperativo e interdependiente al
asunto de las migraciones; fortalecer los vinculos econdmico-politicos
con potencias grandes, medianas y emergentes; y finalizar los acuerdos
de asociacion con regiones y —ahora— paises dispuestos, superando la
racionalidad de la simple liberalizacién con didlogos politicos y ayudas
complementarias hacia una verdadera asociacion dindmica.

En lo que concierne a Colombia, en la Gltima década sus intereses
geograficos y tematicos han estado estrechamente ligados a su relacion
especial con Estados Unidos, lo cual ha conducido tanto a un detrimento
de la tradicion colombiana de privilegiar los escenarios multilaterales,
como la ONU, frente a las relaciones bilaterales con las potencias, como
al distanciamiento del pais de otros referentes geograficos. Ni Latino-
américa ni Europa han merecido la atencion de otros tiempos. Es mas,
el retroceso geogréfico con respecto a Asia y Africa ha sido mayor.

No obstante, las interacciones e intercambios entre la UE y sus estados
miembros con Colombia han venido aumentando relativamente en la Glltima
década. Las relaciones se han profundizado y vuelto més complejas a partir
de la introduccion de los nuevos asuntos y nuevas estrategias europeas
regionales en el transcurso de las cumbres, el desarrollo de la coopera-
cion y el didlogo politico a partir de la estrategia UE-CAN y las acciones
especificas de intercambio y cooperacion bilaterales UE-Colombia y bila-
terales estados miembros-Colombia. Empero, las prioridades geograficas
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de ambas partes no han coincidido de tal manera que puedan establecerse
vinculos verdaderamente asociativos, y las prioridades tematicas han ten-
dido a colisionar por las divergencias politicas en cuanto a los enfoques e
interpretaciones dados a problemas domésticos particularmente sensibles
para la agenda interna del gobierno de Colombia. Mirando hacia adentro
de la UE, también se han hallado divergencias en la manera en que los
estados miembros perciben los problemas relacionados con el conflicto
colombiano, presionados por su distancia o proximidad respecto a la po-
litica exterior en seguridad internacional de Estados Unidos, su manera
de formular el problema del terrorismo y sus estrategias para encararlo,
e igualmente presionados por avanzar hacia una Pesc sélida, coherente y
unificadora. La relacion de Colombia con la UE permite vislumbrar varias
de las limitaciones de la politica exterior colombiana y permite, a su vez,
una reflexion sobre cudles deberian ser sus prioridades para mejorar sus
relaciones con la UE y demés actores de la escena mundial.

CAPACIDADES INTERNACIONALES DE LA UNION EUROPEA
Y SU RELACION CON COLOMBIA

La ESE hace énfasis en los profundos cambios que se han producido en
la politica de seguridad desde el fin del conflicto este-oeste. Estas trans-
formaciones ponen en evidencia y potencializan amenazas, tales como
el narcotréfico, el deterioro del medio ambiente, la complejidad de las
migraciones, el terrorismo, los fundamentalismos, asi como también
el empobrecimiento paulatino de los paises en vias de desarrollo y la
desestabilizacion de determinadas regiones por conflictos armados. Por
consiguiente, lo caracteristico de la nueva sociedad mundial es que, como
producto de la intensificacion de los procesos de globalizacion, la distan-
cia geografica esta perdiendo importancia para la politica de seguridad,
puesto que incluso los conflictos y problemas en regiones lejanas pueden
tener efectos negativos —directos o indirectos— sobre la UE y su seguridad.
En este contexto, la ESE se basa en un analisis de amenazas, define tres
objetivos estratégicos de la UE y sefiala las consecuencias para la politica
europea (Pastrana, 2005: 310-311).

En lo que concierne a las amenazas, la ESE identifica al terrorismo como
una de las mas graves, alcanzando asi cierta convergencia —discursiva—
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con la dimension securitizante' de Estados Unidos (Fernandez, 2009: 2),
y generando indirectamente cierto optimismo en el gobierno colombiano,
buscando facilitar la legitimacion de la politica de seguridad democratica
y la obtenciéon de recursos y compromisos europeos para enfrentar un
conflicto armado expuesto como un problema de terrorismo doméstico,
conectado con las racionalidades del terrorismo internacional. La prolife-
racion de armas de destruccion masiva constituye otra gran amenaza para
la seguridad de Europa. Por tal motivo, la mayor amenaza la representa la
vinculacion entre armas de destruccion masiva y el nuevo terrorismo. En
un segundo plano encontramos los conflictos armados locales y regionales
irresolutos, que constituyen una amenaza para la estabilidad de regiones
enteras. En el mismo nivel se ubica el riesgo que constituyen los estados
fallidos o los colapsados. Es esta una de las razones por las cuales la UE
inserta las dimensiones econdmicas, sociales, ambientales y humanitarias
de la relacion violencia-narcotrafico-pobreza presentes en el escenario
colombiano, dentro de una estrategia regional de cooperacion con la CAN,
en la cual se buscan superar las dificultades estructurales que erosionan la
viabilidad de los estados de derecho andinos. Para la UE es claro que las
fragilidades politico-sociales-economicas articuladas a la diseminacion
regional del narcotrafico erosionan la institucionalidad y legitimidad de-
mocraticas, recalcando que “La inestabilidad politica, combinada con la
pobreza, una gobernanza débil y la creciente demanda de cocaina alimentan
la produccion y el trafico de drogas, que sigue siendo un factor de desesta-
bilizacion muy importante” (Comisién Europea, 2007: 10). Por tltimo, se
considera también como amenaza para la UE al crimen organizado. Aqui
se destacan las actividades relacionadas con el narcotrafico y el trafico
ilegal de armas y de personas (Pastrana, 2005: 312).

Por lo que se refiere a los objetivos estratégicos de la UE, la ESE senala
tres referentes de una politica de seguridad europea. En primer lugar se
encuentra la necesidad de actuar contra las amenazas: la UE debe combatir
con mas intensidad el terrorismo, la proliferacion de armas, la amenaza de
los estados fallidos, el crimen organizado y los conflictos regionales. Por

1 En términos de la llamada Escuela de Copenhague en relaciones internacionales —en especial
Barry Buzan—, un asunto de la agenda interna o internacional se securitiza cuando se le atribuyen
al mismo —usualmente por los gobiernos—, implicaciones de seguridad (nota del editor).
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tanto, es necesario prevenir cuanto antes los conflictos y las amenazas, ya
que ninguna de ellas es de naturaleza puramente militar; y, por tanto, para
combatirlas se requiere un conjunto de instrumentos de caracter mixto que
permitan la gestion de crisis de tipo civil y militar. Segundo, la UE debe
fortalecer, después de la reciente ampliacion, la seguridad en su vecindario
directo. Tercero, la UE favorece un orden mundial sobre la base de un multi-
lateralismo efectivo. Para ello, debe seguir contribuyendo al fortalecimiento
de la comunidad internacional mediante el establecimiento y desarrollo de
instituciones internacionales efectivas y de un ordenamiento juridico in-
ternacional basado en la validez y el respeto del derecho internacional. Por
ultimo, para alcanzar los objetivos estratégicos mencionados la ESE plantea
la necesidad de una politica exterior y de seguridad europea mas activa,
mas coherente y con mayor capacidad de accion, asi como la ampliacion
de la cooperacion interior, entre los estados miembros de la UE, y hacia el
exterior, con sus aliados tradicionales (Pastrana, 2005: 313-314).

En este contexto, en el area de las relaciones internacionales la UE
ha sido considerada, tanto en las interpretaciones de la interdependencia
como en la constructivista, como una “potencia civil”. Es decir, un poder
internacional cuya influencia se expresa no por medio de instrumentos
econdmicos y militares de politica exterior (PE), orientados por una racio-
nalidad conflictiva, competitiva y maximizadora de sus propias ventajas,
sino, mas bien, a través de una PE que se cristaliza mediante medios y
principios democraticos y civilistas, que apuntan hacia la preponderancia
de la cooperacion y el mutuo entendimiento (Pastrana, 2006: 246-247).

Abhora bien, respecto al especifico y complejo problema colombiano,
se evidencia algo que incide en la oscilacion de la intensidad del interés
europeo sobre el pais en materia de seguridad, y en el tratamiento indi-
recto y en ocasiones heterogéneo —segun la interpretacion de cada estado
miembro sobre los alcances del conflicto interno— de las inestabilidades
domésticas y regionales, del encuentro entre debilidad institucional,
crimen y violencia, narcotrafico y pobreza. La debilidad y ambigiiedad
relativas de la misma Pesc y la incapacidad de la ESE para constituirse en
una estrategia operativa o marco de operaciones colectivas aceptado por
todos los miembros como si se tratase de una politica nacional, producen
una gama variada de posiciones respecto a la intervencion en conflictos
internos fuera del ambito europeo. Entrando en el cosmos institucional, la
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forma de cooperacion intergubernamental entre miembros, la rigidez del
principio de consenso y la alta fragmentacion de competencias en materia
de politica exterior, ademas del habito estructural de pensar primero en
términos nacionales antes que europeos, generan una tendencia fuerte al
“autobloqueo” (Flechtner, 2004: 4-5), tendencia que podria acentuarse
con un Tratado de Lisboa que incrementa la influencia que tienen para
la toma de decisiones comunitarias tanto el Parlamento Europeo como
los parlamentos nacionales. Esto para Colombia ha significado priorizar
la cooperacion mediante instrumentos financieros, técnicos, civiles y
humanitarios, con cierta decepcion del gobierno y sin tocar problemas
sensibles como el reconocimiento europeo explicito del “estatus politico”
de los grupos armados, aunque se pueda interpretar su existencia indirecta
en el énfasis europeo de la “solucion politica negociada”. Asi mismo, ha
puesto en evidencia la discusion europea sobre la “polarizacion politica” y
las responsabilidades concretas del estado colombiano en el escalamiento
del conflicto, evaluando la dimension de “crimenes de guerra” que pue-
den haberse ocultado detras de los logros en la desarticulacion de grupos
armados y la reconquista territorial por parte de las estructuras armada y
policial del estado en las regiones otrora abandonadas, con presencia ins-
titucional estatal débil, en competencia armada o acaparadas por grupos
e instituciones extraestatales.

Desde una perspectiva centrada en la seguridad global y desde una
estrecha vision gubernamental doméstica que enfatiza la reconquista
territorial, politica y social, en términos especificos de seguridad o Hard
Power, la UE tiene “poco que ofrecer” para Colombia, y su enfoque pre-
dominantemente civilista o de Soft Power en areas sensibles de seguridad
interna es considerado mas una insuficiencia que una virtud. Dicha “insu-
ficiencia” seria explicada por el rezago comunitario en la modernizacion
de sus ejércitos y la diferencia esencial entre las visiones estadounidense
y europea para encarar las amenazas globales. Esto ultimo dado que la
orientacion de Estados Unidos hacia el mundo resalta la importancia
primaria de la seguridad interior —lo nacional- mientras que la UE en-
causa todos los esfuerzos de la ESE dentro de una vision de seguridad
humana —lo posnacional- (Fernandez, 2009: 3). Para otros analistas, el
uso extensivo de los instrumentos pacificos de indole econdmica, social y
politica esta enmarcado dentro de un objetivo a largo plazo, de reformar
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las estructuras de los estados asociados o receptores; y pretende, mas
que producir respuestas inmediatas a inestabilidades en el microcosmos
de la seguridad estatal, lograr la transferencia a otras zonas del mundo de
principios comunitarios ideologicos y de gobierno —democracia, derechos
humanos, solucion dialogica de los conflictos, libre mercado, integracion
regional— como un ejercicio de exportacion de un “modelo de gobierno”
europeizante (Barbé, 2005: 3).

RETROSPECTIVA DE LAS RELACIONES ENTRE LA UE
Y COLOMBIA EN LA ULTIMA DECADA

La intensiva diplomacia colombiana por parte de la administracion de
Andrés Pastrana (1998-2002), de visibilizacion/internacionalizacion del
conflicto, en busqueda de asistencia y cooperacion, tuvo dos aristas im-
portantes que con el pasar de los afios han tendido a ser muy conflictivas.
Por un lado, la estrategia de ayuda financiera y logistica para enfrentar
frontalmente los cultivos ilicitos, los actores armados y recuperar la sobe-
rania territorial —primero militar— de las regiones con ausencia o presencia
débil de los aparatos estatales; y, por otro, la estrategia para promover
el desarrollo econdmico alternativo a las fuentes ilicitas de ingreso, y la
reconstruccion democratica de las regiones. Pronto emergerian varias
paradojas que eventualmente distanciarian a los actores europeos y de la
sociedad civil colombiana de los acuerdos definitivos entre Washington
y Bogotd, los cuales serian duramente criticados como “militaristas”.
Cuando los didlogos de paz con las Fuerzas Armadas Revolucionarias de
Colombia (Farc) se rompieron en 2002, por su juego politico ambiguo,
los secuestros ininterrumpidos, su postergacion de los compromisos de
desarme y desmovilizacion, asi como la utilizacion ilegal que le dieron a
la zona de distension para fortalecerse economica y militarmente, el estado
colombiano desat6 un combate abierto a la insurgencia y la erradicacion
por fumigaciones de los cultivos de coca y amapola.

Los sucesos funestos del 11 de septiembre de 2001 en Estados Unidos
y la reaccion internacional de los estadounidenses marcarian también el
discurso gubernamental doméstico y la futura orientacion de la politica
exterior colombiana. Las presiones externas del primer socio comercial
—Estados Unidos— sobre Colombia para extender las preferencias comer-
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ciales unilaterales por resultados en erradicacion de cultivos ilicitos por
parte de los andinos, Colombia, Ecuador, Bolivia y Peru, en la renovacion
del esquema Atpa por el Atpdea, combinadas con las presiones internas
de las elites politicas e industriales defraudadas por los engafos y excesos
experimentados durante el proceso de paz, se tradujeron con la llegada de
Alvaro Uribe a la presidencia en 2002 en una mayor instrumentalizacion
de la politica exterior para favorecer los objetivos de seguridad interna
dentro del entendimiento Estados Unidos-Colombia.

Los acentos en desarrollo alternativo, derechos humanos y resolucion
pacifica de los conflictos como pilares de la seguridad humana distan-
ciarian cada vez mas a los europeos del concepto de seguridad del Plan
Colombia y sus subsecuentes adaptaciones en la politica de seguridad
democratica (PSD). Esto seria consecutivamente manifiesto con la am-
pliacion de los criterios del SGP —DDHH, proteccion al medio ambiente,
normas laborales y competitividad— y la unificacion de la ayuda huma-
nitaria (ECHO) y la nueva cooperacion europea en los tres niveles de
politica: Comision UE-Colombia, estados miembros-Colombia y UE-CAN.
En principio, el apoyo del gobierno colombiano a la introduccién del pri-
mer Laboratorio de paz en 2002 y del segundo en 2003, y la declaracion
explicita del gobierno de Alvaro Uribe de fortalecer al estado, dejando la
puerta abierta a las negociaciones de paz con todos los grupos armados
ilegales que aceptaran el cese de hostilidades, calaron positivamente en
Europa, de tal modo que dieron origen al proceso de apoyo internacional
de Londres. Alli, la Comision de la UE, organismos adscritos al sistema
de las Naciones Unidas, delegaciones de otros gobiernos amigos, ONG
y representantes del gobierno de Colombia parecian concordar en la
necesidad de destinar los fondos y los esfuerzos para abordar la multi-
dimensionalidad del conflicto interno, concordia a todas luces conflic-
tiva cuando se ponian frente a frente conceptos como la confrontacion a
las amenazas del terrorismo y el narcotréafico y la atencion urgente a las
violaciones a los DDHH y el derecho internacional humanitario (DIH) y
a la crisis humanitaria.

Pese a los esfuerzos insistentes del gobierno colombiano por mostrar los
resultados en reduccion de secuestros, homicidios, erradicacion de cultivos
y liberacion de municipios otrora en poder de las Farc, al tratar de modi-
ficar la canalizacion de la cooperacion para obtener el manejo discrecional
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gubernamental y el acceso a fuentes de fortalecimiento militar, los euro-
peos continuaron rechazando cualquier apoyo bélico y expresando fuerte
escepticismo sobre los beneficios de la fumigacion aérea y del enfoque
de seguridad hacia 2004, concentrandose en la implementacion del marco
alternativo lanzado en la Estrategia regional para la CAN (2002-2006) y en
el apoyo a las iniciativas locales de desarrollo y paz. En los afios por venir,
los enfrentamientos verbales entre el gobierno colombiano y las ONG euro-
peas —e incluso varios eurodiputados— serian frecuentes, en detrimento de
las relaciones con la UE, oscureciendo aiin mas un panorama de relaciones
estancadas por los retrasos para negociar un acuerdo de asociacion (AA)
entre los bloques latinoamericanos y la UE.

Entre 2005 y 2006 fueron notorias varias grietas que denotaron la
ausencia de homogeneidad en la politica exterior de la UE y un reaviva-
miento de los bilateralismos. Por una parte, el gobierno de Colombia se
anoto varios puntos a favor de la seguridad democrética con una nueva
gira por Europa que buscaba darle legitimidad internacional al marco legal
del proceso de paz con las Autodefensas Unidas de Colombia (AUC); y en
la que se hizo énfasis en la convergencia de los gobiernos de Colombia,
Espafia y Reino Unido en no dar concesiones al terrorismo, aprovechando
ademas la inclusion por parte de la UE en 2002 —no exenta de polémicas—
de las Farc y las AUC en su lista de organizaciones terroristas —el Ejército
de Liberacioén Nacional, ELN, fue incluido en 2004—. Para hacer algo mas
nebulosas las relaciones, tras un nuevo seguimiento al proceso de Londres
en Cartagena, la posicion europea frente al devenir del conflicto interno
de Colombia se debatia entre un respaldo tibio y con reservas por parte
de la Europa institucional a las iniciativas del gobierno para conseguir la
paz, evidente tras las conclusiones del Consejo de la UE (2004 y 2005), y
la férrea oposicion al proceso de paz con los paramilitares y a la PSD por
parte de la Europa de las organizaciones civiles.

De forma colateral, las relaciones con Europa se erosionaron mas en
el nivel de entendimiento UE-CAN, en la medida en que Colombia hallaba
menoscabada su capacidad de influir constructivamente en la region a
favor de la integracion subregional,a consecuencia de la crisis de la CAN
tras la salida de Venezuela (2006), asi como también del deterioro y el
rompimiento de las relaciones entre Colombia y Venezuela, y Colom-
bia y Ecuador, por hechos ampliamente conocidos relacionados con el
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conflicto interno colombiano®. La UE ha hecho desde entonces un llamado
insistente a que prevalezca el didlogo, mientras intenta acelerar el proceso
de integracion con la CAN —sin Venezuela— y perseverar en su enfoque de
soluciones alternativas y negociadas para el conflicto interno colombiano
al renovar las estrategias para Colombia. Estas incluyen: la prorroga de las
preferencias unilaterales dentro del nuevo esquema SGP-Plus; la Estrategia
UE-CAN 2007-2013, para fortalecer el proceso de integracion mediante el
apoyo a laarmonizacion y simplificacion de la legislacion; la intensificacion
y el desarrollo de los intercambios econdmicos; la promocion de la cohesion
econdmico-social con gestion sostenible de los recursos; y el incentivo de un
enfoque regional e integral de lucha contra el narcotrafico y la delincuencia.
La actual Estrategia pais de la UE para Colombia contiene un plan de accion
para el periodo 2007-2013, que no se aleja de los objetivos planteados en
el periodo anterior (2001-2006)%, y que busca efectos a corto, mediano y
largo plazo. En lo que concierne al corto plazo, el proposito es dar asistencia
y apoyo a las victimas de la violencia. En cuanto al mediano plazo, la UE
busca promover la paz local y nacional. Finalmente, a largo plazo, aspira a
contribuir a una resolucion duradera del conflicto en Colombia, mediante
la promocion de un mejor desarrollo para todos, teniendo como objetivo
combatir la raiz del conflicto armado. Para tal efecto, sin contabilizar los
futuros presupuestos de las lineas tematicas, la ayuda de la CE se aumento
de 105 millones de euros a 160 para trabajar en lineas especificas de accion
centradas en tres ejes: Paz y estabilidad, incluido el desarrollo alternativo
(70% de los fondos); Estado de derecho, justicia y derechos humanos (20%

2 Las gotas que rebosaron el vaso fueron: la decision de Colombia y Perti de seguir adelante
con la negociacion de un TLC con Estados Unidos, independientemente del marco andino
(c1p-FUHEM: 7-8); la salida de Venezuela de la CAN; las acusaciones del gobierno colombiano
acerca de la presencia “tolerada” de reductos de las Farc en Venezuela; y el fracaso de la
mediacion humanitaria y de paz del gobierno del presidente Hugo Chavez en 2007 ante las
Farc, debido a la desconfianza entre los gobiernos y su finalizacion unilateral por parte de
Colombia. El sonoro bombardeo ilegal fronterizo de la Operacion Fénix que penetro territorio
ecuatoriano en 2008, dando muerte a varios guerrilleros de las Farc, incluyendo a su segundo
cabecilla, Rall Reyes, junto a la exposicion ptblica y politizada de computadores que parecen
comprometer a funcionarios de Ecuador y Venezuela con las Farc.

3 En dicha Estrategia se definieron como sectores prioritarios: 1) desarrollo econémico y
social y lucha contra la pobreza; 2) desarrollo alternativo; 3) apoyo a la reforma del sector
de la justicia; 4) apoyo a la promocion de los derechos humanos; y 5) ayuda humanitaria a
las victimas del conflicto interno.



212 EDUARDO PASTRANA BUELVAS

de los fondos); y en productividad, competitividad y comercio (10% de
los fondos). En consecuencia, la cooperacion europea con Colombia sigue
enfocada a apoyar la busqueda de vias que conduzcan a la construccion
de una paz duradera y sostenible en Colombia, asi como también en el
respeto de los DDHH Yy el DIH y la atencion a las victimas del conflicto
armado que vive el pais.

En términos estrictamente comerciales, en los ultimos seis afios los
europeos han incrementado notablemente los flujos de intercambio con
Colombia, tal como lo muestran el informe de 2002-2006 y las cifras
recientes de la Delegacion de la Comision Europea. Para el trienio 2002-
2005, las exportaciones de Colombia hacia la UE aumentaron 11% mien-
tras que las exportaciones de la UE hacia Colombia lo hicieron en 26%.
Para el segmento 2006-2007, la UE se constituyd como el segundo socio
comercial del pais por encima de sus socios en la CAN y de Venezuela.
Las exportaciones colombianas hacia la UE fueron de USD3.340 millones
durante 2006, mientras que las importaciones provenientes de UE sumaron
USD3.274 millones (comercio global UsD6.887 millones), lo que significd
una balanza positiva de USD67 millones para Colombia.

En 2007, las exportaciones colombianas hacia la UE fueron de USD4.383
millones, mientras que las importaciones originarias en la UE registraron
USD4.063 (comercio global usD8.446 millones), lo cual arrojo nuevamente
una balanza comercial positiva a favor de Colombia, de USD320 millones.
Sin embargo, la situacion favorable cambiaria para Colombia en 2008 y
2009. En 2008, las exportaciones colombianas hacia la UE sumaron USD4.790
millones, mientras que las importaciones desde la UE fueron de USD5.300
millones (comercio global usp10.090 millones), generandose para Colombia
una balanza comercial negativa de USD -510 millones. Por lo que se refiere
a 2009, se puede constatar que las exportaciones colombianas con destino a
la UE llegaron a los USD4.699 millones, pero las importaciones desde la UE
sumaron USDS5.103 millones (comercio global usD9.802 millones), causando
nuevamente un déficit comercial de USD -404 millones para Colombia®.

4 Fuente: Ministerio de Industria y Turismo, Direccion de Relaciones Comerciales. Republica
de Colombia. Fuente de Mincomercio: Eurostat; wto: Perfiles comerciales y Dane-Dian;
http://www.mincomercio.gov.co/eContent/Documentos/RelacionesComerciales/perfiles/
UnionEuropea.pdf
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Ademas, es necesario sefalar que Colombia mantiene la tendencia a ex-
portar al mercado europeo industria extractiva —carbon y ferroniquel— o
productos agricolas —café, banano y flores—, que representan 77% del vo-
lumen de exportaciones. Mientras tanto, Colombia sigue siendo receptora,
en materia de importaciones, de productos industriales europeos®.

Por lo que se refiere a la inversion extranjera directa (IED) prove-
niente de la UE hacia Colombia, entre 1994 y 2009 los flujos de este tipo
alcanzaron cerca de USD11.860 millones; Espafia, Reino Unido, Francia,
Alemania, Luxemburgo e Italia han representado la fuente de mayor ac-
tividad y volumen en esta materia, en la tltima década. La mayor parte
de la inversion extranjera directa de la UE se llevd a cabo en los sectores de
hidrocarburos, minero, construccion, asi como también en tecnologias
de la informacioén y comunicacion®.

Por otra parte, Colombia y Perti concluyeron con la UE las negocia-
ciones sobre los asuntos comerciales de un acuerdo de asociacion’, el 1 de
marzo de 2010 en la novena ronda realizada en Bruselas (Bélgica). Segiin
el Ministerio de Comercio Exterior colombiano, pudieron superarse las

5 En 2009 las exportaciones colombianas a la UE se ubicaron en US$4.699 millones, con una
disminucion de 1,9% con respecto al afio anterior. Los principales productos exportados fueron
carbon (53,7%), banano (11,5%), caté (9,2%), petrdleo y sus derivados (5,9%), ferroniquel
(5,4%) y flores (2,0%). Los principales compradores de productos colombianos de la UE fueron
Holanda (28,6%), Reino Unido (15,9%), Espaiia (10,3%), Italia (9,6%) y Bélgica (8,7%).
Por otra parte, las importaciones que Colombia realizé de la UE para el afio 2009 fueron de
US$5.103 millones, con una variacion negativa de 3,7% con respecto a 2008. Estas estuvieron
representadas basicamente por: maquinaria y equipo (52,5%); productos de la industria basica
(31,8%), entre ellos: quimica basica (24,4%), metalurgia (5,0%) y papel (2,4%); productos
de la industria liviana (8,0%), entre ellos: jabones y cosméticos (2,1%), productos de pléstico
(1,3%) y textiles (1,1%); e industria automotriz (4,1%). Los principales proveedores en 2008
fueron: Francia (28,5%), Alemania (26,2%), Italia (10,6%) y Espafia (8,7%).

6 Cifras del Banco de la Reptblica, tercer trimestre de 2009.

7 La caracteristica mas importante de los AA esta marcada por su complejidad, puesto que no se
trata exclusivamente de acuerdos en materia econémica —como lo es la asociacion integral en
ésta materia y la creacion de un zona de libre comercio—, sino que de manera sistémica incluyen
otras areas tematicas que en si mismas son muy amplias, como lo son el didlogo politico y los
mecanismos de cooperacion, areas en las que se han suscrito acuerdos entre la UE y la CAN, y
que representan en buena medida el pilar para el inicio de las negociaciones sobre un acuerdo
de cuarta generacion. Estos AA van mas alla del libre comercio, buscan igualmente fortalecer
el dialogo politico y el trabajo en conjunto, por una cooperacion al desarrollo que beneficie a
poblaciones marginadas o que igualmente logre una mayor cohesion social.
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dificultades pendientes respecto al acceso de los bienes agricolas a los
mercados, normas de origen y de propiedad intelectual. Respecto al acce-
so, Colombia parece haber logrado condiciones favorables para el ingreso
preferencial pero paulatino de productos nacionalmente sensibles como el
banano, el aztcar y derivados, aceite de palma, ron, entre otros, después de
haber obtenido la eliminacion completa de los aranceles para 99% de los
productos industriales y del sector pesquero, disposicion a ejecutarse desde
el inicio mismo del acuerdo. Igualmente, en el sector agricola se lograron
no solamente accesos mas favorables a los anteriormente discutidos, sino
que también se evitd la aplicacion de la salvaguardia agricola de la OMC
para el comercio preferencial.

En el area de normas de origen, Pertt y Colombia cerraron las discu-
siones técnicas con la UE para determinar el origen de productos indus-
triales y agroindustriales y consiguieron que se continten beneficiando
las mercancias sujetas a exenciones aduaneras como si fueran productos
originarios para que hagan parte del tratado de libre comercio (TLC). En
propiedad intelectual se establecieron consensos para manejar los asuntos
de pertenencia geografica y proteccion a la biodiversidad, incluyendo la
introduccioén de futuras provisiones para evitar el uso indebido de recursos
genéticos, de conocimiento y de practicas tradicionales. Dentro del area
de inversiones y sector publico, se estipuld que los empresarios de ambas
partes tendrian acceso futuro a las instituciones centrales, subcentrales,
empresas y entidades independientes. Por otra parte, cabe afiadir que el
acuerdo comercial incluye compromisos adicionales en materia de coope-
racion para promover la innovacion, la competitividad y la transferencia
de tecnologia, ademas de exigir el respeto a los DDHH, la proteccion de los
derechos de los trabajadores y la proteccion del medio ambiente.

No obstante, la principal reaccion en Colombia frente a la culminacion
de las negociaciones con la UE, se evidencia en el sector ganadero y el sector
lacteo (Asociacion Nacional de Productores de Leche de Colombia, Ana-
lac). Representantes de los productores nacionales de leche manifestaron
su rechazo total a la manera como quedo este sector en el TLC con la Unién
Europea, por lo que pidieron al gobierno no firmarlo. El meollo de la
controversia estribaba en que el gobierno concert6 en la Gltima ronda de
negociacion en Bruselas unas condiciones tan perjudiciales a la produccion
lechera como las del TLC con Estados Unidos, ya que permitiria el ingreso
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de leche y productos lacteos, como queso y lacto-suero, provenientes de los
paises de Europa a partir de una cuota inicial de 5.500 toneladas de leche
en polvo—en el de Estados Unidos es de 5.000—y una desgravacion de todo
arancel en quince anos, con lo cual los productores colombianos estarian
abocados, segun dicen, a la quiebra. La advertencia de Analac radica en
que los productores colombianos tendrian que competir en condiciones
de desventaja frente a los europeos, a pesar del programa de ayuda a este
sector acordado por el gobierno colombiano con la Comision Europea a
mediados de 2010, ya que los europeos no sélo reciben subsidios de la
UE, sino que son también los productores y exportadores mas grandes del
mundo en dicho sector.

Por lo demas, preocupa que la negociacion y firma del AA por parte
de Colombia con la UE haya sido una estrategia para legitimar la poli-
tica de seguridad democratica frente a los europeos, ya que la adopcion
de este tipo de tratados exige al candidato —que se convertird en futuro
socio de la UE— el cumplimiento de criterios muy estrictos relativos al
respeto de los DDHH, la observancia de rigurosas normas ambientales
y el cumplimiento de la clausula democratica para preservar el estado
de derecho. Por otro lado, para restarles argumentos a los congresistas
democratas de Estados Unidos, si el AA obviamente entrase en vigen-
cia, respecto a las objeciones que esgrimen —en materia de violaciones
de DDHH, asesinatos de sindicalistas y de normas ambientales— para no
votar la ratificacion del TLC con Colombia. Tal escenario, en donde el
AA con la UE es visto tnicamente como un instrumento para alcanzar
otro objetivo, constituiria un error estratégico, en caso de que durante
la negociacion se hayan hecho demasiadas concesiones a la ligera, que
perjudicasen a mediano y largo plazo los intereses de distintos sectores
de la economia nacional.

Por el lado de los intereses de la UE, pudieron superarse las trabas para
el ingreso a Colombia y Pert de los productos de la industria automotriz,
los vinos y otras bebidas alcohdlicas, ademas de los productos lacteos. Se
ha previsto que cuando el tratado entre en vigor 80% de los productos in-
dustriales europeos seran liberalizados con Peru, y 65% con Colombia. Los
europeos consiguieron plazos de desgravacion semejantes a los negociados
en los TLC con Estados Unidos para muchos de sus productos, incluyendo
bienes de capital, productos intermedios y algunos insumos.
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Entre las reflexiones principales que se han hecho respecto al acuerdo
estan las objeciones y reservas constantemente expresadas por las ONG
europeas en materia del débil estado de la proteccion en Colombia a los
trabajadores, a los miembros de las organizaciones de la sociedad civil y a
las victimas del conflicto armado interno. Por tanto, no se puede descartar
que ello podria representar —al igual que sucede con el TLC con Estados
Unidos—, un obstaculo para la entrada en vigor del AA, porque quedan
pendientes los tramites de ratificacion en los 6rganos de la UE, en los que
se incluye el visto bueno del Parlamento Europeo. Sin embargo, en dicho
proceso podria imponerse también la racionalidad econdmica, en la medida
en que los intereses del sector comercial y de los inversionistas europeos
se impongan a los escepticismos sociales y humanitarios expresados por
algunos europarlamentarios y miembros de la sociedad civil en la UE.

IMPORTANCIA DE LAS RELACIONES UE-COLOMBIA

A continuacion, trataremos de identificar los posibles intereses de la UE
hacia Colombia.

Economicos

+ Primero, ampliar su presencia y portafolio comercial en el pais con
nuevos bienes y servicios, facilitando el ingreso de los productos e
industrias de los estados miembros y protegiendo sus patentes.

+ Segundo, aumentar el flujo de sus inversiones en el pais, particularmente
en los sectores financiero, minero y energético por su alta rentabilidad
en tasas de retorno a largo plazo, sus bajos costos laborales y opera-
tivos y los estimulos en baja tributacion a largo plazo —para muchos,
excesivos— dispuestos por el gobierno nacional.

«+ Tercero, garantizar un acceso favorable por parte de sus estados miem-
bros a insumos primarios, recursos naturales y fuentes de energia,
previendo otra crisis alimentaria, una crisis energética y el desabaste-
cimiento mundial de fuentes hidricas.

+ Cuarto, controlar el “problema” de la migracion colombiana en Euro-
pa, basicamente en Espafia, cuyos costos de regularizacion e insercion
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laboral y de inclusion en los sistemas de proteccion social suponen
cargas incomodas para cada estado miembro y para una UE que parece
blindarse en reaccion a problemas como: la crisis financiera mundial,
la recesion y el aumento del desempleo en la Eurozona, el aumento del
indice general de inmigrantes —sobre todo poco calificados— turcos, afti-
canos, latinoamericanos y de la Europa oriental rezagada, la erosion de
los sistemas y politicas de proteccion laboral en Europa y el desmonte
gradual de los “estados de bienestar” en Europa (Pastrana, 2009¢: 3).

+ Quinto, aprovechar el papel central de Colombia en la CAN para sa-
tisfacer igualmente los anteriores cuatro intereses en el marco de las
relaciones econdmicas de la UE con el espacio andino. Infortunada-
mente, el criterio de la competitividad y el peso de la Europa de los
empresarios y de las economias nacionales parecen dominar sobre las
relaciones economicas desde la UE hacia Colombia. Esto ademas corre
por cuenta de la estrategia “agresiva”, para algunos, de una UE que
centra mas su atencion en el potencial econdmico de quienes considera
socios o aptos de serlo, esperando un tamafio y crecimiento atractivos
de ese mercado receptor, y bajos niveles de proteccion arancelaria y
no arancelaria respecto a la oferta europea, que tengan una experiencia
fuerte de liberalizacion y que acepten darle el mismo trato al mercado
europeo que le otorgan a sus otros socios en TLC (Valerdi, 2009: 7).

INTERESES POLITICOS

+ Primero, reducir el ingreso a Europa —oferta— de drogas ilicitas como
la heroina y la cocaina colombianas mediante una estrategia combinada
de incautacion policial que no acentiie la dimension militar del conflicto
interno; esta estrategia deberia implicar la sustitucion voluntaria de
cultivos ilicitos y la implantaciéon de cultivos legales, sin condiciona-
lidad impositiva de resultados en erradicacion. Esto tltimo para evitar
la competencia armada entre actores econémicos, y el compromiso de
algunos actores sociales de los proyectos productivos con los actores
centrales de los enfrentamientos armados; también, para proteger a los
gestores y cooperantes europeos en territorio colombiano y facilitar la
reintegracion voluntaria de los ex combatientes en los tejidos sociales
comunitarios.
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*

*

*

*

Segundo, promover y cumplir un rol central en la resolucion pacifica y
negociada del conflicto armado interno, en congruencia con su papel de
potencia civico-estabilizadora, animando los procesos locales de recon-
ciliacion y reconstruccion democratica de las comunidades, eludiendo
cualquier compromiso incomodo con alguna de las partes enfrentadas
y evitando entrar en el juego de la polarizacion politica.

Tercero, apoyar la presencia del sistema internacional juridico e insti-
tucional de proteccion a los DDHH Y al DIH en Colombia, incentivando
el papel de los organismos de la ONU y empoderando a la Europa de
las organizaciones civiles en territorio colombiano.

Cuarto, promover la aplicacion del DIH en Colombia, respaldando
las iniciativas que permitan la liberacion de los secuestrados y la no-
instrumentalizacion politica de las vidas humanas inmersas entre los
intereses del conflicto armado.

Quinto, contribuir a llenar los vacios juridicos y de aplicacion de la
ley de justicia y paz, reforzando los mecanismos de investigacion y
de respuesta a los derechos de las victimas. Esto con el fin de evitar
una interpretacion ambigua sobre un apoyo politico inconsciente de la
UE al proceso de paz, en medio de las grandes criticas europeas y las
preocupaciones de la Corte Penal Internacional sobre el alto grado de
impunidad que reviste el marco juridico, la politizacion de la justicia y
la continuidad de las violaciones.

Sexto, la estabilizacion regional del area andina a partir de la estabiliza-
cion del conflicto armado interno de Colombia, reduciendo las fuentes
transfronterizas de conflicto causadas por estrategias gubernamentales
dispares contra las drogas y los efectos regionalmente perjudiciales
del enfoque tradicional colombo-estadounidense, tales como el dafio
al medio ambiente y la seguridad alimentaria, el desplazamiento y la
dispersion de los cultivos y de los actores armados ilegales.

Séptimo, contribuir a la consolidacién de una Colombia “multilateralis-
ta”, reforzando el proceso de integracion andina. Este trabajo le permite
a la UE aumentar su influencia politica desde la CAN hacia Colombia,
desde Colombia hacia la CAN y desde la CAN hacia Suramérica. Como
puede observarse, todos los intereses politicos de la UE hacia Colombia
vienen atravesados tanto por su identidad civilista como por intereses
humanitarios.
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Por lo que se refiere a Colombia, plantearemos sus posibles intereses

con respecto a la UE.

INTERESES ECONOMICOS

*

Primero, el crecimiento econémico mediante la diversificacion de sus
mercados entrando en la Eurozona, la ampliacion de su oferta exporta-
dora hacia Europa y la atraccion de inversion extranjera directa europea.
Varios de los supuestos cuyo cumplimiento es preciso evaluar a largo
plazo en estas relaciones que operaran dentro de una logica marcada-
mente ortodoxa son los siguientes:

<+ El AA con la UE podria estimular a los productores nacionales a

competir con los europeos optimizando —practicamente por si mis-
mos-— la calidad de sus procesos, reduciendo costos y aumentando la
eficiencia industrial, exportadora y social, ademas de la tecnificacion
laboral, debido a las altas exigencias del mercado europeo.

Se pretende estimular tanto como sea posible la IED, con las bajas cargas
tributarias, restricciones y la atencion a las corresponsabilidades socia-
les. Ello favorece la liberalizacion de los servicios, la industrializacion
y tecnificacion de todos los sectores econdmicos nacionales, ademas de
la optimizacion de la oferta de servicios publicos y la reduccion de las
tarifas al “desembarazar” al estado de cargas en creacion de empleo,
inversion en infraestructura y exigencias laborales y prestacionales. En
este punto, sin embargo, se advierte que no se ha podido comprobar que
la introduccion de normas estrictas para proteger a los inversionistas
y la liberalizacion total de las inversiones tengan necesariamente esos
efectos (Valerdi, 2009: 12).

