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Resumen

La cooperacion internacional y la politica exterior son dos temas no excluyentes en las relaciones
internacionales de todo Estado, sobre todo para los paises en vias de desarrollo (PVD) como Colom-
bia. En el siguiente estudio se pretende explorar la relacién existente entre cooperacion internacional
para el desarrollo (CID) y politica exterior a partir de la revision de los Gobiernos de los presidentes
Alvaro Uribe Vélez y Juan Manuel Santos Calderén, uno génesis del otro pero distanciados en materia
de politica exterior. Se ha realizado un estudio de tipo exploratorio, cualitativo, basado en el analisis
documental de fuentes especializadas. Como relevancia, se destaca que el Gobierno del presidente
Juan Manuel Santos ha realizado esfuerzos por el restablecimiento de las relaciones diplomaticas con
los vecinos y acercarse a otros continentes, lo que, sin duda, marca mas cambios que continuidades
en relacion con el expresidente Alvaro Uribe; fortalece, ademas, la cooperacion internacional al desa-
rrollo como uno de los ejes de articulacién entre la accidén exterior e interior del pais.

Palabras clave: politica exterior, cooperacion internacional para el desarrollo, cooperacion Sur-Sur,
Colombia.

Abstract

International cooperation and foreign policy are two non-exclusive topics in the international
relations of any State, especially for countries developing (PVD) as Colombia. In the following study
it aims to present the relationship existing between cooperation international to the development
(CID) and political foreign from the review of them Governments of Alvaro Uribe Vélez and Juan
Manuel Santos Calderdn, one genesis of the other, but distanced in matter of foreign policy. It is
carried out a study of type exploratory, qualitative based on analysis documentary of sources spe-
cialized. As relevance, it stands that the Government of Juan Manuel Santos has made efforts for the
restoration of diplomatic relations with neighbors and reach other continents. This certainly makes
more changes than continuities in relation to ex-president Alvaro Uribe, strengthening international
cooperation in addition to development as one of the pillars that help address the internal problems.

Keywords: foreign policy, international development cooperation, South-South cooperation, Co-
lombia.
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1
Introduccion

Las relaciones internacionales, como disciplina independiente,
tiene, entre sus objetos de estudio, a) la sociedad internacional,
b) la comunidad internacional y ¢) la politica exterior. En lo que
respecta a esta ultima, es propicio subrayar que existen diversas
conceptualizaciones contenidas desde los imperantes paradigmas
tedricos dominantes en la disciplina. En lo que atane a la politica
exterior colombiana, se reconocen dos doctrinas dominantes e his-
toricas en el analisis. Estas son respice polum y respice similia.

En este articulo se pretende conocer hacia qué orilla doctrina-
ria ha transitado, si lo ha hecho, la politica exterior colombiana. De
igual manera, se identificara si esta responde a intereses naciona-
les en materia de desarrollo y de insercion internacional o, por el
contrario, a gobiernos de turno, para finalmente explorar la relacion
entre las variables «politica exterior» y «cooperacién internacional
para el desarrollo», a partir del analisis de los mandatos presiden-
ciales de Alvaro Uribe Vélez y Juan Manuel Santos.

El articulo es de caracter cualitativo y de tipo exploratorio: cuali-
tativo, debido a que se apoya en el analisis a partir de hechos o accio-
nes acaecidos en alguno de los dos Gobiernos objeto de estudio, to-
mando como referente bibliografia especializada; exploratorio, ya que
indaga sobre una perspectiva de la politica exterior del pais como lo
son las dos doctrinas sefialadas, y se explora la relacién de la politica
exterior con la variable «cooperacién internacional para el desarrollo».

El articulo se compone de los siguientes epigrafes: en una pri-
mera parte, se presenta el concepto de politica exterior, las confu-
siones recurrentes que existen en la bibliografia sobre el concepto
y, finalmente, se traza la definicion que orientara el articulo. En
un segundo epigrafe se presenta el concepto de cooperacién in-
ternacional para el desarrollo. Seguidamente, se analiza la politica
exterior colombiana en los Gobiernos de Alvaro Uribe Vélez y Juan
Manuel Santos. Finalmente se enumeran las conclusiones.

2
Concepto de politica exterior

Partiendo del objetivo que se propone explorar este articulo,
es importante clarificar el concepto de politica exterior teniendo en
cuenta las definiciones y construcciones elaboradas por tedricos y
expertos en las relaciones internacionales.

De acuerdo con Calduch, la politica exterior se debe entender
como parte de la politica general «formada por el conjunto de deci-
siones y actuaciones mediante las cuales se definen los objetivos y
se utilizan los medios de un Estado para generar, modificar o sus-
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pender sus relaciones con otros actores de la sociedad internacio-
nal» (Calduch 1993, p. 3). En este concepto se reivindica un caracter
funcional en tanto se concibe la politica externa como un medio
relacional para los actores.

Con base en la definicidn de Calduch, se precisa que la politica
exterior es un recurso exclusivo de los Estados como institucion
politica, juridica y social, ya que son los Unicos que cumplen con
dos requisitos basicos: capacidad juridica reconocida internacional-
mente y capacidad politica plena, autonoma y eficaz (Calduch 1991,
cit. en Pérez 2012).

Si bien la politica exterior es propia y soberana de los Estados,
ella no va dirigida exclusivamente hacia ellos; es decir, la politica
exterior puede estar dirigida hacia el relacionamiento con otros ac-
tores de naturaleza no estatal. Este aporte al concepto de politica
exterior es propio de la orientacién tedrica liberal de las relaciones
internacionales, en la cual se considera que, en el sistema interna-
cional, no solo interactian Estados sino actores diferentes como las
organizaciones no gubernamentales (ONG), las instituciones inter-
nacionales, las transnacionales y demas.

Ahora bien, en cuanto a los factores y actores que inciden en
la construccidn y determinacién de la politica exterior, Ardila (2005,
cit. en Vergara 2012) sefiala que una politica externa es la «pro-
longacidn de una interna, refleja mas directamente el interés de un
pais, o de sectores hegemdnicos del mismo, bien sea de manera
conjunta o fragmentada. Es decir, no existe el interés nacional sino
una sumatoria de intereses en interaccién permanente» (Vergara
2012, p. 154). Ciertamente, esta definicién le atribuye gran impor-
tancia al papel que cumple la politica doméstica en tanto la concibe
como una extensidn en relacion con los intereses nacionales.

Resulta necesario subrayar que existen diversas definiciones
sobre este concepto: algunas mas integradoras; otras con un én-
fasis particular, segun la orientacion teorica de las relaciones in-
ternacionales en las que se inscriban, y otras tantas presentan en
evidencia «confusiones recurrentes» inmersas en su definicién.

Como se menciond, uno de los principales estudiosos al respec-
to del concepto de politica exterior es Calduch (1993), para quien
existen tres «confusiones recurrentes» en algunas de las tantas de-
finiciones que existen sobre politica exterior. Entre las confusiones,
el autor hace alusion a que constantemente se identifica «la politica
exterior de un Estado con la politica exterior desarrollada por su
gobierno» (Calduch 1993, p. 1). Ciertamente, este es un juicio re-
duccionista y simplista frente al alcance de dicha politica en tanto
debe ser una estrategia de Estado a largo plazo. Otra confusidn no
menos frecuente es la que tiene que ver con su ambito de accidn.
Al respecto Calduch (1993, p. 1) sostiene:

Naturalmente que la actividad estatal desarrollada en el contexto in-
ternacional constituye una parte nuclear de la politica exterior, pero junto
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a ella no se puede desconocer la importancia de la toma de decisiones
previas a la accion exterior, ni tampoco de la evaluacidon o control de los
resultados alcanzados con ella.

Por lo tanto, la aplicacion de la politica exterior no solo tiene
implicaciones en el ambito internacional, sino que debe tener en
cuenta el contexto y la dindmica interna.

Por ultimo, Calduch (1993) sefiala el error menos recurrente en
el concepto de politica exterior, y es el que la concibe como divor-
ciada y desconectada de la politica interna de los Estados. Frente
a este sefialamiento, basta con precisar que, entre la politica exte-
rior e interior, debe existir una relaciéon dinamica de compenetra-
cion, convergencia e interdependencia, como bien proponen Ardila
(2005, cit. en Vergara 2012) y Lasagna (1995); para este ultimo, los
factores internos son determinantes en la politica exterior.

De otra parte, Hernandez (1999, cit. en Vergara 2012, p. 154)
asume la politica exterior como

el conjunto de politicas, decisiones y acciones que integran un cuerpo de
doctrina coherente y consistente, basados en principios claros, sélidos e
inmutables, forjados a través de su evolucidn y experiencia historica, per-
manentemente enriquecido y mejorado por el que cada Estado u otro
actor o sujeto de la sociedad internacional define su conducta y establece
metas y cursos de accién en todos los campos y cuestiones que trascien-
dan sus fronteras o que puedan repercutir al interior de los suyos, ya que
es aplicado sistematicamente con el objeto de encauzar y aprovechar el
entorno internacional para el mejor cumplimiento de los objetivos traza-
dos en aras del bien general de la nacién asi como de la busqueda del
mantenimiento de las relaciones armoniosas con el exterior.

De acuerdo con el anterior concepto, el cual se asumird en
este documento, es importante subrayar algunos elementos im-
portantes que merecen analisis: primero, la politica exterior esta
integrada por una doctrina coherente, estructurada a partir de su
evolucién y devenir —es decir, debe tener un principio de continui-
dad enriquecido y demarcado segun las circunstancias—; segun-
do, su ambito de aplicacién trasciende las fronteras sin olvidar que
también tiene incidencia y repercusiones en el entorno interno vy,
tercero, se hace hincapié en que, en dicha politica, se busca la ar-
monia interna y externa para el mantenimiento de las relaciones en
la sociedad internacional.

2.1. Doctrinas de la politica exterior colombiana y su
recorrido

En lo que refiere a Colombia, se puede decir que el concepto
esgrimido anteriormente es relevante para iniciar el andlisis del re-
corrido de la politica exterior, la cual no se ha ligado a los principios
anteriormente mencionados en tanto no ha tenido una continuidad
relativa; es decir, ha oscilado al vaivén de las doctrinas imperantes
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(polum vy similia) y, adicionalmente, la relacién politica interna y
externa ha sido tenue.

Profundizando en lo concerniente a la politica exterior colom-
biana, resulta oportuno destacar que dicha politica ha oscilado a lo
largo de la historia al vaivén de dos principios o doctrinas de actua-
cién; estos son respice polum y respice similia. Claramente, dichos
enfoques han marcado la pauta respecto al relacionamiento que ha
seguido el Estado colombiano con los demas actores de la sociedad
internacional.

La doctrina respice polum fue acufiada por el expresidente Mar-
co Fidel Suarez,! cuando apenas unos anos atras Colombia estaba
asimilando la traumatica pérdida del territorio panamefo. Dicho
enfoque significa mirar al norte con ruta a la estrella polar, esto es,
privilegiar «una relacién especial con los Estados Unidos, la poten-
cia del norte, y alinear férreamente la politica exterior colombiana
a la estadounidense» (Palacio 2013, p. 10).

De acuerdo con lo anterior, se puede inferir que, desde inicios
del siglo xx hasta aproximadamente la década de los setenta, Co-
lombia estuvo a la sombra de las directrices norteamericanas de
forma que se pudiese establecer una relacion especial. No obstan-
te, como esto no ocurrid, por lo menos no desde las dimensiones
y expectativas colombianas, «lo que prevalecié fue una subordina-
cion consentida de Bogota a Washington» (Tokatlian 2000, p. 36)
gue posteriormente y, con el transcurrir de la Guerra Fria, se trans-
formd en palabras de Tokatlian (2000) en un alineamiento automa-
tico. Como se sabe, con posterioridad a la terminacién de la Gran
Guerra, la alineacion con una de las dos potencias que surgieron
era lo comun y Colombia no fue contraria a una practica que venia
desarrollando desde inicios del siglo XIX.

Por otra parte, el respice similia se le atribuye a Alfonso Lo-
pez Michelsen;? aproximadamente data de la década de los seten-
ta cuando Lépez se desempefiaba como canciller del Gobierno de
Carlos Lleras Restrepo (1966-1970) vy, posteriormente, fue elegido
presidente de la republica. Se refiere a mirar a los semejantes ha-
cia una integracion mas regional, mas andina y una solidaridad Sur-
Sur. En este sentido Gonzalez (2012) destaca que se debe propen-
der hacia un relacionamiento con los semejantes, especialmente
con los vecinos regionales, en busca de un mayor protagonismo,
para la época, en el «ajedrez mundial». Este cambio de esquema
concordd paralelamente con la coyuntura regional; asi lo sefiala
Tickner (2007, p. 41):

Este cambio coincidid, a su vez, con transformaciones en las orienta-
ciones de la politica exterior de América Latina misma. En términos gene-
rales, los paises de la region comenzaron a buscar una mayor influencia
internacional, ademas de una mayor autonomia regional con respecto a
los Estados Unidos, actor que veia disminuida su hegemonia en el hemis-
ferio.

Su mandato presidencial fue de

1918-1921. Fue ministro de
Relaciones Exteriores durante
los afios 1891 a 1895 durante
el periodo de hegemonia
conservadora que estuvo en el
poder durante cuarenta y
cuatro afios.