+ Segundo, la recepcion de ayudas para el crecimiento econdomico por

parte de la UE, la transferencia de tecnologia europea industrial y de
comunicaciones, el aumento de la ayuda humanitaria con el fin de redu-
cir las cargas econdmicas del estado en asuntos de pobreza y desastres
naturales, y el apoyo por cooperacion internacional —de la que la UE
hace parte— para reducir las cargas financieras del estado en el proceso
de reparacion a las victimas del conflicto armado interno.



220 EDUARDO PASTRANA BUELVAS

INTERESES POLITICOS DE COLOMBIA HACIA LA UE

+ Primero, legitimar los mecanismos y resultados de la PSD, primor-
dialmente desde Espafia y Reino Unido hacia el resto de la UE por la
convergencia de estos paises hacia la “lucha contra el terrorismo inter-
nacional”. Asi mismo, desde Europa —por su influencia en el sistema de
las Naciones Unidas— hacia el resto de la comunidad internacional.

+ Segundo, buscar apoyo politico y financiero europeo para la continui-
dad de la PSD y el Plan de consolidacion de la seguridad democratica,
si bien la UE se ha mostrado particularmente reacia a brindar insumos
financieros y militares a un enfoque de seguridad que considera en va-
rios aspectos multiplicador de los efectos nocivos del conflicto, como el
escalamiento armado y el desplazamiento interno; también, los abusos
a los DDHH debido al afan de resultados y los incentivos econdmicos,
tal como ha ocurrido con los denominados “falsos positivos” .

+ Tercero, buscar apoyo politico y respaldo financiero europeo para la
estrategia combativa antidroga apelando al principio de corresponsabi-
lidad, si bien se ha tratado de orientar en una de dos formas:

+ Intencidon de comprometer el apoyo de la UE a la parte “dura” de
la estrategia, es decir, para el fortalecimiento del aparato militar-
policial-especializado en localizacion y destruccion de laborato-
rios, combate a grupos armados que cubren a sus cultivadores y
proteccion a erradicadores manuales. La UE ha sido especialmente
escéptica a la idea de aportar fondos en este sentido y particular-
mente critica de sus resultados para reducir la oferta global y hacer
incrementar los precios de los alcaloides en el mercado europeo, asi
se estén combinando métodos de aspersion aérea con programas
de empleo por erradicacion y vigilancia.

+ Intencion de comprometer el apoyo de la UE a la parte “blanda”
de la estrategia, dentro de un enfoque de complementariedad. Es
decir, aplicar los recaudos tributarios y presupuestales nacionales
junto con los aportes estadounidenses del Plan Colombia a la parte
combativa, mientras se usan los aportes de la UE, canalizandolos
gubernamentalmente para introducir politicas sociales que com-
prometan a las comunidades con la estrategia de erradicacion y
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vigilancia mediante empleos, subsidios y mejoras parciales. La UE
ha tratado también de cuidarse de entrar en este enfoque, previa
advertencia de las organizaciones civiles europeas, y ha preferido
canalizar la mayor parte de sus ayudas contra los cultivos ilicitos por
medio de los tejidos locales de actores sociales y ONG europeas y de
los organismos de proteccion de la ONU presentes en Colombia.

+ Cuarto, Colombia ha buscado, con afan, la legitimacion europea del
proceso de “justiciay paz”, y capacidad para manejar discrecionalmente
los aportes europeos tanto para implementar la ley —sobre todo desmo-
vilizacion y reinsercion— como para aplicar medidas de reparacion. Sin
embargo, la cooperacion europea, tanto la comunitaria como la bilateral
por parte de cada estado miembro, ha buscado mantener su autonomia,
haciendo énfasis en la reduccion de la impunidad y el fortalecimiento
de los DDHH y de la sociedad civil. Esto lo ejemplifican casos como: los
aportes de Alemania, que han estado orientados hacia el fortalecimiento
de la Fiscalia y de los procesos de investigacion de los crimenes; y los
aportes de Reino Unido, que recientemente reorientd la canalizacion de
sus aportes hacia la reduccion de la impunidad y el trabajo social mas
intensivo desde las organizaciones civiles. Todo ello en medio de las
crecientes preocupaciones de la Comision Europea concernientes a la
continuidad de los ataques contra las victimas y sus representantes en el
proceso y las duras observaciones de la presidencia de la Subcomision
de Derechos Humanos del Parlamento Europeo, que considera que los
paramilitares siguen operando en varias regiones y que las garantias
para las victimas de los mismos son insuficientes (Pastrana, 2008: 6).

RELACIONES ENTRE LA SOCIEDAD CIVIL Y LA UE

Las politicas de la UE hacia Colombia son fuertemente influenciadas por
actores no-gubernamentales, no s6lo cuando intentan incidir en la fase
preparatoria de las politicas, sino también en la fase de ejecucion de las
mismas (Bocchi, 2009: 193). La sociedad civil europea con interés en Co-
lombia comprende una red de ONG de distinto tipo. Como tales, podemos
senalar la Oficina Internacional de Derechos Humanos Accion Colombia
(Oidhaco), la Kolumbien Koordination en Alemania, la Coordinacion
belga por Colombia, la Taula Catalana per la Pau i els Drets Humans a
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Colombia en Espafia, la Dutch Colombia Platform en los Paises Bajos,
ABColombia en Reino Unido e Irlanda, el Colombiagruppen en Suecia,
entre otras. Estas organizaciones promueven actividades de incidencia en
los centros de poder de la UE —generalmente Bruselas— en asociaciones
de redes que responden a la exigencia de coordinar su labor y de consti-
tuirse como un actor valido por su alta representatividad (Bocchi, 2009:
194). A su vez, esta red de ONG europeas tiene interlocucion directa con
ONG colombianas y grupos de interés y de organizacién comunitaria de
la sociedad civil colombiana. Es por esta razén que el gobierno colom-
biano ha tenido que desarrollar una estrategia de entendimiento con este
tipo de actores. Sin embargo, las tensiones y los desencuentros han sido
una constante en los ultimos afios, debido a divergencias amplias como el
enfoque de seguridad -humana versus nacional—, y particulares, como las
cifras sobre desplazamiento y sobre amenazas o acciones contra grupos
civiles organizados o sus representantes.

El canal de relacion fundamental entre los estados miembros de la UE
y la sociedad civil colombiana es la ayuda comunitaria, esencialmente por
medio del instrumento de cooperacion al desarrollo, que incluye tanto la
cooperacion entre gobiernos como las actividades con los actores no es-
tatales y autoridades locales. Dichas relaciones se desarrollan de acuerdo
con los lineamientos de la Comision Europea definidos por el Acuerdo
marco de cooperacion entre la Comisién Europea y el Acuerdo de Carta-
gena y sus estados miembros, de 1993, y el Convenio marco relativo a la
ejecucion de la ayuda financiera y técnica y de la cooperacion econdmica
entre Colombia y la Comision, de 2000 (Delegacion de la Comision de
la UE para Colombia y Ecuador, 2008: 23). Por supuesto, la ayuda en co-
operacion para Colombia ha estado enmarcada tanto dentro del estimulo
al desarrollo econdmico, por ser considerado un pais en desarrollo, como
dentro del enfoque de atencion a las causas estructurales del conflicto
armado interno y sus efectos. Lo que empez6 con la Conferencia y la
Declaracion de Londres en 2003 y el apoyo del “Grupo de los 24”, hoy
ha tomado la forma de un dialogo tripartito permanente entre el gobierno
colombiano, la sociedad civil —de ambos lados— y la comunidad interna-
cional (Delegacion de la CE, 2008: 41).

De este modo, cada estado miembro desarrolla sus propios programas
articulados entre sus agencias de financiacion/asistencia técnica y las ins-
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tituciones del estado colombiano, respaldando ademas las iniciativas de
sus propias ONG en conjuncion con las iniciativas de los actores civiles
y organizaciones locales. En el caso de Alemania, uno de los énfasis de
la relacion con la sociedad civil colombiana ha sido la capacitacion en
derechos para la participacion de las victimas individuales y grupales
—redes de mujeres, organizaciones indigenas— en el proceso de justicia y
paz, cooperando al mismo tiempo con la Fiscalia General de la Nacion.
En el caso de Francia, se estimula principalmente el adelanto de pequefios
proyectos locales y el fortalecimiento de la red de actores, aproximando
a las ONG, las fundaciones empresariales y los demas agentes participes
de la cooperacion descentralizada. Espaia, por su parte, complementa la
cooperacion directa con el apoyo a las organizaciones internacionales que
operan en Colombia, las ONG espafiolas, las estructuras sindicales locales y
la academia. Como ejemplo del entendimiento fuerte con la sociedad civil
se encuentra a Bélgica, estado que transfiere 80% de sus montos destinados
a la cooperacion hacia las ONG belgas asociadas a ONG locales.

En términos de la incidencia europea sobre el devenir del conflicto ar-
mado en el plano de vinculaciones entre actores de la sociedad civil, prima
un enfoque alternativo que prioriza el didlogo, la organizacién autonoma
y los proyectos productivos, educativos y ambientales participativos, que
intentan romper con la triple ligadura pobreza-cultivos ilicitos-violencia,
sin métodos forzosos o frontales. Esta diferencia macro, con respecto a la
prioridad gubernamental de la recuperacion del monopolio de la fuerza
y el combate directo a las fuentes de ingreso ilicito, es fuente de grandes
controversias, si bien ellas no son bilaterales —Colombia versus Estados
de la UE- sino plurales; se ha llegado a enfrentar en no pocas ocasiones
a las redes de ONG de ambos lados, y actores colectivos locales, con el
presidente y otros representantes del gobierno nacional (Maihold, 2004:
6). Los temas de la solucion negociada —sobre todo con las Farc— y el
acuerdo humanitario siempre son criticos en este plano plural de relaciones
cuando se aborda una estrategia especifica de paz. Para algunos esto es
producto de una ambigiiedad europea por defecto estructural en este nivel
de entendimiento, dando como resultado que el gobierno acepte la “ayuda
alternativa”, pero sin aceptar las criticas europeas sobre el estado de los
DDHH y las garantias de la democracia (CIP-FUHEM, 2004: 8).
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DIFICULTADES ESTRUCTURALES Y COYUNTURALES
DE LAS RELACIONES

Pese a que geopoliticamente la UE se encuentra mas interesada por cubrir
regiones mucho mas inestables que América Latina, no ha dejado de hacer
visible su llamado a desarrollar lazos mas profundos en integracion y gober-
nabilidad inter-hemisférica. Desde el afio 2000 con el Acuerdo de Cotonu,
las perspectivas de conformar una asociacion estratégica que propiciara el
libre comercio entre regiones, unificara los criterios de ayuda al desarrollo
y ayuda humanitaria, y produjera acuerdos de cooperacion insertando
mecanismos de didlogo politico, pasaron de ser opciones incipientes a
lineamientos en continua elaboracion. En principio, los acercamientos y las
negociaciones se presupuestaban en dos niveles generales: a nivel macro,
se gestionaria un plano de trabajo birregional en el entendimiento América
Latina-Caribe y UE (ALC-UE), aprovechando la sucesion de las cumbres
desde Rio 1999; y anivel intermedio se adelantaria un entendimiento entre
la UE y cada bloque subregional (Sanahuja, 2006: 5).

Empero, las primeras brechas de la relacion ALC-UE propuesta se
evidenciaron cuando la UE optd por apelar a un expreso interés politico
acelerando acuerdos de tipo bilateral en un pulso con Estados Unidos,
primero con México para el libre comercio en 2002 y con Chile en 2002,
todo en medio de una cumbre (Madrid) de mandatarios muy heterogénea y
retorica, cuyo llamado al multilateralismo contrastaba con estos hechos. En
la Cumbre de Guadalajara, en 2004, no dej6 de resaltarse cierto sentimiento
de desgaste del mecanismo, a pesar de concluir con una declaracion colec-
tiva que reafirmaba el anhelo de todos por adelantar las negociaciones para
llegar a los AA, destacandose especialmente la observacion de los europeos
respecto a los grandes tropiezos que se estaban generando por la debilidad
de los procesos de integracion subregional, particularmente de la CAN, que
en 2003 firm¢6 el Acuerdo de didlogo politico y cooperacion (Pastrana,
2009b: 58). En 2006, en la Cumbre de Viena se trataron diversos asuntos
como las migraciones, la energia, la paz internacional y la lucha contra
la pobreza y la exclusion, si bien pareci6 primar el interés por formalizar
los acuerdos de liberalizacion de bienes y servicios, y definir condiciones
para la inversion, destacandose el entendimiento entre sectores empresa-
riales. Aqui el plano del didlogo politico ya se mostraba ostensiblemente
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desgastado por factores como las limitaciones de la agenda que dejaban
excluidos aspectos trascendentales como la seguridad internacional y
regional, la prevencion de conflictos y las migraciones, ademas de la gran
proliferacion y relevancia desarticulada de diversas instancias y canales
de didlogo que difuminan el proceso de concrecion y la debilidad de la
concertacion regional latinoamericana (Sanahuja, 2006: 5).

En Lima 2008 varios factores llevaron a un eventual estancamiento del
formato y a una explosion de las divergencias entre estados latinoamerica-
nos. Los mas importantes fueron: las grietas del proceso y las voces criticas
que daban cuenta de la heterogeneidad de las situaciones subregionales y
nacionales, las fuertes asimetrias incluso dentro de los bloques, los matices
politicos en tension, de gobiernos amigos del desarrollo via TLC y gobiernos
escépticos acerca del enfoque al comercio y las presuntas ventajas sociales
—no tan directas— del crecimiento econémico. Los proyectos de integracion
subregional también se mostraron expuestos a fuerzas tanto de anquilosamiento
de las estructuras “tradicionales” como de emergencia de nuevas estructuras
—Comunidad Sudamericana de Naciones (CSAN) en 2004, Union de Nacio-
nes Suramericanas (Unasur), en 2007, y la Alternativa Bolivariana para las
Américas (Alba) en 2005—. Ello, en buena medida, empujadas por procesos
alternativos que son especialmente criticos de la liberalizacion y de la obsesion
mercantil que circunda las iniciativas de profundizacion de los vinculos entre
latinoamericanos y entre América Latina y Estados Unidos —como se sintio
con el Area de Libre Comercio de las Américas, Alca—y la UE.

Estarealidad de la integracion suramericana también ha logrado impac-
tar las negociaciones con la UE y merece, por lo menos, dos observaciones
frontales, porque se traducen en la adicién de nuevos déficits politicos
para la concertacion regional. Por una parte, Brasil intenta liderar desde la
Unasur un nuevo subsistema regional con una agenda politica y economica
(Grabendorft, 2007: 29), que busca lograr legitimidad y credibilidad ante
los demas paises de la region, con el proposito de sustentar sus capacida-
des reales para aglutinar y conducir politicas regionales. Por otra, la pre-
ponderancia de las actitudes de liderazgo personal o gubernamental en la
region ha debilitado el alcance de estadios mas profundos de integracion,
generando acciones mas intergubernamentales que comunitarias, en detri-
mento de la creacion de arreglos institucionales centrales o supranacionales
(Maldonado, 2009: 124) que facilitarian un “voz a voz” con la UE.
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Finalmente, la sexta Cumbre ALC-UE se celebré en Madrid en mayo
de 2010. Sin embargo, a pesar del relanzamiento de la relacion birregio-
nal, la cumbre no sirvid de plataforma para impulsar la “alianza estra-
tégica” que ambas regiones desean concretar desde 1999. No obstante,
fue escenario para alcanzar una serie de logros secundarios, entre los
cuales se pueden sefalar: la firma de los acuerdos de asociacion de la UE
con América Central; y, el primero de su tipo con América Latina y, de
caracteristica multiparte, con Colombia y Pert. Asi mismo, se anuncié
la posible reanudacion de las negociaciones entre la UE y el Mercado
Comun del Sur (Mercosur). Igualmente, se debe destacar la creacion
de la Fundacion Eurolat. Ademas de ello, se puede resaltar la puesta en
marcha del mecanismo de inversion en América Latina (MIAL), que con-
siste en un fondo de 125 millones de euros que facilitaran a organismos
financieros internacionales, como la CAF, el acceso a una mayor cantidad
de recursos para proyectos de interconexion, infraestructura energética,
energias renovables, transporte, medio ambiente, cohesion social y el
fomento de la pequenia y mediana empresa. En suma, a pesar de estos
resultados, siguen existiendo problemas a ambos lados del Atlantico
que impiden el despegue real de la construccién de la muy anunciada
“alianza estratégica”.

A partir del devenir de las cumbres y de la evolucion de las negociacio-
nes de AA, pueden enunciarse varios problemas principales que han minado
el proceso de integracion birregional y la confianza entre las partes:

1. La debilidad y el estancamiento de las estructuras de integracion
subregionales, golpeadas por las grandes asimetrias internas, procesos
de politizacion polarizante, incapacidad de las instancias supranaciona-
les para hacer cumplir los compromisos y plazos, y la imposibilidad de
llegar a transformar los esquemas en uniones aduaneras funcionales y
en regla, cuando ni siquiera tienen TLC desarrollados. La desintegracion
de los bloques debilita una posicion negociadora colectiva y expande la
asimetria birregional, mientras que el retraso en la integracion econo-
mica subregional pospone aun mas la viabilidad del espacio econémico
euro-latinoamericano.

2. La emergencia de estructuras alternativas de integracion que aun
deben constituirse como cuerpos politicos decisorios y vinculantes,
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consiguiendo aprovechar y complementar y no suprimir y sustituir los
avances de los procesos “tradicionales”.

. La persistencia de posiciones poco asociativas como la maximizacion
de ventajas y preferencias individuales por parte de los latinoamericanos
y la preponderancia de la Europa competitiva sobre la Europa social al
acelerar negociaciones agresivas en puntos sumamente perjudiciales
para las economias pequeias y medianas. Esto ultimo, porque la UE
exige el mismo trato que se les da a los paises mas favorecidos —asunto
afectado por otros TLC como con Estados Unidos—y defiende una pos-
tura competitiva en la que renuncia a tocar el asunto de los subsidios y
abrir su sector agricola sabiendo que los latinoamericanos tienen aqui sus
principales fortalezas por ser economias eminentemente exportadoras
de bienes primarios.

. Los retrasos para la definicion de reglas definitivas para el comercio
multilateral en la OMC.

. Los avances en integracion econdémica no han ido en consonancia
con los diadlogos y los avances en integracion social, de tal modo que
los movimientos sociales y las ONG europeas se han manifestado
especialmente escépticas del enfoque economicista y asistencial que
tiende a prevalecer en las relaciones, cuestionando la confidencialidad
y la reserva de las negociaciones. Por tanto, consideran que América
Latina est4 entregando sus recursos naturales y que los AA no repre-
sentan alternativas de bienestar real para contrarrestar los efectos so-
cialmente perjudiciales como la privatizacion exacerbada, la inversion
especulativa y poco generadora de empleo de calidad, la flexibilizacion
laboral, el subempleo, el encarecimiento de los servicios basicos y el
debilitamiento de los sistemas de bienestar social y jubilacion.

. La ausencia de poderes efectivos e influencia sobre los procesos por
parte de las instancias birregionales de discusion tales como el Grupo
de embajadores latinoamericanos permanentes ante la UE (Grula) y la
Asamblea parlamentaria Euro-latinoamericana (Eurolat).

. Los antagonismos conceptuales de fondo, ya que unos gobiernos de
América Latina pugnan por construir unos conceptos de desarrollo eco-
noémico e integracion directamente vinculados a asuntos sociales como
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la equidad laboral y migratoria, mientras que otros optan por la busqueda
primordial de mejoras en rentas y productividad, evitando asumir “inc6-
modos” costos ambientales y sociales, mientras la UE exige un balance
tedrico, incierto en la practica, entre liberalizacion total, proteccion del
medio ambiente y cumplimiento de los Objetivos del milenio.

8. El esfuerzo de la UE por tratar a América Latina como un bloque o
aspirando a que lo sea en el futuro, dejando a un lado la realidad de
la diversidad de acuerdos comerciales existentes y la carencia de una
vision latinoamericana comun y concreta (Grabendorff, 2007: 39).

Los obstaculos especificos de la relacion UE-Colombia actualmente son:

1. Divergencia en las prioridades geograficas de las partes.

2. Priorizacion colombiana, durante los dos periodos presidenciales de
Alvaro Uribe (2002-2006; 2006-2010), de las preferencias en comercio
y seguridad con Estados Unidos y el consecuente aislamiento parcial
en que estuvo inmerso el pais de los procesos de entendimiento sur-sur
potenciadores de integracion subcontinental.

3. Divergencia en la lectura de las causas generadoras y las estrategias para
resolver la relacién compleja narcotrafico-violencia-pobreza, pasando
por el no reconocimiento colombiano de los términos de “conflicto
armado interno” y “crisis humanitaria”.

4. Divergencia en el enfoque y mediciones concernientes a la estrategia
de lucha antidrogas.

5. Divergencia en el enfoque y mediciones para atender los problemas de
desplazamiento.

6. Privilegio colombiano del bilateralismo y privilegio de la UE de los
esquemas subregionales.

7. Desintegracion de la CAN y sobre-politizacion de las relaciones entre
andinos.

8. Distanciamiento y posicion silente de la UE respecto a factores de des-
estabilizacion en los entendimientos subregionales, como la operacion
ilegal colombiana en territorio ecuatoriano o la posible presencia de
grupos armados ilegales en Venezuela y Ecuador.
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9. Instrumentalizacion colombiana de la politica exterior para satisfacer
objetivos de la PSD y personalizacion gubernamental de las funciones
y estructuras de politica exterior colombiana.

POSIBLES ESCENARIOS

Los lazos e interacciones entre Colombia y la UE se han profundizado y
complejizado en la ultima década, pero una asociacion verdaderamente
simbidtica parece estar condicionada por lo menos a uno de dos escenarios
en el mediano plazo:

1. Estancamiento: la desarticulacion persistente entre los enfoques del
gobierno colombiano y la Union Europea respecto a la integracion, la
seguridad y la construccion de opciones para la solucion del conflicto
armado, ademas de las distintas mediciones y resultados, genera gran-
des incompatibilidades volatilizadas por el choque entre prioridades
en sus relaciones exteriores, ademas de inconsistencias que impiden
la complementariedad entre las estrategias aplicadas para el desarro-
llo. La vision reduccionista de crecimiento en los TLC, el tratamiento
competitivo dado a la conexidn violencia-pobreza-narcotrafico y el
distanciamiento in crescendo entre los andinos respecto a la mejor ma-
nera de insertarse en el comercio internacional, y respecto al enfoque
colombo-estadounidense para responder militarmente al problema de los
traficos ilicitos —primordialmente los cultivos—y enfrentar el terrorismo,
postulan inevitablemente un escenario de letargo y pérdida de impulso
en los vinculos y didlogos UE-Colombia, UE-CAN, y UE-América Latina
(Pastrana, 2009a: 25).

2. Profundizacion: un crecimiento significativo del flujo comercial entre
Colombiay la UE —lo cual podria traer consigo la profundizacion de las
relaciones entre ambas partes— puede ser fomentado por la entrada en
vigencia del AA. Colombia podria obtener facilidades para responder
gradual y sectorialmente a las exigencias normativas europeas. Para
ello, es necesaria la introduccion de cambios en la estructura productiva
colombiana, la cual esta montada sobre el patron del consumo estado-
unidense, en el cual lo que importan son grandes volimenes y bajos
precios. Por el contrario, para los consumidores europeos importan
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mas la calidad, el disefo o la exclusividad que el factor precio. Por otra
parte, quienes intentan acceder al mercado de la UE encuentran otras
dificultades, como cierta rigidez en los canales de distribucion, factor
que frecuentemente los disuade de continuar con tales proyectos.

Por tanto, los exportadores colombianos que pretendan incursionar
en el mercado europeo deben tomar conciencia de las particularidades
de las tendencias demogréficas, sociales y culturales de este mercado de
consumidores, asi como de las nuevas pautas de conducta que determinan
las preferencias de consumo de los europeos. En primer lugar, las tenden-
cias mas importantes son: poblacion en crecimiento como resultado de la
ampliacion —497 millones de habitantes— que estimula el crecimiento del
consumo y crea nuevas oportunidades de acceso al mercado europeo para
exportadores de los paises en desarrollo; mayor nimero de personas que
viven solas, lo que determina una demanda de productos empacados en
pequenas cantidades, de alimentos precocidos y saludables; una sociedad
con un alto porcentaje de la poblacion en la madurez y con un gran poder
adquisitivo —45% de la poblacion entre los 40 y los 65 afios—, que por su
nivel de vida generan una gran demanda en el sector de bienes suntua-
rios, recreacion y deportes; crecimiento de los mercados multiculturales
como producto de la inmigracion de ciudadanos no europeos, que han
estimulado la importacion y el consumo de productos de sus paises de
origen; compras efectivas, agiles y practicas —mercaderias preempacadas,
prelavadas, precortadas, premezcladas— como resultado del aumento de
parejas sin hijos, en las que ambos trabajan y obtienen altos ingresos,
pero que poseen poco tiempo para adquirir bienes de uso personal; asi
como la importancia creciente de las actividades recreativas, debido a
que en muchos paises de la UE gran parte de la poblacion laboralmente
activa goza de 42% de tiempo libre, lo que genera un gran mercado para
articulos deportivos y la practica de hobbies.

Segundo, los patrones de conducta que estan determinando las
preferencias de consumo de los europeos son los siguientes: calidad
del producto y buen servicio en cuanto a la informacion sobre su uso y
las caracteristicas del mismo; conveniencia en cuanto a la demanda de
productos y servicios que permitan el ahorro de tiempo; la demanda de
productos saludables —bajos en grasas y azlicares—, exdticos y organicos;
valoracion de la imagen y la responsabilidad social de las empresas;
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aumento del comercio electronico; y un consumidor con mayor nivel
de educacion que se interesa por conocer los aspectos relativos a la pro-
duccién y composicion de los productos. Para responder a tales retos las
instituciones publicas colombianas para el fomento del comercio exterior
y el sector productivo privado que se orienta hacia las exportaciones deben
concertar programas que incluyan la capacitacion de los exportadores
respecto a las particularidades de este tipo de mercado de consumidores,
y el disefio de estrategias de acompafiamiento en el proceso de acceso
a los mercados europeos, asi como también acciones que contribuyan a
impulsar y respaldar mas las exportaciones hacia la UE de productos con
mayor valor agregado.

Si el gobierno del nuevo presidente de Colombia, Juan Manuel Santos
(7 de agosto de 2010-) logra avanzar en este escenario, debera convertir-
se en un socio estratégico para la UE por su ubicacion geograficamente
favorable en el subcontinente, por su influencia historica sobre Bolivia,
Ecuador, Pert y Venezuela, por su papel central en los procesos de con-
figuracion de la estructura interamericana y en la integracion andina y
por su tradicion democratico-liberal. Dicho objetivo se podria enmarcar
en la nueva orientacion de la politica exterior colombiana, anunciada por
la canciller, Maria Angela Holguin, que contribuya a la construccion de
una identidad multilateralista, civilista y pluralista, tal como la UE busca
para acoplar valores y objetivos compartidos para la subregion andina.
Si bien es cierto que la comunidad internacional y Europa empiezan a
reconocer los logros en recuperacion de la gobernabilidad interna, la vision
y la agenda de politica exterior colombiana deben buscar convertirse en
mucho mas que la prolongacion y legitimacion internacional del proyecto
de seguridad doméstico. La politica exterior colombiana necesita una
identidad propia congruente con un contexto de multipolaridad creciente,
de fortalecimiento de la UE como actor colectivo decisivo en la definicion
de los arreglos del sistema internacional, y de impulso a procesos de
entendimiento y convergencia sur-sur que tienen un alto potencial para
facilitar el consenso latinoamericano para el diagndstico de problemas
comunes y el planteamiento de soluciones colectivas en asuntos econod-
micos, politicos y de seguridad.

Colombia deberd enfocarse en convertirse en mas que un mercado
abierto para la UE y mas que un receptor de ayudas, mediante la renovacion
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de sus lazos constructivos con el vecindario andino, la profundizacion del
proceso de integracion de la CAN, el reforzamiento de relaciones con
actores clave para la UE como México, Brasil y Chile, y el establecimiento
de una vision de politica especifica y cuidadosa hacia la UE institucional
y hacia cada uno de sus estados miembros, particularmente los que mayor
poder relativo tienen como ntcleo de la comunidad: Alemania, Francia
y Reino Unido. Los nexos histdricos con Espaia pueden ser prolificos,
pero deben ampliarse para salir del entendimiento desgastado de la “lu-
cha comun contra el terrorismo internacional y las drogas”. Una luz de
extension del alcance de las relaciones parece vislumbrarse tanto con la
entrada en vigencia del Tratado de Lisboa, que podria traer renovaciones
diplomaticas significativas a la que ahora sera la Delegacion de la Union
Europea para Colombia y Ecuador, como con la introduccion del nuevo
Mecanismo de consultas bilaterales. Este ultimo implicara la celebracion
de reuniones anuales entre funcionarios de alto nivel para discutir y dar
seguimiento a los compromisos y los programas comunes en términos
mas politicos que técnicos.
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Colombia y Estados Unidos: ;una relacion por revisar?

Juan Fernando Londofio!

En agosto de 2010, la Corte Constitucional colombiana obligo6 al gobierno
a llevar al Congreso de la Republica el texto del polémico acuerdo sobre
uso de bases militares en territorio colombiano por parte de Estados
Unidos. La firma del acuerdo habia llevado a su punto mas alto la
separacion de Colombia con respecto a la region, habia exacerbado las
preocupaciones de los vecinos y ratificado el alineamiento de Colombia
con el pais del norte. El gobierno de Colombia asumia que la defensa de
su territorio estaba mejor resguardada con un acuerdo militar que tuviese
un efecto disuasivo sobre Venezuela, en donde el hecho fue leido como
una clara provocacion. Este episodio es sintomdtico de la manera en que
Colombia ha conducido sus relaciones internacionales a lo largo de su
historia. Durante la mayor parte de ella, la politica exterior colombiana
ha estado signada por un profundo alineamiento con Estados Unidos. Esta
vision lleg6 al punto de que algunos dirigentes consideraron que el pais
tenia una relacion privilegiada con Estados Unidos, con un alto rango en
sus prioridades mundiales. De hecho, durante el periodo inicial del Plan
Colombia el pais llegd a convertirse en uno de los cinco mayores recep-
tores de ayuda estadounidense y en uno de los pocos que hizo coincidir la
agenda politica de su presidente, Alvaro Uribe (2002-2006; 2006-2010),
con la del jefe del ejecutivo estadounidense, George W. Bush (2001-2005;
2005-20009).

1 Agradezco el apoyo de Juan Pablo Otoya, asistente de investigacion del Grupo de Estados
Unidos en Fescol.
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El inicio de un nuevo gobierno en Colombia, presidido por Juan
Manuel Santos (7 de agosto de 2010-), muestra que es posible tener una
politica mas equilibrada en la que los intereses del pais se conjuguen con
las nuevas realidades internacionales, especialmente las derivadas de los
cambios y las dindmicas en nuestro entorno mas proéximo, sin que ello
signifique abandonar la relacion con Estados Unidos que, en general, ha
sido fructifera para el pais.

Las modificaciones recientes en el entorno internacional, al igual que
el cambio de direccion politica en Estados Unidos, han generado unas
condiciones internacionales que plantean interrogantes importantes sobre el
modo en que Colombia debe concebir y adaptar su estrategia de insercion
en el mundo y de relacion con su principal socio politico y comercial. Este
analisis resulta mucho mas importante luego de constatar que el alineamien-
to de Colombia con Estados Unidos y la politica de seguridad democratica
nos han separado de nuestros vecinos y nos han llevado a una situacién
de incremento inusitado de las tensiones regionales, especialmente con
Venezuela. En este articulo se sostendra que para Colombia no es viable ni
deseable abandonar la relacion con Estados Unidos, principalmente porque
no se advierte que a corto plazo existan alternativas reales para modificar
su posicion actual. Lo anterior, sin embargo, no quiere decir que el modo
en que dicha relacion se ha establecido en el pasado reciente sea la mas
adecuada hacia el futuro. Por el contrario, se debe iniciar un proceso de
revision y de aumento gradual de la autonomia de Colombia para actuar
en el nuevo escenario internacional y tener una relacion mas armoénica con
los paises del entorno.

El presente analisis pretende, ante todo, mostrar la vigencia de Estados
Unidos como primera potencia internacional, con lo que se busca poner la
discusion en un terreno solido y refutar propuestas simplistas que parten
de una vision sustentada en el declive del poder estadounidense. Ello no
implica desconocer la importancia de las nuevas potencias emergentes. A
continuacion se examinaran los elementos mas importantes que caracte-
rizan la relacion actual de Colombia con dicha nacién, para contribuir a
reconocer la realidad en la cual se construye la politica bilateral. Por tltimo,
se presenta una serie de recomendaciones sobre como deberia reconstruirse
y revisarse la relacion.
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LA PRIMACIA PERSISTENTE DE ESTADOS UNIDOS

Uno de los debates mas fuertes en el escenario internacional actual gira
en torno al poder de Estados Unidos y su capacidad de incidencia regio-
nal y global. Se ha abierto paso, en particular, la idea de que la posicion
hegemonica de Estados Unidos en el sistema internacional ha disminuido
notoriamente. Dicha tesis se sustenta tanto en el vertiginoso crecimiento
de algunos paises —China, India o Brasil, entre otros—, como en los efec-
tos de la reciente crisis economica y las dificultades que atraviesan las
principales incursiones de Estados Unidos en Medio Oriente y el camino
al Asia central —Irak y Afganistdin— A consecuencia de ello, la supre-
macia estadounidense en el mundo se ha visto fuertemente cuestionada
e, incluso, desafiada. Esta tesis se refuerza ademas por la desconfianza
internacional creciente hacia la politica exterior de Washington, muchas
veces vista como unilateral y arrogante, particularmente a consecuencia
de las politicas durante los dos periodos presidenciales de George W.
Bush (2001-2005; 2005-2009).

Las aseveraciones anteriores deben examinarse con cautela antes de
hacer una reformulacion de la politica, apoyados en premisas equivocadas.
Para valorar la situacion es fundamental explorar los aspectos economi-
cos, militares y politicos de Estados Unidos que permitan diagnosticar su
posicion en el mundo actual. En primer lugar, se puede observar que con
aproximadamente 5% de la poblacion mundial, Estados Unidos, con la
breve excepcion de finales de las décadas de 1940 y 1950 —cuando el resto
del mundo industrializado estaba destruido y la proporcion americana subid
hasta 50%-— ha sido responsable de cerca de un cuarto de la produccion
mundial durante mas de un siglo: 32% en 1913, 27% en 2000 y 26% en
2007. Lo anterior permite afirmar que su importancia en la economia glo-
bal se ha mantenido, incluso en medio de guerras mundiales, depresiones
econdmicas como la de 1929 y el surgimiento de nuevas economias emer-
gentes. En 1980, las exportaciones estadounidenses representaron 10%
del total mundial, y en 2007 este porcentaje oscilaba alrededor de 9%. En
2008 su producto interno bruto (PIB) seguia teniendo una importancia muy
significativa dentro de la economia mundial, dado que representaba 23,5%
del PIB mundial, s6lo superado por la Union Europea en su conjunto, con
30,3% (véase la tabla 1). Esta situacion lleva a que todos sus competidores
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TaBLa 1

PIB DE Estapos UNIDOS COMPARADO CON EL RESTO DEL MUNDO, 2008

Pais PIB 2008 EN PRECIOS CORRIENTES PORCENTAJE
(EN BILLONES DE DOLARES) SOBRE EL TOTAL
Union Europea 18.394.115 30,31
Estados Unidos 14.264.600 23,5
Japon 4.923.761 8,11
China 4.401.614 7,25
Alemania 3.667.513 6,04
Francia 2.865.737 4,72
Reino Unido 2.674.085 4,41
Italia 2.313.893 3,81
Rusia 1.676.586 2,76
Espaia 1.611.767 2,66
Brasil 1.572.839 2,59
Mundo 58.366.510 100

Fuente: International Monetary Fund, World Economic Outlook Database, abril 2009: Nominal GDP fet of
countries. Datos de 2009.

dependan en gran parte de la economia estadounidense, pues de ella derivan
sus principales ingresos e, incluso, su estabilidad econdmica.

En cuanto al poderio militar, se debe hacer hincapi¢ en que Estados
Unidos es responsable de 46% del gasto mundial en defensa —del orden de
los 528 mil millones de ddlares en 2009—, lo cual requiere invertir cerca
de 4,1% de su PIB. A pesar de ser inferior al gasto hecho durante la mayor
parte de la guerra fria, todavia es un rango muy elevado, como se puede
ver en el grafico 1. Estados Unidos es la unica potencia mundial que tiene
el predominio suficiente como para tener presencia en varios conflictos
bélicos a la vez en distintas regiones del globo. Més atn, su capacidad
militar es muy superior a la de cualquiera de sus competidores, con un
gasto militar superior al del conjunto de los catorce paises que le siguen
por este concepto, como se puede ver en la tabla 2. Ningtn pais contem-
pla hoy una confrontacion militar directa con Estados Unidos y por ello
sus principales enemigos lo enfrentan en el terreno no convencional del
terrorismo o la lucha insurgente.
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GRrAFICO 1
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Estapos UNIDOS: EVOLUCION DEL PRESUPUESTO DE DEFENSA NACIONAL, 1950-2008
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Fuente: Ministerio de Defensa (www.defenselink.mil/; www.todaysmilitary.com/search).
TABLA 2
RANKING POR GASTO MILITAR
(EN MILES DE MILLONES DE DOLARES Y GASTO PER CAPITA EN DOLARES)
) GASTO GASTO MILITAR SUBTOTAL
RANKING Pais
MILITAR PER CAPITA DE GASTO
1 Estados Unidos 528,7 1.756
2 Reino Unido 59,2 990 734,2
- 63% del total
3 Francia 53,1 875 mundial
4 China 49,5 37
5 Japon 43,7 341
6 Alemania 37 447
7 |Rusia 34,7 244 154,5
. 13% del total
8 Italia 29,9 514 mundial
9 Arabia Saudita 29 1.152
10 India 23,9 21
11 Corea del Sur 21,9 455
12 Australia 13,8 676 74,9
13 Canada 13,5 414 6,5% del total
14 |Brasil 134 71 mundial
15 Espafia 12,3 284

Fuente: Reporte sipr1 sobre seguridad internacional. En: http:/biblioteca.cide.edu/Datos/COPPAN/2008/
febrero/290208_Reporte%20SIPRI%20s0bre%20seguridad%20internacional.pdf
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Asi, mientras el siglo XX pasara a la historia como el periodo que
presencié el surgimiento del imperio estadounidense, descartar que el
nuevo siglo pueda tener el mismo pais dominante parece, de momento,
precipitado. James Kurth identifica dos pilares fundamentales que lle-
varon a Estados Unidos a ser el pais mas poderoso del mundo. Primero,
el poder militar —poder duro—, y segundo, el poder de sus ideologias e
ideales —poder blando—. Aunque argumenta, al igual que Fareed Zakaria,
que el soporte esencial para estos pilares es el poder econdomico (Kurth,
2009: 5).