Su mandato presidencial fue de

1974 a 1978. Adicionalmente

Lopez Michelsen, antes de ser
presidente de la republica, fue
ministro de Relaciones

Exteriores de Colombia durante

los aflos 1968 a 1970 durante
el mandato de Carlos Lleras
Restrepo (1966-1970).
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Por consiguiente, durante el Gobierno de Lleras Restrepo, el
pais logré desarrollar una politica exterior mas auténoma, de suer-
te que le permitid diversificar sus relaciones y explorar otros mer-
cados para la promocién de sus exportaciones.

Hay que recordar también que, durante esta década, se da uno
de los periodos de mayor crisis econdmica, lo cual llevé a que los
paises objeto de ayuda y cooperacidén gestionaran alternativas que
suplieran el desgaste de la principal potencia econédmica: Estados
Unidos. Esta condicion de debilitamiento permitid, entre otras co-
sas, vigorizar la autonomia de algunos paises del area latinoame-
ricana. En el caso de Colombia, dicha coyuntura actué como una
ventana de oportunidad para ampliar el espectro en cuanto a rela-
ciones politicas y comerciales con otros paises e incluso reanudar
relaciones con la URRSS; igualmente sirvié para participar en orga-
nismos multilaterales que enviaban un mensaje de desapego como
el Movimiento de Paises no Alineados (Bermudez 2010, p. 208).

El enfoque de politica exterior de las décadas posteriores estuvo
oscilando entre los dos principios de relacionamiento mencionados;
sin embargo, dependiendo de la coyuntura interna y externa que es-
tuviese enfrentando el pais, Colombia adoptaba uno u otro principio.
Ejemplo de lo anterior es el impacto que generaba el escalamiento
del conflicto armado interno, asi como el narcotrafico, que llevd a
que el pais respaldara «la guerra contra las drogas» direccionada
por la Casa Blanca. En palabras de Restrepo (2000, cit. en Bermu-
dez 2010), «el problema de las drogas hizo retornar a Colombia a
la orbita de influencia de Washington; este retorno caracterizaria a
los siguientes gobiernos de final de siglo» (Bermudez 2010, p. 213).

Para algunos internacionalistas, como el excanciller Guillermo
Fernandez de Soto, canciller durante el mandato de Andrés Pastrana
Arango (1998-2002), se debe llamar la atencién sobre un enfoque o
principio de reciente formulacién como el respice omnia, en el cual
se plantea un esquema mas integrador frente a la insercion inter-
nacional. Esto implica mirar al conjunto, mirar al universo; «este
principio recoge con realismo las tendencias presentes de actuacién
en la escena internacional, que se inscribe en un ambiente de inter-
dependencia con los foros multilaterales, con los paises de la region
y con los demas paises en el mundo» (Fernandez 2010, p. 72).

No obstante, para algunos autores como Palacio (2013, p. 15),
no hubo una clara aplicabilidad de dicho principio dada la situacién
y fragilidad interna que afronto el pais:

Podria decirse que tanto la formulacién como la aplicacion del respice
omnia llegan al ejercicio de la politica exterior de Colombia de manera
tardia. El final de la Guerra Fria, y por ende de la polarizacién comunismo-
capitalismo que dividié al mundo, era el momento mas natural para que
el pais respondiera con un viraje de su politica exterior. Sin embargo, la
dramaética fragilidad de la situacién interna que se experimentd en las
décadas subsiguientes impidié una politica de mas proyeccidn y obligd a
que esta se enfocara en ayudar a resolver la problematica interna.
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En sintesis, la politica exterior del pais ha mutado en torno
principalmente a los dos enfoques o principios enunciados previa-
mente; a saber, respice polum y respice similia, siendo el primero
el mas privilegiado a lo largo de la historia politica de Colombia. Lo
anterior devela que el pais ha asumido pocos riesgos en su relacio-
namiento internacional, en tanto han sido condescendientes y con-
centradas sus relaciones internacionales, durante el siglo XX, con la
politica exterior de Estados Unidos.

Como resultado del desarrollo tedrico expuesto anteriormente,
es importante reconocer que, si bien Colombia ha oscilado histori-
camente dentro de los enfoques doctrinales propios de la politica
exterior colombiana, es claro reconocer que el concepto que mas se
ajusta a este comportamiento es el de Calduch (1993) y Hernandez
(1999, cit. en Vergara 2012), cuyas conceptualizaciones se inscri-
ben en la teoria liberal de las relaciones internacionales. La politica
exterior reafirma la utilizacion de la cooperacion internacional para
el desarrollo (CID) como un instrumento y esquema de relacién de
politica exterior, que permite materializar la agenda de accién ex-
terior y estrechar relaciones con diversos actores de la sociedad
internacional.

Se abordara entonces el concepto de CID, con el fin de explicar
el contexto de la cooperacién, asi como su relacion directa con la
politica exterior en Colombia.

La cooperacién para el desarrollo le apunta a la accion de unos
en pro del beneficio de otros paises que necesitan de la ayuda para
alcanzar el desarrollo de sus donantes o, por lo menos, para enca-
minarse hacia una condicion parecida a la de los mas desarrollados.
El fortalecimiento y aplicacion de esta ayudo a robustecer la politica
exterior colombiana con los vecinos (iguales) sin desconocer al res-
to del mundo, esto es, la doctrina respice omnia.

La CID, en su evolucion, ha tenido multiples acepciones debi-
do a los distintos contextos en los que se ha desarrollado desde la
segunda posguerra en los afios cincuenta hasta el presente. Una
de las definiciones mas aceptadas por los académicos de la CID es
la de Gdmez y Sanahuja (1999), quienes la entienden como un con-
junto de actuaciones, realizadas por actores publicos y privados, en-
tre paises de diferente nivel de renta con el propdsito de promover
el progreso econdmico y social de los paises del Sur, de modo que
sea mas equilibrado en relacidn con el Norte y resulte sostenible.

Duarte y Gonzalez (2014, p. 119) sefalan su evolucion:

Se podria senalar que la evolucién del concepto de cooperacién inter-
nacional hacia el concepto de cooperacidn internacional para el desarrollo
ha estado permeada por la necesidad de optimizar y maximizar los recur-
sos (lldamense financieros, técnicos, etc.) destinados por los paises del
Norte, tradicionalmente cooperantes, hacia los paises del Sur en pro de
gue solucionen problemas comunes y de interés general que redunden en
calidad de vida para sus pobladores.
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En la practica no siempre se
aplicaba asi. La pugnacidad y
paranoia de la Guerra Fria
llevaba a Estados Unidos a dar
su apoyo a dictaduras como las
de Chile, donde si se
implementaron politicas
econdmicas ultraliberales. El
pragmatismo con el objeto de
evitar que la contraparte
socialista ganara espacio era
consigna de la principal
potencia occidental.

Decimos que hasta los afios
setenta porque es una década
en la que Estados Unidos y
Europa occidental, por la crisis
econdmica, pierden un poco de
esa influencia que venian
ganando, y permitira un
momento de liberacién y
autonomia de muchos paises
del tercer mundo. Sin embargo,
Estados Unidos la recuperara
con posterioridad,
fundamentalmente con la
doctrina de guerra contra el
terrorismo posterior a los
hechos de 2001.

En cada uno de los momentos o décadas en los que se fue de-
senvolviendo la cooperacion, el punto central era el desarrollo y el
tipo de ayuda que se llevaba a los paises en condicién de atraso o
subdesarrollo, pero, sobre todo, lo que mas determinaba la ayuda
era la condicién de pais «amigo», si se tiene en cuenta el contexto
de la Guerra Fria que surgi6 entre las dos potencias resultantes.

Es aqui donde empieza a tomar un papel preponderante la CID
en las relaciones internacionales, en tanto que, para ser objeto de
ayuda, se debia cumplir una serie de prerrogativas, por supuesto,
aunadas a las doctrinas de las ideas liberales econémicas y politi-
cas.? Asi que hasta la crisis econdmica de los afios setenta (como
fue en el caso de Colombia y de otros), los paises fuera de la drbita
del centro de poder en la geopolitica, o los del tercer mundo, como
fueron llamados, tenian una politica exterior alineada con las ideas
del dominante que, para el caso de Occidente, era Estados Unidos.*

La anterior es una acentuacion que le hacemos al concepto de
cooperacion internacional al desarrollo que, si bien tiene relacion
con brindar ayuda a aquellos paises en condicién de bajo desarrollo
promoviendo la mejora en las condiciones sociales y econdmicas
de estos paises, no deja de ser el resultado del relacionamiento y
entrelazamiento de intereses provenientes de unos paises en me-
jores condiciones que buscan, ademas, cubrir sus establecimientos,
asi como su influencia, en el devenir mundial, lo que parece que,
después de mucho tiempo, los paises de la periferia vinieron a en-
tender.

Asi lo presenta Torrijos (2009, p. 97):

Acostumbrados a entender las relaciones externas como el universo de
problemas y desafios planteados mas alla de las fronteras, de repente
hemos constatado que la politica exterior es el clima donde germinan los
intereses, expectativas, reivindicaciones e ilusiones de la gente que opera
en uno u otro contexto cultural. Esta perspectiva, que liga activamente lo
local a lo global, tan solo fue descubierta en el Ultimo lustro por Colombia
y otros paises de América Latina.

Entonces, la CID es un marco de ayuda para intentar solucio-
nar problematicas en los paises del Sur pero también de relaciones
internacionales, en donde, desde la corriente realista de la teoria
de las relaciones internacionales (RRII), la politica exterior de cada
pais se ve impactada por los lineamientos y politicas econémicas
de los donantes, sin olvidar los valores y principios propios de cada
pais.

Entendiendo el papel de la CID en las relaciones internacio-
nales, resulta preciso establecer que esta se posiciona como un
instrumento de la agenda exterior de los Estados, al buscar acercar
a los paises, de manera que se logren generar acuerdos mutuos
gue beneficien la politica interna de los actores involucrados. Para
ello, se expondra a continuacion un caso de estudio con el que se
busca reconocer el papel de la politica exterior colombiana duran-
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te dos mandatos presidenciales en Colombia, con el propdsito de
identificar la relacién entre politica exterior y CID, reconociendo su
impacto en las RRII.

3

Analisis de la politica exterior colombiana
en los mandatos presidenciales

del siglo XXI

En lo que va de siglo xxI, Colombia ha tenido dos presidentes
de la republica en el poder: Alvaro Uribe Vélez (2002-2010) y Juan
Manuel Santos Calderdn (2010-2014), este ultimo reelegido para el
periodo de 2014-2018. En este epigrafe se trazard un analisis de la
politica exterior colombiana ejecutada durante dichos Gobiernos y
los rasgos de la CID que intervinieron en estos mandatos. Se acla-
ra que, durante los primeros afios del siglo xxI, estaba culminando
el Gobierno de Andrés Pastrana Arango (1998-2002), el cual sera
mencionado tangencialmente pero que no es de relevancia para el
objeto de este trabajo.

Para iniciar, es necesario presentar algunos datos que serviran
de contexto frente al anadlisis de los dos mandatos. En el cuadro 1
se aprecia un listado de los cancilleres de la republica que estuvie-
ron en funciones durante dichos Gobiernos. Sobresale que el Go-
bierno de Alvaro Uribe tuvo cuatro cancilleres de la repUblica y que
su segundo mandato fuera el que mas relevos tuvo en lo que atafie
a la cartera de relaciones exteriores.

Mandato presidencial Cancilleres durante

en el siglo xXxI los mandatos presidenciales

Alvaro Uribe Vélez: 2002-2010 2002-2006: Carolina Barco Isakson
(2002-2006 y 2006-2010) 2006-2007: Maria Consuelo Araujo Castro

2007-2008: Fernando Araljo Perdomo
2008-2010: Jaime Bermudez

Juan Manuel Santos Calderén 2010-actualidad: Maria Angela Holguin

Cuadro 1
Cancilleres durante los afos 1998-2014
Fuente: elaboracion propia.

Lo anterior podria develar que el manejo de las relaciones ex-
teriores no solo fue fluctuante sino poco estratégico durante los
cuatrienios de Alvaro Uribe. Las diversas crisis diplomaticas en-
tre Colombia y Venezuela entre Alvaro Uribe y Hugo Chéavez en el
poder, asi como la «diplomacia de micréfonos» (Cabrera 2009) y
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Grafico 1

Principales paises cooperantes de Colombia durante el periodo 1998-2013
Fuente: elaboracion propia con base en los flujos de (OCDE 2016).

la poca profesionalizacidn e institucionalizacion de la diplomacia al
servicio del Estado, son una muestra fehaciente de ello:

El presidente Uribe, desconfiado de la diplomacia, le puso ritmo propio a
la politica exterior, que se movié de acuerdo con su visidn mas bien provin-
ciana y en funcidn casi exclusiva de su estrategia de seguridad interna. El
papel del ministerio de Defensa en la politica exterior se fortalecid, en des-
medro del manejo diplomatico por parte de la Cancilleria (Ramirez 2011).

En el mismo sentido la autora llama la atencion acerca de que
una verdadera politica exterior de Estado implica institucionalidad,
meritocracia y aparato profesional en la diplomacia. No obstante,
«en Colombia el servicio exterior no ha sido un mecanismo de inser-
cion internacional, sino instrumento de favores politicos internos»
(Ramirez 2011). Asi, el pais ha tenido salidas en falso en materia
de representatividad diplomatica como, por ejemplo, el nombra-
miento de personajes cuestionados como Salvador Arana, por citar
uno de tantos casos, el cual, en el ejercicio de sus funciones como
embajador de Colombia ante Chile (2003-2005), fue condenado a
cuarenta afos por la Corte Suprema de Justicia como consecuen-
cia del asesinato de un alcalde municipal y la formacion de grupos
paramilitares.