Este ultimo se sustenta a su vez en tres dimensiones: industrial, finan-
cieray tecnologica. La superioridad industrial de Estados Unidos a lo largo
del siglo XX obedece a que fue la mayor economia industrial en el mundo
en ese periodo. En cuanto a la superioridad financiera, se observa que du-
rante gran parte del siglo XX fue un pais acreedor, lo que alcanzé en parte
por su politica exterior, su importante ingreso de divisas y, ademas, por
la estabilidad y previsibilidad politica que llevé al dolar a convertirse en
la principal moneda de reserva internacional. Por ultimo, la superioridad
tecnoldgica explica la capacidad estadounidense de crear continuamente
nuevos sectores industriales; no olvidemos que durante la mayor parte del
siglo pasado fue también el lider en el desarrollo de nuevas tecnologias.
Esta superioridad tecnologica se ha basado en numerosas caracteristicas, de
las cuales la mas importante es que ha tenido el mayor, y desde la segunda
guerra mundial, también, el mejor sistema universitario en el mundo. En
efecto, en 2008 y 2009 seis de sus universidades clasificaron entre las diez
mejores del mundo, y trece entre las veinte mejores, como se puede ver
en las tablas 3 y 4, lo que ha permitido contar con un amplio conjunto de
cientificos e ingenieros para desarrollar nuevas invenciones e innovacio-
nes, ademas de la admirable e intensiva formacion en emprendimiento y
direccion de empresas.

En resumen, en la actualidad Estados Unidos mantiene los pilares que
lo llevaron a ser la principal superpotencia en el sistema internacional. Esto
no quiere decir, sin embargo, que tenga esa posicion asegurada durante el
siglo XXI. Por el contrario, los avances y desarrollos de nuevas potencias
desafian a mediano y largo plazo su supremacia. En lo que a este trabajo
respecta, lo importante es sefialar que la situacion predominante de Estados
Unidos no parece haber llegado a su final, al menos por ahora. Otro asunto
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diferente es la forma como los paises reaccionan frente a este liderazgo.
En palabras de Fareed Zakaria, lo que esta sucediendo no es tanto el fin
del poder estadounidense como el surgimiento de nuevos poderes frente
a los cuales el sistema internacional debera reajustarse.

TaBLA 3

RANKING MUNDIAL DE UNIVERSIDADES, 2008 (20 MEJORES)

Puesto INsTITUCION Pais
1 Harvard University Estados Unidos
2 Yale University Estados Unidos
3 University of Cambridge Reino Unido
4 University of Oxford Reino Unido
5 California Institute of Technology Estados Unidos
6 Imperial College London Reino Unido
7 University College London Reino Unido
8 University of Chicago Estados Unidos
9 Massachusetts Institute of Technology Estados Unidos
10 Columbia University Estados Unidos
11 University of Pennsylvania Estados Unidos
12 Princeton University Estados Unidos
13 Duke University Estados Unidos
13 Johns Hopkins University Estados Unidos
15 Cornell University Estados Unidos
16 Australian National University Australia
17 Stanford University Estados Unidos
18 University of Michigan Estados Unidos
19 Universidad de Tokyo Japon
20 McGill University Canada
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TaBLA 4

RANKING MUNDIAL DE UNIVERSIDADES, 2009 (20 MEJORES)

Puesto INSTITUCION Pais
1 Harvard University Estados Unidos
2 University of Cambridge Reino Unido
3 Yale University Estados Unidos
4 University College London Reino Unido
5 Imperial College London Reino Unido
5 University of Oxford Reino Unido
7 University of Chicago Estados Unidos
8 Princeton University Estados Unidos
9 Massachusetts Institute of Technology Estados Unidos
10 California Institute of Technology Estados Unidos
11 Columbia University Estados Unidos
12 University of Pennsylvania Estados Unidos
13 Johns Hopkins University Estados Unidos
14 Duke University Estados Unidos
15 Cornell University Estados Unidos
16 Stanford University Estados Unidos
17 Australian National University Australia
18 McGill University Canada
19 University of Michigan Estados Unidos
20 University of Edinburgh Reino Unido

ESTRATEGIAS FRENTE AL PODER ESTADOUNIDENSE

Como se menciono, el predominio estadounidense ha generado descon-
fianza y oposicion en algunos estados y regiones del mundo. Sin embargo,
su liderazgo en el sistema internacional es bien recibido por otros. En este
orden de ideas, como explica Stephen Walt (Walt, 2005: 2), hay dos acti-
tudes predominantes frente a la supremacia y el desarrollo de la politica
exterior de Estados Unidos en el mundo: por un lado, un grupo de paises
con intereses afines a los de la potencia buscan alinearse con sus ideas y
politicas. Por otro, se podra ver a los paises que no encuentran como
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convenientes los intereses y politicas estadounidenses y que buscan ejercer
una oposicion, a veces abierta y declarada, uniéndose para tener alguna
capacidad de presion sobre Washington.

Dentro del grupo de paises que han optado por adoptar una oposicion
a las politicas estadounidenses encontramos, por ejemplo, a Corea del
Norte e Irdn, que han utilizado el desarrollo de armas de destruccion ma-
siva como una herramienta para presionar a Washington y defender sus
territorios de lo que perciben como la injerencia de pais del norte en sus
asuntos internos. Asi mismo, se puede encontrar en Venezuela y Cuba,
principales opositores en América Latina que han criticado fuertemente
las decisiones y actuaciones internacionales de Estados Unidos, utilizando
sus alianzas con diferentes paises para mantener a la potencia mundial al
margen de sus intereses

En la otra cara de la moneda se encuentran los estados que como Israel,
Reino Unido o Colombia han decidido alinearse abierta e irrestrictamente
con la politica exterior estadounidense. Sin embargo, dentro del grupo de
sus aliados existen particularidades importantes que es prudente exponer.
Israel y Reino Unido son estados que se han alineado con las politicas de
Washington porque encuentran en ellas la mejor forma de cumplir sus
propios intereses nacionales, pero gracias a su propio peso especifico han
mantenido un margen de maniobra importante con respecto a las politicas
y la capacidad de injerencia que han otorgado a Estados Unidos dentro de
sus asuntos internos. Ademads, cuentan con gran capacidad de influencia
propia en la toma de decisiones del proceso politico estadounidense.

Colombia, en cambio, es un pais que aun cuando se ha alineado tra-
dicionalmente con los Estados Unidos en politica exterior, no ha logrado
mantener un margen de maniobra tan amplio, ya que Estados Unidos
tiene un peso muy importante en sus dinamicas comerciales internas y
externas, asi como por la asistencia que brinda en su lucha interna contra
el narcotréfico, la subversion y las acciones armadas ilegales. Esto hace
que, si bien el pais se comporta como uno alineado con Estados Unidos,
la naturaleza de la relacion sea muy asimétrica.

El problema que enfrenta Colombia en la actualidad es que las modifica-
ciones en su entorno geopolitico han derivado en una gran hostilidad hacia
su alineamiento con Estados Unidos, situacion que se vio agravada por las
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acciones desarrolladas por el gobierno del presidente Alvaro Uribe, que
llegaron incluso a ataques en territorio extranjero, con lo cual se sobrepasé
el terreno del recelo ideologico. Este escenario se agravo por la valoracion
del gobierno colombiano de que los vecinos que no comparten sus politi-
cas de seguridad se tornan no s6lo hostiles, sino protectores de las fuerzas
ilegales. La alianza con Estados Unidos adquiri6 entonces connotaciones
que no existian en el pasado. En una espiral de percepciones equivocadas,
Colombia considera la alianza como una garantia para evitar ser atacada, y
Venezuela estima dicha relacidn como una amenaza potencial a su propia
seguridad. El reto para Colombia en los proximos afos serd balancear su
alianza continental, por un lado, y su relacioén con los vecinos, por otro.

RELACION CON ESTADOS UNIDOS: HISTORIA Y ACTUALIDAD

Para analizar la relacion entre Colombia y Estados Unidos es pertinente
retomar la tesis de Arlene Tickner (Tickner, 2007: 92), quien afirma que
la politica reciente es un ejemplo tipico de intervencion por invitacion, en
la que el gobierno colombiano ha liderado una estrategia de asociacion
con la potencia dominante, que ha tenido como objetivo primordial la
participacion de Estados Unidos en la crisis interna del pais, con una gran
injerencia de ese pais en la orientacion y la conduccion de problemas
centrales como el conflicto interno y la lucha contra el narcotréafico, que
han terminado totalmente entrelazados en la politica bilateral. El éxito
de la intervencion por invitacion depende fundamentalmente del interés
relativo que presenta el pais por intervenir, pues entre mas fuertes sean los
objetivos de la potencia que estan en juego, mayor podra ser el margen
de exigencia al lado mas débil. Lo anterior pone de manifiesto el riesgo
existente sobre la autonomia nacional del estado intervenido, en caso de
no tener ¢l mismo suficiente importancia en los intereses de la potencia,
tal como se sefial6 al comparar el caso de Colombia con los de Israel y
Reino Unido. El punto central es que esta no es una situacion nueva, sino
la constante histdrica de la relacion bilateral.

Para entender como se lleg6 a esta situacion y evaluar el alcance de
las alternativas existentes es importante una breve revision historica de las
relaciones entre Colombia y Estados Unidos. Aqui senalaremos que dos
factores han incidido en el alineamiento historico. Por un lado, la ideologia



COLOMBIA Y ESTADOS UNIDOS: (UNA RELACION POR REVISAR? 245

de las élites dominantes y, por otro, la necesidad de conseguir recursos
adicionales para enfrentar los desafios a la supervivencia del gobierno de
turno en Colombia. Los gobernantes han hecho de la politica bilateral un
mecanismo para ayudar a conseguir sus objetivos internos sin asumir los
costos que de otro modo hubieran debido pagar.

POLITICA EXTERIOR Y COOPERACION MILITAR

El inicio de la guerra fria produjo en Colombia un consenso de las élites
bipartidistas en torno a la necesidad de mantener y estrechar su relacion
con Estados Unidos, fundamentalmente por el fuerte anticomunismo que
profesaban los liberales y los conservadores, y por los recursos que ese
pais prometia a quienes se alinearan con la doctrina Truman. Durante
las décadas de los sesenta y setenta, la politica exterior de los paises
latinoamericanos se reducia, basicamente, a escoger entre dos opciones:
la ruptura de las relaciones consideradas entonces como de dependencia
centro-periferia por medio de procesos revolucionarios o la adopcion de
esquemas de alineacion con las politicas de Estados Unidos. Asi, entre 1961
y 1967 Colombia recibié 60 millones de dolares de la época, como parte
de acuerdos de asistencia militar con Estados Unidos firmados en 1952.
Igualmente, le fueron entregados 430 millones para asistencia econdmica,
provenientes de la Alianza para el Progreso.

La escogencia del esquema de alineamiento por parte de Colombia
frente a Estados Unidos se puede explicar con base en la tesis de Carlos
Escudé¢ (Tickner, 2007: 94), quien afirma que las ventajas de la autonomia
se deben evaluar en relacion con los costos de no tenerla. Seglin este autor,
la importancia de la autonomia como objetivo de las politicas exteriores de
Latinoamérica es debatible, ya que su ejercicio puede generar confrontacio-
nes innecesarias con la Casa Blanca. Para Escudé (Tickner, 2007: 94), los
paises pertenecientes a la periferia deben optar por orientar sus relaciones
internacionales en la busqueda del desarrollo econémico y el bienestar
ciudadano, lo que por lo general se produce en la adopcion de posturas
de subordinacion o asociacion frente al pais dominante, asi como de co-
operacion con sus politicas mundiales. Asi las cosas, la premisa central
del autor gira en torno a que la alineacion constituye la forma mas idonea
de defender los intereses nacionales de la periferia, dado que suele ser
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correspondida por Estados Unidos con beneficios como asistencia militar
o comercial. Justamente, para la época mencionada, la conviccion genera-
lizada en Colombia era que la proximidad con Estados Unidos era viable
como una estrategia en busca de la defensa de los intereses nacionales,
conviccidn que habia dado lugar desde Marco Fidel Suarez (1918-1921) a
la doctrina que se denomino como el respice polum. En desarrollo de ese
principio, ademas de adoptar las decisiones politicas estadounidenses, las
interacciones de Colombia con el resto del mundo han estado fuertemente
mediadas por sus vinculos con Washington.

Tras el gobierno del presidente Ernesto Samper (1994-1998), que
supuso un punto critico —pero no de quiebre— en la relacion entre los dos
paises, la alineacion de Colombia con Washington se profundiz6. Para
Estados Unidos, la falta de cooperacion con la administracion Samper
contribuy¢ al avance del narcotrafico y facilito la relacion de este tipo de
actividad con la guerrilla colombiana, hasta el punto de calificar a estas
ultimas como narcoguerrillas. Esto obedecio a varias razones, como la
fuerza adquirida por las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia
(Farc) entre 1996 y 1998, el recrudecimiento del conflicto armado y el
aumento de la violencia, que pusieron en entredicho la capacidad de Co-
lombia para combatir a los grupos armados ilegales y mostro la necesidad
imperiosa de fortalecer al aparato estatal. Durante esos afios de finales del
siglo XX, Colombia fue calificada como una narcodemocracia en el periodo
de gobierno del presidente Samper, y como un estado semi-fallido en el
del presidente Andrés Pastrana (1998-2002).

El presidente Pastrana presentd un plan de paz que sostenia que los
cultivos ilicitos constituian un problema social que debia corregirse por
medio de una especie de plan Marshall para Colombia, financiado por
Estados Unidos, apoyado en la tesis seglin la cual el narcotréfico es pro-
ducido ante todo por los consumidores, y los paises receptores de la droga
deben ayudar a aliviar las consecuencias de ese negocio criminal. Puesto
que Estados Unidos era considerado como una fuente indispensable de
ayuda econdmica y militar para el pais, el gobierno colombiano no sélo
admitié un nivel significativo de injerencia suya en la planeacion y la
ejecucion del Plan Colombia, sino que estimulo a ese pais a involucrase
mucho mas a fondo con la complicada situacion interna. Gracias al Plan
Colombia, como se denomin6 la iniciativa, inicialmente en Estados Unidos,
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se logrd revertir la tendencia creciente de la guerrilla y recuperar la inicia-
tiva militar por parte de las fuerzas armadas colombianas. De este modo,
el gobierno evitaba asumir los costos econémicos que un proceso de paz
exitoso hubiese implicado o el esfuerzo fiscal que la modernizacion del
aparato militar demandaba.

EL ROL DEL COMERCIO

Que Estados Unidos es el principal socio comercial de Colombia no es
ningun secreto. Sin embargo, diversas voces se oponen a la idea de una
dependencia tan marcada en materia comercial con el pais del norte, por
lo que es imprescindible ver cudl ha sido el comportamiento comercial
bilateral y entender asi la importancia de Estados Unidos para Colombia en
este ambito. Como se puede ver en el grafico 2, entre 1925 y 1953 Estados
Unidos fue el destino mas importante de las exportaciones colombianas,
oscilando entre 52,7% y 90,5% del total. Durante estos veintinueve afios,
el promedio de las exportaciones hacia Estados Unidos fue de 75%. Entre
1971 y 2003, Estados Unidos fue nuevamente el destino mas importante
de las exportaciones colombianas, entre 22% y 50% del total. Durante
estos treinta y tres afios el promedio de las exportaciones que fueron hacia

GRAFICO 2

DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LAS EXPORTACIONES COLOMBIANAS,
POR REGIONES*, 1925-1953

[J Europa Estados Unidos M América Latina B Otros

Fuente: Cepal, con base en estadisticas oficiales.

* Excluyendo el oro, que se exporta sobre todo a Estados Unidos.
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Estados Unidos fue de 35%, como se puede ver en el grafico 3. Durante el
periodo 2002-2008, Estados Unidos continu6 siendo el principal destino
de las exportaciones, recibiendo en promedio 38,77% del total exportado
por Colombia, triplicando a Venezuela (12,61%) y representando casi siete
veces las exportaciones a Ecuador (gréfico 4).

GRAFICO 3

DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LAS EXPORTACIONES COLOMBIANAS, 1971-2003

[0 Europa Estados Unidos M América latina B Otros

Fuente: Dane, DNP-Umacro.

GRAFICO 4

DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LAS EXPORTACIONES COLOMBIANAS, 2002-2008

Estados Unidos
2% 2%
B Venezuela
Ecuador
Suiza
M Peru

[J Chile

M Paises Bajos

Reino Unido

Fuente: Dane. Banco de la Republica. Calculos Proexport.
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En cuanto a la inversion extranjera, en el grafico 5 se observa cudles
son los principales paises que invirtieron en Colombia durante el periodo
2002-2009. Una vez mas se puede ver que Estados Unidos ocupa el pri-
mer lugar. Durante ese periodo realizd inversiones en Colombia por un
valor aproximado de 9.451,4 millones de dolares, que representaron en
promedio 34% del total recibido. Adicionalmente, cabe resaltar que ha
sido nuestro mayor socio comercial en materia de importaciones, abaste-
ciéndonos aproximadamente con 38% de los bienes importados entre de
1970 y finales del siglo pasado.

GRAFICO 5

IED PROMEDIO EN COLOMBIA, POR PAfS DE ORIGEN, 2002-2008
(SEGUN LA BALANZA DE PAGOS)

10%

Estados Unidos Inglaterra W Espafia B Anguilla [JOtros

Fuente: Banco de la Republica. Calculos Proexport.

Como se puede observar, la relacion econdmica con Estados Unidos
genera una fuerte dependencia colombiana y provoca que los sectores
econdmicos tengan una fuerte inclinacion a aceptar las politicas que fa-
vorezcan el estrechamiento de dicha relacion y la posible ampliacion
de sus beneficios, tal como se hizo ostensible en la discusion del tratado de
libre comercio (TLC).
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APOYO DE LA OPINION PUBLICA

El apoyo de la opinion publica hacia la relacion bilateral es notorio también.
Son evidentes al respecto los resultados de distintas encuestas de opinion
que revelan las preferencias de los colombianos al respecto y muestran
coémo, ademas de la cooperacion militar y la relacion econdémica, el am-
biente de opiniodn es proclive igualmente a una relacion bilateral fuerte.
Para comenzar, es muy importante entender cudles son las percepciones que
tiene la ciudadania en torno a Estados Unidos, frente a la ayuda recibida
para combatir los problemas de las drogas, la lucha contra la subversion y
la forma en que se maneja esta relacion con Washington o la favorabilidad
0 no de concretar un TLC, entre otros.

De acuerdo con la encuesta “Colombia y el mundo” (Botero et al.:
75-78), en el grafico 6 se observa que aun cuando 56% de los colombia-
nos expresa confianza o admiracion hacia Estados Unidos, cerca de 26%
tiene sentimientos negativos tales como desconfianza o desprecio, y 18%
indiferencia. De ello se puede concluir que si bien priman los sentimientos
positivos, hay reservas importantes sobre la percepcion que se tiene de
ese pais. En cuanto a las percepciones ciudadanas que giran en torno a los
asuntos en los que Estados Unidos tiene una gran injerencia en el pais,
destacan la lucha contra el narcotrafico y la guerrilla. El grafico 7 muestra

GRAFICO 6
PERCEPCION DE Estapos UNIDOS

¢, Cuadl describe mejor sus sentimientos hacia Estados Unidos?

Confianza
Desconfianza
B Admiracién
B Desprecio

O Indiferencia

Fuente: Botero y Tickner, 2009.
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que 73% de los colombianos ve con buenos ojos el apoyo que se recibe de
Estados Unidos para la lucha antinarcéticos, y en el grafico 8 se observa
que la mayoria de los colombianos tiene una buena percepcion sobre los
resultados en esta materia. El grafico 9 presenta la percepcion sobre la

GRrAFICO 7

PERCEPCION FRENTE A LA COOPERACION ANTINARCOTICOS DE ESTADOS UNIDOS

¢ Esta a favor o en contra de que Colombia reciba ayuda
de Estados Unidos para combatir el narcotrafico?

m Afavor
En contra

B Depende

Fuente: Botero y Tickner, 2009.

GRAFICO 8

OPINION SOBRE LOS RESULTADOS DE LA LUCHA CONTRA EL NARCOTRAFICO

A partir del afio 2000, Colombia ha recibido recursos significativos de Estados Unidos para combatir
el narcotréfico. ¢ Cree usted que esta situacion (narcotrafico) ha mejorado mucho, algo, poco o nada?

7%

= Mucho
Algo
0 Poco

m Nada

Fuente: Botero y Tickner, 2009.
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GRAFICO 9
PERCEPCION DE LA EFICACIA DE LAS ESTRATEGIAS DE DISMINUCION DE CULTIVOS ILICITOS

¢ Cree usted que estrategias como la fumigacion y la erradicacién manual
han disminuido los cultivos ilicitos en Colombia?

O Mucho
Algo
® Poco

m Nada

Fuente: Botero y Tickner, 2009.

eficacia de las estrategias de disminucion de cultivos ilicitos, erradicacion
manual y fumigacion con glifosato. A pesar de la existencia de informes
de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) y del Departamento de
Estado de Estados Unidos que muestran el aumento del area cultivada
con cosechas ilicitas, la mayoria de colombianos considera que estas
estrategias han sido eficaces, pues casi 70% cree que los cultivos ilicitos
han disminuido.

Con respecto a las formas de cooperacion de Estados Unidos en la lucha
contra la guerrilla, en el grafico 10 queda claro que los colombianos pre-
fieren la cooperacion econdémica (71%) a la participacion directa de tropas
estadounidenses. Sin embargo, hay un porcentaje alto (44%) que estaria a
favor de la participacion de tropas de ese pais en la lucha contra la guerrilla.
De lo anterior se podria inferir que la posicion de la opinion publica sobre
la presencia de tropas estadounidenses en el conflicto interno no es clara.

Por otro lado, una encuesta de opinion realizada por Gallup Colombia
presenta resultados que refuerzan algunas de estas posturas. En ella pode-
mos ver como 76% de los colombianos aprueba la forma como se estan
manejando problemas como el narcotréafico o las guerrillas, contra 22% y



COLOMBIA Y ESTADOS UNIDOS: (UNA RELACION POR REVISAR? 253

GrAFICO 10

OPINION SOBRE DISTINTAS FORMAS DE COOPERACION DE ESTADOS UNIDOS
EN LA LUCHA CONTRA LA GUERRILLA

¢ Esta a favor o en contra de que Colombia reciba ayuda de Estados Unidos para combatir a la guerrilla?
y ¢ Estaria a favor o en contra de que tropas estadounidenses participen en el combate contra la guerrilla?

Ayuda econémica Participacion de tropas

M A favor En contra M Depende A favor En contra mDepende

Fuente: Botero y Tickner, 2009.

23% que no lo aprueba. En la misma encuesta se observa que la poblacion
aprueba una relacion cercana con Estados Unidos. En efecto, 69% acepta la
forma como se llevan las relaciones internacionales, 66% tiene una opinion
favorable de Estados Unidos y 75% del presidente Barack Obama. Por otro
lado, 67% estd de acuerdo con el TLC y con que Estados Unidos puedan
utilizar bases militares colombianas para combatir el narcotrafico, frente
a 28% y 30%, respectivamente, que se declara en contra. De esta manera,
como afirma Felipe Botero (Botero et al., 2009: 79) podria concluirse
que los colombianos encuentran en Estados Unidos un aliado importante
al que reconocen como positivo en su influencia sobre el pais, pero hay
divergencias considerables en los énfasis y en la forma como se articula
la relacion especial con la potencia.

Otro de los puntos importantes para analizar y entender los vasos co-
municantes entre Estados Unidos y Colombia es por medio de la sociedad
civil, especificamente con las interrelaciones derivadas de los migrantes
colombianos, ya que segun el censo de poblacion de 2005 aproximadamente
1175.000 colombianos residen en Estados Unidos. Los principales destinos
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de la emigracion de Colombia se pueden observar en el grafico 11: Estados
Unidos es el principal receptor de colombianos, con 35,3% de emigrantes,
seguido por Espafia, con 23,4%, y por Venezuela, con 18,5%. Es importante
resaltar el gran subregistro de colombianos en los censos extranjeros, parti-
cularmente en Estados Unidos y Espafia (Cardenas et al., 2006: 9).

Adicionalmente, el poder economico de este grupo se refleja en las
remesas que envian anualmente a Colombia, y que han pasado a ser parte
de las cuentas nacionales. Su impacto se siente especialmente en el nivel
micro, dado que constituyen el soporte vital de miles de familias. En 2008
—antes de la crisis econdmica mundial—, Colombia era el tercer receptor de
remesas en América Latina, con U$4.842 millones, equivalentes a 2% del
PIB, después de México, con U$25.145 millones, y de Brasil, con U$7.200
millones. De acuerdo con estudios realizados por la Cancilleria, 50,8% de
esas remesas provenian de los Estados Unidos y 28,1% de Espafia, mien-
tras el resto tenia su origen en paises que no superaban 5% de los aportes
(Garay y Rodriguez, 2005).

En resumen, es posible decir que la estrecha relacion con Estados
Unidos tiene un antecedente historico fundamental, sustentado en la im-
portancia de los aspectos comerciales, de cooperacion militar, de apoyo
en la opinion publica y en la migracion.

GrAFICO 11

RESIDENTES COLOMBIANOS EN EL EXTERIOR (PORCENTAJES)

EE.UU Espafia Venezuela Ecuador Canada Panama México Costa Australia Per Bolivia Otros
Rica

Fuente: Dane, Censo 2005.
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EVOLUCION RECIENTE DE LA RELACION
ENTRE COLOMBIA Y ESTADOS UNIDOS

Tres etapas pueden servir para caracterizar la evolucion reciente de la
relacion bilateral (Aya, 2008: 7). La primera comprende el periodo 1993-
1997, en el que la agenda bilateral se encontraba narcotizada y existia una
tension latente entre ambas naciones. La segunda, de 1998 a 2002, abarca
el periodo durante el cual se negocid e implemento el Plan Colombia; y la
ultima etapa va desde 2002 hasta 2007 y se relaciona fundamentalmente
con un nuevo nivel del Plan Colombia, usado claramente en la lucha contra
la guerrilla y que refleja la sintonia entre los gobiernos de Alvaro Uribe
y George W. Bush en torno a la llamada guerra contra el terrorismo. Esta
ultima fase puede entenderse como extendida hasta el final del gobierno
del presidente Uribe.

La primera etapa (1993-997) se inici6 con una percepcion generalizada
en Estados Unidos sobre la falta de acciones de los dirigentes de Was-
hington para evitar la entrada de drogas al pais. Esto impulso al gobierno
de ese pais a exigir mayores acciones en la lucha contra el narcotrafico.
En respuesta a estas presiones, el entonces presidente Bill Clinton (1993-
1997; 1997-2001) firmo la directiva presidencial 14/93, que ordenaba a
las agencias federales a cambiar el énfasis de la politica contra las drogas,
concentrandose en aquellos paises considerados como el origen del pro-
blema: Colombia, Peru y Bolivia.

En 1998, la lectura en Washington sobre los costos de la politica contra
el presidente Samper era autocritica. Basicamente se reconocié entonces
que la institucionalidad gubernamental se habia debilitado mientras que las
organizaciones criminales se habian fortalecido. Se abrié camino la hip6te-
sis de las narcoguerrillas y la intima relacion entre los cultivos ilicitos y el
conflicto. La debilidad del estado para responder al desafio creciente de los
grupos ilegales llevo a disefiar una nueva relacion entre Estados Unidos y
Colombia, con el objetivo de que el gobierno recuperara la iniciativa y me-
jorara su capacidad de respuesta. Nacio asi el Plan Colombia, gracias al cual
el pais se convirtio en el quinto receptor de ayuda militar estadounidense, y
segun algunas estadisticas, en el tercero. El enfoque inicial estuvo centrado
en la politica antinarcdticos y en la erradicacion masiva de cultivos ilicitos,
especialmente en el sur del pais —departamento de Putumayo—.
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Al'mismo tiempo, la administracion Clinton aval6 el proceso de paz con
la guerrilla de las Farc, que en ese momento se adelantaba en el Caguan.
La intervencion de Estados Unidos y el Plan Colombia contribuyeron a
alimentar la desconfianza de las Farc sobre las verdaderas intenciones
del gobierno colombiano. Al mismo tiempo, nunca fue claro que las
fuerzas insurgentes tuviesen verdaderas intenciones de paz. Los errores
en la conduccion del proceso, sumados a la falta de voluntad real de las
partes, condujeron al desprestigio, fracaso y ruptura del proceso de paz
del gobierno del presidente Pastrana. La reaccion de repudio colombiano
frente a los abusos de la guerrilla llevo al poder una propuesta de mano
dura encarnada por el candidato Alvaro Uribe Vélez, y por primera vez la
opinidn publica nacional se inclind hacia una salida militar por encima de
cualquier posibilidad de didlogo.

La campaiia de Alvaro Uribe se vio catapultada por los ataques terro-
ristas del 11 de septiembre de 2001. Al hastio interno con la guerrilla se
sumo un ambiente internacional favorable a una lucha reforzada contra las
organizaciones subversivas bajo la égida de la guerra contra el terrorismo
emprendida por Estados Unidos. La ayuda militar recibida por el ejército
colombiano y el apoyo estratégico del Comando Sur facilitaron que du-
rante el gobierno del presidente Uribe las Fuerzas Armadas recuperaran
la iniciativa frente a la guerrilla y revirtieran la dindmica en la que habia
entrado el conflicto colombiano. La re-conceptualizacién del conflicto
durante la era Uribe permiti6 enmarcar la accion antisubversiva en Co-
lombia como un frente méas de la guerra contra el terrorismo declarada por
Estados Unidos. A consecuencia, se permitio el uso de los recursos del
Plan Colombia mas alla de la lucha antinarcoticos y se avalo directamente
la intervencion estadounidense en contra de las guerrillas en Colombia.
Se abandon¢ asi la posicion sostenida durante mucho tiempo, de no inter-
vencion en el conflicto interno.

La ayuda estadounidense permitid iniciar a mediados de 2003 el
Plan Patriota, que ha sido la ofensiva militar mas grande de la historia
colombiana contra la guerrilla y que marco la etapa de mayor intensidad
en la cooperacion militar entre Colombia y Estados Unidos. A solicitud
expresa del gobierno colombiano, el Comando Sur del ejército de Estados
Unidos participd en su planeacion y fue protagonista en su ejecucion. El
gobierno del presidente Bush comprometi6 fondos durante tres afios para
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su mantenimiento (Tickner, 2007: 104). Asti, entre 2000 y 2006 Colombia
recibi6 aproximadamente 5,3 mil millones de dolares para apoyar la estra-
tegia militar acordada en forma conjunta. Los éxitos de la administracion
Uribe al reducir la violencia y hacer retroceder a la guerrilla convirtieron
a Colombia en un caso demostrativo del éxito de la vision militarista de
la administracion Bush.

Los costos humanitarios y de derechos humanos a consecuencia
del conflicto interno generaron una concepcion paraddjica de la coope-
racion estadounidense en Colombia, pues al mismo tiempo sirvieron
para financiar la guerra y atender sus consecuencias. Con el tiempo,
la proporcion entre cooperacion militar y ayuda al desarrollo logro
revertir el énfasis militar, especialmente con el control obtenido por
los demdcratas en el Congreso durante el segundo periodo presidencial
de George W. Bush.

A principios de 2007, el gobierno colombiano presento la estrategia de
fortalecimiento de la democraciay el desarrollo social 2007-2013, conside-
rada la segunda fase del Plan Colombia, que representa en lo fundamental
su continuacion, aun cuando reconoce los problemas de gobernabilidad en
las zonas recuperadas del control territorial que antes ejercia la guerrilla.
Esta segunda fase tiene las siguientes particularidades: primero, busca la
consolidacion de lo que establece como logros de la primera fase del Plan
Colombia; segundo, la Estrategia de fortalecimiento de la democracia
y del desarrollo social 2007-2013 significaria un cambio mas de orden
cuantitativo que cualitativo, en la medida en que aparece como la amplia-
cion y la profundizacion de la estrategia inicial; tercero, se presenta como
un plan de estado integral para los proximos seis afios, y no sélo como
una estrategia focalizada en la lucha contra las drogas y el combate a las
guerrillas (Rojas, 2007: 26).

Larelacion entre los gobiernos de Estados Unidos y Colombia durante
los afios de coincidencia entre los periodos de George W. Bush y Alvaro
Uribe (2002-2008) alcanzé su maxima identificacion al encontrar en las
afinidades ideologicas de ambos gobernantes un nuevo cimiento para el
conjunto de politicas que caracterizaron la relacion bilateral. Se paso de
una relacion pragmatica durante los afios Pastrana-Clinton a un vinculo
muy ideologizado y personal en el periodo subsiguiente.



258 JUAN FERNANDO LONDONO

Con la conquista de la mayoria parlamentaria por parte de los demo-
cratas en 2006, la relacion empez6 a dar un nuevo giro. La nueva mayoria
empez06 a cuestionar la politica colombiana, especialmente en relacion con
los derechos humanos, y bloqueé el proceso de aprobacion del TLC. Asi
mismo, modifico la asignacion de recursos del Plan Colombia, tratando
de dar mas importancia a los aspectos politicos y sociales en lugar de los
militares, como solucion a los problemas colombianos.

La victoria democrata en las elecciones presidenciales de 2008, que
permitio la llegada de Barack Obama a la Casa Blanca, relegd en forma
definitiva a Colombia en la agenda estadounidense. Mientras su antecesor
usaba el caso colombiano como un ejemplo de éxito en la lucha contra el
terrorismo, el gobierno del presidente Obama ha sido muy cauteloso de
cualquier consideracion publica sobre Colombia. No hubo revision signi-
ficativa de los recursos del Plan Colombia ni tampoco avance alguno para
la aprobacion del TLC. Ante esta situacion, el gobierno de Alvaro Uribe
busco estrechar la relacion mediante el acuerdo que permitia el uso de
las bases militares, estrategia que buscaba reforzar los lazos entre los dos
paises de tal manera que se alcanzaran dos objetivos: evitar el retroceso
de Estados Unidos en su compromiso militar hacia Colombia y reducir el
margen de maniobra de futuros gobiernos para revisar los contenidos del
actual modelo de politica bilateral. Esta situacion generaba dos preguntas
para el nuevo gobierno y para el futuro de la relacion: la primera en torno
al margen de maniobra que tiene Colombia frente a Estados Unidos; y la
segunda sobre el rango de posibles acciones que un gobierno de orientacion
distinta puede imprimir a la relacion’.

UN NUEVO CONTEXTO PARA LA LUCHA CONTRA LAS DROGAS

El sustrato de la relacion reciente entre Colombia y Estados Unidos ha
estado basado en la concepcion predominante acerca de la lucha contra el
narcotrafico. Varios elementos parecen bosquejar cambios graduales en
la forma como se ha planteado esta lucha, y es probable que esto también
afecte la relacion bilateral. No se trata de modificaciones con impacto in-

2 Almomento de escribir este articulo no se habian celebrado atin las elecciones estadounidenses
de noviembre de 2010.
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mediato, pero se advierte un escenario en el que Colombia podria tener
mayor margen de maniobra tanto para la relacion bilateral como para
liderar una discusion global al respecto. El primer elemento por resaltar
es la creacion en Washington de la Comision del hemisferio occidental
de politica antinarcoticos, cuyos mandatos son: 1) revisar y evaluar la
politica sobre oferta de drogas ilicitas; 2) identificar politicas y programas
alternativos para mejorar la actual politica antinarcoticos. La Comision
debe rendir informe en doce meses y estd integrada por diez notables
designados por el presidente Obama y el Congreso. La premisa que im-
pulsa su creacion se basa, al parecer, en admitir el fracaso de las politicas
actuales en la lucha antinarcoticos. Por otro lado, el apoyo bipartidista que
recibi6 el proyecto y el interés de la Casa Blanca justifica la expectativa
que el mismo ha generado en distintos ambientes, y alerta sobre la mayor
atencion que Colombia deberia otorgarle a este proceso.

El Plan Colombia, que permitid pasar de la guerra antidroga a la
guerra antiterrorista, se ha mostrado ineficaz para reducir el negocio del
narcotrafico y la exportacion de cocaina desde Colombia. El volumen
global del negocio y la rentabilidad para sus principales beneficiarios se
mantienen e, incluso, muestran mecanismos anticiclicos que se reflejan
en la variacion del precio complementada con la diversificacion de pro-
ductos y mercados. El “efecto globo” no s6lo ha marcado la dinamica
de los cultivos de coca en Colombia y el area andina (véanse el grafico
12 y la tabla 5), sino que se ha propagado a todas las cadenas del nego-
cio ilegal, fortaleciendo rutas y bases alternativas por México, Africa y
Suramérica.

Asimismo, la Comision latinoamericana sobre drogas y democracia,
conformada por un grupo de notables de la region, entregd en marzo de
2009 su informe, con apreciaciones que proponen un nuevo paradigma
basado en un enfoque de derechos humanos en las politicas antidrogas que
parte de “tratar el consumo de drogas como una cuestion de salud publica,
reducir el consumo mediante acciones de informacion y prevencion y
focalizar la represion sobre el crimen organizado” (Gonzélez, 2009: 1).
Sin embargo, es muy probable que aun cuando durante la proxima década
sean cada vez mayores las presiones contra el prohibicionismo y contra
el actual enfoque de la guerra antidrogas, esto no lograré evitar que a
corto plazo sigan predominando las estrategias militares y la represion
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GRAFICO 12
CuLtIvos DE cocA EN CoLomBIA, 1997-2007
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TaABLA 5
PRODUCCION MUNDIAL DE COCAINA, 1996-2007 (EN TONELADAS METRICAS)
% %
. 0 CAMBIO
PAfS 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 DEL TOTAL
2006 - 2007
2007
Bolivia 215 | 200 | 150 | 70 43 60 60 79 98 80 94 | 104 10,60 10
Pera 435 | 325 | 240 | 175 | 141 | 150 | 160 | 230 | 270 | 260 | 280 | 290 3,60 29
Colombia| 300 | 350 | 435 | 680 | 695 | 617 | 580 | 550 | 640 | 640 | 610 | 600 -1,60 61
Total 950 | 875 | 825 | 925 | 879 | 827 | 800 | 859 |1.008| 980 | 984 | 994 1 100

Fuente: unopc/ Informe mundial de drogas 2007.

de la oferta, considerando que dentro de la agenda de reformas del nuevo
gobierno estadounidense este no es un asunto prioritario.

Bajo la administracion Obama en Estados Unidos, y en Colombia
hoy, se confrontan dos lineas frente al futuro del Plan Colombia (Gon-
zalez, 2009: 3). La continuista, que mantiene el enfoque de guerra y de
articulacion a los planes de seguridad coordinados por el Comando Sur.
Como parte de esta linea encontramos lo que seria la tercera fase del Plan
Colombia, con los acuerdos para el uso de bases militares en Colombia
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por parte de las fuerzas armadas de Estados Unidos en la alianza antite-
rrorista y antidroga. En efecto, la sentencia de la Corte Constitucional no
se pronunci6 sobre la legalidad de la presencia de tropas, sino sobre
la necesidad de aprobar estos contenidos mediante ley en el Congreso de la
Republica, luego de suscribir un tratado.

La linea alternativa consistiria en replantear la cooperacion y pasar de
los objetivos de guerra a otros que comprometan a la nueva administracion
en el apoyo a politicas de desarrollo y paz con estrategias no militares, de
reconocimiento y respeto a los derechos humanos, incluidos los derechos
de las victimas, el fortalecimiento de la sociedad civil, la democracia, el
desarrollo desde la equidad y las soluciones politicas desde el dialogo y
la negociacion con los grupos armados irregulares. En otras palabras, se
trataria de la continuacion de la seguridad democratica con énfasis en
la salida militar del conflicto, o de una visidn alternativa que considere
salidas distintas a la guerra, sin que esto implique volver a propuestas de
negociacion como en el pasado.