Por otro lado, y tomando como referencia la variable de anali-
sis de cooperacidn internacional, se sefala que los flujos de ayuda
oficial para el desarrollo que percibié el pais desde 1998 hasta 2014
fueron notables y significativos. El cooperante de lejos por excelen-
cia del pais ha sido Estados Unidos, seguido en menor proporcion
por paises europeos como Francia, Espafia, Alemania y Paises Bajos
(véase grafico 1).

De acuerdo con el grafico 1, no se puede pasar por alto que,
durante el mandato de Pastrana, se puso en marcha el renombra-
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do Plan Colombia por medio del cual el pais canalizé cooperacién
norteamericana con el fin de buscar, como sefala Galeano (cit. en
Bermudez 2012), «dotar al Estado de recursos y herramientas en la
lucha contra el narcotrafico y la subversién» (Galeano cit. en Ber-
mudez 2012, p. 71). Al respecto Arlene Tickner sefalé que la po-
litica exterior ejecutada durante este cuatrienio fue una especie
de «intervencidn por invitacién»; es decir, se permitid la injerencia de
terceros, en este caso Estados Unidos, en asuntos de resorte y
control interno, asi como de autonomia nacional (Bermudez 2012)
so pretexto, desde luego, del Plan Colombia.

No obstante, el grafico 1 también evidencia que fue, durante
el Gobierno de Alvaro Uribe Vélez, cuando el pais percibié mas ru-
bros por cooperaciéon con Estados Unidos, en tanto el periodo del
presidente Uribe coincidid con el de George Bush, con quien tuvo
excelentes relaciones y afinidades politicas. De este modo, la lucha
contra el terrorismo emprendida por el Gobierno estadounidense
calé perfectamente con la politica de seguridad democratica del
Gobierno colombiano. Desde esta perspectiva, la pretension esta-
dounidense de usar bases militares en territorio colombiano debia
ser vista como una ampliacién de la estrategia de cooperacion in-
ternacional que existia entre los dos paises y no como un deseo de
injerencia y control regional por parte de Washington.

Aqui hay que detenerse a reflexionar en torno a la ayuda que
se presentd, en tanto que buena parte de esta no estaba dirigida
al desarrollo de acuerdo con los canones de la Organizacién para
la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE). Su Comité de
Ayuda al Desarrollo (CAD), que se encarga de contabilizar los flu-
jos de ayuda, asi como de generar la lista de paises que necesitan
mas o menos ayuda, plantea que esta debe cumplir dos condicio-
nes: a) tienen como principal objetivo la promocién del desarrollo
econdmico y el bienestar de los paises en desarrollo y b) son de
caracter concesional y contienen un elemento de donacién de, al
menos, el 25 %. Destacan, entre otras caracteristicas, que «el des-
tino de la ayuda ha de ser el desarrollo econémico y social de los
paises receptores, excluyendo otras finalidades como las militares
o las que solo sirvan para financiar exportaciones del pais donante»
(Boni 2010, p. 8).

En relacién con lo anterior, valdria la pena retomar la tesis
de la internacionalista Arlene Tickner sobre la «intervencion por
invitacion» (Tickner 2007) ya que, durante el mandato de Alvaro
Uribe, se dio la negociacién de Colombia con Estados Unidos para
el uso de bases militares nacionales por parte de las Fuerzas Ar-
madas norteamericanas, hecho que «incubd inconformidad en la
region, en especial en Brasil, y generd tensién con Venezuela» (Ra-
mirez 2013), pais que asumiod esta negociacion como una afrenta al
proyecto bolivariano. Frente a lo anterior, Tickner (2007) llama la
atencion sobre algunos de los riesgos que revistié la aplicacion de
dicha estrategia, tales como la pérdida de autonomia nacional y el
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deterioro de las relaciones con los paises vecinos por mencionar los
mas representativos. Esto significd el afianzamiento de la doctrina
respise polum durante los afios de la seguridad democratica.

No obstante, la Corte Constitucional fallé en contra de este po-
lémico acuerdo que pretendia el uso de bases militares en territorio
colombiano. Por su parte, el Gobierno de Santos tampoco insistid
en sacarlo adelante: «Parece que el gobierno Santos ha desistido
indefinidamente de darle tramite legislativo al acuerdo sobre el uso
de siete bases militares por parte de EE. UU., luego de la declara-
toria de inconstitucionalidad por parte de la Corte Constitucional de
Colombia de dicho acuerdo» (Pastrana 2011, p. 4).

Del Gobierno del presidente Santos destaca el fortalecimiento
de relaciones con América Latina y Asia-Pacifico, por ejemplo, en
materia comercial, a través de iniciativas como el nuevo regionalis-
mo renovado, como fue el caso de la alianza del Pacifico. «Colombia
encontré en el regionalismo renovado de la alianza, la ventana de
oportunidad que le permite y permitird acortar brechas para mejorar
su participacién en el mercado de Asia Pacifico» (Duarte et al. 2014).

Otro ejemplo del fortalecimiento y relacionamiento con Amé-
rica Latina durante el mandato del presidente Juan Manuel Santos
fue la aplicacion en su politica exterior de un tipo de CID, como lo
es la cooperacion Sur-Sur (CSS), en el marco de las relaciones in-
ternacionales. De acuerdo con Santander (2011), los cambios que
se han presentado en el sistema global, consecuencia de variados
hechos (como son la heterogeneidad de los paises en via de desa-
rrollo [PVD] y la multipolaridad del orden internacional que va de
la mano de las nuevas estrategias de integracion regional), han lle-
vado a la visién que indica que solo los paises del «Norte» puedan
aportar ayuda, lo que da poca relevancia, ademas, al hecho de que
los PVD pudieran generar cooperacion entre si (véase cuadro 2).°

Politica Técnica Econémica
Promueve la Se trata de «un proceso por Desplegada en el ambito
constitucion de ambitos el cual dos o mas paises en comercial, financiero y de
auténomos para la desarrollo adquieren inversiones entre paises en
generacion de capacidades individuales o desarrollo. Incluye formas
5 En el cuadro 2 se resumen los perspectivas comunes colectivas a través de de cooperacion

elementos fundamentales para y practicas alternativas intercambios cooperativos en macroecondmica y se

la CSS, cuya base son la entre paises en conocimientos, experiencias, asocia a procesos de

horizontalidad, el consenso y la desarrollo experticias tecnoldgicas que integracion regional

equidad, donde lo principal es se traducen en DI‘OYECt0§ y

entender las circunstancias de programas de cooperacion»

similitud en cuanto a su

desarrollo entre los Estados que

se proponen hacerla y que, si

bien no tienen las condiciones Cuadro 2

econdémicas para ayudar, de Dimensiones de la CSS

acuerdo con la cooperacion Fuente: Ayllon (2013, pp. 46-47).

tradicional (Norte-Sur), si

cuentan con una experticia y

capacidades tecnicas que En consonancia con lo anterior, se retorna al respice similia,

pueden ser imitadas y , L. . .

aprovechadas por sus iguales. es decir, a la aplicacion de una politica exterior integradora y de
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recomposicién de las relaciones internacionales, mas alld de una
tendencia de un tipo de cooperacién en particular.

Aunque, si bien en el epigrafe siguiente se examinara mas en
detalle los dos Gobiernos del siglo XxI, se podria indicar, a manera
de sintesis, que la politica exterior colombiana ha tenido algunos
cambios paulatinos pero, sobre todo, continuidades. Esos cambios
resaltan, insistimos, la importancia y esfuerzo de un Gobierno por
abrir espacios para el intercambio no solo comercial sino también
técnico y tecnoldgico, cultural, académico, entre otros.

3.1. La politica exterior durante el Gobierno de Alvaro
Uribe Vélez, 2002-2010

La eleccién de Alvaro Uribe como presidente de Colombia fue
interpretada como un cambio radical en relaciéon con la politica de
paz de su predecesor, ya que el entonces candidato promovia una
politica de «mano firme, corazén grande». Se recuerda que, duran-
te el Gobierno de Andrés Pastrana (1998-2002), se presentaron las
negociaciones con la guerrilla de las FARC, con el objetivo de que
este grupo armado se desmovilizara. Dichas negociaciones fracasa-
ron, lo que generd un clima de indignacion frente al grupo aprove-
chado por el candidato Uribe Vélez y su politica de terminacion por
la via de las armas a esta guerrilla:

La campafa electoral del 2002 gird en torno al tema de la guerra. La
percepcion mayoritaria de que el proceso de paz habia fracasado, fue
canalizada por Uribe, el principal critico de los esfuerzos de Pastrana vy,
concretamente, de su decisién de entregarle a las FARC una zona desmi-
litarizada de 42 000 kildbmetros en la regidon del Caguan, en el oriente
colombiano. Su discurso, actitud y programa de gobierno, reflejaron una
auténtica «linea dura» que el electorado acogié con un entusiasmo sin pre-
cedentes (Tickner y Pardo 2003).

El plan de desarrollo del primer periodo de Uribe Vélez (2002-
2006) se tituld «Hacia un Estado comunitario»; posteriormente, y
con la aprobacidn de la reeleccién inmediata, Uribe gané de nuevo las
elecciones y denomind a su cuatrienio «Estado comunitario. Desarro-
llo para todos». Mas que recordar los lemas de sus planes de desa-
rrollo, el pais recuerda con mayor facilidad la promocion de su politica
estrella: «la politica de seguridad democratica». Ciertamente, este
hecho devela el protagonismo que cobro dicha politica por encima de
otras tareas y politicas publicas ejecutadas durante su Gobierno.

Poca recordacién merecid «la politica exterior en un mundo
cambiante», lema acuifado para denominar a la politica externa
del primer mandato de Uribe. Las lineas de accién tematicas alli
establecidas fueron:

1) Fortalecimiento del multilateralismo y su accién en Colombia, 2) de-
fensa y promocion de los derechos humanos y del derecho internacional
humanitario, 3) equidad social y desarrollo humano, 4) lucha contra el
problema mundial de las drogas y el terrorismo, 5) proteccion y preserva-
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cion del medio ambiente, 6) cooperacion internacional, 7) relaciones con
la sociedad civil (Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia 2002).

Siendo la politica de seguridad democratica su primordial ca-
ballo de batalla, es claro que la agenda y politica exterior del pais
durante este Gobierno estuvo condicionada por el tema de la segu-
ridad y la lucha contra el terrorismo, que pregonaba por el mundo
Estados Unidos luego de los atentados del 11 de septiembre de
2001. Este escenario determind la cooperacién dirigida hacia Co-
lombia, especialmente por su principal socio: Estados Unidos; fue
una cooperacién que se tradujo en un fortalecimiento de las fuerzas
militares, fundamentalmente. Paralelamente, se reconoce entonces
un cambio de discurso en el Gobierno de Uribe, evidenciado en el
tratamiento a la guerrilla, que pasé de la narcotizacion a la terrori-
zacion de los grupos insurgentes. Al respecto Tickner y Pardo (2003,
pp. 68-69) sefialan:

El objetivo principal de la politica exterior de Uribe ha sido vincular el
conflicto armado a la cruzada internacional liderada por la administracion
de George W. Bush contra el terrorismo... Un efecto inmediato de esta es-
trategia, que comenzé implementarse durante los Ultimos seis meses de la
administracién Pastrana, fue el levantamiento de algunas de las restriccio-
nes asociadas con el uso de la ayuda militar estadounidense en Colombia.

La agenda de cooperacion durante el primer Gobierno del pre-
sidente Uribe (véase cuadro 3) se vio cruzada por este contexto, al
punto de que sus estrategias estuvieron mas sobre la base de una
securitizacién. Igualmente, se sefiala que no habia una estrategia
de CID concentrada en un documento aparte, sino como un apar-
tado inscrito en el documento «Politica exterior de Colombia 2002-
2006 gobernabilidad democratica, responsabilidad compartida y
solidaridad» direccionada por el Ministerio de Relaciones Exterio-
res. En el documento en mencion, la cooperacion internacional se
incluia en las lineas de accién tematica, especificamente en la linea
seis (6), en la cual se consagraba adelantar esa labor orientadora
hacia la consecucién de apoyo politico, las oportunidades comercia-
les, la asistencia técnica y la cooperacidn financiera (Ministerio de
Relaciones Exteriores 2002, p. 33).

En esta linea, se planteaban seis areas prioritarias en la agenda
de cooperacién para el primer cuatrienio de Uribe:

1. Fortalecimiento del Estado de derecho.

. Desplazamiento forzoso y asistencia humanitaria.

. Procesos de paz y reincorporacion.

. Programas regionales de desarrollo y paz.

. Desarrollo productivo y alternativo.

Proteccion y desarrollo productivo de los bosques (p. 34).

ok~ WN

Finalmente, en las lineas de accidn por areas geograficas del
documento de politica exterior del Gobierno del presidente Uribe,
aparecen Ameérica Latina y el Caribe, Estados Unidos y Canada3,
Asia-Pacifico y Africa, asi como Medio Oriente. En lo que respecta a

LA RELACION POLITICA EXTERIOR Y COOPERACION INTERNACIONAL PARA EL DESARROLLO... Lisbeth K. Duarte-Herrera y José A. Pedraza-Belefio
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo/Iberoamerican Journal of Development Studies
18_ Volumen/volume 7, nUmero/issue 2 (2018), pp. 4-30. ISSN: 2254-2035



América Latina y el Caribe, el mandato se basaba en didlogos bila-
terales y en cooperacidn politica mientras que, con Estados Unidos,
habia una intencién mas activa y expresa de trabajar en la lucha
contra el terrorismo y las drogas ilicitas.