TRATADO DE LIBRE COMERCIO, ;UN SUENO LEJANO?

Para entender la evolucion reciente del fracaso colombiano en obtener
la ratificacion pronta de un tratado de libre comercio es necesario anotar
que en virtud de la lucha compartida contra las drogas y el terrorismo se
hizo efectiva, a partir de 1992, la aplicacion del Atpa (Andean Trade Pre-
ferences Act), mediante la que se otorgaron preferencias arancelarias por
diez anos a un conjunto de productos exportados desde Bolivia, Colom-
bia, Ecuador y Peru. Ante el vencimiento del Atpa en diciembre de 2001,
Estados Unidos renové en 2002 las preferencias con un nuevo nombre:
Atpdea (Andean Trade Preferences and Drug Erradication Act), y ampli
la gama de productos con el mismo propdsito de combatir el trafico de
drogas, hasta el 31 de diciembre de 2006. Las condiciones del Atpdea se
renuevan anualmente.

La importancia de estos beneficios arancelarios es visible dada la
dependencia que tienen las exportaciones colombianas hacia Estados
Unidos en relacion con el Atpdea. En efecto, en 2004 el 52% de esas ex-
portaciones ingresaron a dicho mercado cobijadas por el Atpdea. Para los
productos agricolas, el porcentaje fue de 43%. Sectores como las flores,
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los textiles y las confecciones se han destacado por el aprovechamiento de
estas preferencias. En 2004, el 99,9% de las flores y las plantas vivas que
Colombia export6 a Estados Unidos ingresaron bajo el manto del Atpdea,
mientras que el porcentaje para los textiles y confecciones fue de 73,8%
(Ramirez, 2005: 14).

No obstante, si bien las cifras anteriores evidencian que estas preferen-
cias han dinamizado de manera importante las exportaciones de algunos
productos colombianos, su caracter temporal y el hecho de que dependan
de variables consideradas politicas llevo al gobierno del presidente Uribe a
sostener que dicho esquema genera incertidumbre y obstaculiza las posibi-
lidades de inversion en el pais, convirtiendo dichos argumentos en la prin-
cipal motivacion para impulsar la firma de un TLC con Estados Unidos. La
negociacion del acuerdo se justifico ademas sefnialando que varios paises de
la region, como México, Chile, y mas recientemente los centroamericanos,
suscribieron un TLC con Estados Unidos, por lo que Colombia quedaba en
desventaja frente a los que gozan ya de ese acceso preferencial.

Basado en estas premisas, el gobierno del presidente Uribe busco la
aprobacion de dicho tratado sin valorar adecuadamente los tiempos y las
condiciones politicas en Estados Unidos (véase, “Con el viento en contra”,
Policy Paper 30, Fescol). La negociacion se prolongd mas alla de lo es-
perado y las tacticas colombianas solo consiguieron agravar la situacion.
Actualmente, las perspectivas de aprobacion permanecen inciertas. En cual-
quier caso, a corto plazo es poco probable que dicho tratado sea tramitado
en el Congreso de Estados Unidos, dadas las dificultades derivadas de la
crisis y la lenta recuperacion econdmica. Mientras tanto, las politicas de
preparacion de la economia colombiana para competir siguen avanzando
lentamente, en especial en asuntos criticos como la infraestructura, sin
dejar de lado la otra piedra en el zapato: los derechos humanos.

DERECHOS HUMANOS, ;BORRANDO CON EL CODO?

El asunto de los derechos humanos adquirié gran importancia en la rela-
cion entre Colombia y Estados Unidos. La gran inversion para sustentar el
conflicto al amparo del Plan Colombia hubo de justificarse internamente
con el compromiso de que ello no podia constituir un aval para las vio-
laciones a los derechos humanos. Estados Unidos qued¢ asi financiando
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la enfermedad y, también, el remedio. Mientras el conflicto interno es la
mayor causa de violaciones de derechos humanos, las politicas del gobier-
no estadounidense han sido determinantes para mejorar el compromiso y
la responsabilidad del gobierno en estos aspectos. Paradojicamente, esto
ha convertido a Estados Unidos en el principal instrumento de control
politico frente a la gestion en materia de derechos humanos en Colombia.
Las organizaciones de derechos humanos han aprendido de esta situacion
y han desarrollado una activa diplomacia desde la sociedad civil, que ha
conseguido que en el Congreso y el gobierno estadounidenses se ejerzan
los contrapesos que deberian existir en Colombia. El control politico que
las instituciones colombianas deberian tener sobre las Fuerzas Armadas
no se ejerce como deberia y es suplido por un control externo, en deterioro
de la democracia colombiana.

Las tendencias en materia de derechos humanos durante la vigencia del
Plan Colombia resultan favorables, dado que la mayoria de los indicadores
muestran mejoras, pero al mismo tiempo no se desactivan las causas que
producen la crisis humanitaria en el pais. El informe mas reciente del De-
partamento de Estado fue bastante critico con Colombia y llegé incluso a
utilizar la frase “corrupcion con impunidad”. Desde los escandalos por las
chuzadas del DAS hasta el programa Agro Ingreso Seguro, el Departamento
de Estado sefial6 muchas de las irregularidades que se presentaron durante
2009, siendo el caso mas grave de violacion contra los derechos humanos
el de los falsos positivos, respecto del cual el informe asegura que: “El
numero de casos, las zonas geograficas, y la diversidad de las unidades
militares implicadas, indican que estos asesinatos fueron cometidos de
una manera sistematica por parte de elementos significativos dentro de los
militares”. Otro punto de especial gravedad en el informe es el crecimiento
de las bandas emergentes, que en 2009 asesinaron a 279 civiles, lo que
representa un incremento superior a 80% en relacion con 2008. Ademas,
se menciona que los asesinatos contra maestros y sindicalistas a manos de
fuerzas ilegales no han disminuido como deberian.

Por ultimo, aunque el informe reconoce algunos avances en la dis-
minucién del desplazamiento forzado, del nlimero de secuestros y de las
masacres, es claro que consolidar el respeto por los derechos humanos en el
pais es una asignatura pendiente y que este hecho tendrd un rol fundamental
en el escenario de buscar la aprobacion del TLC en un futuro cercano.
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ESCENARIOS Y TAREAS

Se han mostrado aqui los profundos lazos historicos, econdmicos y politicos
que enmarcan la relacion de Colombia con Estados Unidos, lazos que se
han estrechado en tiempos recientes con la ayuda brindada en el marco
del Plan Colombia. La actitud tradicional de los gobiernos colombianos,
de alineamiento con los intereses estadounidenses, tiene su fundamento en
la fuerte interrelacién econdmica, en la gran cercania politica, no sélo de
las élites, sino de los ciudadanos, que en general perciben dicha relacion
como algo benéfico, y en el impacto positivo que la intervencion de Estados
Unidos ha tenido de cara a los intereses de los sucesivos gobiernos. La
cercania con ese gobierno es hoy incluso ampliada a grupos de oposicion
que encuentran alli 1a voluntad y el poder de control politico que no hallan
en las instituciones democraticas colombianas.

De esta situacion podemos colegir que la politica de alineacion se en-
cuentra fuertemente arraigada en el pais y que la posibilidad de establecer
una relacion basada en un giro radical no parece una alternativa viable, al
menos a corto plazo. Sin embargo, de este hecho no se puede concluir que
la Gnica alternativa es la profundizacion de la relacion con las premisas
desarrolladas durante la administracion Uribe, y mucho menos cuando ese
modo de conduccién de la politica internacional condujo a una fractura de
la relacion con los vecinos y estaba en contravia de las nuevas realidades
regionales.

La propuesta que se presenta parte de la revision del modelo seguido
durante los gobiernos del presidente Uribe, que convirti6 la politica bila-
teral con la Casa Blanca y la politica regional en un juego de suma cero,
especialmente con el entorno mas inmediato. Lo que Colombia requiere
es una politica que sea capaz de incorporar las preocupaciones regiona-
les en una politica constructiva que evite la confrontacion y, sobre todo,
la generacion de percepciones agresivas. En sus inicios, el gobierno del
presidente Santos ha dado los primeros pasos en esa direccion: no sélo
restablecid la relacion con Venezuela e efectud su primera visita oficial
a Brasil —en lugar de Estados Unidos—, sino que, ademas, no respondio
con interpretaciones sesgadas sobre posibles efectos para la defensa na-
cional a la decision de la Corte Constitucional en torno a la suspension
del acuerdo sobre el uso de bases militares; por el contrario, el argumento
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oficial ha sido restar importancia a dicho acuerdo, con lo cual el gobierno
busca ganar margen de maniobra con los vecinos y también de cara a los
intereses estadounidenses.

A continuacion se presenta un conjunto de iniciativas que podrian
adelantarse en el marco de la revision de la relacion bilateral, que aumente
el margen de maniobra colombiano, sin que ello implique, de ninguna
manera, el deterioro de las relaciones mutuas.

COOPERACION MILITAR Y CONFLICTO INTERNO

De acuerdo con el informe de la Government Accountability Office de los
Estados Unidos (GAO, 2008) que analiza la gestion de los recursos inverti-
dos en Colombia y titulado significativamente “Drug reduction goals were
not fully met, but security has improved. US agencies need more detailed
plans for reducing assistance”, de 2000 a 2008 se invirtieron U$6.130
millones, de los cuales la gran mayoria (U$4.895 millones) se destin6 a
la estrategia antinarcéticos y de mejoramiento de la seguridad. Gracias a
dichos recursos y a la asistencia militar que vino con ellos, el gobierno
colombiano recuperd la iniciativa en el conflicto armado y consigui6 el
repliegue y la reduccion de la capacidad de accion de la guerrilla. Un
analisis contrafactico de esta decision llevaria a pensar que el pais habria
debido escoger entre una mayor decision politica en torno a un proceso de
paz o asumir los costos politicos y fiscales derivados de la guerra. El Plan
Colombia hizo la vida mas fécil al pais y manifesto la opcion de Estados
Unidos por la solucion militar del conflicto colombiano.

La reduccion previsible de los recursos de ayuda estadounidense de-
rivada de la crisis econdmica interna y de la percepcion de logro —tarea
cumplida— ha hecho que el gobierno colombiano refuerce sus lazos con
el proposito de evitar que la ayuda disminuya y que la relacion militar se
debilite. El origen de esta situacion radica en un enfoque en el que prima
la visién militar sobre las consideraciones politicas. La busqueda del fin
del conflicto interno ha descartado la opcion negociada. La unica alter-
nativa que se les ha planteado a las guerrillas es la de una rendicién para
avanzar a un proceso de reincorporacion, similar al modelo usado con los
paramilitares. El camino escogido por la administracion del presidente
Uribe fue exitoso en la reduccion de la violencia, especialmente luego de
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las negociaciones con estos grupos; sin embargo, sus logros no parecen
definitivos y existe el peligro de la recurrencia del fenomeno. En efecto,
por una parte, las organizaciones paramilitares se han reciclado en torno
a nuevas organizaciones denominadas de diferentes maneras: para el
gobierno se trata de bandas emergentes bautizadas como Bacrim (bandas
criminales), mientras que visiones mas criticas insisten en caracterizar estas
organizaciones como neo-paramilitares. Al mismo tiempo, aun cuando los
golpes a los grupos guerrilleros los han debilitado parecen estar muy lejos
de conseguir su derrota definitiva y, mas bien, pueden haberlos llevado a
sus niveles de accion historica, con grupos mas rurales y aislados de los
grandes centros urbanos pero todavia con gran capacidad de accion y de
dafio, como muestran los atentados producidos al inicio de la adminis-
tracion del presidente Santos. Finalmente, la violencia y la delincuencia
urbana muestran también tendencias de crecimiento preocupantes.

El Plan Colombia permiti6 mejorar la capacidad militar colombiana no
solo mediante mejores tacticas y estrategias militares, sino con asistencia
técnica directa. La inviabilidad de mantener esos niveles financieros de
cooperacion obliga a pensar en nuevos enfoques y, sobre todo, en alter-
nativas que reconozcan las limitaciones financieras de Estados Unidos y
de Colombia. Una alternativa seria reconocer la validez de los enfoques
que incorporan elementos de negociacion politica como fundamento de la
terminacion del conflicto, sin necesidad de esperar a reconocer una derrota
militar. Una salida digna para quienes han estado en la subversion puede
resultar una alternativa mas acorde con las realidades historicas.

El enfoque de seguridad democratica del gobierno de Colombia lo-
gré revertir el proceso de incremento de la violencia en Colombia y de
incapacidad del estado para hacer frente a dichos desafios. Sin embargo,
la insostenibilidad de un enfoque reduccionista no so6lo es evidente, sino
que los costos internacionales amenazan con desbordar los beneficios
obtenidos. La politica de los afos anteriores ha deteriorado significati-
vamente la relacion con los vecinos, a los que acusa de servir de refugio
de la guerrilla colombiana, y sus acciones militares, que han incluido
ataques en territorio extranjero, han producido una tension de gran mag-
nitud, especialmente con Venezuela. Dicha tension ha alcanzado incluso
el terreno de las preocupaciones militares prebélicas y ha reforzado en el
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gobierno colombiano la percepcion de que para disuadir a Venezuela de
un ataque contra Colombia es fundamental estrechar los lazos militares
con Washington. En este escenario, la politica exterior no s6lo se ha vuelto
hostil con los vecinos, sino que pretende mostrar a Colombia como un
protectorado de Washington.

Los primeros pasos de la administracion Santos muestran que es posible
establecer una relacion mas equilibrada entre la lucha contra los grupos
armados ilegales al interior del pais y la colaboracion diplomatica necesaria
con los vecinos. La primera recomendacion especifica en esta materia tiene
que ver con ratificar el compromiso de respeto con el derecho internacional
en las acciones que se desarrollen contra la guerrilla.

La segunda observacion en torno a este asunto tiene que ver con los
derechos humanos: ademdas de mayor colaboracion al respecto se debe
fortalecer la institucionalidad democrética, para que sean las institucio-
nes colombianas las que desarrollen las actividades de control politico y
ciudadano sobre las Fuerzas Armadas, y no los controles externos, como
hasta ahora.

Tercero, deben usarse con mayor énfasis espacios multilaterales donde
se encuentren tanto los Estados Unidos como los paises vecinos de Colom-
bia —este escenario seria la OEA—y en el marco de un didlogo constructivo
avanzar en medidas de fomento de la confianza, que le permitan a Co-
lombia seguir contando con el apoyo estadounidense para luchar contra la
criminalidad, y a los vecinos les garantice la tranquilidad de que ninguna
de esas acciones tiene caracter ofensivo para sus propios intereses.

Finalmente, es necesaria una discusion realista y ajena a los prejuicios
ideologicos con respecto al estado actual del conflicto en Colombia. Esta
discusion debe empezar por reconocer las diferencias entre una amenaza
terrorista y una organizacion de caracter guerrillero, y asumir las implica-
ciones que ello tiene, especialmente en términos estratégicos y tacticos.
Una evaluacion adicional se refiere a las alternativas reales de las diferentes
opciones, por ejemplo, cuantos afios y cuanto gasto se requiere para derrotar
militarmente a la guerrilla. Sobre estos analisis deben discutirse de nuevo
alternativas que, sin renunciar a la obligacion del estado de proteger a los
ciudadanos y combatir la criminalidad, contemplen posibilidades de salida
politica para la guerrilla, que vayan mas alla de la rendicion.
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POLITICA DE LUCHA CONTRA LAS DROGAS

Uno de los terrenos donde la politica exterior ofrece mas margenes para la
revision es la relativa al combate contra las drogas ilicitas. El poco avance
en la contencion de la produccion y la resistencia de los consumidores a
alterar sus habitos han hecho que el mercado parezca inflexible a todos los
esfuerzos realizados. Luego de haber invertido un promedio anual de 1,5%
del PIB (U$1,2 miles de millones) en los recursos del Plan Colombia, los
resultados son desalentadores: por un lado, en 2007 Colombia producia
61% del total mundial de cocaina; y la produccion regresé a los niveles
historicos previos al Plan y superiores a 80 mil toneladas anuales (grafico 12).
El reconocimiento de este hecho ha generado ya las primeras propuestas de
cambio, a cargo de la Comision latinoamericana sobre drogas y democracia,
y es muy probable que las mismas se vean reforzadas por el trabajo que
adelanta la Comision del hemisferio occidental de politica antinarcoticos
creada por el presidente Obama. Las recomendaciones sugieren pasar de
la politica con énfasis represivo a otras que den prioridad a la problematica
de salud y al estudio de la gradualidad en el enfoque contra las drogas, en
especial dado que no todas tienen la misma peligrosidad o impacto.

La recomendacion sobre estos asuntos debe considerar la existencia
de esta tendencia, que deberia ser impulsada por Colombia, especialmente
en escenarios internacionales, para crear un ambiente que permita evitar
los enfoques represivos y ayude a buscar alternativas distintas a politicas
que no han modificado la situacion de fondo. El objetivo no es promover
la legalizacion, sino avanzar hacia modelos de despenalizacion gradual
en los casos en que ello sea posible.

Junto a esta despenalizacion deberian buscarse los mecanismos que
permitan revisar los arreglos judiciales entre los dos paises. En efecto, si en
el pasado los narcotraficantes temian a la justicia estadounidense, hoy en dia
parecen preferir un arreglo en Estados Unidos a una carcel en Colombia.
Seria aconsejable entonces revisar el tratado de extradicion, para asegurar
que algun dia los delincuentes estadounidenses que lavan dinero puedan ser
juzgados en Colombia y el tratado sea de doble via, no de una sola como
hasta ahora. Igualmente, se debe buscar la rectificacion de los mecanismos
que aseguren el derecho a la defensa de los colombianos, especialmente
en lo que tiene que ver con acciones administrativas —inclusion en la lista
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Clinton—. En esta misma direccion, lo mas importante es asegurar que
las autoridades judiciales compartan informacion y que Colombia tenga
acceso a las confesiones de los delincuentes extraditados y a los arreglos
que con ellos se efectiian. En resumen, se debe buscar reenfocar la lucha
contra las drogas y abandonar las politicas que han mostrado similitud con
una bicicleta estatica.

UNA AGENDA MAS ALLA DEL TRATADO DE LIBRE COMERCIO

Por ultimo, los intentos recientes de aprobar un tratado de libre comercio
tuvieron serios errores de estrategia y oportunidad (Policy Paper 16, pro-
yecto Colombia Internacional, Fescol). El gobierno de Alvaro Uribe no
logro dicha aprobacion y las perspectivas a corto plazo no permiten augurar
el transito positivo del proyecto: para que la aprobacion del TLC sea una
realidad es necesario que las condiciones econdmicas estadounidenses
mejoren y que el ambiente politico resulte favorable, lo que en parte se ha
conseguido con la transicion presidencial en Colombia. En todo caso, no
parece que ello deba ser un objetivo central de la relacion bilateral.

Nuevamente, en un asunto central de la politica bilateral parecen
haber primado por parte del gobierno colombiano los sesgos ideologicos
y el interés en profundizar los lazos de la relacion con Estados Unidos.
La mayor cantidad de las exportaciones a Estados Unidos gozan ya de
preferencias via Atpdea, y el tnico efecto previsible parece referirse a la
consolidacion de la seguridad de las inversiones, lo cual, dada la tendencia
revaluacionista y las perspectivas de bonanza minera, no es necesariamente
lo mas conveniente a corto plazo.

La improbabilidad de la aprobacion pronta del tratado permite pensar
en politicas mas amplias para el manejo de las necesidades de expansion
comercial de Colombia. Para ello el pais deberia enfocarse en desarrollar
las politicas previstas en la estrategia de competitividad. Igualmente, los
acuerdos regionales permitirian una insercion comercial en la economia
estadounidense con mayores garantias y blindajes.

La recomendacion en torno a este asunto consiste en modificar las
prioridades y darle mas énfasis a la llamada agenda interna, en lugar de
seguir generando presiones que hasta ahora han tenido efectos discutibles,
pues en lugar de asegurar la aprobacion han exacerbado las criticas de
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aquellos que se oponen tanto al libre comercio con Colombia como a las
politicas desarrolladas por los anteriores gobiernos en los dos paises. Igual-
mente, se deben encontrar nuevos puntos de encuentro de la relacion, en
particular en areas como la politica energética y la ambiental que, ligados,
constituyen uno de los ejes de la politica economica de Estados Unidos
para los proximos afios.

Para terminar es posible sefialar que la relacion con Estados Unidos
no tiene por qué abandonarse, y que existe la posibilidad de buscar mayor
margen de maniobra para reorientar los principales elementos de la mis-
ma. Los primeros pasos dados por la administracion del presidente Santos
muestran que el analisis y las recomendaciones aqui planteadas constituyen
alternativas viables, pese a que su concepcion original data de la época del
gobierno de Alvaro Uribe. Colombia debe identificar con claridad sus propios
intereses y conducir sus relaciones internacionales con mayor pragmatismo
y sin prejuicios ideoldgicos. Un viraje en la relacion con Estados Unidos no
parece una opcion deseable y tampoco viable, pero aumentar los margenes
de maniobra de Colombia luce cada vez més como un imperativo para re-
construir la relaciéon con nuestro entorno de manera mutuamente benéfica
y regionalmente confiable.
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El acuerdo de cooperacion militar
entre Colombia y Estados Unidos: ;disuasion por soberania?

Leonardo Carvajal

El 30 de octubre de 2009, los gobiernos de Colombia y Estados Unidos
firmaron el Acuerdo para la cooperacion y la asistencia técnica en defensa
y seguridad, que forma parte de los convenios denominados en ese pais,
genéricamente, como Defense Cooperation Agreement (DCA), acuerdos
que dicha potencia mundial suscribe con sus aliados militares en el globo.
Ademas de los enconados debates regionales que suscitd, con tal decision
se pudo considerar como cierta la comparacion entre la politica exterior de
Colombia en la primera década del nuevo siglo y la de Argentina en los afios
noventa'. Segtin esta interpretacion, el gobierno del presidente Alvaro Uribe
(2002-2006; 2006-2010) se asemejo a lo que represent6 la administracion de
Carlos Saul Menem (1989-1995; 1995-1999) para la potencia hegemonica:
el aliado estratégico principal de los Estados Unidos en la region.

En efecto, con base en las formulaciones de la teoria del realismo pe-
riférico, durante los dos gobiernos de Carlos Satl Menem en Argentina se
impulso en politica exterior una “relacion carnal” con los Estados Unidos
—expresion que impuso el mismo canciller del gobierno justicialista, Guido
di Tella—, cuyos episodios mas destacados fueron, entre otros: el envio de
tropas argentinas a expediciones internacionales de la potencia americana

1 Unhecho representativo del sentir regional en los dias de la firma del Acuerdo de cooperacion
militar entre Colombia y los Estados Unidos, fue la broma repetida entre los asistentes a
los seminarios avanzados que ofrece el Centro de Estudios Hemisféricos de Defensa en
Washington, D. C.: “;Cual es la nueva diferencia entre un colombiano de la actualidad y un
argentino de los afios 90? jDos mil millas!”.
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como las que tuvieron lugar en Haiti, el golfo Pérsico y los Balcanes;
el retiro de Argentina del Movimiento de los Paises no Alineados; o la
oposicion ideoldgica a la administracion del presidente Ernesto Samper
(1994-1998), a tal punto que el gobierno menemista llegd a proponer una
intervencion militar de “cascos blancos” para resguardar la democracia
colombiana®. Como parte de la estrecha alianza entre Estados Unidos y el
gobierno de Menem, el hegemon regional concedid en 1998 a la Argentina
el estatus de aliado importante extra Otan de los Estados Unidos (MNNA,
por sus nombre en inglés) y los nacionales gauchos fueron durante varios
afios los unicos ciudadanos latinoamericanos en no requerir visado para
ingresar a ese pais®.

La teoria del realismo periférico sostiene que la politica exterior de
un pais en desarrollo —como Argentina o Colombia— debe abandonar
las pretensiones de enfrentarse a los dictados de la potencia mundial en
razon a que los hegemones tienen intereses de caracter global mientras
que las naciones del tercer mundo no. De tal apreciacion se deriva en este
planteamiento la funcionalidad de alinearse con la potencia regional, de
acuerdo con la premisa de que tal alianza produce réditos en materia de
desarrollo, mientras que la confrontacion solo acarrea una serie de castigos
que terminan afectando negativamente el bienestar de la poblacion.

Por su parte, el rasgo central de la politica exterior del presidente Uribe
fue su énfasis bilateral, a contrapelo de la tradicion colombiana de prefe-
rir los escenarios multilaterales en sus relaciones con el mundo. Cuatro
acontecimientos sucedidos desde la eleccion de Alvaro Uribe como jefe de
estado colombiano confirmaron la continuidad del alineamiento Washington-
Bogotd, que habia empezado con la ejecucion del Plan Colombia durante

2 La teoria del realismo periférico fue formulada por el internacionalista argentino Carlos
Escudé. Sus postulados tuvieron gran impacto en la definicion de la politica exterior de los
dos gobiernos de Menem. Es asi como las criticas que se seflalaron a dicha politica exterior
se denominaron luego neoidealismo periférico, orientacion que ha guiado la politica exterior
de los gobiernos posteriores a Menem, incluyendo los mandatos de los esposos Kirchner.
Para una revision de las teorias del realismo periférico y el neoidealismo periférico, véanse,
Escudé, 1991: 349-406; Boron, 1991: 433-439; y Russell, 1991: 440-445.

3 Esta gabela migratoria llegé a su fin al tiempo que estallo la crisis econdomica argentina
durante el gobierno de Fernando de la Rua (1999-2001).
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la administracion de Andrés Pastrana Arango (1998-2002)%. Primero, el
2 de agosto de 2002 George W. Bush (2001-2005; 2005-2009) firm¢ el
denominado “suplemento” que el Congreso estadounidense preparo para
financiar las operaciones militares en Colombia durante 2003 y lo convirtié
en la ley 107-206 mediante la cual se autorizo que la ayuda entregada al
pais, hasta entonces dirigida exclusivamente a las politicas antinarcéticos,
en adelante pudiera ser utilizada también en la confrontacion de los grupos
subversivos. Para Uribe este nuevo rumbo significd no sélo legitimidad
politica y financiacion para su politica de defensa y seguridad democratica
(PDSD), sino que le permitio vincular a las drogas ilicitas con el terrorismo,
asi como la problematica interna con la campafia internacional antiterrorista
liderada por los Estados Unidos tras los atentados del 11 de septiembre
de 2001.

El segundo evento decisivo tuvo lugar a proposito de las elecciones
intermedias de Congreso y gobernadores de Estados Unidos a principios
de noviembre de 2002. La victoria del Partido Republicano le otorg6 al
presidente Bush un margen de maniobra mas amplio para impulsar sus
politicas internas y sus estrategias externas, lo que representd una noticia
positiva para el gobierno colombiano, ya que la bancada republicana en
el Congreso ha sido tradicional defensora de la asistencia militar otorgada
al pais. Si bien el Plan Colombia fue concebido bajo una administracioén
democrata, historicamente congresistas de este partido fueron los encar-
gados de llamar la atencion sobre la verdadera efectividad de los recursos
entregados por Washington al estado colombiano. Evidencia temprana
de que la politica de seguridad democratica iba a ser respaldada por las
mayorias legislativas en Estados Unidos fue la derrota de la enmienda
con la que en julio de 2003 representantes democratas pretendieron
suspender parte de la ayuda militar entregada por ese pais al ejecutivo
de Colombia®.

4 Estos eventos son descritos detalladamente en Carvajal y Amaya, 2005.

5 Laenmienda tuvo una votacion de 195 votos a favor (182 demdcratas, doce republicanos y un
independiente), 226 en contra (209 republicanos y diecisiete democratas) y catorce abstenciones
(ocho republicanas y seis democratas). Datos tomados de www.congress.org, McGovern of
Massachusetts, Foreign Operations Appropriations, FY 2004, 24 de julio de 2003.
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Y el tercero de tales acontecimientos fue el atentado terrorista de las
Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (Farc) contra las instala-
ciones del club social El Nogal en Bogota, el 7 de febrero de 2003, cuyo
numero de victimas fatales y los numerosos heridos pusieron a Colombia
en primera plana noticiosa internacional. Varias naciones manifestaron
solidaridad, hubo movilizaciones ciudadanas en contra del terrorismo
en Colombia y se especulo con la hipotesis de que el conflicto nacional
estuviera entrando en fase de urbanizacion. Y en términos de las rela-
ciones con Estados Unidos es posible que este evento haya reforzado la
conviccion del presidente Uribe, que formaliz6 el 17 de marzo de ese
ano, de secundar el uso de la fuerza en Irak.

Esta ultima decision generd polémica nacional por cuanto se sostuvo
que implicaba el abandono de principios tradicionales de la politica
exterior colombiana, tales como el apego irrestricto al derecho inter-
nacional, la solucion pacifica de las controversias y la no intervencion
en asuntos internos de otros estados. Desde la perspectiva del gobier-
no Uribe la determinacion de respaldar la intervencion en Irak tenia
el efecto de mantener a Colombia en la agenda de prioridades de los
Estados Unidos, que habia sido redefinida desde el 11 de septiembre,
y que en un principio amenaz6 con dejar al pais por fuera del nuevo
foco de interés de la potencia mundial.

Un asunto espinoso tuvo lugar a proposito de la solicitud de la Casa
Blanca para que el recién posesionado gobierno de Uribe Vélez firmara
un acuerdo a fin de evitar que los funcionarios de ese pais desplegados
en Colombia fueran investigados y juzgados por la Corte Penal Inter-
nacional®. En junio de 2003, Richard Boucher, el portavoz del Depar-
tamento de Estado, advirtio que Colombia no figuraba entre los siete
paises latinoamericanos que habian accedido a firmar el instrumento
exigido por Estados Unidos y que, por ende, corria el riesgo de perder
parte de la ayuda aprobada, concretamente la suspension de 5 millones de
dolares en asistencia militar. La amenaza se materializo al dia siguiente,
cuando Colombia no fue incluida en la lista de veintidos paises a los que

6 Esta “inmunidad exigida” se basé en el articulo 98 del estatuto de la CPI, que establece que
un estado puede hacer caso omiso de una solicitud de este tribunal si es incompatible con
uno de sus acuerdos binacionales.
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el gobierno estadounidense “perdonaba temporalmente” por no haber
aprobado la inmunidad de los ciudadanos estadounidenses frente a la
Corte Penal Internacional’.

Finalmente, y aqui se configura el cuarto acontecimiento que confir-
mo la continuidad de la alianza binacional bajo la administracion Uribe,
en septiembre de 2003 concluyeron las negociaciones para resolver la
peticion estadounidense mediante un acuerdo que establece que las auto-
ridades colombianas solo podran enviar ciudadanos de esa nacionalidad
a la Corte Penal Internacional con el consentimiento previo del gobierno
de Estados Unidos. En respuesta inmediata, el 6 de octubre del mismo
afio el presidente Bush autorizo la entrega de la ayuda que habia sido
congelada.

Para describir la alianza irrestricta Washington-Bogota que tuvo lugar
durante las dos presidencias de Alvaro Uribe, en la prensa estadounidense
se utilizaron varias comparaciones coloquiales. Tras su primer triunfo
en las urnas, el diario Dallas Morning News titulé “Colombia eligio a su
Ariel Sharon”, y el Wall Street Journal se refirié al entonces nuevo presi-
dente como “George W. Uribe™®. Escritos académicos destacaron que “el
primer mandatario colombiano ha sido elogiado por funcionarios de ese
pais como el ‘Tony Blair’ de América Latina, en alusion a su compromiso
activo con la cruzada mundial anti-terrorista™. Inclusive, en medio del
fuego verbal generado tras la noticia del acuerdo militar binacional, el
embajador venezolano en la Organizacion de los Estados Americanos
(OEA), Roy Chaderton, durante un debate en ese organismo hemisférico
sobre el acuerdo militar colombo-americano, afirmé que las bases opera-
rian como “periscopio para observar a Suramérica y llamo al presidente
Uribe un portaaviones de Estados Unidos: ‘el USS Uribe’”'.

7 Ante esta decision, el presidente Uribe efectué un pronunciamiento el 2 de julio de 2003,
en el que apuntd que “la ayuda no puede ser una ayuda con condiciones mezquinas, ni con
presiones”.

Véase el editorial “Los apellidos de Uribe”. El Tiempo, 6 de junio de 2002, pp. 1-24.

Arlene Tickner. “Costos y beneficios de la relacion especial con Washington”. www.semana.
com, 18 de diciembre de 2003.

10 Véase, Sergio Gémez Maseri. “No sembrar mas odio y contribuir en lucha contra las Farc,
le pidi6 Colombia a Venezuela en la OEA”. www.eltiempo.com, 27 de agosto de 2009.
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Con ocasion de la firma del DCA entre los dos paises, el principal
semanario politico colombiano afirm6 que “en Colombia todos los dias
se firman acuerdos y pactos, pero se cuentan con los dedos de la mano
los que pasan a la historia. Y el del 30 de octubre de 2009 serd uno de
ellos™!!. En efecto, la suscripcion de ese pacto militar hizo pensar que se
definia la columna vertebral de la politica exterior colombiana para toda la
proxima década de su vigencia inicial: la alianza fundamental y prioritaria
con Estados Unidos.

Sin embargo, el 17 de agosto de 2010 surgi6 un escollo mayusculo para
el acuerdo militar binacional, con la decision de la Corte Constitucional
—con una votacion de seis magistrados a favor y tres en contra— de declarar
inexequible —inconstitucional— el convenio, por no haber sido llevado a
ratificacion del Congreso colombiano. Con esta decision, el méximo tri-
bunal constitucional del pais desestimo el argumento de la administracion
Uribe de que la ratificacion del legislativo se podia obviar, ya que el acuerdo
militar no constituia un nuevo instrumento legal sino que se trataba de una
extension de antiguos tratados suscritos entre las dos naciones.

A mediados de septiembre de 2010, el gobierno de Juan Manuel Santos
(7 de agosto de 2010-) no habia anunciado oficialmente la estrategia que
seguiria ante la nueva situacion generada por el fallo de la Corte Cons-
titucional'?. Al final de este articulo se presentan algunas hipétesis sobre
los escenarios que al respecto puede considerar la nueva administracion
presidencial.

(CUAL FUE LA RACIONALIDAD QUE MOTIVO
LA FIRMA DEL ACUERDO EN OCTUBRE DE 20092

El actual mandatario colombiano fue quien, en su condiciéon de Ministro
de Defensa Nacional del gobierno Uribe Vélez, tuvo a su cargo adelantar
la negociacion del DCA entre Colombia y Estados Unidos, y sera su ad-
ministracion presidencial la que debera decidir el curso a seguir ante la
decision del maximo tribunal constitucional de dejar sin efecto el acuerdo
militar bilateral.

11 Ver el articulo “Yankees welcome”. www.semana.com, 3 de noviembre de 2009.

12 La fecha de corte en la elaboracion de este articulo es el 14 de septiembre de 2010.
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Las siguientes son las variables que en conjunto conformaron la racio-
nalidad con base en la cual se llegd a la concrecion del acuerdo binacional
de defensa en octubre de 2009.

VARIABLE 1: ALIANZA IRRESTRICTA CON EstaDpos UNIDOS

Desde el afio 2000 y durante toda la década siguiente se mantuvo la vigen-
cia del Plan Colombia, forma genérica como se denomina a los montos
de asistencia que a un promedio de 700 millones de dolares anuales le ha
otorgado Estados Unidos al pais andino, con el fin de respaldar su lucha
antinarcoticos y antisubversiva —a partir de 2002—, y mediante la cual se
ha alcanzado la més importante modernizacion de las fuerzas militares
colombianas en la historia contemporanea.

Sin embargo, durante la campaia presidencial para elegir al nuevo in-
quilino de la Casa Blanca y desde el inicio de la administracion democrata
en enero de 2009, el gobierno de Colombia estuvo a la expectativa de la
continuidad o finalizacion de la asistencia estadounidense. Los mensajes
que antecedieron la llegada de Barack Obama a la presidencia y los prime-
ros indicios tras su posesion el 20 de enero de 2009 no fueron alentadores
en absoluto: en su condicion de senador suscribid varias comunicaciones
de congresistas estadounidenses en las que expresaban al presidente Uribe
sus preocupaciones por la situacion de derechos humanos en el pais, en
particular lo relacionado con el asesinato de sindicalistas; durante la cam-
pafia prometio a las centrales obreras de su pais oponerse a la aprobacion
del tratado de libre comercio (TLC) con Colombia; sus primeras llamadas
telefonicas tras la llegada a la oficina oval incluyeron en América Latina a
los presidentes de Brasil y México, pero no al jefe de estado colombiano,
hasta entonces el aliado politico-estratégico mas importante de la super-
potencia mundial en Suramérica.

Si a los anteriores elementos se suma la visita del entonces candidato
presidencial republicano a Colombia, John McCain, y la entrevista del
presidente Uribe con su formula vicepresidencial, Sarah Palin, en el marco
de la Asamblea General de las Naciones Unidas en septiembre de 2008,
las perspectivas del mantenimiento de la alianza preferencial entre Was-
hington y Bogota bajo el mandato del 44° presidente de Estados Unidos
parecian sombrias.
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No obstante, el curso de los acontecimientos en Latinoamérica jugé a
favor del gobierno Uribe. Los gestos de reconciliacion y la consecuente
esperanza de distension diplomadtica entre el nuevo mandatario estado-
unidense y el presidente Hugo Chavez (1999-2001; 2001-2007; 2007-)
pronto se tornaron en quimera. Tras las declaraciones pragmaticas sobre las
intenciones de trabajar con el gobierno de Venezuela, expresadas durante
la campana democrata, el amable encuentro de los dos presidentes en la vV
Cumbre de las Américas en Trinidad y Tobago en abril de 2009, y el regreso
de los embajadores de los dos paises a Washington y a Caracas en junio del
mismo ano, sobrevino la artilleria verbal del presidente Chavez contra Barack
Obama, opacando asi los avances simbdlicos alcanzados.

En efecto, durante la campafia del referendo constitucional que aprobd
la reeleccion presidencial indefinida en Venezuela hubo una gran escalada
retorica de Chavez contra el nuevo presidente democrata. Pero los epitetos
alcanzaron los mas altos niveles de agresividad tras la filtracion periodistica
del traslado a Colombia de las operaciones militares de los Estados Unidos
en la base de Manta (Ecuador), y se repitieron con ocasion de las criticas
al otorgamiento del premio Nobel de paz al mandatario estadounidense.

Asi entonces, las motivaciones iniciales del presidente Obama con res-
pecto a iniciar una “nueva era de cooperacion con America Latina” fundada
en una “alianza entre iguales” —tal como lo declar6 en Puerto Espafia—, se
encontraron con la oposicion de los paises de la Alianza Bolivariana para los
Pueblos de Nuestra América (Alba) y, en particular, con el mantenimiento
de las declaraciones antiestadounidenses del presidente Chavez; a ello se
sumaba la decision del gobierno de Rafael Correa (2006-2009; 2009-) en
Ecuador —anunciada desde su misma campana presidencial a finales de
2006 y ratificada en la Asamblea Nacional Constituyente— de no renovar
los acuerdos de la base de Manta con Estados Unidos, tras su vencimiento
en noviembre de 2009 al cumplirse una década de su vigencia'®.

13 El 12 de noviembre de 1999, Ecuador y Estados Unidos suscribieron el Acuerdo de cooperacion
concerniente al acceso y uso de los Estados Unidos de América de las instalaciones en la
base de la Fuerza Aérea Ecuatoriana en Manta para actividades aéreas antinarcoticos por el
término de diez afios. Dicho acuerdo se ejecutd en una zona de 27 hectareas —correspondiente
a 5% de la base ecuatoriana— en las que fueron instaladas ‘“22 edificaciones entre comedores,
dormitorios, oficinas, bodegas, rampas para acronaves, hangar y estacion de bomberos”. Véase,
“Los enviados del Pentagono”. www.cambio.com.co, junio de 2009.
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Con tal panorama regional como telén de fondo, la situacion de
pesimismo inicial y el enfriamiento de la alianza bilateral colombo-
estadounidense que se presagiaba para la era Obama se revirtio e inclu-
sive tuvo un importante giro, de alguna forma esperado en su contenido
pero sorpresivo en su magnitud. En junio de 2009, la revista colombiana
Cambio informo en exclusiva de las negociaciones entre la Casa Blanca
y la Casa de Narifio, que preveian el traslado de las operaciones de Manta
a tres bases de la Fuerza Aérea Colombiana'®. Pocos dias después, el co-
mandante general de las fuerzas armadas de Colombia, el general Freddy
Padilla de Ledn, confirmé los términos de la publicacion y precis6 que en
realidad serian siete las bases militares colombianas a las que se brindaria
acceso a los Estados Unidos: dos del ejército (Tolemaida y Larandia),
dos de la armada (Cartagena y bahia Malaga) y tres de la fuerza aérea
(Palanquero, Apiay y Malambo)'®. De esta manera, el Plan Colombia no
solo tendria alguna suerte de continuidad mediante los nuevos acuerdos
militares binacionales —aunque ahora con otra denominacion—, sino que la
alianza militar se profundizaria y alcanzaria su mayor nivel en la historia de
las relaciones entre los dos paises. Por medio de la concrecion del acuerdo de

14 En efecto, fue por medio de un articulo de portada de la revista Cambio que los colombianos
y el resto del continente tuvieron por primera vez noticias de la negociacion que estaba en
curso para la firma del acuerdo de cooperacion militar entre Colombia y Estados Unidos.
Véase, “Los enviados del Pentagono™, Ibid. Esa misma revista ya habia planteado desde
finales de 2008 la posibilidad de que las operaciones de Estados Unidos en la base ecuatoriana
de Manta fueran trasladadas a Palanquero, base de la Fuerza Aérea Colombiana. Véase, “;De
Manta a Palanquero?”. www.cambio.com.co, diciembre de 2008

15 Laubicacion geografica y la funcion de cada una de las bases seleccionadas para formar parte del
acuerdo dan cuenta de la vision geoestratégica que primo por parte de los dos paises al momento de
la definicion del acuerdo. A saber: en Tolemaida (Cundinamarca) se encuentra la sede de la Division
de Aviacion del Ejército en la que estan apostados la mayor parte de la flota de helicopteros de
guerra entregados al pais en el marco del Plan Colombia; en Larandia (Caquetd) esta la sede de la
Fuerza Conjunta de Tarea Omega, cuyo objetivo es golpear al secretariado de las Farc en una zona
de presencia histdrica de ese grupo armado ilegal; Palanquero (Puerto Salgar, Cundinamarca) es la
sede del Comando Aéreo de Combate n° 1 de la Fuerza Aérea Colombiana (Cacom 1), en donde se
encuentra la aviacion estratégica, esto es, funcional para hacer frente a guerras de tipo convencional
o interestatal; en Apiay (Villavicencio, Meta) funciona el Cacom 2, sede de la aviacion de tipo tactico
para hacer frente al conflicto asimétrico que afronta el pais; en Malambo (Soledad, Atlantico) esté el
Cacom 3, cuyo teatro operacional es la costa atlantica colombiana y con jurisdiccion aérea sobre La
Guajira; en bahia Malaga (Valle del Cauca) opera la Fuerza Naval del Pacifico, cuya jurisdiccion son
los 339.500 kilémetros cuadrados de posesion maritima colombiana sobre ese océano; en Cartagena
(Bolivar) se encuentra la Fuerza Naval del Caribe, con jurisdiccion sobre 589.160 kilometros
cuadrados, extension maritima del pais en el océano Atlantico.
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cooperacion en defensa se confirmé que durante la administracion de Barack
Obama Colombia continuaria teniendo la condicion de socio preferencial
de Estados Unidos en el subcontinente suramericano.

VARIABLE 2: LA CARRERA ARMAMENTISTA REGIONAL

En los tltimos afios en Suramérica se ha observado una consonancia entre
el aumento de conductas, expresiones y politicas autoritarias y anti demo-
craticas en algunos de los gobiernos de la region, con el escalamiento de
las refriegas verbales entre los mandatarios, las amenazas comerciales de una
nacion contra otra y el retorno de la carrera armamentista. Estos hechos
pueden ser presentados como un ejemplo de estas nuevas circunstancias
regionales —no observadas desde tiempos de la proliferacion de las dic-
taduras militares en los afios 70 y 80—, puestas también en evidencia por
la ausencia de consenso en el marco de la Union de Naciones Surameri-
canas (Unasur), en donde han resultado evidentes los desacuerdos entre
un bloque de paises que bien podria proclamarse como crecientemente
autoritarios y otro grupo de sociedades que se mantienen en el ejercicio
y la promocidn de los principios democraticos liberales.

Decia el presidente Chavez en la cumbre presidencial de la Unasur en
Quito, en agosto de 2009, que “soplan vientos de guerra en la region”, y las
siguientes evidencias sobre las masivas compras militares por parte de varios
paises de la zona hacen pensar que esa declaracion puede tener sustento:

+ Acuerdos por 4.400 millones de dolares entre Venezuela y Rusia para
el suministro de equipamiento militar en una primera etapa, iniciada
en 2005, que incluyo la compra de 100 mil fusiles Kalashnikov AK-
103, veinticuatro cazas polivalentes Sukhoi Su-30MK2, treinta y ocho
helicopteros Mi-17B-5, diez Mi-35M y tres Mi-26T. En una segunda
etapa, anunciada por el primer ministro ruso Vladimir Putin en abril
de 2010, Venezuela se dispone a hacer compras adicionales de armamento
por 5.000 millones de délares, monto que incluye un crédito de Rusia por
2.200 millones de dodlares'®. En esta ronda de encargos, el gobierno
del presidente Chavez planea adquirir tres submarinos diesel Varsha-

16 Véase, “Putin dice que Venezuela planea comprar armas rusas por mas de 5.000 millones
de délares”. EITiempo.com, 5 de abril de 2010.
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vianka, noventa y dos tanques T-72, decenas de blindados BMP-3, diez
helicopteros de combate Mi-28N, aviones patrulla 1I-114, lanzamisiles
Smerch de bocas multiples, sistemas de defensa antiaérea Favorit S300-
PMU-2, Antey-2500 y Tor-M2E, lanchas patrulleras Mirazh, lanchas de
desembarco Murena-E y sistemas moviles de artilleria costera con 130
kilometros de alcance; ademas decenas de aviones de transporte militar
An-148 y un avion anfibio Be-200". A lo anterior se debe agregar que
esta en marcha la construccion en territorio venezolano de una planta de
fabricacion de municion y fusiles Kalashnikov. Tras el anuncio de estas
nuevas adquisiciones militares, el portavoz del Departamento de Estado,
Philip Crowley, expres6 la inmensa preocupacion de Washington de
que “algunas de esas armas puedan parar en otras manos”'®.

Convenios por 8.700 millones de dolares entre Brasil y Francia para el
suministro de armamento y equipo militar al pais suramericano, entre los
cuales se contempla la compra de aviones de combate y la adquisicion
de tres submarinos de propulsion nuclear. Este acuerdo franco-brasilefio,
anunciado en septiembre de 2009, sumado al desbalance estratégico mi-
litar que pudo generar en la region el acuerdo militar de Estados Unidos
con Colombia, fueron factores que aceleraron la firma de un acuerdo de
cooperacion militar entre Brasil y Estados Unidos, del mismo tipo del
DCA con Colombia aunque con otros contenidos especificos. Tras la fir-
ma del acuerdo en abril de 2010 en Washington, el ministro de Defensa
brasilefio, Nelson Jobim, asegurd que a la vez que se abre la posibilidad
de que el Pentdgono adquiera doscientas aeronaves Supertucano en dos
fases, su gobierno considerara la oferta de los cazas F-18 Super Hornet
de la Boeing, luego de que ya se diera por hecho el favorecimiento a la
empresa francesa Dassault en la compra de aeronaves de combate'. Sin
embargo, el acuerdo militar suscrito entre Brasil y Estados Unidos, luego
de tres décadas sin uno similar entre los dos gigantes hemisféricos, pa-
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Ibid.

Véase, “Armamentismo en América Latina: mas alla de Chavez”. Semana.com, 8 de abril
de 2010.

Véase, “Brasil y Estados Unidos firman acuerdo militar”. www.semana.com, 13 de abril de
2010; y “Brasil y Estados Unidos firman un acuerdo de cooperacion militar”. Infolatam/Efe,
12 de abril de 2010.
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rece haber sefalado el punto final de las criticas regionales al DCA con
Colombia®. Aunque este convenio no incluye el uso estadounidense de
bases brasilefias y fue oportunamente informado con antelacion y por
canales diplomaticos a los paises vecinos, el hecho de que no se hubiera
suscitado una sola critica por parte de ningiin gobierno en la region le
quita en adelante toda legitimidad a cualquier nueva embestida que se
quiera lanzar contra acuerdos similares que suscriba Colombia.

La transferencia de seis aviones Mirage por parte de Venezuela al
Ecuador y la compra proyectada por el gobierno de Rafael Correa, de
ocho Mirage repotenciados, a Sudafrica. Este avituallamiento militar
se presentd tras la realizacion de la Operacion Fénix, que implico el
bombardeo a un campamento de las Farc en territorio ecuatoriano, la
muerte de Raul Reyes, segundo al mando de ese grupo armado ilegal,
y, subsecuentemente, casi dos afios de rompimiento de relaciones di-
plomaticas entre Ecuador y Colombia.

En mayo de 2009, Chile anunci6 la compra a Francia de tres aviones
caza antisubmarino C-295 para la Armada, y ocho helicopteros Cougar
para el Ejército.

Tras expresar inquietudes por la carrera armamentista y los ejercicios
militares chilenos en la frontera binacional, el gobierno peruano anunci6
en agosto de 2009 la compra de armamentos a Rusia por un monto de
500 millones de dolares.

Bolivia planea comprar aviones y helicopteros por 100 millones de
dolares a China, Rusia y Francia.

América Latina, de acuerdo con el Instituto Internacional de Estudios
Estratégicos (11SS), figura ahora como ‘el principal nuevo mercado

20

El DcA entre Estados Unidos y Brasil fue firmado el 12 de abril de 2010 en el Pentagono, por parte
del secretario de Defensa, Robert Gates, y el ministro de Defensa, Nelson Jobim. Consta de siete
puntos que incluyen: 1) cooperacion en investigacion y desarrollo, soporte logistico, seguridad
tecnologica y adquisicion de servicios y productos de defensa; 2) intercambio de informacion en
experiencias operacionales, tecnologia en defensa y operaciones internacionales de mantenimiento
de la paz; 3) entrenamiento y educacion militar combinados, y ejercicios militares conjuntos; 4)
colaboracion en materia de equipo y sistemas militares; 5) intercambio de estudiantes e instructores
de las instituciones de defensa; 6) visitas de embarcaciones navales; y, 7) iniciativas comerciales
en asuntos militares. Véase, “US-Brazil Defense Cooperation Agreement (DCA)”. Washington,
D. C., Office of the Spokesman Department of State, 12 de abril de 2010.
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para las exportaciones de armas rusas”, luego de constatar que ese
pais ha firmado contratos militares con Brasil, Colombia, México,
Pert y Venezuela, “y negocia otros acuerdos con Bolivia, Uruguay
y Ecuador’™!. Sin embargo, los acuerdos mas importantes por tipo de
armamento y por montos han sido con Venezuela.

El mismo IISS advierte que el gasto militar en América Latina y el Caribe
se increment6 en 91% entre 2003 y 2008, alcanzando en ese ultimo
afo la inquietante cifra de 47.200 millones de dolares. El informe
demuestra que “los gastos en defensa en la region latinoamericana y
el Caribe aumentaron hasta los 58.048 millones de dolares durante el
2009 (1,35% del PIB de la region), frente a 39.073 millones de dolares
en 2008”2, Dentro de esta estadistica se destaca que los paises que mas
han incrementado su presupuesto en defensa en el tltimo quinquenio
son Venezuela, Colombia, Brasil y Chile.

Por su parte, el gasto en armamento de los doce paises miembros de la
Unasur fue de 23 mil millones de dolares en los ultimos cinco afios, y se
han anunciado 25 mil millones mas, comprometidos para el quinquenio
siguiente®.

Un estudio del Ministerio de Defensa Nacional de Colombia demuestra

la preocupacion que genera en el pais esta carrera armamentista subregio-
nal, cuando sefiala que:

las renovaciones de equipo estratégico mas relevantes fueron realizadas por parte de
Meéxico, Venezuela, Chile y Brasil, y se centraron principalmente en equipos relacio-
nados con la vigilancia, la defensa aérea y el ataque aéreo. En menores escalas, paises
como Ecuador y Argentina también iniciaron procesos tendientes a mejorar su material
estratégico. Debido a las implicaciones para Colombia, se deben mencionar también
los programas de modernizacion del equipo naval de Chile, Brasil y Venezuela, que
tienen como proposito hacer mas efectiva su capacidad de control del mar®.
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Ibid.

Véase, International Institute for Strategic Studies (11SS). 2009. The Military Balance 2009.
Routledge. Londres, citado por Direccion de Estudios Sectoriales, 2009: 22.

Véase, “Armamentismo en América Latina...”. Op. cit.

Véase, “Rearme, acuerdos militares y tension entre vecinos crean ambiente bélico”. Noticiero
de television CM&. www.cmi.com.co, 16 de diciembre de 2009.

Ibid.
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La inquietud por este fendmeno fue asunto central en la reunion del
V° Foro econémico mundial Latinoamérica realizado en abril de 2010 en
Cartagena, cuando el presidente del Peru, Alan Garcia (2006-), propuso
abordar tal problematica en el marco de la asamblea general de la OEA,
a la vez que Alvaro Uribe sefialé el armamentismo en America Latina
como “inmensamente dafiino”.

VARIABLE 3: REZAGO EN EL POTENCIAL ESTRATEGICO
DE LAS FUERZAS MILITARES DE COLOMBIA

La persistente violencia que ha enfrentado Colombia durante las Gltimas
cuatro décadas ha derivado en unas Fuerzas Militares bien equipadas para
el conflicto doméstico pero mal preparadas tecnologica y logisticamente
para hacer frente a amenazas externas que podrian derivar en confronta-
ciones bélicas convencionales.

En este argumento, el prolongado conflicto interno colombiano es
el eje explicativo de la paradojica situacion en la que se combina la
categorizacion de las fuerzas militares de Colombia como las que tie-
nen el personal mejor entrenado y en mejor situacion de alistamiento
de toda Latinoamérica, y las de ser, a la vez, una de las menos equi-
padas del continente con miras a hipotéticas confrontaciones bélicas
interestatales®.

Histéricamente motivadas por la urgencia del conflicto armado
interno, la asistencia internacional y los esfuerzos presupuestales del
pais se dirigieron a potenciar la capacidad de la fuerza publica co-
lombiana en materia de guerra asimétrica o irregular, lo cual derivo
indirectamente en que se desatendieraa la construccion de capacidades
militares estratégicas para disuadir amenazas exteriores o enfrentar
con €xito eventuales agresiones por parte de otro estado. Politicas de
cooperacion estadounidense como la Alianza para el Progreso en los
afios 60 y el Plan Colombia en la primera década del siglo XXI, tuvieron
como principal objetivo generar y fortalecer la capacidad de respuesta

26 El ministro de la Defensa Nacional, Gabriel Silva Lujan, planteé en 2009 que las Fuerzas
Militares de Colombia tienen un grado de alistamiento de 90%.
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del pais ante amenazas de carécter interno como las guerrillas de origen
comunista y el narcotrafico?’.

Las cifras son elocuentes para demostrar la fortaleza de las Fuerzas
Militares de Colombia en materia de guerra irregular y, a la vez, el rezago
en sus capacidades para hacer frente a conflictos de caracter convencional.
En materia de cobertura de la fuerza publica, Colombia ocupa el segundo
lugar en Latinoamérica, con un promedio de 881 hombres por cada 100 mil
habitantes?®, y en relacion con la superficie, el tercero, con 2,9 hombres por
cada kilémetro cuadrado®. Es cierto que el pais ocupa el primer puesto en
el subcontinente en el promedio del gasto en fuerza publica en relacion con
el PIB entre 1998-2007, con 3,9% —seguido de Chile con 3,6% y Ecuador
con 2,2%—; pero, una vez excluida la inversion en la Policia Nacional —que
en Colombia depende del Ministerio de Defensa Nacional—en el calculo de
la variacion promedio del gasto militar en Latinoamérica en ese periodo,
Colombia se ubica en el cuarto escalon, con 5,18%, precedido por Ecuador
(7,96%), Chile (7,80%) y Venezuela (7,04%)*. De acuerdo con un estudio
del Ministerio de Defensa Nacional:

El nivel de tecnificacion de la fuerza publica puede medirse a través del nimero de
hombres por equipos terrestres y aéreos, lo cual permite relacionar el recurso humano
con el desarrollo tecnoldgico de la fuerza publica. Asi, a menor nimero de hombres
por equipo, mayor es el nivel de tecnificacion que posee un pais (...). A nivel lati-
noamericano, Colombia es el pais que tiene el tercer puesto después de Republica
Dominicana y Brasil en términos de mayor concentracion de hombres por aeronave
con una proporcion de 899 a 1. Esto se debe a que durante los tltimos afios se han
realizado importantes esfuerzos para incrementar el pie de fuerza, los cuales no se
han complementado con mayores adquisiciones de equipos aéreos que brinden una
adecuada movilidad a las tropas. En el caso del equipo terrestre, también se eviden-
cia un importante déficit dado que Colombia tiene la segunda mayor concentracion

27 Colombia fue el segundo pais de América Latina, luego del Brasil, en recepcion de asistencia de
la Alianza para el Progreso. Por su parte, la cooperacion canalizada por medio del Plan Colombia
hizo del pais, tras Israel y Egipto, el tercer receptor mundial de asistencia militar estadounidense
en tiempos anteriores a los atentados terroristas del 11 de septiembre de 2001.

28 The Military Balance 2008 y CIA Factbook 2008, citados por el texto Gasto en defensa y
seguridad 1998-2011. Estudio 02 de la Serie de Prospectiva, Bogota, D. C.: Direccion de
Estudios Sectoriales del Ministerio de la Defensa Nacional de Colombia, 2009: 17.

29 The Military Balance 2007 y CIA Factbook 2007, citados por Ibid.: 18.
30 SIPRI Yearbook de 2007 citado en Ibid.: 16.
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de hombres por equipo, con una proporcion de 293 a 1, lejos del promedio para la
region, el cual asciende a 72 hombres por equipo’’.

Esta situacion del desbalance de Colombia frente a las capacidades
estratégicas adquiridas por varios paises de la subregion es reconocida
en forma cruda por ese mismo texto de investigacion del Ministerio de
Defensa Nacional, en el que se lee:

Para proteger la soberania nacional de amenazas externas, las Fuerzas Militares
deben contar con capacidades para disuadir una posible agresion o para defender
a la Nacion en caso de que esta ocurra. A pesar de que en los tltimos aflos se ha
llevado a cabo el mayor fortalecimiento de la seguridad en tres décadas, este per-
mitié un desarrollo muy limitado de las capacidades estratégicas convencionales,
en la medida que las adquisiciones de equipo se enfocaron en la lucha contra el
terrorismo y el narcotrafico. El efecto de estas decisiones fue un incremento en
la brecha existente con respecto a paises vecinos, que ademas de estar alineados
ideoldgicamente en una tendencia contraria a la que ostenta Colombia, han venido
fortaleciendo sus aparatos militares.

En una comunicacion confidencial enviada en diciembre de 2009 al
Congreso de la Republica, y que hizo publico un medio de comunica-
cion, el entonces ministro de Defensa, Gabriel Silva Lujan, admitié que
Colombia es “altamente vulnerable” ante una eventual agresion militar de
Venezuela, por cuanto: 1) “Son muy limitadas en su capacidad antitanque
las unidades de cobertura propias ubicadas actualmente en la peninsula
de La Guajira”; 2) “Serian altamente vulnerables los puertos del Caribe,
teniendo en cuenta que las Unidades Mayores de la Armada Nacional con
capacidad de defensa estratégica se encuentran en proceso de moderni-
zacion”; 3) en el litoral pacifico, “los puertos de Buenaventura y Tumaco
serian igualmente vulnerables”; 4) “La Armada Nacional no cuenta con
estaciones de defensa antiaérea” en las bases y puertos del Caribe y el
Pacifico; y, 5) no se dispone de defensas aéreas para proteger a Bogota, a
las sedes del alto gobierno, ni a las refinerias del pais®.

31 Véase, Ibid.: 18-19. Cifras de The Military Balance 2008.

32 Véase, Daniel Valero. “Colombia es ‘altamente vulnerable’ ante un eventual ataque militar
de Venezuela: Gobierno”. www.cmi.com.co. Noticiero de television CM&, 15 de diciembre
de 2009.
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[JCUALES ERAN LAS ALTERNATIVAS ANTE TALES CIRCUNSTANCIAS?

Frente a la situacion de desbalance militar en la subregion, el gobierno
de Colombia —el del presidente Uribe en el pasado y el de Juan Manuel
Santos en la actualidad— se enfrenta, en términos generales, a una baraja
con cuatro opciones.

Primero, se puede tomar el camino de “no hacer nada”, o del laissez
faire, laissez passer. Esta alternativa no implica ningun costo financiero
adicional para el presupuesto nacional en materia de defensa, pero se corre
el riesgo fundamental de que alguno de los vecinos tenga la tentacion de
emprender una guerra. Lo anterior se explica desde la optica del realismo
clasico de Morgenthau, segun el cual es el “equilibrio militar” entre los
paises el que asegura la paz mediante la disuasion mutua. Desde esta pers-
pectiva, el desbalance militar entre Colombia y Venezuela, favorable a esta
ultima, seria una circunstancia que propiciaria o aumentaria la posibilidad
de ocurrencia de un evento armado entre los dos paises.

La direccion de estudios sectoriales del Ministerio de Defensa Nacio-
nal califica esta alternativa de la “inercia” presupuestal en defensa como el
“escenario papaya”, en el que “se supone que no hay cambios en la postura
estratégica del pais, de manera que se contintia haciendo énfasis en la se-
guridad interna, y no se considera hacer frente a los retos que imponen los
cambios geopoliticos regionales™. El escenario derivado de esta situacion
recibe el nombre de “papaya partida” y calcula prospectivamente que el costo
en que incurriria el pais en la eventualidad de una guerra con un vecino seria
de 339 mil millones de dolares —458% del presupuesto nacional de 2010,
Para cuantificar este ultimo escenario el documento “replica los costos en el
gasto en defensa y seguridad (GDS) que se presentaron durante el conflicto
con el Pert entre 1932-1933, por ser ésta la unica referencia de conflicto
internacional con que cuenta el pais. En este caso, el incremento del GDS
fue de 111% en el primer afio y 147% en el segundo”®.

33 “La fuerza publica y los retos del futuro”, Op. cit.: 41. En Colombia se utiliza coloquialmente
la expresion “dar papaya” para significar “dar la oportunidad a una contraparte de sacar
provecho de una vulnerabilidad propia”.

34 Ibid.: 42-43. Cuando la contraparte saca efectivamente la ventaja de la oportunidad brindada
se denomina “partir la papaya”.

35 Ibid.: 44.
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Segundo, el ejecutivo colombiano tiene la posibilidad de acudir en
términos genéricos a la diplomacia, buscando ampliar la participacion de
Colombia en los escenarios de concertacion e integracion regional que
tengan como efecto el incremento de las medidas de confianza entre los
paises del subcontinente mediante el acuerdo de politicas para apaciguar
la carrera armamentista, definir mecanismos de cooperacion militar e,
inclusive, de accion militar fronteriza binacional. En octubre de 2009 se
considerd que este escenario no era muy probable, en la medida de su baja
factibilidad, y la evidencia de lo problematico que puede resultar para los
paises de la region cooperar en materia militar en medio de un ambiente
regional cada vez mas polarizado e ideologizado. A los analistas del Minis-
terio de Defensa colombiano no les parecia viable la via de la “disuasion
suave” por medio de los instrumentos clasicos de la diplomacia; por el
contrario, en esa coyuntura advirtieron “un incremento en los factores de
inestabilidad regional que debilita las iniciativas integracionistas y genera
nuevos elementos de conflicto™®.

Algunos mecanismos internacionales en esa direccion, como el que
representa la Unasur, se vieron debilitados porque los paises miembros
llevaron en su momento a ese joven escenario subregional las disputas
internas e internacionales, que inclusive se transmitieron en directo por
television a todos los habitantes de Suramérica, como fue el los caso de
la Cumbre presidencial ordinaria de Quito, el 10 de agosto de 2009, en la
que la ausencia del presidente Uribe fue la nota discordante. En la posterior
cumbre presidencial extraordinaria, en Bariloche, el 28 de agosto siguiente,
convocada con el propoésito de abordar los acuerdos militares entre Co-
lombia y Estados Unidos, con la presencia del mandatario colombiano,
el nivel de agresividad fue alto. Y fue notoria la amenaza de retirarse del
gobierno colombiano tras la reunion de ministros de Defensa de Unasur
en Quito, el 15 de septiembre del mismo afio, que termind sin acuerdos
ni posturas comunes.

Es interesante anotar que, en relacion con la alternativa del soft power
que representan las buenas maneras de la diplomacia, el politélogo chileno
Jaime Garcia Covarrubias sostiene que es imposible conciliar la estrate-

36 Ibid.: 22.
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gia de la disuasion militar con una politica que se trace como objetivo la
seguridad cooperativa, por cuanto “se trata de dos alternativas que no se
complementan, en razon de que indefectiblemente (la disuasion) desenca-
denara un proceso armamentista del adversario”, mientras que, por su parte,
“la seguridad cooperativa esta destinada a prevenir la guerra neutralizando
los instrumentos de agresion” (Garcia Covarrubias, 2001: 78).

Hacia finales de 2009 también se encontraban congelados o estancados
los mecanismos binacionales establecidos afios atrs para conducir de ma-
nera técnica y cotidiana las relaciones de Colombia con Venezuela, cual es
el caso de las comisiones de vecindad y especificamente las Comisiones
Binacionales Fronterizas (Combifron), aunque su reactivacion tuvo lugar
en las relaciones con Ecuador como parte del desarrollo de la Hoja de ruta
de reanudacion de las relaciones bilaterales que acordaron los cancilleres de
los dos paises en consecutivos encuentros.

Tercero, el gobierno colombiano puede tener en su portafolio de alter-
nativas responder con inversion en materia de armamento estratégico con
el fin de modernizar las fuerzas en sus capacidades de defensa nacional,
como se sefalo atras, historicamente desequilibradas, a causa de la inver-
sion militar concentrada en equipo de cardcter tactico para enfrentar el
conflicto armado doméstico, surgido desde hace mas de medio siglo. En
la linea de esta posibilidad de accion, la investigacion citada del Ministerio
de Defensa de Colombia sefialaba que,

(...) sin que signifique entrar en una carrera armamentista, Colombia debe adquirir
una capacidad disuasiva creible que le permita convencer a un adversario potencial de
que en caso de una agresion, el costo a pagar sobrepasa los eventuales beneficios del
ataque. Sin embargo, teniendo en cuenta el caracter hibrido de las formas de guerra
actual, para que Colombia adquiera una capacidad estratégica no se deben cambiar
las capacidades existentes o comenzar de cero. En este sentido, los esfuerzos deben
encaminarse a la obtencion de dos objetivos primordiales: mantener las capacidades
actuales que le dan una ventaja comparativa en términos de fuerzas especiales y
operaciones asimétricas, y desarrollar otras capacidades de tipo convencional®’.

El documento denomina este escenario como “Colombia disuasiva”,
y calcula el costo de tal alternativa en 161 mil millones de d6lares —217%
del presupuesto nacional de 2010—. Este camino de accion hipotético

37 Véase, “La fuerza publica y los retos del futuro”, Op. cit.: 29.
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incluye “el fortalecimiento de la capacidad de respuesta a ataques aé-
reos, la capacidad de movilidad y cobertura y la posibilidad de apoyo de
fuego”®. Aunque sin duda el valor econdmico de este escenario es menor
a la alternativa de incurrir en un conflicto internacional, la factibilidad del
mismo choca de frente con la realidad de un pais con variadas urgencias
de inversion social. En efecto, es prioritario enfrentar las diversas situa-
ciones historicas y estructurales que ubican a Colombia como el tercer
pais de América Latina con el peor nivel de distribucion de la riqueza y el
undécimo en inequidad en el mundo®.

Frente a este abanico de dificiles y costosas posibilidades estratégicas
para enfrentar la realidad hemisférica actual, el gobierno del presidente Uri-
be optd por la alternativa de la alianza militar con la potencia hegemonica
regional y global. Con la concrecion del tratado binacional de defensa en
octubre de 2009 —y con la perspectiva de que se mantuviera vigente durante
al menos una década—, resulto claro en tal coyuntura que Colombia alcanz6
en forma répida y sin incurrir en masivos gastos militares el objetivo de la
disuasion frente a vecinos que pudieran significar amenazas a la seguridad
nacional; mientras que, por su parte, Estados Unidos encontrd en su aliado
principal en la region una salida digna y rapida a la terminacion unilateral
del acuerdo de la base de Manta en Ecuador.

La administracion Uribe Vélez adopto la estrategia del acuerdo militar
sobre la premisa de que el gobierno de Venezuela representaba una amenaza
real. Asi se concluye de las declaraciones categoricas del, para la época,
ministro de Defensa colombiano, Gabriel Silva, seglin las cuales:

Es claro que hay el riesgo de una agresion externa (...). Hay un pais que ha adqui-
rido armas, que no requiere, por miles de millones de délares (...). A Colombia,
por primera vez desde la guerra con el Pert, le ha tocado pensar en la eventualidad
de una agresion externa (...). Colombia no estaba acostumbrada a contemplar esa
eventualidad en el disefio de su politica exterior o en su estrategia de defensa. Infor-
tunadamente, nos ha tocado meter esa variable en el mapa®.

38 Ibid.: 46.
39 Cifras de la ONU y la Cepal.

40 Entrevista de Yamid Amat al ministro de la Defensa de Colombia, Gabriel Silva Lujan. El
Tiempo, 20 de diciembre de 2009, p. 1-6.
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Y en seguida describio la estrategia que adopto el gobierno Uribe frente
a esa situacion internacional:

Tenemos una doctrina que es de disuasion minima creible, o sea, las capacidades
minimas necesarias que no nos desvien de nuestro objeto fundamental que es el
orden publico interno. Es decir, lo minimo necesario para que a nadie se le ocurra,
sea quien sea, una agresion. Con inversiones necesarias para tener capacidad de
disuasion y de reaccion (...). No se trata de prepararse para una agresion, se trata
de preparase para evitarla (...). No entraremos jamas en una carrera armamentista.
Tenemos un proceso de construccion de una capacidad disuasiva, para que todos
lo consideren muy bien y sepan los riesgos de una agresion*!.

Las palabras del ministro de Defensa colombiano contienen también
elementos disuasivos, al hacer referencia a la importancia de las capaci-
dades de guerra irregular que ya tienen las Fuerzas Militares colombianas
y al subrayar la importancia del factor humano, que suele ser desatendido
cuando en materia de poder militar se hace solo referencia a equipos,
armas y tecnologia:

Es bueno decir que los colombianos no estamos con las manos amarradas: tenemos
el mejor ejéreito de América Latina, tenemos hombres y mujeres que han combati-
do; en la mayoria de los paises de la region nunca se ha combatido, ninguno de sus
soldados ha estado en una guerra; los nuestros si; nosotros tenemos combates todos
los dias, tenemos una fuerza profesional técnicamente construida con unas doctrinas
y unas experiencias que no tiene nadie mas. Es un ejéreito de calibre mundial. No
estamos inermes*.

El tono de estas declaraciones se puede enmarcar en lo que Jaime Gar-
cia Covarrubias define como el “rasgo disuasivo” que debe tener la clase
politica de un pais que busque adoptar la disuasion como su doctrina de
defensa nacional, y cuyos prerrequisitos son: primero, se requiere capacidad
ofensiva—blindados, infanteria mecanizada, aviones con capacidad de batir
objetivos a distancia, alta tecnologia y buques de ataque y destruccion—; la
segunda capacidad es el apoyo social, expresado en el prestigio nacional y
el reconocimiento de la sociedad, con lo cual se puede asegurar la conti-
nuidad de un esfuerzo bélico; la tercera capacidad que conforma un “rasgo
disuasivo” es un avanzado desarrollo logistico; la cuarta es un adecuado

41 Ibid.
42 Tbid.
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estado de alistamiento y despliegue que le permita a las fuerzas militares
transformarse dinamicamente en una estructura de guerra—que, en el caso
de Colombia, consistiria en la flexibilidad de pasar de la capacidad militar
para el conflicto doméstico a una estructura funcional para enfrentar un
conflicto convencional—; y la quinta y ultima capacidad es “la mentalidad
ofensiva de los mandos en los distintos niveles, acompafiada con instruc-
cion en guerra moderna” (Garcia Covarrubias, 2001: 79).

Sin embargo, el profesor Garcia es enfatico también en advertir de los
peligros que implica la disuasion convencional, en el sentido de poder
“convertirse en una competencia militar que se traduzca en carrera arma-
mentista y desequilibrio, precisamente porque el margen de inseguridad
lleva a sus usuarios a intentar permanentemente corregir ese espacio de
debilidad”. Y en este punto cabe citar la denominada “paradoja de la
disuasion” planteada por el general francés André Beaufre en su obra
clasica sobre la disuasion nuclear: “La carrera de los armamentos clasicos
crea la inestabilidad, en tanto que la carrera de los armamentos nucleares
origina la estabilidad, por favorecer la primera los espejismos de una
victoria posible, en tanto que la otra acrecienta la certeza de reciproca

destruccion”™.

De esta manera, en los calculos de los gobiernos que adoptan la doctri-
na de la disuasion convencional como el eje de su politica de defensa debe
introducirse como variable el peligro que comporta el generar carreras
armamentistas que puedan desembocar en escenarios mas inestables que
el que pretendian originalmente equilibrar. Es lo que el mismo Beaufre
denomina como la “dialéctica de las esperanzas de éxito”, o dicho en
otra forma, la dialéctica de los temores de la derrota. Esto es, como la
escalada de las adquisiciones armamentistas que es tipica de la disuasion
convencional no tiene techo, los paises pueden terminar en una suerte
de “rascacielos de la disuasion”, consistente en que un piso tras otro van

43 Ibid.: 80. Garcia Covarrubias hace alusion a la “disuasion convencional” en contraposicion
a la “disuasion nuclear”, sobre la que el general francés André Beaufre planted en su obra
clasica que es el unico tipo de disuasion que demostro ser realmente efectivo, por cuanto
la carrera armamentista nuclear durante la guerra fria —a la que también denomina la “paz-
guerra”— condujo a una situacion paraddjica de convivencia del maximo terror con el maximo
equilibrio entre las dos superpotencias. Beaufre, 1966.

44 Tbid.: 74.
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aumentando el nivel de la necesidad disuasiva del contrario. Se trata, en
palabras propias, de un “efecto rebote o efecto espejo de la disuasion”,
en el que la respuesta del oponente que se pretende disuadir puede ser tan
fuerte que lleve al pais contraparte a una nueva condicion de inferioridad,
y asi de manera sucesiva, formando una suerte de “circulo vicioso de la
disuasion” .

De hecho, la firma del acuerdo militar mediante el cual Colombia
concedio acceso a siete bases a las fuerzas militares estadounidenses des-
encadeno una nueva crisis con el gobierno del presidente Chavez, quien
decidio congelar las relaciones y obstaculizar el hasta entonces dindmico
comercio colombo-venezolano, que alcanzé la suma récord de 7 mil mi-
llones de ddlares en 2008. La denominada “diplomacia del micréfono”
también se exacerb¢ tras la firma del acuerdo, y tal circunstancia derivo
en situaciones tales como: la amenaza de retiro de la Unasur, el recién
creado organismo de concertacion subregional, expresada por Colombia
tras la falta de acuerdos en la reunion del Consejo de Defensa de la misma,
en Quito en noviembre de 2009, reunion convocada precisamente para
abordar el asunto del acceso estadounidense a las bases colombianas.
También existieron las acusaciones del gobierno de Chavez, expresadas en
diciembre de 2009, de que Colombia adelantaba operaciones de espionaje
a bases militares venezolanas por medio de aeronaves no tripuladas; y la
detencion sumaria de ciudadanos colombianos por parte de autoridades
venezolanas bajo acusaciones de espionaje con particular fuerza a partir
de los primeros meses de 2010.

45 Es menester que el tomador de decisiones en materia de politica de defensa considere en el
abanico de posibilidades las diferencias entre dos conceptos: Uno es el de la disuasion en
forma genérica, que en inglés, en la forma de “disuasion”, hace referencia al instrumento
de la diplomacia y la persuasion en politica internacional. El otro, es la disuasion armada
propiamente tal —o “deterrence” en el concepto en inglés—, que implica la amenaza de la
fuerza militar. Existe también el interesante concepto de la “suasion” —en su version original
en inglés— del profesor Edward Luttwak, que representa una alternativa mas incluyente,
integral y multidimensional, y que contiene multiples opciones y derivaciones en materia
de politica y estrategia de defensa (sobre este tltimo concepto, véase Luttwak, 2003).
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EL GOBIERNO DEL PRESIDENTE SANTOS
Y EL NUEVO CONTEXTO INTERNACIONAL

La eleccion de Juan Manuel Santos en junio de 2010 implicé la apertura
de un nuevo capitulo en las relaciones exteriores del pais. Como pre-
sidente electo anunci6 su intencidon de restablecer la normalidad en las
relaciones con Venezuela y Ecuador, las primeras congeladas a raiz de
la firma del convenio militar y las segundas en proceso de reanudacion
tras la ruptura diplomatica que implic6 el bombardeo al campamento de
las Farc en territorio ecuatoriano. El primer gesto conciliatorio consistid
en la invitacion personal que Santos curso a los presidentes Chavez y
Correa a su posesion presidencial, y en la designacién como canciller de
Maria Angela Holguin, quien fuera embajadora del gobierno del presi-
dente Uribe en Caracas entre 2002 y 2004, una etapa que se caracterizo
por estar libre de los altibajos que se repetirian constantemente durante
la vigencia de los dos periodos presidenciales. Su experiencia en ese
cargo y el conocimiento personal del jefe de estado venezolano fueron
fundamentales para alcanzar, en la primera semana de gobierno de la
nueva administracion, el objetivo de Santos de restablecer las relaciones
con la nacién vecina. Sin embargo, en medio del optimismo nacional
por el buen curso que el gobierno Santos Calderon le ha impuesto a las
relaciones internacionales del pais, es bien conocido que la crisis bina-
cional responde a problemas de caracter estructural que no se resuelven
facilmente y, sobre todo, que su devenir cotidiano depende de los altibajos
animicos del mandatario vecino®.