Para el periodo 2006-2010, segundo Gobierno del presidente
Alvaro Uribe, se incluia un nuevo enfoque de cooperacién técnica,
tematica y horizontal y una participaciéon expresa del pais de pasar
de receptor a oferente. Durante este cuatrienio se estructurdé un
documento consolidado denominado «Estrategia de cooperacion in-
ternacional 2007-2010», con el que se esperaba consolidar un me-
jor entendimiento y participacion de la comunidad internacional en
la realidad del pais, continuar incrementando los recursos de coo-
peracién y fomentar nuevas alianzas, asi como propiciar una mejor
coordinacién de la oferta y demanda de cooperacion internacional
(Direccidon de Cooperacion Internacional de la Agencia Presidencial
para la Accién Social y la Cooperacidn Internacional 2007, p. 25).

Se empez6 entonces a observar una estrategia mas clara de
cooperacion e incluso de entrada a un papel mas activo, como re-
ceptor y socio de ayuda, de manera que, en la agenda de coope-
racion, se consideraron temas de demanda como a) Objetivos de
Desarrollo del Milenio (ODM), b) lucha contra el problema mundial
de las drogas y proteccion del medio ambiente y ¢) reconciliacion y
gobernabilidad, asi como también una intencién de oferta que, sin
ser explicita en materia tematica, iba dirigida hacia la promocién de
las capacidades nacionales hacia otros paises en desarrollo, parti-
cularmente en América Latina y el Caribe (véase cuadro 4).

Si bien se intentaba abrir a otros espacios de la geografia cer-
cana como los paises vecinos, fue evidente que esta estrategia de
cooperacion no se desarrollé en relacién con todo lo consignado en
el documento, ya que fueron evidentes los conflictos diplomaticos
con los paises vecinos y la cercania con Estados Unidos.

Coincidiendo con autores como Tickner y Pardo (2003), Pastra-
na (2011), Vergara (2012) y Palacio (2013), por citar algunos, se po-
dria catalogar al Gobierno de Uribe Vélez como respice polum, gra-
cias a la afinidad y la alineacidn irrestricta con el Gobierno de Bush
de Estados Unidos, en detrimento de las relaciones con Sudamérica
como, por ejemplo, fue el respaldo de Uribe a Estados Unidos en
Su guerra contra el terrorismo, esto es, el uso de la fuerza en Irak.

Esta alineacién con la doctrina antiterrorista y todo lo que ello
contraia le costé a Colombia la relacién diplomatica con sus vecinos
e incluso, desde Europa, no se veia con buenos ojos algunas prac-
ticas en cuanto a cuidado de derechos humanos y sindicales. Borda et
al. (2011, p. 26) lo presentan de la siguiente manera: «La politica ex-
terior del pais ha enfatizado la dimension de la seguridad y la relacién
con Estados Unidos, en gran medida como resultado de los esfuerzos
por controlar el conflicto interno en medio de la indiferencia o la
desconfianza de buena parte de la comunidad internacional».
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Alvaro Uribe Vélez

Juan Manuel Santos Calderén

Variable/
periodo

2002-2006

2006-2010

2010-2014

Politica
exterior

Tratamiento del problema
mundial de las drogas
ilicitas y la lucha contra el
terrorismo, la corrupcién y
el crimen organizado

La politica exterior amarrada al plan
nacional de desarrollo «Hacia un
Estado Comunitario: Desarrollo para
Todos»

Un nuevo enfoque de cooperacion
técnica, tematica y horizontal, en el
que, al ser receptor y oferente, se
amplien las posibilidades de relacidn
politica en instancias bilaterales y
multilaterales

«La Estrategia constituye un
instrumento que contribuye al
desarrollo de la politica exterior
colombiana» (p. 22)**

La cooperacion internacional es un
aspecto fundamental de nuestra
politica exterior porque
complementa los esfuerzos
nacionales en materia econémica,
social y ambiental y, ademas, nos
posiciona como un actor
internacional —de peso— que
extiende sus manos para aportarle
al progreso de otros (p. 7)***
«La cooperacién constituye una
herramienta de politica exterior»
(p. 13)***

Cooperacion
internacional

«El Ministerio de Relaciones
Exteriores, con su red de

El Gobierno Nacional espera a través
de la Estrategia 2007-2010

Existe una estrategia autdonoma de
cooperacion internacional para el

para el representaciones consolidar un mejor entendimiento y periodo 2007-2010 elaborado por
desarrollo diplomaticas, es el eje participacion de la comunidad Accion Social
central del esfuerzo internacional en la realidad «Es el instrumento que refleja los
destinado a materializar el colombiana, continuar objetivos estratégicos de la
compromiso de la incrementando el flujo de los cooperacion internacional en
comunidad internacional recursos hacia el pais y fomentar Colombia, establece las prioridades
con la ejecucién del Plan alianzas con nuevas fuentes de para la definicion de la cooperacidn
Nacional de Desarrollo, cooperacién; asimismo, se busca que recibe el pais y consolida las
sobre la base de que la desarrollar nuevas modalidades, fortalezas que pone a disposicion de
cooperacién internacional como el codesarrollo; otros paises, para intercambiar
ya no puede ser concebida institucionalizar los espacios de experiencias que contribuyan con
desde el punto de vista didlogo y consulta con las agencias sus procesos de desarrollo»
tradicional de ayuda al de cooperacion y la sociedad civil, y (p. 9)***
desarrollo sino como una avanzar hacia una mejor
herramienta integral» coordinacién de la oferta y demanda
(p. 33)* de cooperacién internacional
(p. 25)**
Ayuda oficial Realizacion de una «Mesa En total, el aporte nacional en la Creacion de la Agencia Presidencial

al desarrollo

de Coordinacion y
cooperacion Internacional
como un espacio de
negociacion abierta,
bilateral y multilateral, que
canalice la ayuda oficial al
desarrollo proveniente de
la comunidad internacional
y del sector privado
nacional e internacional»
(p. 34)*

estrategia 2007-2010 asciende a
89 033 444 500 USD

El Gobierno Nacional espera que,
como resultado de esta estrategia
durante la vigencia 2007-2010, los
aportes de cooperacion internacional
asciendan, por lo menos, a 300
millones de USD por afo, para un
total de 1200 millones de USD
orientados a apoyar las tres areas
prioritarias de la estrategia (p. 92)**

de Cooperacion (APC)

Cooperacion
Sur-Sur

«Importancia a la
cooperacion horizontal que
pretende aprovechar
nuestra experiencia para
encontrar soluciones a
problemas comunes en el
mundo en desarrollo y
fortalecer la capacidad
técnica de las instituciones
nacionales» (p. 34)*

Promover las capacidades nacionales
en diferentes sectores a través de la
realizacion de programas y proyectos
de cooperacién que contribuyan al
desarrollo de otros paises, asi como
fortalecer la presencia colombiana en
el contexto de los paises en
desarrollo, particularmente en
América Latina y el Caribe (p. 26)**