Lareaccion del presidente Uribe ante estas primeras evidencias de que
su sucesor daria un giro fundamental a la conduccion de la politica exterior
colombiana fue catalogar esa nueva diplomacia como “cosmética, babosa
y meliflua™’. Paso seguido, el 15 de julio de 2010, el ministro de Defensa
Nacional, Gabriel Silva, convoc6 a un grupo de directores de medios de

46 En una encuesta realizada al cumplirse el primer mes de posesionado el gobierno de Juan
Manuel Santos, 84% de los interrogados considera que la politica exterior esta mejorando, en
contraste con 47% de los encuestados que en julio de 2010 (todavia vigente la presidencia de
Alvaro Uribe) opinaban que las relaciones internacionales del pais estaban empeorando. Véase,
“Respaldo a politica exterior de Santos”. El Tiempo, 7 de septiembre de 2010, p. 1-5.

47 Véase, “Uribe: Colombia no necesita una diplomacia ‘meliflua y babosa’”. www.rcnradio.
com, 13 de julio de 2010.
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comunicacion a una reunion a puerta cerrada en la que les mostré pruebas
audiovisuales de la presencia de campamentos guerrilleros y de lideres de
grupos armados ilegales en territorio venezolano, y anunci6 la peticion
de una sesion extraordinaria del Consejo Permanente de la OEA para ex-
poner tal situacion ante los paises miembros. En dicha reunion, el 22 de
julio siguiente, el embajador de Colombia ante ese organismo hemisférico,
acompafiado de fotos y mapas, presentd un alegato sobre la permisividad
del gobierno bolivariano de Venezuela con subversivos colombianos. Sin
haber concluido en Washington la intervencion del representante diploma-
tico del gobierno del presidente Uribe, el presidente Hugo Chavez anunci6
el rompimiento de relaciones diplomaticas con Colombia en medio de una
rueda de prensa en el Palacio de Miraflores.

Un par de semanas después de tal episodio, el 7 de agosto de 2010, a
la posesion presidencial de Juan Manuel Santos asistieron el mandatario
ecuatoriano, Rafael Correa, y el canciller venezolano, Nicolas Maduro. En
su discurso inaugural fueron multiples y categoricos los mensajes de que
la politica exterior de Santos tendria replanteamientos medulares:

El respeto, la cooperacion y la diplomacia seran los ejes de nuestras relaciones in-
ternacionales. Queremos vivir en paz con todos nuestros vecinos. Los respetaremos
para que nos respeten. Entendemos que sobre las diferencias ideologicas se impone
el destino compartido de hermanos de historia y de sangre; que nos unen propdsitos
comunes para trabajar por nuestra region y nuestra gente (...). Asi como no reconozco
enemigos en la politica nacional, tampoco lo hago en ningun gobierno extranjero. La
palabra guerra no esta en mi diccionario cuando pienso en las relaciones de Colombia
con sus vecinos o con cualquier nacion del planeta. (...). Porque, antes que soldado,
he sido diplomatico (...). Uno de mis propoésitos fundamentales como presidente
sera reconstruir las relaciones con Venezuela y Ecuador, restablecer la confianza, y
privilegiar la diplomacia y la prudencia. Les agradezco a tantas personas de buena
voluntad que se han ofrecido a mediar en la situacion con Venezuela, pero debo decir
honestamente que, dadas las circunstancias y mi forma de ser, prefiero el dialogo
franco y directo. Y ojala sea lo mas pronto posible.

Tales propositos se hicieron realidad rapidamente. Al dia siguiente, el
nuevo gobierno entregd al del Ecuador copias de los discos duros de los
computadores de Raul Reyes confiscados en la Operacion Fénix, con lo
cual se cumplia uno de los puntos del listado de exigencias del gobierno del
presidente Correa para el restablecimiento de las relaciones diplomaticas. Y
solo tres dias después, el 10 de agosto, tuvo lugar una cumbre presidencial
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entre Santos y Chavez en la Quinta de San Pedro Alejandrino en Santa
Marta, en la que se restablecieron las relaciones diplomaticas binacionales
y se anuncio la creacion de cinco comisiones de trabajo en areas sensibles
de interés de las dos naciones*.

No obstante, mas alla del curso vertiginoso de la coyuntura, es nece-
sario anotar que pocas veces en la historia de Colombia habian confluido,
como ahora, tantos retos en materia de sus relaciones internacionales. En
el pasado, el gobierno del presidente Julio César Turbay (1974-1978) debio
lidiar con la ruptura de relaciones diplomaticas con Cuba, tras la captura
de la embarcacion Karina con un cargamento de armas provenientes de
la isla caribena para el M-19, y la calificacion del pais como el “Cain de
América Latina” por su negativa a apoyar la incursién militar argentina a
las islas Malvinas. Belisario Betancur (1982-1986), por su parte, enfrentd
el comienzo de los oscuros afos del narcoterrorismo con el asesinato del
ministro de Justicia, Rodrigo Lara Bonilla, tras lo que accedi6 a ejecutar
el tratado de extradicion con los Estados Unidos que afios antes habia
sido declarado inconstitucional por la Corte Suprema de Justicia. Du-
rante la administracion de Virgilio Barco (1986-1990) tuvo lugar la crisis
de la corbeta ARC Caldas, que llevo las relaciones colombo-venezolanas
al borde de la conflagraciéon armada. Durante la presidencia de César
Gaviria (1990-1994) las relaciones con Estados Unidos afrontaron serias
dificultades por el escandalo de la fuga de Pablo Escobar de la carcel lla-
mada La Catedral. El cuatrienio de Ernesto Samper (1994-1998) estuvo
marcado por unas tormentosas relaciones con el hegemon regional que
implicaron, en medio del proceso 8.000, la descertificacion del pais en
materia de lucha antidrogas y la cancelacion de la visa estadounidense del

48 En la Declaracion de principios se determind “relanzar la relacion bilateral, restableciendo
las relaciones diplomaticas entre los dos paises con base en un dialogo transparente, directo,
respetuoso, y privilegiando la via diplomatica. Este didlogo se llevara a cabo buscando
garantizar la permanencia y estabilidad de la relacion bilateral, dando estricto cumplimiento
al derecho internacional y aplicando los principios de no injerencia en los asuntos internos y
de respeto a la soberania e integridad territorial de los estados”. Las cinco comisiones creadas
fueron: “Primero: Comision para el pago de la deuda y reimpulso de las relaciones comerciales.
Segundo: Comision para trabajar un acuerdo de complementacion econdmica entre ambos
paises. Tercero: Comision para desarrollar un plan de trabajo de inversion social en la zona
de frontera. Cuarto: Comision para el desarrollo conjunto de obras de infraestructura. Quinto:
Comision de seguridad”. Véase, “Texto de la Declaracion de principios entre Colombia y
Venezuela”. www.elespectador.com, 10 de agosto de 2010.
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mandatario colombiano. Andrés Pastrana Arango manejé en el escenario
exterior la declaracion de las Farc como terroristas en los Estados Unidos
y la Union Europea, luego del fracaso del proceso de paz del Caguén y el
comienzo de la modernizacion sin antecedentes de las Fuerzas Militares
del pais impulsadas por el Plan Colombia.

La herencia de Alvaro Uribe al gobierno de su ex ministro de Defensa
Nacional estd marcada, en politica exterior, por una compleja situacion que
incluyd eventos tan criticos como la ruptura de relaciones con Ecuador
tras la Operacion Fénix, tan exitosa en lo militar como improvisada en lo
diplomatico; numerosos incidentes con el gobierno venezolano, como el
caso Granda y la cancelacion unilateral de la mediacion chavista en la
liberacion de secuestrados de las Farc; el controvertido apoyo a la inva-
sion militar de Estados Unidos a Irak, que le valio al pais la reedicion del
mote de “Cain” regional; el enconado debate en la Unasur desatado por
el anuncio del acuerdo de cooperacion militar con la potencia americana;
y las visitas presidenciales a Europa que estuvieron siempre adobadas por
la controversia con ONG de derechos humanos y la protesta de europarla-
mentarios adversos a la solucién militar del conflicto colombiano.

Pero es justo decir también que a los activos internacionales de Uribe se
debe agregar al legado que recibe la administracion del presidente Santos
la firma de acuerdos de libre comercio con Estados Unidos, Canada y la
Unioén Europea, y el comienzo de las negociaciones de uno con Corea del
Sur. El salto histdrico en materia de seguridad ha elevado a niveles sin
precedentes la inversion y el turismo extranjero, y ha propiciado logros
como la inclusion reciente del pais en el grupo de los Civets, un conjunto de
paises emergentes de importantes perspectivas econdmicas, bautizado con
el nombre de ese felino asidtico por el presidente mundial del HSBC y que
incluye a Colombia, Indonesia, Vietnam, Egipto, Turquia y Sudafrica.

Las primeras acciones y declaraciones de los presidentes Santos y Chavez
por una parte, y Santos y Correa, por otra, invitan al optimismo. Pero cabe
advertir que las relaciones internacionales estan marcadas por una mezcla de
variables tan complejas como la personalidad de los mandatarios y los princi-
pales funcionarios gubernamentales; el estado de la economia y el comercio;
los altibajos de la politica doméstica; el papel de potencias extra-regionales
como Estados Unidos, la Union Europea, China y Rusia; fenomenos como
la carrera armamentista que se evidencia en el continente; el papel de actores
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legales como las ONG, partidos politicos, gremios y sindicatos; y el rol de
actores ilegales como el terrorismo y el narcotrafico.

En el caso del presidente Santos se advierte un interés particular en
asuntos exteriores, producto de su experiencia de varios aflos como repre-
sentante internacional de la Federacion Nacional de Cafeteros —calificada
como la verdadera Cancilleria colombiana durante varias décadas—, de su
papel como el primer ministro de Comercio Exterior que tuvo el pais, del
conocimiento de las relaciones econdmicas internacionales que le dio su
paso por la cartera de Hacienda y Crédito Publico, y en razén del rol fun-
damental que durante su gestion tuvo el Ministerio de Defensa Nacional
en las relaciones internacionales colombianas, en particular en lo que hace
a la alianza con Estados Unidos. Su admiracion por la “tercera via” que
desarroll6 en su gobierno el ex primer ministro Tony Blair (1997-2007),
hacen prever que Juan Manuel Santos buscara trascender por las ejecuto-
rias internacionales de su gobierno. De un ministro de Defensa Nacional
audaz y arriesgado, que con sus dificiles apuestas labr6 su acceso a la
presidencia, es posible que pasemos a observar un jefe de estado prudente,
pragmatico y conciliador.

El reto principal del gobierno Santos sera devolver la tranquilidad a las
aguas de la politica exterior colombiana, tan llena de tormentas, huracanes
y tsunamis de todo tipo en los tltimos afos. Luego de las buenas maneras
de la diplomacia que se observaron durante la posesion presidencial y en
el transcurso de las primeras semanas de gobierno, vendran los desafios
de manejar en la cotidianidad las relaciones exteriores del pais, que por
ahora, seguiran marcadas por la dificultad de los asuntos principales de
la agenda nacional que coinciden con las tematicas centrales del sistema
internacional: drogas ilegales, medio ambiente, derechos humanos, terro-
rismo y migraciones.

Los retos que le esperan son tan obvios como desafiantes: culminar la
normalizacion de relaciones con Ecuador; desactivar en forma definitiva
labomba de las relaciones colombo-venezolanas; plasmar en la realidad la
intencion siempre retorica de hacer de Brasil —primer destino internacional
del presidente Santos— una prioridad nacional; reconstruir los vinculos de
Colombia con América Latina, su escenario natural; ratificar la alianza
con Estados Unidos, aunque no haya habido una sola mencion directa en el
discurso inaugural, sin permitir que las relaciones con el hegeman se tornen
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excluyentes y asfixiantes; llenar de mayores contenidos las relaciones con
la Union Europea, hasta ahora concentradas excesivamente en el conflicto
interno y el narcotréfico; diversificar las geografias y las tematicas de la po-
litica exterior; hacer del medio ambiente el eje de la estrategia de insercion
internacional de Colombia en el siglo XXI; profesionalizar una diplomacia
histéricamente al servicio de los intereses clientelares y no de los intereses
nacionales; atender con seriedad y eficiencia a la poblacion nacional que
habita en el exterior y hacer de la defensa de sus intereses una prioridad
nacional; hacer de la politica exterior, historicamente elitista y secretista,
una verdadera politica publica, que se concierte y disefie ampliamente;
lograr que la Cancilleria recobre su papel central de coordinadora de la
insercién colombiana en el sistema internacional y hacer del Ministerio
una organizacion eficiente que permita que por fin tengamos mas Canci-
lleria que cancilleres; que la politica exterior pase de ser exclusivamente
de gobierno, para ser una politica exterior de estado y, si es posible, una
auténtica politica exterior de sociedad.

PARA FINALIZAR: ALTERNATIVAS ANTE LA DECISION
DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

Ala vez que varios analistas y formadores de opinién han dado la bienve-
nida a la caida del Acuerdo en la Corte, el gobierno del presidente Santos
ha debido ser cauteloso en sus declaraciones, en vista de los procesos en
curso de distencion con la rama judicial y con Venezuela. Sin embargo,
la decision juridica de la Corte parece haber llegado en un momento po-
liticamente inoportuno:

+ El gobierno del presidente Chavez se habia resignado a la existencia
del Acuerdo y en la reunién de Santa Marta el presidente venezolano
fue claro en que su pais lo respetaria como una decision soberana de
Colombia en la conduccion de sus relaciones exteriores.

+ Con la reanudacion de las relaciones diplomaticas con Venezuela, el
pais se encontraba en un escenario de seguridad regional ideal apoyado
en dos columnas: la disuasion “dura” (deterrence en inglés) mediante el
Acuerdo militar con Estados Unidos, y la disuasion “suave” (disuasion
en inglés) con la reanudacion de relaciones diplomaticas con Venezuela
y Ecuador. Ahora, tras la decision de la Corte, la estrategia sdlo descansa
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en una columna, que es a la vez la mas incierta e inestable dentro del par
mencionado, en razdn al caracter explosivo y emocional del mandatario
vecino, y a la persistencia a mediano plazo del factor desestabilizador
de las Farc.

+ Ladeclaracion de Alfonso Cano, divulgada una semana antes del comien-
zo de la administracion Santos, menciona el Acuerdo militar como uno
de los cinco puntos a negociar en eventuales y futuros didlogos de paz.

+ El gobierno Santos tiene multiples retos legislativos que podrian distorsio-
narse, de llevar ahora el asunto de las bases militares al Congreso. Ademas,
el debate politico que se suscitaria podria implicar ruidos inoportunos y
la reapertura de heridas en proceso de tratamiento con Venezuela.

Ante estas circunstancias, las alternativas que parecen estar sobre la
mesa son:

“Dejar asi”’: esta opcion implica que la estrategia colombiana queda
sostenida sobre el solo pilar de la diplomacia, pero facilita procesos como
la actual distension con Venezuela y eventuales futuros procesos de paz con
las Farc.

Paso por el Congreso: habria que hacerlo de manera rapida —al estilo
“fast track™ de los Estados Unidos—, sin permitir mayor controversia y
haciendo uso de la mayoria gubernamental en el legislativo. No obstante,
esta opcion corre el riesgo de que en su revision de fondo la Corte Cons-
titucional lo declare definitivamente inexequible.

Renegociacion del Acuerdo y paso posterior por el Congreso: esta
alternativa podria aprovecharse con el fin de: o bien, disminuir el nimero
de bases a un nimero aceptable bajo la sombrilla de los tratados militares
anteriores vigentes. O bien, equilibrar el “desbalance” mencionado en el
concepto del Consejo de Estado. Esto podria lograrse buscando, con una
negociacion profesional y estratégica, contraprestaciones puntuales por
parte de Estados Unidos tales como:

+ Posibilitar la busqueda del otorgamiento a Colombia del estatus de
aliado extra Otan de los Estados Unidos, conocido en inglés como
Major Non-NATO Ally, MNNA. Desde su creacion por parte del Congreso
de Estados Unidos en 1989 y hasta 2004 —altima ocasion en que tal
categoria fue otorgada durante la administracion Bush—, dicho estatus ha
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sido concedido a un total de catorce paises. Entre las ventajas de recibir
tal tratamiento se encuentran, por ejemplo, que los montos maximos
anuales de asistencia militar pueden ser superados por el Pentagono;
el presidente estadounidense puede transferir a los aliados material de
defensa en forma gratuita y prioritaria sobre otros potenciales receptores;
y los paises aliados pueden participar de un fondo para la investigacion
y desarrollo conjunto de tecnologias antiterroristas.

+ Hacer realidad la historica demanda de los nacionales colombianos
residentes en Estados Unidos de alcanzar para ellos el estatus de pro-
teccion temporal (Temporal Protection Status, TPS).

+ Materializar mecanismos de asociacion o cooperacion con la Otan. Esta
posibilidad fue planteada por el ex presidente espaiiol Jos¢ Maria Aznar
en un documento del afio 2005, en el que propone la creacion en la Otan
del estatus de “nacion asociada”, y argumenta que en el marco de una
“alianza por la libertad” paises como India y Colombia podrian convertirse
en “socios estratégicos” de la Organizacion del Atlantico Norte.

En cualquier caso, en lo que hace a alternativas como las alianzas
militares con potencias que puedan brindar proteccion ante eventuales
agresiones armadas provenientes del exterior, que fue la tomada finalmente
por el gobierno de Alvaro Uribe, se debe siempre considerar la gama de
riesgos que tal opcion representa.

Primero. El Consejo de Estado de Colombia, institucion judicial del
contencioso administrativo a la que el gobierno Uribe Vélez pidié concepto
sobre el texto del convenio militar binacional, “asegura que se trata de un
‘acuerdo desbalanceado’ porque la conclusion que queda luego de leerlo
es que Estados Unidos manda y Colombia figura como cooperante. Esa
asimetria entre los dos paises es el precio que paga Colombia por tener un
respaldo militar de grandes ligas™. El concepto del Consejo de Estado
sugiere también que en el acuerdo “no queda claro qué se esta permitien-
do”, esto es, que “quedan tantas puertas abiertas para que se hagan nuevos
acuerdos que ‘en tltimas podrian cambiar el contenido total del mismo’”**°.
Con base en estas consideraciones de caracter no vinculante hechas al

49 Véase, “Yankees Welcome”. Op. cit.
50 Ibid.



304 LEONARDO CARVAJAL

ejecutivo por el Consejo de Estado, se falld afirmativamente la demanda
de inexequibilidad, presentada por la ONG Colectivo de Abogados Jos¢
Alvear ante la Corte Constitucional del pais.

Segundo. La defensa estratégica de Colombia queda en manos prin-
cipalmente de un aliado externo y esto comporta riesgos en la medida en
que la politica internacional es cambiante, asi como lo son también los
tableros de aliados y amenazas en el sistema internacional. Ademas, la
hegemonia militar generalmente se extiende y permea otros escenarios
como la economia y la politica, como fue el caso de la dominacion de los
Estados Unidos sobre Europa occidental configurada tras el fin de la se-
gunda guerra mundial, durante la guerra fria y, desde el fin de esta tltima
en 1989, sobre la totalidad del viejo continente mediante la ampliacion
sostenida de la Otan.

Tercero. El peligro del unilateralismo es evidente. Si la relacion con
Estados Unidos no resulta ser exclusiva ni excluyente de relaciones con
otros paises de la region y del mundo, el acuerdo militar seria historicamente
entendido como un gran acierto. Pero si el convenio binacional de seguridad
y defensa terminara por configurar el alejamiento estructural de Colombia de
sus pares latinoamericanos y del resto del planeta—Europa, Asia, Africa—, el
mismo seria juzgado como el colofon de la aspiracion de edificar una politica
exterior colombiana mas diversificada, global y pluralista. De igual forma,
si el acuerdo ayuda a combatir en forma real el narcotréfico y el terrorismo,
la region lo encontraria como funcional y no como amenaza. Mientras que
si llegara a tener el efecto de consolidar un desbalance militar favorable a
Colombia y desventajoso para naciones vecinas que no se han contagiado
de la fiebre armamentista regional —como es el caso de Centroamérica y el
Caribe—, el DCA con Estados Unidos seria visto entonces como una amenaza
a la sostenibilidad de un clima armonioso en el vecindario.

Cuarto. El convenio podria desalentar en los colombianos —politicos,
empresarios y ciudadanos— el imperativo de construir un “rasgo disuasivo”
propio, como lo denomina Garcia Covarrubias. Esto es, el nuevo pacto mili-
tar podria tener el efecto de apuntalar la creencia de que el esfuerzo nacional
en seguridad y defensa no es necesario, porque contamos con la proteccion
de otros, en este caso del hegemon militar regional y mundial.

En efecto, durante la inauguracion del World Economic Forum en
Cartagena (2010: una version regional coordinada por la entidad que ma-
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neja el Foro de Davos) el en ese entonces presidente Uribe sugirio a los
inversionistas presentes abstenerse de dirigir sus capitales hacia los que
denomino los “nuevos comunismos plebiscitarios” de América Latina y
sustentd esa sugerencia con una frase de John F. Kennedy: “A quienes
les gusta cabalgar en las ancas de un tigre, tarde o temprano terminan en
las fauces de ese tigre”!. Esta maxima del ex mandatario estadounidense
encaja con precision en el proposito de hacer idéntica exhortacion a todo
pais que confia su defensa exterior a la buena voluntad de una potencia: el
efecto disuasivo solo funciona mientras se mantenga la comoda posicion
sobre el lomo del felino, aunque siempre esta latente el peligro de caer y
convertirse en bocadillo de la fiera.
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Ponemos a consideracion de los lectores un anexo estadistico como comple-
mento de las cifras y los datos referenciados en los articulos centrales. Las
tablas, graficas e indicadores buscan proporcionar informacién adicional
sobre Colombia y otros paises.

FUENTES Y ALCANCE

El anexo esta divido en tres areas o grupos principales segun el tipo y
alcance de la informacion en cada seccion. El primer grupo incluye datos
generales sobre Colombia, discriminados por sectores y grandes asuntos.
Se incluyen datos sobre migracion, demografia, comercio exterior, finanzas
publicas, energia, mineria, seguridad y defensa. Este analisis sectorial del
pais se basa en informacion de ministerios, departamentos administrativos
y otras entidades, asi como en informes de gremios econémicos y organi-
zaciones no gubernamentales.

La segunda seccion de graficos contiene informacion de Colombia y
otros paises de América latina y el mundo. En este grupo se encuentran
tablas sobre las condiciones socioecondmicas de Colombia y otras que
facilitan el anélisis comparativo con otros paises de Sury Centro América,
asi como con los denominados Civets (Colombia, Indonesia, Vietnam,
Egipto, Turquia y Sudafrica). Los datos de esta seccion fueron tomados
de las bases de datos e informes elaborados por organismos adscritos al
sistema de las Naciones Unidas, el Banco Mundial (BMm), el Fondo Mo-
netario Internacional (FMI) y el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD). Otras fuentes incluyen reportes de gobiernos extran-
jeros y agencias de cooperacion internacional.

Latercera seccion presenta ranking e indicadores globales actualizados
sobre Colombiay paises del subcontinente, indicando su posicion en cada
una de las evaluaciones. Entre otros se incluye el indice de percepcion
de corrupcion elaborado por Transparencia Internacional, el indice de
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desarrollo humano del PNUD, el ranking Doing Business y el indice de
competitividad global del World Economic Forum.

Aun cuando el proceso de internacionalizacion de Colombia se iniciod
hace algunas décadas, para efectos de este anexo estadistico sélo se han uti-
lizado datos de los Gltimos diez afos, correspondientes a la primera década
del siglo veintiuno. En algunos casos especiales se cuenta con informacion
de anos anteriores. El rango de tiempo hubiera podido ser mayor, si se
tiene cuenta que en la region y en el mundo hubo cambios importantes en
las dltimas décadas del siglo pasado. Pero era necesario efectuar un corte
manejable en el tiempo, a mas de razones de espacio. Ademas, el énfasis
del libro es la situacién actual y los posibles escenarios.

INDICADORES SECTORIALES: COLOMBIA

POBLACION Y MIGRACIONES

Con aproximadamente 46 millones de habitantes, Colombia es el tercer pais
mas poblado de América Latina, superado por Brasil y México, con 194y
108 millones, respectivamente. En los tltimos veinticinco afios la pobla-
cion total del pais se incrementé en cerca de quince millones de personas.
Actualmente la expectativa de vida al nacer en el pais es, en promedio,
74 anos, lo que representa un incremento de seis afios en relacion con la
registrada por el Departamento Nacional de Estadistica (Dane) durante el
periodo 1985-1990, cuando fue de 68 afios.

Segun estimaciones del Dane, un poco menos de tres millones de co-
lombianos residen en el exterior. Esta cantidad contrasta con la de organi-
zaciones sociales que consideran que un nimero mayor de connacionales
(entre 4 y 6 millones) vive fuera del pais.

En 2009, el Banco de la Republica registro el ingreso al pais de 4.150
millones de ddlares en remesas, cantidad que representa un descenso de
700 millones de dolares frente a la del afio anterior, principalmente por
el impacto de la crisis financiera internacional. Entre 2005 y 2010 al pais
entraron cerca de 21.000 millones de ddlares en remesas provenientes de
Espafia y los Estados Unidos. En 2009, casi 60% de estas llegaron a los
departamentos de Valle del Cauca, Antioquia y Cundinamarca.
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COMERCIO EXTERIOR

Entre 2002 y 2009 el total de exportaciones colombianas se triplico, y
durante la primera década del siglo XXI la balanza comercial de Colombia
fue positiva, con excepcién de 2006 y 2007. En 2009, Colombia registro
una balanza comercial positiva con Estados Unidos y Venezuela cerca-
na a los 7.200 millones de dolares. Por el contrario, durante ese afio la
balanza comercial del pais fue negativa con China, México y Brasil en
cerca de 5.600 millones de ddlares. Las exportaciones colombianas del
sector industrial siguen representando un alto porcentaje del total (cerca
de 51% en 2009); sin embargo, es interesante analizar como desde 2002,
cuando representaban cerca de 60% de las exportaciones nacionales, han
perdido participacion.

En materia de socios comerciales, Estados Unidos sigue siendo el
principal destino de las exportaciones e importaciones colombianas, y
durante 2010 hubo variaciones considerables en los niveles de comercio
exterior registrados con Venezuela. Pese a que todavia no representan
una participacion importante en el total de importaciones colombianas,
en los ultimos afios ha habido un crecimiento relativo del comercio con
Luxemburgo, Lituania, Bulgaria y Portugal, entre otros.

Economia

El producto interno bruto (PIB) de Colombia ha tenido también un cre-
cimiento considerable en los ultimos afios. Segin calculos del Banco
Mundial, paso de $94.000 mil millones de ddlares a precios corrientes en
el afio 2000 a cerca de $230 mil millones en 2009. El BM estima que el
PIB per capita en el pais a precios corrientes para el afio 2009 es cercano a
$5.000 dolares, aun cuando otras fuentes contradicen esta cantidad.

Durante la mayor parte de la primera década del siglo la tasa de desem-
pleo en Colombia se mantuvo en dos digitos, teniendo en cuenta, ademas,
el alto grado de informalidad registrado.

Por su parte, en esta década la cotizacion del dolar estadounidense en

pesos colombianos varié: en 2003 tuvo su maxima, cercana a $3.000 pesos,
en contraste con los $1.600 por un ddlar registrados a mediados de 2008.
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ENERGIA, HIDROCARBUROS Y MINERIA

Desde 2003 la capacidad efectiva neta de generacion de energia del sistema
energético en Colombia se ha mantenido estable, con un promedio de 13,2
GW. Esta cantidad contrasta con el crecimiento leve pero constante en la
demanda nacional de energia que se viene registrando desde 2005 y con
la reduccion de exportaciones de energia a otros paises, principalmente
al Ecuador.

En los ultimos tres afos, el pais registro el incremento considerable
en la exploracion y produccion de hidrocarburos, al aumentar el nimero
de contratos asignados a empresas privadas, el area sismica y los pozos
explorados. Segun el Sistema de Informacion de Petréleo y Gas de Co-
lombia (SIPG) el pais pasé de firmar 28 contratos de exploracion en 2004
a cerca de 64 en 20009.

En materia de produccion de gas natural, la Costa Caribe se ha con-
solidado como la principal region productora, al tiempo que otras zonas
como los llanos orientales y la region central andina empiezan a ganar
participacion.

En el sector minero quedd en evidencia que el interés y la explotacion
de algunos productos dependen de su cotizacion global y de los precios
internacionales. Por ejemplo, a partir de 2007 la produccion nacional de
oro se ha incrementado, debido, en gran parte, a los altos precios de su
cotizacion en los mercados internacionales. En 2009 la produccion de este
mineral fue cercana a las 48.000 toneladas. Por su parte, si bien Colom-
bia no se consolida como pais lider en produccion de ningin mineral, la
produccion de carbon aumentd hasta 75 millones de toneladas en 2008,
ubicando al pais como uno de los diez mayores productores globales.

FINANZAS PUBLICAS

La inversion extranjera directa (IED) en Colombia tuvo un aumento consi-
derable en la tltima década. Tan sélo en 2009 la IED proyectada proveniente
de los Estados Unidos fue cercana a 2.340 millones de ddlares, cuando en
2003 no llegaba a 300 millones, segun estimaciones del Banco de la Repu-
blica. A partir de 2005 el crecimiento de la IED ha sido considerable, debido
en gran parte al crecimiento del sector de hidrocarburos y mineria.
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En 2001, la inversion extranjera conjunta del sector petrolero y minero
representaba 40% del total; en 2009 estos dos sectores acaparaban 60% de
los recursos de capital internacionales que se invertian en el pais.

Por su parte, la inversion extranjera de Colombia en el extranjero ha cre-
cido también, aungue no en las proporciones deseadas por los industriales.
En 2009 lleg6 a cerca de 3.000 millones de délares, siendo los principales
destinos Estados Unidos, Bermudas, Islas Caiman y Panama.

El saldo total de deuda interna y externa de Colombia se ha disparado
desde la decada de 1990, registrando mayor crecimiento en la primera
decena del siglo XXI. Segun el Banco de la Republica, a 2010 superaba
los 60.000 millones de dolares.

SEGURIDAD

Una de las politicas centrales de las dos administraciones del presidente
Alvaro Uribe (2002-2006; 2006-2010) fue la recuperacion de la seguridad
y el control del territorio nacional por parte de las Fuerzas Armadas. La
incorporacion de nuevos efectivos en las Fuerzas Armadas y de Policia
asi como la adquisicion de nuevos equipos militares represent6 un incre-
mento considerable en el gasto en sector defensa por parte del gobierno
nacional.

Hoy en dia Colombia es el segundo pais con mayor gasto militar en
América del Sur después de Brasil, aunque registra mayor porcentaje de
gasto con respecto a su PIB que el vecino.

El incremento en el pie de fuerza ubica a Colombia como uno de los
paises en la region con mayor numero de efectivos militares en relacion
con la poblacion del pais. En el pais hay cerca de 800 hombres en la fuerza
publica por cada 100.000 habitantes, mientras la relacion en otros paises
como Argentina y Guatemala es de 280 por cada 100.000 habitantes.

COLOMBIAY OTROS PAISES DE AMERICA LATINAY EL MUNDO

CoLOMBIA Y AMERICA DEL SUR

Recientemente, mas lideres mundiales y representantes de empresas multi-
nacionales reconocen a Latinoamérica y concretamente a Suramérica como
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una de las regiones con mayor potencial de crecimiento y desarrollo. Su
riqueza natural, minera y demografica, asi como su posicion geografica
estratégica entre Asia, América del Norte, Europa y Africa, la convierten
en un actor importante en el escenario internacional.

Con una poblacidon cercana a los 390 millones de habitantes y una
extension 17 millones de kildbmetros cuadrados, América del Sur empieza
a tener un rol en el ajedrez global que no habia tenido antes. Adquiere atin
mas importancia si se tiene en cuenta que las regiones mas industrializadas
del mundo pasan por graves “crisis” econdémicas e institucionales.

El subcontinente es jalonado en gran parte por Brasil, pais que con
sus dimensiones continentales (193 millones de habitantes y entre las 8
economias mas grandes del planeta) ha logrado acaparar la mirada de in-
versionistas y gobiernos internacionales. Si a la presencia de un coloso en
laregion se le agrega una relativa estabilidad econémica, politica y social
en la mayoria de paises, la region debe convertirse en una prioridad para
la integracion, desde la perspectiva de Colombia.

Por su parte, Colombia es el segundo pais con mayor poblacion de
Suramérica, el cuarto en superficie y el tercero en producto interno bruto.
Segtn el Fondo Monetario Internacional, en 2009 cerca de 12% de la in-
version extranjera directa en la region se registr6 en Colombia, ubicandolo
en el tercer lugar, luego de Brasil y Chile. Sin embargo y como se puede
apreciar en las graficas, el déficit en infraestructura fisica seguramente va
a limitar el crecimiento econdémico del pais.

CoLoMBIA Y AMERICA CENTRAL

Centro América se erige como un mercado natural para Colombia, pese al
descuido histdrico del pais con esa region. Después de México, que tiene
una poblacién cercana los 110 millones de habitantes, Colombia es el
segundo pais mas poblado y econdmicamente activo en la zona. La unién
de los otros paises centroamericanos (Costa Rica, El Salvador, Guatemala,
Honduras, Nicaragua y Panama) representa un mercado de 42 millones de
personas Yy cerca de 133 billones de dolares de PIB al afio, con la ventaja
para Colombia de tener aspectos culturales comunes. Al mismo tiempo,
los paises de Centro América comparten con Colombia los mismos retos
y desafios: la pobreza, el subdesarrollo, la pobre infraestructura y los retos
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multiples a la seguridad. Por ello, quiz4, se abren posibilidades enormes
en el &ambito de la cooperacion Sur-Sur.

CoLoMBIA Y LOS CIVETS

Un nuevo grupo de paises, denominado Civets, ha ganado importancia
en los Ultimos meses entre expertos internacionales y medios de comuni-
cacion; este grupo se sumaria asi en el mundo en desarrollo, al grupo de
los Bric (Brasil, Rusia, India y China). El acronimo Civets corresponde a
seis paises emergentes: Colombia, Indonesia, Vietnam, Egipto, Turquia y
Sudéfrica. Este término fue acufiado inicialmente por Michael Geoghegan,
presidente del grupo financiero HSBC Y la unidad de inteligencia de The
Economist en 2010. Aun cuando son seis paises muy diferentes entre si,
por su ubicacion geografica, aspectos culturales y estructura economica,
para Colombia es importante ser incluida en este grupo de paises y estar
en el radar de lideres y compaiiias internacionales como uno de los paises
emergentes a tener en cuenta en los proximos afos. Con una poblacion total
cercana a los 570 millones de habitantes (Indonesia tiene 230 millones) y
tras haber registrado una IED de 66.000 millones de dolares durante 20009,
este grupo de paises se consolida como una fuerza considerable de cara al
ascenso de nuevos mercados y actores en el escenario global.

**kx

Esperamos que la informacion contenida en este anexo estadistico sea una
herramienta 1til para los lectores interesados en profundizar sus conoci-
mientos sobre cdmo ha sido el proceso de insercion de Colombia en un
escenario internacional cambiante.



ANEXO 1. POBLACION Y MIGRACIONES

TaBra 1.1
PoBLACION TOTAL DE CoLoMBIA, 1990-2010

ARo POBLACION
1990 34.124.535
1991 34.833.548
1992 35.530.177
1993 36.208.244
1994 36.862.626
1995 37.489.666
1996 38.076.638
1997 38.646.043
1998 39.201.321
1999 39.745.714
2000 40.282.217
2001 40.806.313
2002 41.327.459
2003 41.847.421
2004 42.367.528
2005 42.888.592
2006 43.405.387
2007 43.926.034
2008 44.450.260
2009 44.977.758
2010* 45.719.699

Fuente: Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (Dane)-Grupo de
Proyecciones de la Direccion de Censos y Demografia. www.dane.gov.co

Nota: * Estimacion noviembre 2010-Dane ajustada al censo 2005.

GrAFICA 1.1
PoBLACION TOTAL DE CoLomBIA, 1990-2002
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42.000.000

37.000.000

Habitantes

32.000.000

27.000.000

/

——

/

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010*

Ao

Fuente: Dane-Grupo de Proyecciones de la Direccion de Censos y Demografia.
Nota: * Estimacién noviembre 2010-Dane ajustada al censo 2005.
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GrAFICA 1.3
INGRESO DE REMESAS DE TRABAJADORES COLOMBIANOS DESDE EspaNa, 2005-2010
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Fuente: Encuesta Trimestral de Remesas y Estimaciones Banco de la Republica de Colombia 2010.
* Nota: datos de 2010 equivalen a los dos primeros semestres (Enero-Junio).

GRrAFICA 1.4

INGRESO DE REMESAS DE TRABAJADORES COLOMBIANOS DESDE Estapos Unipos, 2005-2010
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Fuente: Encuesta Trimestral de Remesas y Estimaciones Banco de la Republica 2010.
* Nota: datos de 2010 equivalen a los dos primeros semestres (Enero-Junio).

GraAFICA 1.4A
INGRESO DE REMESAS DE TRABAJADORES COLOMBIANOS DESDE EsPANA Y Estapos UNIDOS,
2005-2010
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Fuente: Encuesta Trimestral de Remesas y Estimaciones Banco de la Republica 2010.
* Nota: datos de 2010 equivalen a los dos primeros semestres (Enero-Junio).
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GRrAFICA 1.5
INGRESO DE REMESAS DE TRABAJADORES COLOMBIANOS DESDE VENEZUELA, 2005-2010
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Fuente: Encuesta Trimestral de Remesas y Estimaciones Banco de la Republica de Colombia 2010.
* Nota: datos de 2010 equivalen a los dos primeros semestres (Enero-Junio).

GRrAFICA 1.6
INGRESO DE REMESAS DE TRABAJADORES COLOMBIANOS DESDE REINO UNIDO, 2005-2010
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Fuente: Encuesta Trimestral de Remesas y Estimaciones Banco de la Republica de Colombia 2010.
* Nota: datos de 2010 equivalen a los dos primeros semestres (Enero-Junio).
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GrAFICA 1.7

MILLONES DE DOLARES EN INGRESO DE REMESAS DE TRABAJADORES COLOMBIANOS
POR PAIS DE ORIGEN, 2005-2010
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Fuente: Encuesta Trimestral de Remesas y Estimaciones Banco de la Republica de Colombia 2010.
* Nota: datos de 2010 equivalen a los dos primeros semestres (Enero-Junio).

GRrAFICA 1.8
PORCENTAIJE EN INGRESOS DE REMESAS DE TRABAJADORES COLOMBIANOS POR PAIS DE ORIGEN,
2005-2010
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Fuente: Encuesta Trimestral de Remesas y Estimaciones Banco de la Republica de Colombia 2010.
* Nota: datos de 2010 equivalen a los dos primeros semestres (Enero-Junio).
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Grarica 1.10

DISTRIBUCION PORCENTUAL DEL INGRESO DE REMESAS
POR DEPARTAMENTO DE DESTINO EN CoLoMBIA, 2009
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Fuente: Encuesta Trimestral de Remesas y Estimaciones Banco de la Republica de Colombia 2010.



ANEXO 2. COMERCIO EXTERIOR

TaBLA 2.1
BaLanza coMERCIAL DE CoLomBiA, 1980-2010 (MILLONES DE DOLARES FOB)
AxNo EXPORTACIONES IMPORTACIONES BALANZA COMERCIAL
1980 3.945 4.152 -206,7
1981 2.956 4.641 -1.684,2
1982 3.095 4.906 -1.810,9
1983 3.081 4.478 -1.397,1
1984 3.483 4.054 -571,4
1985 3.552 3.714 -162,4
1986 5.108 3.446 1.662,4
1987 5.024 3.810 1.214,2
1988 5.026 4.535 4914
1989 5.739 4.579 1.160,5
1990 6.765 5.149 1.616,3
1991 7.244 4.569 2.675,7
1992 7.065 6.145 920,4
1993 7.123 9.089 -1.965,2
1994 8.538 11.094 -2.556,4
1995 10.201 12.952 -2.751,3
1996 10.648 12.792 -2.144.3
1997 11.549 14.369 -2.820,2
1998 10.866 13.768 -2.902,4
1999 11.617 9.991 1.626,0
2000 13.158 10.998 2.160,5
2001 12.330 11.997 333,3
2002 11.975 11.897 78,2
2003 13.129 13.026 102,8
2004 16.788 15.649 1.139,7
2005 21.190 19.799 1.391,5
2006 24.391 24.534 -143,0
2007 29.991 30.816 -824,3
2008 37.626 37.155 470,5
2009 32.853 31.188 1.665,2
2010* 28.919 27.596 1.322,8

Fuente: Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales (Dian) con célculos del Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica (Dane) 2010. www.dane.gov.co

* Correspondiente al periodo enero-septiembre de 2010.
FoB: Free on Board o puesta a bordo.
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GRAFICA 2.3

331

BaLaNzA coMERCIAL DE COLOMBIA CON LOS Estapos UNipos, 2000-2010
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Fuente: Dian con célculos del Dane 2010.
* Correspondiente al periodo enero-septiembre de 2010.

GRAFICA 2.4

BALANZA COMERCIAL DE COLOMBIA CON VENEZUELA, 2000-2010
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Fuente: Dian con célculos del Dane 2010.
* Correspondiente al periodo enero-septiembre de 2010.
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GRAFICA 2.5
BaLanza coMERCIAL DE CoLOMBIA cON PErU, 2000-2010
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Fuente: Dian con célculos del Dane 2010.
* Correspondiente al periodo enero-septiembre de 2010.

GRAFICA 2.6
BALANZA COMERCIAL DE CoLOMBIA CON CHILE, 2000-2010
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Fuente: Dian con célculos del Dane 2010.
* Correspondiente al periodo enero-septiembre de 2010.
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GRAFICA 2.7
BALANZA cOMERCIAL DE CoLOMBIA cON EL Ecuapor, 2000-2010
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Fuente: Dian con célculos del Dane 2010.
* Correspondiente al periodo enero-septiembre de 2010.

GRAFICA 2.8
BaLaNzA cOMERCIAL DE COLOMBIA CON CHINA, 2000-2010
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Fuente: Dian con calculos del Dane 2010.
* Correspondiente al periodo enero-septiembre de 2010.
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GRAFICA 2.9
BaLaNzA coMERCIAL DE CoLomBIA cON Brasit, 2000-2010
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Fuente: Dian con célculos del Dane 2010.
* Correspondiente al periodo enero-septiembre de 2010.

GRAFICA 2.10
BaLANZA COMERCIAL DE COLOMBIA POR PAiSES, 2009
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Fuente: Dian con calculos del Dane 2010.
* Correspondiente al periodo enero-septiembre de 2010.
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FEDERICO SALCEDO

GrAFICA 2.11

EVOLUCION DE LAS EXPORTACIONES TOTALES DE CoLoMBIA, 2002-2010
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Fuente: Dian con célculos del Dane 2010.
* Correspondiente al periodo enero-septiembre de 2010.
GRAFICA 2.12

PORCENTAIE DE LAS EXPORTACIONES COLOMBIANAS POR SECTOR ECONOMICO, 2009
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== Productos metallrgicos

mm Productos refinados del petréleo
mm Sustancias y productos quimicos
B Sector agricola

I Productos textiles
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Fuente: Dian con calculos del Dane 2010.
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GRrAFICA 2.14

339

EXPORTACIONES DE COLOMBIA SEGUN GRUPO ECONOMICO O BLOQUE COMERCIAL,
2000-2010 (MILLONES DE DOLARES FOB)
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= 2000 —l
0 ey T T i T T T
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~¢— Aladi -~ Comunidad Andina de Naciones MERCOSUR =3¢ G-3 - Unién Europea

Fuente: Dian con calculos del Dane 2010.

* Correspondiente al periodo enero-septiembre de 2010.

GRrAFICA 2.14A
DISTRIBUCION PORCENTUAL EXPORTACIONES DE COLOMBIA SEGUN GRUPO ECONOMICO O

BLOQUE COMERCIAL, 2009* (MILLONES DE DOLARES FOB)
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Grupo econémico o bloque comercial

Fuente: Dian con célculos del Dane.

* Correspondiente al periodo enero-septiembre de 2009.
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GRAFICA 2.15

ExPorTACIONES DE COLOMBIA A LOS Estapos UNipos, 2000-2010
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Fuente: Dian con célculos del Dane 2010.
* Correspondiente al periodo enero-septiembre de 2010.

GRAFICA 2.16
ExPORTACIONES DE COLOMBIA A VENEZUELA, 2000-2010
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Fuente: Dian con calculos del Dane 2010.
* Correspondiente al periodo enero-septiembre de 2010.
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GRAFICA 2.17
ExrortacioNEs DE CoLoMmBIA AL Ecuapor, 2000-2010
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Fuente: Dian con célculos del Dane 2010.
* Correspondiente al periodo enero-septiembre de 2010.

GRAFICA 2.18
ExporTaCIONES DE CoLoMBIA A PERU, 2000-2010

Millones de dolares Fos

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009  2010*

Fuente: Dian con célculos del Dane 2010.
* Correspondiente al periodo enero-septiembre de 2010.
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ANEXO ESTADISTICO 2. COMERCIO EXTERIOR

GrAFICA 2.19

EXPORTACIONES TRADICIONALES FRENTE A NO TRADICIONALES DE COLOMBIA,

ENERO-SEPTIEMBRE 2010

343
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1.000

Millones de dolares Fos
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Estados Venezuela Alemania Ecuador  Bélgica Pert Japén México  Resto de
Unidos paises

Fuente: Dian con calculos del Dane 2010.

GrAFICA 2.20

COMPORTAMIENTO DE LAS EXPORTACIONES DE COLOMBIA,
ENERO-SEPTIEMBRE 2009 v 2010

Ferroniquel

Café

Alimentos y bebidas

Sustancias y productos quimicos
Productos metallrgicos basicos
Carbén

Exportaciones no tradicionales

Petréleo y derivados

Exportaciones tradicionales

Total exportaciones !

0 5.000 10.000 15.000 20.000 25.000 30.000
Millones de Dolares FOB
B Enero -Septiembre 2009 B Enero -Septiembre 2010

35.000

Fuente: Dian con calculos del Dane 2010.
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GRAFICA 2.23
EXPORTACIONES DE CAFE DE CoLoMBIA, 2000-2008
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Fuente: Federacion Nacional de Cafeteros. Reportado a 2009.

GRAFICA 2.24

TOTAL DE LAS IMPORTACIONES DE CoLOMBIA, 2000-2009 (MILLONES DE DOLARES CIF)
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Fuente: Dian con célculos del Dane 2010.
ciF: clausula de comercio internacional: Cost, Insurance and Freight.
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GRAFICA 2.27

DISTRIBUCION PORCENTUAL IMPORTACIONES DE COLOMBIA
SEGUN GRUPO ECONOMICO O BLOQUE COMERCIAL, 2009

Aladi

Comunidad Andina de Naciones

MERCOSUR

G-3

Unién Europea

Fuente: Dian con célculos del Dane 2010.

GRAFICA 2.28
IMPORTACIONES DE COLOMBIA SEGUN SU Us0, 2009

Consumo no duraderos
Consumo duraderos
Combustibles y lubricantes
Sector agricola

Sector industrial
Materiales de construccion
Sector agricola

Sector industrial
Equipo de transporte

Fuente: Dian con calculos del Dane 2010.
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TaBLA 2.9

353

COMPARACION IMPORTACIONES DE COLOMBIA SEGUN PAIS DE ORIGEN, ENERO-SEPTIEMBRE
2009 vy 2010 (MILLONES DE DOLARES CIF)

VALOR CIF (MILES DE DOLARES)

e 2009° 2010° VARIACION (%)

Total 24.042.997 29.272.812 21,8
ALADI 6.123.665 7.716.654 26,0
Comunidad Andina 1.159.207 1.359.342 17,3
Bolivia 164.972 183.877 115
Ecuador 531.174 615.698 15,9
Pert 463.061 559.766 20,9
Resto Aladi 4.964.457 6.357.312 28,1
Argentina 823.141 1.132.995 37,6
Brasil 1.612.748 1.736.600 7,7
Cuba 6.457 5.115 -20,8
Chile 441.646 533.840 20,9
México 1.580.208 2.697.809 70,7
Paraguay 19.168 17.568 -8,3
Uruguay 35.676 43.899 23,1
Venezuela 445.414 189.486 -57,5
Estados Unidos 6.869.315 7.658.387 115
Canada 473.446 605.438 27,9
Unién Europea® 3.777.353 4,147,573 9,8
Alemania 987.243 1.174.026 18,9
Austria 72.347 79.178 9,4
Bélgica 112.261 114.270 1,8
Bulgaria 3.650 7.778 1131
Chipre 39 71 84,3
Dinamarca 38.186 52.927 38,6
Eslovaquia 17.466 9.367 -46,4
Eslovenia 7.618 4.304 -43,5
Espafia 327.294 370.024 13,1
Estonia 2.374 943 -60,3
Finlandia 93.695 106.532 13,7
Francia 1.088.268 908.977 -16,5
Grecia 3.488 1.299 -62,8
Hungria 9.630 11.997 24,6
Irlanda 57.479 74.411 29,5
Italia 405.067 432.656 6,8
Letonia 7.041 11.438 62,4
Lituania 17.404 40.764 134,2
Luxemburgo 1.920 5.637 193,6
Malta 852 789 -7,3
Paises Bajos 178.644 245.238 37,3
Polonia 14.647 15.801 7,9
Portugal 8.417 17.062 102,7
Reino Unido 195.882 337.581 72,3
Rumania 17.665 5.665 -67,9
Republica Checa 12.349 13.999 13,4
Suecia 96.427 104.839 8,7
Japén 610.855 826.197 35,3
Corea 482.402 679.112 40,8
China 2.636.380 3.776.722 43,3
Resto de paises 3.069.582 3.862.729 25,8

Fuente: Dian con célculos del Dane 2010.

P Cifras provisionales.
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GRAFICA 2.29

PAISES CON MAYOR VARIACION PORCENTUAL EN LAS IMPORTACIONES DE COLOMBIA,

ENERO-SEPTIEMBRE 2009 v 2010
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Irlanda

Dinamarca

Corea

China

Letonia

0 50 100 150

Variacién porcentual

Fuente: Dian con calculos del Dane 2010.




ANEXO 3. EcoNomia

TaBLA 3.1

EVOLUCION DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO (PIB)
DE CoLoMBIA, 2000-2009 (DOLARES A PRECIOS CORRIENTES)

Axo PIB

2000 $94.053.110.628
2001 $92.876.836.663
2002 $93.015.589.645
2003 $91.702.444.899
2004 $ 113.774.000.000
2005 $ 144.581.000.000
2006 $ 162.347.000.000
2007p $ 207.786.000.000
2008p $ 243.284.000.000
2009p $ 230.844.000.000

Fuente: Banco Mundial-DataSource-Datos sobre las cuentas nacionales del
Banco Mundial y archivos de datos sobre cuentas nacionales de la ocbEe.
www.datos.bancomundial.org. Diciembre 2010.

GRAFICA 3.1
Evorucion peL piB DE CoLomBIiA, 2000-2009
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0
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Fuente: Banco Mundial-DataSource-Datos sobre las cuentas nacionales del Banco Mundial y archivos de
datos sobre cuentas nacionales de la Ocde. Diciembre 2010.
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TaBLA 3.2

PRODUCTO INTERNO BRUTO (PIB) TOTAL Y POR HABITANTE. PRECIOS CORRIENTES,
2000-2009 (DOLARES A PRECIOS CORRIENTES)

TotaL POR HABITANTE
FINALES
DE MILLONES | VARIACION | MILLONES P VARIACION .
) ESOS o DOLARES
DE PESOS | PORCENTUAL | DE DOLARES ANUAL %

2000 196.373.851 - 94.075 4.874.951 - 2.335
2001 213.582.653 8,8 92.871 5.234.059 7.4 2.276
2002 232.933.484 9,1 92.878 5.636.289 1,7 2.247
2003 263.887.767 13,3 91.707 6.305.951 11,9 2.191
2004 299.066.590 13,3 113.877 7.058.863 11,9 2.688
2005 335.546.939 12,2 144,584 7.823.687 10,8 3.371
2006 383.322.872 14,2 162.564 8.831.228 12,9 3.745
20077 431.839.018 12,7 207.780 9.831.050 11,3 4.730
2008° 478.359.984 10,8 243.284 10.761.691 9,5 5.473
2009 497.696.551 4,0 230.812 11.065.393 2,8 5.132

Fuente: Direccién de Sintesis y Cuentas Nacionales del Departamento Administrativo Nacional de
Estadistica (Dane) y Estudios Econémicos y Estadistica del Banco de la Republica con calculos del Banco
de la Republica.

Nota: para las series de piB en ddlares se utiliza la serie de “tasa de cambio nominal promedio”.

GRAFICA 3.2

EvOLUCION DEL PIB PER CAPITA EN CoLomBIA, 2000-2009
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Fuente: Direccion de Sintesis y Cuentas Nacionales del Dane y Estudios Econémicos y Estadistica del Banco
de la Republica con célculos del Banco de la Republica.

Nota: para las series de piB en ddlares se utiliza la serie de “tasa de cambio nominal promedio”.



TASAS DE EMPLEO Y DESEMPLEO. TOTAL NACIONAL CoLomBIA, 2001-2009

ANEXO ESTADISTICO 3. ECONOMIA

TaBLA 3.3

PERriODO TASA DE EMPLEO TASA DE DESEMPLEO
Abril 51,7 14,5
2001 Agosto 53,3 14,5
Diciembre 55,2 13,7
Abril 52,5 16,1
2002 Agosto 51,5 15,8
Diciembre 52,8 15,5
Abril 53,3 14,8
2003 Agosto 54,0 14,6
Diciembre 55,6 12,1
Abril 52,7 14,7
2004 Agosto 52,8 13,1
Diciembre 53,6 12,1
Abril 52,8 12,1
2005 Agosto 53,1 11,8
Diciembre 55,2 10,3
Abril 52,0 12,0
2006 Agosto 50,9 12,8
Diciembre 50,9 11,8
Abril 52,3 10,9
2007 Agosto 51,3 10,7
Diciembre 52,4 9,9
Abril 53,0 11,1
2008 Agosto 51,5 11,2
Diciembre 52,2 10,6
Abril 54,1 12,1
2009 Agosto 53,3 11,7
Diciembre 55,5 11,3

Fuente: Dane-Encuesta Continua de Hogares (EcH) consultada en enero de 2011.www.
dane.gov.co

Nota: la tasa de empleo (tasa de ocupacion) se refiere a la relacion porcentual entre la
poblacién ocupada (oc) y la poblacion en edad de trabajar (PET). La tasa de desempleo
es la relacion porcentual entre el nimero de personas desocupadas (D) y la poblacion

econémicamente activa (PEA).
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GRAFICA 3.3
VARIACION ANUAL INFLACION BASICA. TOTAL NACIONAL CoLoMBIA, 2002-2010
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Fuente: Dane-Indicadores de inflacion basica consultados en diciembre 2010. www.dane.gov.co

GRrAFICA 3.4

COTIZACION DEL DOLAR DE LOS Estapos UNipos, 2000-2010
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Fuente: Superintendencia Financiera de Colombia. www.superfianciera.gov.co

Nota: la tasa de cambio representativa del mercado (Tcrm) es un indicador econémico que revela el nivel
diario de la tasa de cambio oficial en el mercado spot de divisas colombiano.




ANEXO 4. ENERGIA, HIDROCARBUROS Y MINER{A

GRrAFICA 4.1

CAPACIDAD DE GENERACION DE ENERGIA DE TODO EL SISTEMA, 1990-2009

14
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Fuente: Unidad de Planeacién Minero Energética de Colombia (Upme). Datos suministrados por el Sistema
de Informacién Eléctrico Colombiano (Siel). www.upme.gov.co

GWh: Gigavatio hora: medida de energia eléctrica equivalente a la potencia suministrada por un gigavatio
en una hora.

GRAFICA 4.2
DEMANDA NACIONAL DE ENERGIA MENSUAL, 2005-2010

Demanda nacional de energia KWH
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Fuente: Upme. Datos suministrados por el Siel.

KWh: kilovatio hora: equivale a la energia desarrollada por una potencia de un kilovatio (kW) durante una
hora, equivalente a 3,6 millones de julios.
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ANEXO ESTADISTICO 4. ENERGIA, HIDROCARBUROS Y MINERIA

TaBLA 4.2

RESERVAS PROBADAS DE CRUDO EN CoLoMBIA, 2000-2009

Aro REsErvAs MBLs Probuccion MBLs R/P Axos
2000 1.972 251 7,8
2001 1.842 221 84
2002 1.632 211 7,8
2003 1.542 197 7,8
2004 1.478 193 7,7
2005 1.453 192 7,6
2006 1.510 193 7,8
2007 1.358 194 7,0
2008 1.669 215 7,8
2009 1.988 245 8,1

Fuente: Upme. Datos suministrados por el SIPG, con informacion de Ecopetrol 2000-2007 y Agencia
Nacional de Hidrocarburos de Colombia, 2008 y 2009. www.upme.gov.co

GRAFICA 4.5

RESERVAS PROBADAS DE CRUDO EN CoLoMBIA, 2000-2009
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Fuente: Upme. Datos suministrados por el SIPG, con informacion de Ecopetrol 2000-2007 y Agencia
Nacional de Hidrocarburos de Colombia, 2008 y 2009. www.upme.gov.co
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GRAFICA 4.6
ProbpucciON DE cRupo EN CoLomBIA, 2000-2009
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Fuente: Upme. Datos suministrados por el SIPG, con informacion de Ecopetrol 2000-2007 y Agencia
Nacional de Hidrocarburos de Colombia, 2008 y 2009. www.upme.gov.co

TaBLA 4.3
INDICADORES DE EXPLORACION HIDROCARBUROS, 2004-2009

INDICADOR 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Contratos 28 59 44 54 59 64
Sismica (Km 2D Eqiv.) 6.767 | 11.896 | 26.491 | 9.970 16.286 | 20.117
Pozos A-3 21 35 56 70 99 75

Fuente: Upme. Datos suministrados por el SIPG. www.upme.gov.co

Contratos: cantidad; Simica: kilometros cuadrados equivalentes; Pozos A-3: cantidad.
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GRAFICA 4.7
PRODUCCION PROMEDIO ANUAL DE CRUDO, 1996-2009
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Fuente: Upme. Datos suministrados por el SIPG. www.upme.gov.co

Kbdc: miles de barriles por dia calendario; Mbls: millones de barriles.

TaBLa 4.4

DISTRIBUCION HISTORICA DE LA PRODUCCION NACIONAL DE CRUDO
EN CoLomBIA, 1998-2009

Afo EcoPETROL Privapa ToTAL TotaL | TotaL
DIRECTA | PARTICIPACION | ASOCIACION | CONCESION | ECOPETROL | PAis | Privapa
1998 115,9 373,2 248,8 16,5 489,1 754,4 | 265,3
1999 103 4171 278 17,2 520,1 815,3 | 295,2
2000 122,6 327,7 218,5 18,2 450,3 687 | 236,7
2001 117,7 232,4 232,3 22 350,1 604,4 | 2543
2002 98,4 228,6 230,7 20,3 327 578 251
2003 1131 194,1 2149 19,2 307,2 541,3 | 2341
2004 122,1 185 205,4 16 307,1 528,55 | 2214
2005 137,3 174,4 198,3 15,8 311,7 5258 | 2141
2006 146,2 170,2 206,2 5,6 316,4 528,2 | 2118
2007 | 145,15 173,3 210,7 4,44 318,45 |533,59 | 215,14
2008 148,3 179,5 215,8 58 327,8 549,4 | 221,6
2009 0 670,34 | 610,24

Fuente: Datos consolidados 1998-2009 por la Vicepresidencia de Produccion de Ecopetrol. www.ecopetrol.
com.co
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ANEXO ESTADISTICO 4. ENERGIA, HIDROCARBUROS Y MINERIA

GRrAFICA 4.8

367

EXPORTACIONES HISTORICAS DE PETROLEO Y DERIVADOS ANUALES CoLoMBIA, 1998-2009
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Fuente: céalculos del Dane, 2010. www.dane.gov.co

TaBLA 4.6
IMPORTACIONES HISTORICAS DE PETROLEO Y DERIVADOS ANUALES CoLOMBIA, 1998-2009 (KPDC)

ARO |A.C.PM.| AVIGAS FueL GASOLEO el e GLP | JPA |OtrOs|PETROLEO | ToTAL
O CORRIENTE | EXTRA

1998 | 0,02 0,12 | 0,85 0,19 28,61 |0,07]| 0,18 0,96 31

1999 | 0,01 0,14 0,15 1391 10,18 0,18 3,63 18,2
2000 | 0,22 1,2 0,13 3,94 0,17 3,77 9,44
2001 | 0,12 1,43 2,57 0,18 5,47 9,77
2002 | 191 | 0,09 | 0,78 | 0,66 2,38 091 0,09 0,15 3,5 10,46
2003 | 0,68 0,05 | 1,73 1,23 0,66 0,14 4,23 8,71
2004 | 1,46 0,07 | 0,76 0,52 0,63 0,03 | 0,12 3,49 7,06
2005 | 6,26 0,13 | 2,32 0,07 0,06 | 0,1 729 |16,22
2006 | 4,06 0,11 1,97 0,02 0,01 | 0,08 791 | 14,16
2007 | 585 | 0,03 | 0,11 0,09 459 |10,66
2008 | 21,1 0,08 | 1,15 025 |0,37 0,06 097 |2398
2009 | 32,45 2,11 0,02 0,77 35,35

Fuente: datos consolidados 1998-2009 por la Gerencia de Comercio Internacional de Ecopetrol. Datos
recopilados por el SIPG. www.upme.gov.co

KPDC: miles de pies ctibicos por dia calendario; ACPM: aceite combustible para motores; GLP: Gas licuado
de petroleo; JPA: cierto combustible de avion.
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GRrAFICA 4.9
INVERSION SECTOR PETROLERO EN CoLOMBIA, 1998-2009
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Fuente: Banco de la Republica de Colombia, datos suministrados por la Subgerencia de Estudios Econdmicos
en su reporte sobre “Flujos de inversion extranjera directa en Colombia segtn actividad econémica”, 2010.

Www.banrep.gov.co

Nota: el flujo de inversion reportado en balanza de pagos no coincide con la variacion del saldo de registros,

porque en la balanza se incorporan las estadisticas segun la fecha de realizacion y no la de registro.

GRrAFICA 4.10

HISTORICO DE RESERVAS DE GAS NATURAL EN CoLomBIA, 2000-2009

GPC
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Fuente: Upme. Datos suministrados por el SIPG.www.upme.gov.co
GPC: giga pies cubicos.
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GrAFICA 4.11

PRODUCCION DE GAS NATURAL EN COLOMBIA POR SECTORES, 2000-2008
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Fuente: Upme. Datos suministrados por el SIPG.www.upme.gov.co

GRrAFICA 4.12

PRODUCCION MENSUAL DE ALCOHOL CARBURANTE EN CoLOMBIA, 2006-2009
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Fuente: Upme. Datos suministrados por el SIPG.www.upme.gov.co
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GrAFICA 4.13
PRODUCCION DE FERRONIQUEL Y NiQUEL EN CoLOMBIA, 1998-2009
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Fuente: grafica consolidada con informacion de Ministerio de Minas y Energia, Ecocarbon, Minercol,
Ingeominas, IFI Concesién Salinas, Miner S. A., Acerias Paz del Rio, Banco de la Reptblica, Mineralco,
Minercol-2010.

GRAFICA 4.14
PropucciON DE HIERRO EN CoLoMBIA, 1998-2009
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Fuente: grafica consolidada con informacion de Ministerio de Minas y Energia, Ecocarbon, Minercol,
Ingeominas, IFI Concesion Salinas, Miner S. A., Acerias Paz del Rio, Banco de la Republica, Mineralco,
Minercol-2010.



ANEXO ESTADISTICO 4. ENERGIA, HIDROCARBUROS Y MINERIA

373

GRAFICA 4.15
PRrODUCCION DE COBRE EN COLOMBIA, 1998-2009)
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Fuente: grafica consolidada con informacion de Ministerio de Minas y Energia, Ecocarbon, Minercol,
Ingeominas, IFI Concesion Salinas, Miner S. A., Acerias Paz del Rio, Banco de la Reptblica, Mineralco,

Minercol-2010.

GRAFICA 4.16
ProbpucciON DE sAL EN CoLomBIA, 1998-2009
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Fuente: grafica consolidada con informacién de: Ministerio de Minas y Energia, Ecocarbon, Minercol,
Ingeominas, IFI Concesion Salinas, Miner S.A., Acerias Paz del Rio, Banco de la Republica, Mineralco,
Minercol-2010.
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GrAFICA 4.17

PropucciON DE oro EN CoLoMBIA, 1998-2009
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Fuente: grafica consolidada con informacion de Ministerio de Minas y Energia, Ecocarbon, Minercol,
Ingeominas, IFT Concesion Salinas, Miner S. A., Acerias Paz del Rio, Banco de la Republica, Mineralco,
Minercol-2010.

GRAFICA 4.18
ProDUCCION DE PLATA EN CoLOMBIA, 1998-2009
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Fuente: grafica consolidada con informacion de Ministerio de Minas y Energia, Ecocarbon, Minercol,
Ingeominas, IFI Concesion Salinas, Miner S. A., Acerias Paz del Rio, Banco de la Republica, Mineralco,
Minercol-2010.
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GRAFICA 4.19
ProbpucciON DE PLATINO EN CoLoMBIA, 1998-2009
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Fuente: grafica consolidada con informacion de Ministerio de Minas y Energia, Ecocarbon, Minercol,
Ingeominas, IFI Concesion Salinas, Miner S. A., Acerias Paz del Rio, Banco de la Republica, Mineralco,
Minercol-2010.

GRrAFICA 4.20
PrRODUCCION DE ESMERALDAS EN CoLOMBIA, 1998-2009
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Fuente: grafica consolidada con informacion de Ministerio de Minas y Energia, Ecocarbon, Minercol,
Ingeominas, IFT Concesion Salinas, Miner S. A., Acerias Paz del Rio, Banco de la Republica, Mineralco,
Minercol-2010.
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TaBLA 4.9
PRrRODUCCION DE CARBON EN CoLoMBIA, 2000-2009
AxNo KTon
2000 38.242
2001 43.911
2002 39.484
2003 50.028
2004 53.888
2005 59.675
2006 66.192
2007 69.902
2008 73.502
2009 72.807

Fuente: grafica consolidada con informacion de Ministerio de
Minas y Energia, Ecocarbén, Minercol, Ingeominas, Minercol-
2010.

GRAFICA 4.21
ProbuccioN DE CARBON EN CoLomBIA, 2000-2009
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Fuente: grafica consolidada con informacion de Ministerio de Minas y Energia, Ecocarbon, Minercol,
Ingeominas, Minercol-2010.
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ANEXO 5. FINANZAS PUBLICAS

GRrAFICA 5.1
RESERVAS INTERNACIONALES BRUTAS DE CoLoMBIA, 2000-2010

31.500

26.500 v

21.500 //‘J—,
16.500

11.500 W
ﬂ

6.500

Millones de doélares

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Reservas brutas
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Fuente: Banco de la Republica de Colombia, Departamento de Cambios Internacionales. Consultado en la
seccion de series estadisticas-Sector extern. www.banrep.gov.co

Nota Banrep: a partir de octubre de 2000 se incluyen como pasivos de corto plazo los intereses sobre asignaciones
de derechos especiales giro y los pasivos por administracion y custodia de fondos en el exterior. A partir de octubre
de 2008 y siguiendo los criterios metodologicos establecidos en el Manual de balanza de pagos del FmI.

GRAFICA 5.2

RESERVAS INTERNACIONALES NETAS DE CoLoMBIA, 2000-2010
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Fuente: Banco de la Republica de Colombia, Departamento de Cambios Internacionales. Consultada la
seccion de series estadisticas-Sector externo. www.banrep.gov.co

Nota Banrep: a partir de octubre de 2000 se incluyen como pasivos de corto plazo los intereses sobre asignaciones
de derechos especiales giro y los pasivos por administracion y custodia de fondos en el exterior. A partir de octubre
de 2008 y siguiendo los criterios metodoldgicos establecidos en el Manual de balanza de pagos del FMmI.

379




FEDERICO SALCEDO

380

"ug1oesuadwod ap seIusnd aAnjoul ou :eI0N
00'AOB"daIuRg MM "0UISIX3 J0108S-SBO1IS]PEISS SALIBS 3P UQINDaS ] BPelNSUOD "S9[eUOIdRUISIU| SOIquieD ap Oluswenedaq ‘eiquiojo) ap ealjgnday e| ap ooueg :siusn-

8¢9'¢e €L9°6 06V'ET €90°€¢ 06997 600¢
€80°L¢ re0T 166°GT cee9C GTY'eS 800¢
ce0'Te 6508 8¢8€T 188'T¢ 616°CY L00¢
evree 29v'9 S0.°0T L9T'LT 0Te6€ 900¢
LS0'T¢C 908'9 796°L 69L°€T 9¢8've S00¢
¢8L°ET EvL'y 6TS'9 €9¢'TT vv0'Se ¥00¢
0cevT T18°€ S9Y'S 9.¢'6 965°¢¢ €00¢
09T°0T ¥86°€ TET'S S1T'6 GLC6T ¢00¢
€490'6 €8Ty Te6'v ¥0T'6 LST'8T T00C
690°L 980t 665’ G89'8 €4.°qT 0002
185°L S6¢'Y T6EY G89'8 9€¢9T 6667
8hi'L cl6'v e €GTET T09°0¢ 8661
0’9 6TS9'S T09'8 0TVt ¥2S°0¢ L66T
90L°€ 189V €89, ¥91°¢1 0.8'9T 9661
LTT'Y 990'Y T9€L 8’1l Svae'qT G661
699t v6v'€ 008°L S6¢'TT €98'aT 7667
(SVIONENHASNVAIL A SOIDIAYAS + SANOIDVINOI])
SVIONE¥HASNVIL A SOIDIAYES SEANOIDVIIOdIN]
IVLAYD) 4 ‘violdng SOSHYOH TVLO],
SHLNARN0D) ONV
SOSTIDH

6007-7661 ‘ONYALXH YOLOHS SOSTIDT-VIEWOTO)) 4d VIAVIEWYD VZNVIVY
'S viavl],




381

ANEXO ESTADISTICO 5. FINANZAS PUBLICAS

00'A0B"daJueg MMM "0UISIXS 10108 "SBONSIPRISS SB1Ias 9P UQID08S B] Bpe)NsU0D "Sa[euoldeuIsiu| Solquie) ap ojuswieledaq “eIquiojo) ap ealjgndsy e| ap ooueq :e1usn4

6002

8002

|eydes o s SEIOUSIOJSUBI) A SOIOIAISS

1,002 900¢ §00C 002 €002

SouooRHOdW| emmmmmms  SOS0I60 [£]0]  —

2002 100C 000¢ 6661 8661 1661 9661 G661 661

N\

0000k

00002

000°0¢

000°0¥

000°0S

000'09

SOJB|Op 8p SBUO|IIA

6007-7661 ‘ONYALXH YOLOHS SOSTIDT-VIEWOTO)) 4d VIAVIEWYD VZNVIVY

€°§ VolIyuD




FEDERICO SALCEDO

382

00°A0B"daIuRg MMM "0UISIXS 10109S-SEOIISIPRISS S3LISS 8 UOI203S B] BPEINSUOD) "S3[RUOIOBUIBIU| SOIqWED ap OJusweLrdaq “elquiolo)) ap ealjgnday e sp ooueg :8juan-

6T2'TE L6V°0T 0 669'9 L6T'LT oTY'8Y 6002
922'5¢ T2LCT 0 50G'8 S2T'Te Z5v°95 8002
69.'62 8ev'TT 0 1¥8'9 G8z'8T ¥S0'8Y 1002
508'€2 059°0T 0 621°S 08L'ST G8G'6E 9002
66T'2C £58'6 0 891y 02EvT 61569 5002
6SG'ST 1228 0 €58°¢ 080'2T 6£9'/2 002
Z6GET T€€°L 0 8r.L'C 6.0°0T T.9°€2 €002
€2e01 079'9 0 08T 06<'6 eTL6T 2002
0ve’0T GrT'9 0 2.6'C 8TT'6 85161 1002
689'6 Z10'Y 0 8TLC 0€L'9 6TV 9T 0002
LIT6 12,°€ (1) 106'Z 1299 ¥08'ST 666T
T6L'TT GEL'E (0) RS 6LYL 0261 866T
19177 Z19°¢ (1) vETY Syl 21502 L66T
ory'0T 6T2'E 8T 669°C 1£6'9 €8¢e'LT 9661
8y8'L 09¢°€ 16 29y 0z8'L 899'GT G66T
99/°) v9z'e 997 6297 65T'8 G26'ST ¥66T
Amﬂoznx_xmmmZéh A "AYES
SVIONAHISNVALL & oHo Ad SANOIDVLIOIXH -+ O¥0 9d SVIdNOD + mmZOHU<HMOmxmv
TVLIAVO 4 SOIDIAYES SVAdINOD) SOSHYONI TVLOJ,
Tv10L4dns ONVY
mm:LZmEMOU
SOSHION]

6002-7661 ‘ONYEALXT YOLDHS SOSTUON]-VIENOT0)) 4 VIIVIEWNVD VZNVIVY

¢S ViIdv],




ANEXO ESTADISTICO 5. FINANZAS PUBLICAS 383

GRAFICA 5.4
BaLaNzA caMBIARIA DE COLOMBIA-INGRESOS SECTOR EXTERNO, 1994-2009
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Fuente: Banco de la Republica de Colombia, Departamento de Cambios Internacionales. Consultada la
seccion de series estadisticas-Sector externo.www.banrep.gov.co

GRAFICA 5.5
EVOLUCION DE LA INVERSION EXTRANJERA EN COLOMBIA-SECTOR PETROLERO, 2003-2009
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Fuente: Banco de la Republica, Subgerencia de Estudios Econémicos y Departamento de Cambios
Internacionales, registrado en la tabla “Flujo de inversion extranjera directa en Colombia segun balanza de
pagos”, 2010. www.hanrep.gov.co

Nota Banrep: datos 2003 y 2004, provisionales; datos 2005 a 2009, preliminares.
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GRAFICA 5.6
INVERSION EXTRANJERA DIRECTA DE Estapos UNipos EN CoLomBia, 2003-2009
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Fuente: Banco de la Republica, Subgerencia de Estudios Econémicos y Departamento de Cambios
Internacionales, registrado en la tabla “Flujo de inversion extranjera directa en Colombia segun balanza de
pagos”, 2010.www.banrep.gov.co

Nota Banrep: datos 2003 y 2004, provisionales; datos 2005 a 2009, preliminares.

GRAFICA 5.7

INVERSION EXTRANJERA DIRECTA DE REINVERSION UTILIDADES EN CoLoMBIA, 2003-2009
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Fuente: Banco de la Republica, Subgerencia de Estudios Econémicos y Departamento de Cambios
Internacionales, registrado en la tabla “Flujo de inversion extranjera directa en Colombia segun balanza de
pagos”, 2010.www.banrep.gov.co

Nota Banrep: datos 2003 y 2004, provisionales; datos 2005 a 2009, preliminares.
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GRAFICA 5.8
INVERSION EXTRANJERA DIRECTA DE ANGUILLA EN CoLoMBIA, 2003-2009
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Fuente: Banco de la Republica, Subgerencia de Estudios Econémicos y Departamento de Cambios
Internacionales, registrado en la tabla “Flujo de inversion extranjera directa en Colombia segiin balanza de

pagos”, 2010. www.hanrep.gov.co
Nota Banrep: datos 2003 y 2004, provisionales; datos 2005 a 2009, preliminares.

GRAFICA 5.9

INVERSION EXTRANJERA DIRECTA DE INGLATERRA EN CoLoMBIA, 2003-2009
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Fuente: Banco de la Republica, Subgerencia de Estudios Econémicos y Departamento de Cambios
Internacionales, registrado en la tabla “Flujo de inversion extranjera directa en Colombia segun balanza de

pagos”, 2010.www.banrep.gov.co
Nota Banrep: datos 2003 y 2004, provisionales; datos 2005 a 2009, preliminares.
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GrAFICA 5.10

INVERSION EXTRANJERA DIRECTA DE PANAMA EN CoLoMBIA, 2003-2009
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Fuente: Banco de la Republica, Subgerencia de Estudios Econémicos y Departamento de Cambios
Internacionales, registrado en la tabla “Flujo de inversion extranjera directa en Colombia segun balanza de
pagos”, 2010. www.banrep.gov.co

Nota Banrep: datos 2003 y 2004, provisionales; datos 2005 a 2009 preliminares.

GrAFICA 5.11

EVOLUCION IED SEGUN NUEVA, REINVERSION DE UTILIDADES
0 SECTOR PETROLERO, 2003-2009
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Fuente: Banco de la Republica, Subgerencia de Estudios Econémicos y Departamento de Cambios
Internacionales, registrado en la tabla “Flujo de inversion extranjera directa en Colombia segun balanza de
pagos”, 2010. www.hanrep.gov.co

IED: Inversion extranjera directa
Nota Banrep: datos 2003 y 2004, provisionales; datos 2005 a 2009, preliminares.
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GRAFICA 5.14
INVERSION EXTRANJERA DIRECTA EN COLOMBIA SEGUN ACTIVIDAD ECONOMICA, 2001
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Fuente: Banco de la Republica, Subgerencia de Estudios Econémicos y Departamento de Cambios
Internacionales, registrado en la tabla “Flujo de inversion extranjera directa en Colombia segiin balanza de
pagos”, 2010.www.banrep.gov.co

Nota Banrep: datos 2003 y 2004, provisionales; datos 2005 a 2009, preliminares.

GRAFICA 5.15
INVERSION EXTRANIJERA DIRECTA EN COLOMBIA SEGUN ACTIVIDAD ECONOMICA, 2009
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Fuente: Banco de la Republica, Subgerencia de Estudios Econémicos y Departamento de Cambios
Internacionales, registrado en la tabla “Flujo de inversion extranjera directa en Colombia segiin balanza de
pagos”, 2010. www.banrep.gov.co

Nota Banrep: datos 2003 y 2004, provisionales; datos 2005 a 2009, preliminares.
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GRAFICA 5.16

EVOLUCION DE LA INVERSION DIRECTA DE COLOMBIA EN EL EXTERIOR, 2000-2009
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Fuente: Banco de la Republica, Subgerencia de Estudios Econémicos y Departamento de Cambios
Internacionales, registrado en la tabla “Flujo de inversion directa de Colombia en el exterior”, 2010. www.

banrep.gov.co

Nota Banrep: datos 2003 y 2004, provisionales; datos 2005 a 2009, preliminares.

GRAFICA 5.17

INVERSION DIRECTA DE COLOMBIA EN EL EXTERIOR POR PAIS DE DESTINO, 2000-2009
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Fuente: Banco de la Republica, Subgerencia de Estudios Econémicos y Departamento de Cambios
Internacionales, registrado en la tabla “Flujo de inversion directa de Colombia en el exterior”, 2010. www.

banrep.gov.co

Nota Banrep: datos 2003 y 2004, provisionales; datos 2005 a 2009, preliminares.
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GRAFICA 5.18

DISTRIBUCION INVERSION DIRECTA DE COLOMBIA EN EL EXTERIOR, 2009
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Fuente: Banco de la Republica, Subgerencia de Estudios Econémicos y Departamento de Cambios
Internacionales, registrado en la tabla “Flujo de inversion directa de Colombia en el exterior”, 2010. www.
banrep.gov.co

Nota Banrep: datos 2003 y 2004, provisionales; datos 2005 a 2009, preliminares.
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TaBLa 5.4

SALDO DEUDA TOTAL DEL GOBIERNO NACIONAL CENTRAL DE CoLOMBIA, 1990-2009

ARNo SALDO SALDO SALDO
DEUDA TOTAL DEUDA INTERNA DEUDA EXTERNA
MEDIANO Y LARGO PLAZO | MEDIANO Y LARGO PLAZO
1990 3.547 456 3.092
1991 4.367 483 3.885
1992 5.955 1.163 4.791
1993 7.604 2.336 5.268
1994 8.549 3.092 5.456
1995 11.732 4.856 6.875
1996 14.530 6.664 7.867
1997 21.617 10.752 10.865
1998 31.060 14.889 16.171
1999 44,742 21.897 22.845
2000 64.543 32.621 31.922
2001 83.264 41519 41.745
2002 102.380 50.798 51.582
2003 115.914 58.573 57.341
2004 119.678 66.323 53.355
2005 132.880 85.295 47.585
2006 143.992 91.410 52.582
2007 141.991 94.325 47.667
2008 159.660 105.026 54.634
2009 176.684 117.330 59.354

Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico-Direccion General de Crédito Publico. Series estadisticas
de finanzas publicas-Deuda del gobierno central. www.banrep.gov.co
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GRAFICA 5.22

SALDO DE LA DEUDA EXTERNA DE MEDIANO Y LARGO PLAZO DEL GOBIERNO NACIONAL

CENTRAL DE COLOMBIA, EN DOLARES
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico-Direccion General de Crédito Pablico. Series estadisticas
de finanzas publicas-Deuda del gobierno central. www.banrep.gov.co

GRAFICA 5.23

SALDO DE LA DEUDA EXTERNA DE MEDIANO Y LARGO PLAZO DEL GOBIERNO NACIONAL

CENTRAL DE COLOMBTA, EN PESOS
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Fuente: Ministerio de Hacienda y Crédito Publico-Direccion General de Crédito Publico. Series estadisticas
de finanzas publicas-Deuda del gobierno central. www.banrep.gov.co
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TaBLA 5.5

SALDO DEUDA INTERNA MEDIANO Y LARGO PLAZO DEL GOBIERNO NACIONAL
CENTRAL DE CoLoMBIA, 1990-2009

Axo TotaL DESEMBOLSOS AMORTIZACIONES AJUSTES
1990 456 395 288 0
1991 483 429 402 0
1992 1.163 838 162 5
1993 2.336 1.904 740 8
1994 3.092 1.820 1.068 5
1995 4.856 2.489 747 22
1996 6.664 3.915 2.103 -5
1997 10.752 7.188 3.112 12
1998 14.889 7.803 3.675 9
1999 21.897 12.650 5.832 189
2000 32.621 15.561 5.754 918
2001 41.519 14.732 7.795 1.961
2002 50.798 16.021 7.604 861
2003 58.573 14.046 7.197 926
2004 66.323 18.026 10.565 290
2005 85.295 31.200 13.147 918
2006 91.410 26.751 21.520 883
2007 94.325 24917 23.713 1.710
2008 105.026 27.683 19.560 2.579
2009 117.330 30.084 19.075 1.295

Fuente: Ministerio de Hacienday Crédito Publico-Direccion General de Crédito Pablico. Series estadisticas
de finanzas publicas-Deuda del gobierno central. www.banrep.gov.co

GRAFICA 5.24
INDICE GENERAL DE LA BoLsA DE VALORES DE CoLomMBIA (IGBC), 2001-2010
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Fuente: Bolsa de Valores de Colombia (Bvc). www.bvc.com.co
Nota: a partir del 3 de julio de 2001 las Bolsas de Bogota, Medellin y Occidente se unificaron en la BvC.
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GRAFICA 6.1
PRESUPUESTO TOTAL SECTOR DEFENSA EN COLOMBIA DISCRIMINADO — PGN, 2010
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Fuente: Ministerio de Defensa Nacional de Colombia-Seccion Finanzas y Presupuesto.

GRAFICA 6.2
PRESUPUESTO SECTOR DEFENSA EN COLOMBIA POR UNIDAD EJECUTORA — PGN, 2010
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Fuente: Ministerio de Defensa Nacional de Colombia-Seccion Finanzas y Presupuesto.



EVOLUCION DEL GASTO EN DEFENSA Y SEGURIDAD EN COLOMBIA COMO

ANEXO ESTADISTICO 6. SEGURIDAD Y DEFENSA

TaBLA 6.2

PORCENTAIJE DEL PIB, 1995-2011

Aro GASTO FUERZA PUBLICA | (GASTO TOTAL SECTOR
1995 2,1 29
1996 2,5 35
1997 2,7 38
1998 2,7 3,5
1999 2,9 39
2000 2,8 3,7
2001 31 4,1
2002 3,3 4,2
2003 33 4,2
2004 34 4,2
2005 32 4,1
2006 33 4
2007 33 4
2008 3,8 4,6
2009 3,6 4,4
2010 34 4,1
2011 3,3 4,1

Fuente: Ministerio de Defensa Nacional de Colombia-Seccion Finanzas y Presupuesto.

Nota: nueva metodologia del Ministerio de Defensa de Colombia.
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ANEXO ESTADISTICO 6. SEGURIDAD Y DEFENSA

TaBLA 6.3

EVOLUCION DEL GASTO MILITAR EN CoLoMBIA, 1990-2009

403

MILLONES USD
N MILESD 1E31}5’ ]i\;[g,SLONES CONSTANTES PORCPEII\;TAJE
2008
1990 519 2.633 2.2
1991 575 2.237 18
1992 886 2.714 2.2
1993 1.314 3.288 2.5
1994 1.543 3.143 2.3
1995 2.113 3.560 2.5
1996 2.976 4.150 3.0
1997 4.019 4.731 3.3
1998 3.701 3.671 2.6
1999 4.222 3.777 2.8
2000 5.818 4.766 3.0
2001 6.932 5.259 3.2
2002 7.833 5.588 3.4
2003 9.778 6.511 3.7
2004 10.209 6.419 34
2005 11.099 6.643 3.3
2006 13.125 7.533 34
2007 14.238 7.742 3.3
2008 17.858 9.076 3.7
2009 20.613 10.055 3.7

Fuente: Instituto Internacional de Investigacion para la Paz de Estocolmo (siPri), Yearbook:
Armaments, Disarmament and International Security — Program Military Expenditure and Arms
Production Programme 2010. www.sipri.org
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ANEXO ESTADISTICO 6. SEGURIDAD Y DEFENSA
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TaBLA 6.4

GASTO MILITAR EN AMERICA LATINA, 2000-2009

Aro CoLoMBIA | VENEZUELA | EcuADOR CHILE BRrasiL ARGENTINA
2000 4.766 2.563 534 3.835 19.550 2.201
2001 5.259 2.591 560 3.981 22.531 2.168
2002 5.588 1.903 655 4.246 22.947 1.848
2003 6.511 1.853 888 4.310 18.306 1.903
2004 6.419 2.627 831 4.998 19.021 1.958
2005 6.643 3.548 1.090 5.364 20.581 2.057
2006 7.533 4.681 1.053 6.282 21.310 2121
2007 7.742 3.908 1.420 6.116 22.983 2.455
2008 9.076 4.329 1.548 5.982 23.302 2.790
2009 10.055 3.254 1.821 5.683 27.124 2.608

Fuente: Instituto Internacional de Investigacion para la Paz de Estocolmo (siPrI), Yearbook: Armaments,
Disarmament and International Security-Program Military Expenditure and Arms Production Programme

2010.
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TaBLA 6.5

CAMBIO GASTO MILITAR EN LOS PRIMEROS 10 PAISES DEL MUNDO, 2000-2009

Pais MiLex 2000 MiLex 2009 VARIACION (%)

Estados Unidos 377 663 76
China 31 99 219
Francia 63 67 6

Reino Unido 54 69 28
Rusia 30 61 103
Alemania 51 48 -6

Japon 48 47 -2

Italia 43 37 -14
Avrabia Saudita 24 39 63
India 22 37 68

Fuente: Instituto Internacional de Investigacion para la Paz de Estocolmo (siPrI), Yearbook: Armaments,
Disarmament and International Security-Program Military Expenditure and Arms Production Programme
2010.

GRAFICA 6.9

CAMBIO GASTO MILITAR EN LOS PRIMEROS 10 PAISES DEL MUNDO EN DOLARES, 2000-2009
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Fuente: Instituto Internacional de Investigacion para la Paz de Estocolmo (sipri), Yearbook: Armaments,
Disarmament and International Security-Program Military Expenditure and Arms Production Programme
2010.
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TaABLA 6.6
GASTO MILITAR POR REGION, 2000-2009
2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009
Total Mundial 1,050 | 1,073 | 1,137 | 1,208 | 1,273 | 1,323 | 1,365 | 1,412 | 1,474 | 1,563
Africa 171 | 176 | 186 | 185 | 208 | 21.6 | 226 | 236 | 26.1 | 27.7
Norte 51 6.5 6.5 6.8 7.4 7.7 7.7 8.3 9.8 10.5
Subsahariana 12 11.1 121 11.7 134 14 14.9 15.3 16.4 17.1
Américas 432 439 485 541 587 617 630 649 690 743
Norte 391 394 441 500 545 571 580 596 635 684
Central 4.9 4.9 4.7 4.6 43 4.6 5 5.6 5.6 6.2
Sur 35.6 39.1 39.1 35.7 37.9 41.4 45.2 46.8 49.2 53
Asia y Oceania 165 175 183 192 202 212 224 239 252 275
Central 0.8 0.9 1 1.1 1.2 15 1.6 2.2 2.2 2.2
Oriental 121 130 137 145 151 158 168 181 190 207
Sur 28.1 29 29 29.7 33.8 35.4 35.9 36.5 39.8 44.1
Oceania 14.7 15.3 15.8 16.3 16.9 175 18.5 19.5 20 21.6
Europa 367 368 381 385 387 389 397 403 413 424
Occidental 312 310 318 319 319 315 317 316 319 328
Oriental 331 | 36.1 40 428 | 448 | 496 | 553 61 67.1 | 68.8
Central 21.7 224 22.9 235 235 24.4 24.8 26.1 26.8 26.8
Medio Oriente 698 | 731 | 693 | 71.2 76 835 | 915 | 96.8 | 929 | 941

Fuente: Instituto Internacional de Investigacion para la Paz de Estocolmo (siPrI), Yearbook: Armaments,
Disarmament and International Security-Program Military Expenditure and Arms Production Programme
2010. www.sipro.org

Nota: datos de Rusia se incluyen en Europa oriental.

GRAFICA 6.11
PORCENTAJE GASTO MILITAR POR REGION, 2000-2009
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Fuente: Instituto Internacional de Investigacion para la Paz de Estocolmo (SIPRI), Yearbook: Armaments,
Disarmament and International Security-Program Military Expenditure and Arms Production Programme 2010.

Nota: datos de Rusia se incluyen en Europa oriental.
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ANEXO 7. COLOMBIA Y AMERICA DEL SUR

TaBrLa 7.1

COMPARATIVO POBLACIONAL EN AMERICA DEL SUR

Pais POBLACION ESTIMADA
2009
Colombia 45.659.709
Argentina 40.276.376
Bolivia 9.862.860
Brasil 193.733.795
Chile 16.970.265
Ecuador 13.625.069
Paraguay 6.348.917
Pert 29.164.883
Uruguay 3.344.938
Venezuela 28.384.000

Fuente: Division de Poblacion de las Naciones Unidas, Perspectivas de la Poblacion
Mundial: Revision de 2008 y Revision de 2006 con estimaciones del Banco Mundial
DataSource.www.datos.bancomundial.org — Diciembre 2010.

GRrAFICA 7.1

POBLACION TOTAL PAISES AMERICA DEL SUR, 2009
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Fuente: Division de Poblacion de las Naciones Unidas, Perspectivas de la Poblacién Mundial: Revision
de 2008 y Revision de 2006 con estimaciones del Banco Mundial DataSource. www.datos.bancomundial.
org — Diciembre 2010.
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GRAFICA 7.2
COMPARATIVO POBLACIONAL EN AMERICA DEL SUR, 2009
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Fuente: Division de Poblacion de las Naciones Unidas, Perspectivas de la Poblacion Mundial: Revision
de 2008 y Revision de 2006 con estimaciones del Banco Mundial DataSource. www.datos.bancomundial.
org— Diciembre 2010.

GRAFICA 7.3
SUPERFICIE TERRITORIAL EN AMERICA DEL SUR
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Fuente: Central Intelligence Agency World Factbook 2010.Geography Section.
Nota: el area total incluye areas terrestres y maritimas. Estimaciones con base en limites internacionales.
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GRrAFICA 7.4

COMPARATIVO SUPERFICIE PAISES DE AMERICA DEL SUR

417
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Fuente: Central Intelligence Agency World Factbook 2010. Geography Section.
Nota: el rea total incluye &reas terrestres y maritimas. Estimaciones con base en limites internacionales.

TaBLAa 7.2
PRODUCTO INTERNO BRUTO (PIB) EN AMERICA DEL SUR, 2005-2009
Pats PRODUCTO INTERNO BRUTO (US$ A PRECIOS CORRIENTES)
2005 2006 2007 2008 2009
Colombia | 144.581.000.000| 162.347.000.000| 207.786.000.000| 243.284.000.000|  230.844.000.000
Argentina| 183.193.000.000| 214.066.000.000| 262.421.000.000| 328.465.000.000 308.741.000.000
Bolivia 9.549.125.267|  11.451.840.617| 13.120.099.659|  16.674.278.583 17.339.992.191
Brasil 882.185.000.000| 1.088.920.000.000| 1.365.980.000.000| 1.638.610.000.000| 1.571.980.000.000
Chile 118.250.000.000/ 146.773.000.000| 164.315.000.000| 170.850.000.000|  163.670.000.000
Ecuador 37.186.942.000| 41.763.230.000  45.789.374.000|  54.685.881.000 57.249.255.403
Paraguay 7.473.231.062 9.275.210.016|  12.222.355.341|  16.873.155.276 15.015.481.032
Per( 79.385.073.422|  92.303.809.836| 107.492.000.000| 129.109.000.000|  126.734.000.000
Uruguay 17.362.857.687| 19.802.214.141| 23.951.962.422| 31.177.698.115 36.092.849.158
Venezuela| 145.677.000.000| 183.683.000.000| 226.791.000.000/ 311.479.000.000|  326.498.000.000

Fuente: Indicadores de Desarrollo Mundial con estimaciones del Banco Mundial-DataSource. www.datos.
bancomundial.org- Diciembre 2010.
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ANEXO ESTADISTICO 7. COLOMBIA Y AMERICA DEL SUR

TaBLA 7.3
PIB PER CAPITA EN AMERICA DEL SUR, 2005-2009

419

Pais PIB PER CAPITA. US A PRECIOS CORRIENTES

2005 2006 2007 2008 2009
Colombia 3.358 3.715 4.684 5.405 5.056
Argentina 4.730 5.474 6.645 8.236 7.666
Bolivia 1.040 1.224 1.378 1.720 1.758
Brasil 4.741 5.787 7.185 8.536 8.114
Chile 7.256 8.913 9.877 10.167 9.645
Ecuador 2.847 3.163 3.432 4.056 4.202
Paraguay 1.266 1.542 1.995 2.705 2.365
Pert 2.852 3.276 3.771 4.477 4.345
Uruguay 5.252 5.974 7.206 9.351 10.790
Venezuela 5.481 6.795 8.252 11.150 11.503

Fuente: datos sobre las cuentas nacionales con estimaciones del Banco Mundial-DataSource. www.datos.
bancomundial.org- Diciembre 2010.

GRAFICA 7.6

PIB PER CAPITA EN AMERICA DEL SUR, 2005-2009
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Fuente: Datos sobre las cuentas nacionales con estimaciones del Banco Mundial-DataSource. www.datos.
bancomundial.org— Diciembre 2010.
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ANEXO ESTADISTICO 7. COLOMBIA Y AMERICA DEL SUR
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ANEXO 8. CoLoMBIA, AMERICA CENTRAL Y MEXICO

TaBLA 8.1

COMPARATIVO POBLACIONAL EN AMERICA CENTRAL Y MEXICO

Pafs POBLACION ESTIMADA ANO 2009
Colombia 45.659.709
Costa Rica 4.578.945
El Salvador 6.163.050
Guatemala 14.026.947
Honduras 7.465.998
México 107.431.225
Nicaragua 5.742.800
Panama 3.453.898

Fuente: Divisién de Poblacién de las Naciones Unidas, Perspectivas de la Poblacion
Mundial: Revisién de 2008 y Revision de 2006 con estimaciones del Banco Mundial-
DataSource. www. datos.bancomundial.org — Diciembre 2010.

GRAFICA 8.1

POBLACION TOTAL PAiSES AMERICA CENTRAL Y MExico, 2009
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Fuente: Division de Poblacion de las Naciones Unidas, Perspectivas de la Poblacion Mundial: Revision
de 2008 y Revision de 2006 con estimaciones del Banco Mundial-DataSource. www. datos.bancomundial.
org — Diciembre 2010.
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GRAFICA 8.2
COMPARATIVO POBLACIONAL EN AMERICA CENTRAL Y MEXIco, 2009
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Fuente: Divisién de Poblacion de las Naciones Unidas, Perspectivas de la Poblacién Mundial: Revisién
de 2008 y Revisién de 2006 con estimaciones del Banco Mundial-DataSource. www. datos.bancomundial.
org — Diciembre 2010.

GRAFICA 8.3
SUPERFICIE TERRITORIAL EN AMERICA CENTRAL Y MEXICO
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Fuente: Central Intelligence Agency World Factbook 2010.Geography Section.
Nota: el area total incluye areas terrestres y maritimas. Estimaciones con base en limites internacionales.
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GRAFICA 8.4
COMPARATIVO SUPERFICIE PA{SES DE AMERICA CENTRAL Y MEXICO
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Fuente: Central Intelligence Agency Word Factbook 2010. Geography Section
Nota: el area total incluye areas terrestres y maritimas. Estimaciones con base en limites internacionales.
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TaBLA 8.3
PIB PER CAPITA EN AMERICA CENTRAL Y MExico, 2005-2009

Pais PIB PER CAPITA
2005 2006 2007 2008 2009
Colombia $3.358 $3.715 $4.684 $5.405 $5.056
Costa Rica $4.613 $5.125 $5.891 $ 6.565 $6.382
El Salvador $2.818 $3.067 $3.336 $3.605 $3.598
Guatemala $2.141 $2.320 $2.548 $2.848 $2.623
Honduras $1.416 $ 1.553 $1.731 $1.919 $1.960
México $8.235 $9.140 $9.741 $10.249 $8.144
Nicaragua $893 $ 953 $1.004 $1.123 $1.097
Panama $4.785 $5.213 $5.920 $6.821 $7.155

Fuente: datos sobre las cuentas nacionales con estimaciones del Banco Mundial-DataSource. www. datos.
bancomundial.org — Diciembre 2010.

GRAFICA 8.6
PIB PER CAPITA EN AMERICA CENTRAL Y MExico, 2005-2009
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Fuente: datos sobre las cuentas nacionales con estimaciones del Banco Mundial-DataSource.www. datos.
bancomundial.org — Diciembre 2010.
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GRAFICA 8.8
INVERSION EXTRANJERA DIRECTA EN AMERICA CENTRAL Y MExico, 2002 -2009
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Fuente: Fondo Monetario Internacional, bases de datos de las estadisticas financieras internacionales y
la balanza de pagos, y el Banco Mundial, Flujos Mundiales de Financiamiento para el Desarrollo. www.
imf.org

GRAFICA 8.9
PARTICIPACION INVERSION EXTRANJERA DIRECTA EN AMERICA CENTRAL Y MEXIco, 2009
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Fuente: Fondo Monetario Internacional, bases de datos de las estadisticas financieras internacionales y
la balanza de pagos, y el Banco Mundial, Flujos Mundiales de Financiamiento para el Desarrollo. www.
imf.org
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GraAFICcA 8.10

DEUDA EXTERNA ACUMULADA EN PAISES DE AMERICA CENTRAL Y MExico, 2002-2008
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Fuente: Flujos Mundiales de Financiamiento para el Desarrollo con estimaciones del Banco Mundial-
DataSource. www. datos.bancomundial.org — Diciembre 2010.

GrAFICA 8.11

DEUDA EXTERNA ACUMULADA EN PAISES DE AMERICA CENTRAL Y MEXIco, 2009
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Fuente: Flujos Mundiales de Financiamiento para el Desarrollo con estimaciones del Banco Mundial-
DataSource. www. datos.bancomundial.org — Diciembre 2010.
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GRAFICA 8.12

TOTAL DE RESERVAS INTERNACIONALES PAISES DE AMERICA CENTRAL Y MExico, 2002-2009
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Fuente: Fondo Monetario Internacional, Estadisticas Financieras Internacionales y archivos de datos. www.

imf.org

GRrAFICA 8.13

EXPORTACIONES DE PRODUCTOS DE ALTA TECNOLOGIA
EN PAISES DE AMERICA CENTRAL Y MEXIco, 2003-2008
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Fuente: Base de datos Comtrade de las Naciones Unidas con estimaciones del Banco Mundial-DataSource.
www. datos.bancomundial.org — Diciembre 2010.
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GRrAFICA 8.14

PARTICIPACION DE USUARIOS DE INTERNET EN AMERICA CENTRAL Y MExico, 2008
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Fuente: Union Internacional de Telecomunicaciones, Informe sobre el Desarrollo Mundial de las
Telecomunicaciones y base de datos con estimaciones del Banco Mundial-DataSource. www. datos.

bancomundial.org — Diciembre 2010.

GRrAFICA 8.15

USUARIOS DE INTERNET POR PAIS EN AMERICA CENTRAL Y MExico, 2008
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Fuente: Unién Internacional de Telecomunicaciones, Informe sobre el Desarrollo Mundial de las
Telecomunicaciones y base de datos con estimaciones del Banco Mundial-DataSource. www. datos.
bancomundial.org — Diciembre 2010.




ANEX0 9. COLOMBIA Y LOS CIVETS

TaBLA 9.1
COMPARATIVO POBLACIONAL PAISES CIVETS
Pais POBLACION ESTIMADA - 2009
Colombia 45.659.709
Indonesia 229.964.723
Vietnam 87.279.754
Egipto 82.999.393
Turquia 74.815.703
Sudafrica 49.320.150

Fuente: Division de Poblacion de las Naciones Unidas, Perspectivas de la
Poblacién Mundial: Revision de 2008 y Revision de 2006 con estimaciones del
Banco Mundial-DataSource. www.datos.bancomundial.org — Diciembre 2010.

GRrAFICA 9.1
POBLACION TOTAL PAfSES CIVETS, 2009
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Fuente: Division de Poblacion de las Naciones Unidas, Perspectivas de la Poblacion Mundial: Revision
de 2008 y Revision de 2006 con estimaciones del Banco Mundial-DataSource. www.datos.bancomundial.
org — Diciembre 2010.
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GRAFICA 9.2
COMPARATIVO POBLACIONAL PAISES CIVETS, 2009
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Fuente: Division de Poblacién de las Naciones Unidas, Perspectivas de la Poblacion Mundial: Revision
de 2008 y Revision de 2006 con estimaciones del Banco Mundial-DataSource. www.datos.bancomundial.
org — Diciembre 2010.

GRAFICA 9.3

SUPERFICIE TERRITORIAL EN PAISES CIVETS
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Fuente: Central Intelligence Agency World Factbook 2010.Geography Section.
Nota: El &rea total incluye areas terrestres y maritimas. Estimaciones con base en limites internacionales.
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GRAFICA 9.4

COMPARATIVO SUPERFICIE PAISES CIVETS

445
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Fuente: Central Intelligence Agency World Factbook 2010.Geography Section.

Nota: el area total incluye &reas terrestres y maritimas. Estimaciones con base en limites internacionales.

PRODUCTO INTERNO BRUTO (PIB) PAiSES CIVETS, 2005-2009

TaBLA 9.2

s Probucto INTERNO BruTO (PIB)
2005 2006 2007 2008 2009
Colombia |144.581.000.000 | 162.347.000.000 | 207.786.000.000 | 243.284.000.000 | 230.844.000.000
Indonesia | 285.869.000.000 | 364.570.000.000 |432.217.000.000 | 510.504.000.000 | 540.277.000.000
Vietnam 52.917.285.666 | 60.913.515.795| 71.015.570.815| 90.644.972.320| 91.854.471.363
Egipto 89.685.724.889 | 107.484.000.000 | 130.473.000.000 | 162.818.000.000 | 188.334.000.000
Turquia |482.980.000.000 | 530.900.000.000 | 647.155.000.000 | 730.337.000.000 | 617.099.000.000
Sudéfrica |247.064.000.000 | 261.007.000.000 | 286.302.000.000 | 276.451.000.000 | 285.983.000.000

Fuente: Indicadores de Desarrollo Mundial con estimaciones del Banco Mundial-DataSource. www.datos.
bancomundial.org — Diciembre 2010.
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ANEXO ESTADISTICO 9. COLOMBIA Y LOS CIVETS 447

TaBLA 9.3
PIB PER CAPITA PAISES CIVETS, 2005-2009

) PIB PER CAPITA
Pais 2005 2006 2007 2008 2009
Colombia $3.358 $3.715 $4.684 $5.405 $5.056
Indonesia $1.304 $1.643 $1.924 $2.246 $2.349
Vietnam $637 $724 $834 $1.051 $1.052
Egipto $1.162 $1.367 $1.630 $1.997 $2.269
Turquia $6.786 $7.365 $8.865 $9.881 $8.248
Sudéfrica $5.235 $5.468 $5.933 $5.666 $5.798

Fuente: datos sobre las cuentas nacionales con estimaciones del Banco Mundial-DataSource. www.datos.
bancomundial.org— Diciembre 2010.

GRAFICA 9.6
PIB PER CAPITA EN PAISES CIVETS, 2005-2009

12.000

10.000

8.000 —

6.000 —

Délares

4.000

2.000

2005 2006 2007 2008 2009

B Colombia M Indonesia M Vietnam MW Egipto Turquia M Sudafrica

Fuente: datos sobre las cuentas nacionales con estimaciones del Banco Mundial-DataSource. www.datos.
bancomundial.org — Diciembre 2010.
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GRAFICA 9.8
INVERSION EXTRANJERA DIRECTA EN PAISES CIVETS, 2002 -2009
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Fuente: Fondo Monetario Internacional, bases de datos de las estadisticas financieras internacionales y
la balanza de pagos, y el Banco Mundial, Flujos Mundiales de Financiamiento para el Desarrollo. www.
imf.org

GRAFICA 9.9
PARTICIPACION INVERSION EXTRANJERA DIRECTA EN PAISES CIVETS, 2009
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Fuente: Fondo Monetario Internacional, bases de datos de las estadisticas financieras internacionales y
la balanza de pagos, y el Banco Mundial, Flujos Mundiales de Financiamiento para el Desarrollo. www.
imf.org
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GRrAFICA 9.10
DEUDA EXTERNA ACUMULADA EN PAISES CIVETS, 2002-2008
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Fuente: Flujos Mundiales de Financiamiento para el Desarrollo con estimaciones del Banco Mundial-
DataSource. www.datos.bancomundial.org — Diciembre 2010.

GRrAFICA 9.11
DEUDA EXTERNA ACUMULADA EN PAISES CIVETS, 2009
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Fuente: Flujos Mundiales de Financiamiento para el Desarrollo con estimaciones del Banco Mundial-
DataSource. www.datos.bancomundial.org — Diciembre 2010.
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GRrAFICA 9.13

453

EXPORTACIONES DE PRODUCTOS DE ALTA TECNOLOGIA EN PAISES CIVETS, 2003-2008
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Fuente: Base de datos Comtrade de las Naciones Unidas con estimaciones del Banco Mundial-DataSource.
www.datos.bancomundial.org — Diciembre 2010.

GrAFICA 9.14

PORCENTAIJE KILOMETROS DE LINEAS FERREAS EN PAISES CIVETS
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Fuente: Indicadores de Desarrollo Mundial-Banco Mundial-DataSource. www.datos.bancomundial.org —

Diciembre 2010.
Nota: porcentaje

sobre el total de kilometros de los paises de América del Sur.
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GRrAFICA 9.15
PARTICIPACION DE USUARIOS DE INTERNET EN PAISES CIVETS, 2008
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Fuente: Unién Internacional de Telecomunicaciones, Informe sobre el Desarrollo Mundial de las
Telecomunicaciones y base de datos con estimaciones del Banco Mundial-DataSource. www.datos.
bancomundial.org— Diciembre 2010.

GRAFICA 9.16
USUARIOS DE INTERNET POR PA{S EN PAISES CIVETS, 2008

Sudafrica 4.187.000

Turquia 25.405.350

Egipto 13.572.995

Vietnam 20.834.000
Indonesia 18.000.000
Colombia 17.329.656

0 5.000.000 10.000.000 15.000.000 20.000.000 25.000.000 30.000.000
Usuarios

Fuente: Union Internacional de Telecomunicaciones, Informe sobre el Desarrollo Mundial de las
Telecomunicaciones y base de datos con estimaciones del Banco Mundial-DataSource. www.datos.
bancomundial.org — Diciembre 2010.



ANEXO 10. INDICADORES Y RANKINGS COMPARATIVOS

RankinG 10.1

INDICE DE PERCEPCION DE CORRUPCION, 2010
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Fuente: Ranking mundial de Transparencia 2010. Elaborado por Transparency International. http://www.
transparency.org/

RankinG 10.2
[NDICE DE COMPETITIVIDAD GLOBAL, 2009-2010
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Fuente: Global Competitiveness Index, 2009-2010. Desarrollado por el Foro Econémico Mundial. www.
weforum.org
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RankinGg 10.3
INDICE DE DESARROLLO HUMANO, 2010
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Fuente: Indice de desarrollo humano 2010, elaborado por el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo.
www.undp.org

RankinG 10.4
INDICE DE DEMOCRACIA, 2008
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Fuente: indice sobre Democracia 2008, elaborado por The Economist Intelligence Unit. www.economist.
com
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RankinG 10.5
RANKING DoING BUSINESS, 2011
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Fuente: Ranking Doing Business 2011 por el Grupo del Banco Mundial. www.doingbusiness.org

RaNkING 10.6
INDICE DE TRANSFORMACION BERTELSMANN, 2010
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Fuente: Indice de Transformacion Bertelsmann 2010. www.bertelsmann-transformation-index.de/



ANEXO 11. TABLAS SINTETICAS

TaBra 11.1

COMPARATIVO SUPERFICIE, POBLACION Y PIB PAISES DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Pais SUPERFICIE POBLACION PIB PIB
(km? ) (2009) PER CAPITA
Colombia 1.138.914 45.659.709 | 230.844.000.000 5.056
Argentina 2.780.400 40.276.376 | 308.741.000.000 7.666
Belize 22.966 333.200 1.353.500.000 4.062
Bolivia 1.098.581 9.862.860 17.339.992.191 1.758
Brasil 8.514.877 | 193.733.795 | 1.571.980.000.000 8.114
Chile 756.102 16.970.265 | 163.670.000.000 9.645
Costa Rica 51.100 4.578.945 29.224.816.008 6.382
Cuba 110.860 11.204.180 45.400.000.000 4.050
Ecuador 283.561 13.625.069 57.249.255.403 4.202
El Salvador 21.041 6.163.050 22.174.088.274 3.598
Guatemala 108.889 14.026.947 36.787.752.142 2.623
Guyana 214.969 762.498 3.082.000.000 4.041
Honduras 112.492 7.465.998 14.631.725.965 1.960
México 1.964.375 | 107.431.225 | 874.902.000.000 8.144
Nicaragua 130.370 5.742.800 6.297.193.493 1.097
Panama 75.420 3.453.898 24.711.000.000 7.155
Paraguay 406.752 6.348.917 15.015.481.032 2.365
Pert 1.285.216 29.164.883 | 126.734.000.000 4.345
Republica Dominicana 48.670 10.090.151 46.788.255.295 4.637
Surinam 163.820 519.740 2.812.000.000 5.410
Uruguay 176.215 3.344.938 36.092.849.158 10.790
Venezuela 912.050 28.384.000 | 326.498.000.000 11.503

Fuente: con informacion del Anuario de poblacién de las Naciones Unidas con estimaciones del Banco
Mundial-DataSource. www.datosmundial.org. El Anuario de la Central Intelligence Agency (cia) 2010 y
estadisticas del Fondo Monetario Internacional (Fm1) www.imf.org.co.
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TaBLA 11.2

COMPARATIVO SUPERFICIE, POBLACION Y PIB POR PAISES O BLOQUES

PAis 0 BLOQUE SIDIITGIS PoBLACION B PH,3
(xm?) (2009) PER CAPITA
Caribe Insular 159.530 21.294.331 92.168.000.000 4.328
América Central 522.278 41.764.838 135.180.075.882 3.236
México 1.964.375 107.431.225 874.902.000.000 8.144
Brasil 8.514.877 193.733.795 | 1.571.980.000.000 8.114
CAN 3.806.272 98.312.521 432.167.247.594 4.396
4 Pacifico 5.144.607 199.226.082 | 1.396.150.000.000 7.008
MERCOSUR 11.878.244 243.704.026 | 1.931.829.330.190 7.927
UNASUR 17.731.457 388.653.050 | 2.860.058.577.784 7.359

Fuente: con informacion del anuario de Poblacion de las Naciones Unidas con estimaciones del Banco
Mundial-DataSource.www.datosmundial.org; El Anuario de la Central Intelligence Agency (cia) 2010 y
estadisticas del Fondo Monetario Internacional (Fm1) www.imf.org.co.4 Pacifico: Colombia, Chile, Perti
y México.



AA

Acnur

ACPM
AEC
Aladi
Alba-TCP

Alca
ALC-UE
Analac
ANH
Ansa
Apec

Apri
Asean
Atpa

Atpdea

AUC
Bacrim
Bric
CAF

Siglas

acuerdo de asociacion

Oficina del Alto Comisionados de las Naciones Unidas para
los Refugiados

aceite combustible para motores
Asociacion de Estados del Caribe
Asociacion Latinoamericana de Integracion

Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América-
Tratado de Comercio de los Pueblos

Area de Libre Comercio de las Américas

América Latina-Caribe y UE

Asociacion Nacional de Productores de Leche de Colombia
Agencia Nacional de Hidrocarburos

Asociacion de Naciones del Sudeste Asiatico

Asia-Pacific Economic Cooperation (Foro de Cooperacion
Econémica Asia-Pacifico)

acuerdos para la promocion reciproca de inversiones
Association of South East Asia Nations (en espafiol Ansa)

Andean Trade Preference Act (Ley de Preferencias Arance-
larias Andinas)

Andean Trade Preference Drug Erradication Act (Ley de Prefe-
rencias Arancelarias Andinas y de Erradicacion de Drogas)

Autodefensas Unidas de Colombia
bandas criminales emergentes (Colombia)
Brasil, Rusia, India y China

Corporacion Andina de Fomento
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Calc
CAN
Care
Caricom
CDS
Ceca
Cepal
CIF
Civets
Clan
Colpecc
Combifron
Creg
CSAN
CSN
Dane
DCA
DDHH
DEA
Dian

Dicore

Efta
ELN
ESE
Farc
FMI
FOB
Focalae
GAO
GLP

SIGLAS

Cumbre de la unidad de América Latina y el Caribe
Comunidad Andina de Naciones

Comision Asesora de Relaciones Exteriores
Caribbean Community (Comunidad del Caribe)
Consejo de Defensa Sudamericano

Comunidad Europea del Carbon y el Acero

Comision Econdmica para América Latina y el Caribe
Cost, Insurance and Freight

Colombia, Indonesia, Vietnam, Egipto, Turquia y Sudafrica
Comunidad Latinoamericana de Naciones

Comité Colombiano de Cooperacion en el Pacifico
Comision Binacional Fronteriza (Colombia-Ecuador)
Comision de Regulacion de Energia y Gas
Comunidad Sudamericana de Naciones

Comunidad Suramericana de Naciones

Departamento Administrativo Nacional de Estadistica
Defense Cooperation Agreements

derechos humanos

Drug Enforcement Agency

Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales

Direccion de Coordinacion Regional (Chile, Ministerio de
Relaciones Exteriores)

European Free Trade Association

Ejército de Liberacion Nacional (Colombia)
Estrategia de seguridad europea (Unioén Europea)
Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia
Fondo Monetario Internacional

Free on Board (puesta a bordo)

Foro de Cooperacion de América Latina-Asia del Este
Government Accountability Office (Estados Unidos)

gas licuado de petroleo



GPC
GWh
ICP
IED

lirsa
1ISS

JPA
Kbdc
KPDC
KWh
Mbls
Mbpe
Mercosur
MPCD
Nafta
Ocde
OEA
OIM
OIT
OMC
ONG
ONU
Opep
Otan
PBEC

PDSD
PDVSA
PE
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gigapies cubicos

gigavatio hora

Interconexion Eléctrica Colombia-Panama S.A.
inversion extranjera directa

Iniciativa para la Integracion de la Infraestructura Regional
Suramericana

International Institute For Strategic Studies (Instituto Interna-
cional de Estudios Estratégicos, Londres)

cierto combustible de avion

miles de barriles por dia calendario

miles de pies cubicos por dia calendario
kilovatio hora

millones de barriles

millones de barriles de petroleo equivalentes
Mercado Comun del Sur

millones de pies cubicos por dia

North American Free Trade Agreement
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economico
Organizacion de los Estados Americanos
Organizacion Internacional para las Migraciones
Organizacion Internacional del Trabajo
Organizacion Mundial del Comercio
organizaciones no gubernamentales
Organizacion de las Naciones Unidas
Organizacion de Paises Exportadores de Petroleo
Organizacion del Tratado del Atlantico Norte

Pacific Basin Economic Council (Consejo Econdomico del
Pacifico)

politica de defensa y seguridad democratica (Colombia)
Petroleos de Venezuela S. A.

politica exterior



464

PEC

Pecc

Pesc
PIB
PNUD
PRI
SGP
Sica
SIN
Sipri
TC

TL
TLC
UE
Upme
USAID

SIGLAS

politica exterior comun

Pacific Economic Cooperation Council (Consejo de Coope-
racion Econdmica del Pacifico)

Politica exterior comun y de seguridad (Uniéon Europea)
producto interno bruto

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
Partido Revolucionario Institucional (México)
Sistema de Preferencias Generalizadas

Sistema de la Integracion Centroamericana

sistema interconectado nacional

Stockholm International Peace Research Institute
Tratado constitucional (Uniéon Europea)

Tratado de Lisboa (Union Europea)

tratado de libre comercio

Unién Europea

Unidad de Planeacion Minero Energética

United States Agency for International Development
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