Consolidar nuestra oferta de
cooperacion Sur-Sur (p. 8)***
«Nosotros hemos venido apoyando
a nuestros vecinos de Mesoamérica
y de la cuenca del Caribe. Para
fortalecer esa oferta de
cooperacion, nuestra Agencia
pasara de ejecutar 1 millén de
dolares anuales a cerca de 8
millones de ddlares» (p. 8)***
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Temas de Demanda

agenda

Seis areas prioritarias

1. Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM)

2.Lucha contra el problema mundial
de las drogas y proteccién del
medio ambiente

3. Reconciliacion y gobernabilidad
(p. 11)**

- Fortalecimiento del
Estado de derecho

- Desplazamiento forzoso y
asistencia humanitaria

- Procesos de paz y
reincorporacion

- Programas regionales de
desarrollo y paz

- Desarrollo productivo y
alternativo

- Proteccion y desarrollo
productivo de los bosques
(p. 34)*

Oferta

Promover las capacidades nacionales
en diferentes sectores a través de la
realizacion de programas y proyectos
de cooperacion que contribuyan al
desarrollo de otros paises (p. 26)**

Demanda

1. Gestion integral del riesgo y
restablecimiento sostenible de
comunidades afectadas por
desastres naturales

.Igualdad de oportunidades para
la prosperidad democratica
(género, infancia, desigualdades

de ingreso, altos indices de
pobreza, proteccion social,

seguridad alimentaria, agua,
cultura y grupos étnicos)

Crecimiento econémico con

equidad y competitividad

Medio ambiente y desarrollo

sostenible

5. Gobernabilidad

6. Victimas, reconciliacion y

derechos humanos

3.

4.

Oferta

1. Cooperacion técnica en seguridad
2.Promocion y proteccion social
3. Cultura, deporte y educacion

* Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia (2004). Politica exterior de Colombia 2002-2006
gobernabilidad democratica, responsabilidad compartida y solidaridad. http://www.cooperacioninternacional.
com/descargas/politicaexterior2.pdf.

** Direccion de Cooperacidon Internacional de la Agencia Presidencial para la Accion Social y la
Cooperacién Internacional (2007). Estrategia de cooperacion internacional 2007-2010. http://www.
minambiente.gov.co/images/asuntos-internacionales/pdf/marco-internacional-de-la-cooperacion/
4991_080310_estrategia_coop_intern_2007_2010.pdf.

**x APC (2012). Estrategia nacional de cooperacion internacional 2012-2014. Ministerio de Relaciones
Exteriores y DNP, Bogota.

Cuadro 3
Matriz de andlisis de las estrategias de cooperacién internacional de los dos Gobiernos
(Alvaro Uribe y Juan Manuel Santos)

Donante/

afio 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 Total
Francia 12,9 14,7 5,5 -3,0 24,3 34,4 22,6 22,4 160,2 178,7 124,6 217,6 477,7 1292,6
Alemania 21,3 19,3 20,5 21,5 22,3 23,8 42,0 45,2 45,2 46,2 48,9 50,3 156,0 562,5
Holanda 15,2 12,2 25,9 29,8 33,5 28 32,5 32,4 26,3 25,0 16,3 16,3 4,9 298,3
Espaiia 32,4 14,3 9,6 30,9 69,0 64,3 84,9 148,6 56,1 49,3 19,4 32,8 6,4 618
EE. UU. 306,2 670,8 375,5 448,9 719,7 403,5 636,0 6523 197,6 495,7 323,4 293,4 322,1 5845,1
Canada 6,1 5,7 9,1 9,1 10,6 20,0 14,3 25,2 22,6 33 33,0 28,8 34,6 252,1
Suecia 18,3 18,5 26,2 25,9 25,0 158,3 18,3 18,5 26,2 34,4 28,6 37,4 38,3 473,9
Cuadro 4

Ayuda oficial de paises desarrollados a Colombia. Principales paises donantes,
2002-2010, en millones de ddlares
Fuente: elaboracion propia con base en datos de la Data Base OCDE-2016.
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Durante el Gobierno de Uribe Vélez, se vivio un clima de ten-
sién exacerbada producto de las crisis diplomaticas y el rompimien-
to de relaciones con los paises vecinos de Venezuela y Ecuador. La
diplomacia de micréfonos y el temperamento altivo y enérgico de
los mandatarios de turno acrecentaron la hoguera en las deteriora-
das relaciones con los vecinos.

En sintesis, se podria sefialar que la politica exterior durante
estos ocho afios estuvo permeada por la securitizacion, al punto de
que esta fue una extension de la politica de seguridad democrati-
ca (PSD), tesis que va de la mano con el planteamiento de Rojas
(2006), para quien la politica internacional estuvo al servicio de la
PSD. Poca atencién, en relacién con el protagonismo que cobré el
tema de seguridad, merecieron litigios internacionales como el que
se estaba cursando en la Corte Internacional de La Haya por la so-
berania de San Andrés, Providencia y Santa Catalina.

Esta subordinacion de la politica exterior a la politica de seguridad
democratica se reflejé en la cooperacién que, durante el Gobierno de
Uribe, se ligd directamente a lo militar, componente establecido en el
marco de la cooperacién militar del Plan Colombia, en cabeza de Esta-
dos Unidos. Evidentemente, el componente militar se aleja de la razén
de ser de la CID; en tanto en esta se buscan elementos de desarrollo
en ambitos como la salud, el desarrollo humano, el buen gobierno y
demas. De acuerdo con Rojas (2013), los rubros del plan Colombia en
sus inicios se concentraban un 80 % en ayuda militar y un 20 % en
programas sociales y econdmicos; a partir de 2008, con la salida de
Bush de la presidencia, la relacién cambié a un 60 y 40 %, respecti-
vamente. Tal como afiaden Borda et al. (2011, p. 92):

Con todo, la importancia de la cooperacion internacional para la eco-
nomia colombiana es limitada. La ayuda oficial al desarrollo corresponde
a menos del 0,5 % del PIB. Los mayores donantes son Canada (30,62 %),
la Comision de la Unién Europea (21,2 %), Estados Unidos (15,84 %) y
Espafia (5,86 %). Cuando se suma la asistencia para temas de seguridad,
Estados Unidos ocupa por mucho el lugar de primer donante.

Esta ultima situacion sefialada en la cita anterior la podemos
ver en los informes de ayuda oficial que elabora y consolida perié-
dicamente la OCDE (véase cuadro 4).

En el cuadro 4 en cuestion, se observa de lejos que la coopera-
cion de Estados Unidos no disminuye ni en los momentos de crisis,
como fue en los afos 2008 y 2009, aunque si que se reduce dras-
ticamente en 2010, afio de culminacién del periodo presidencial e
inicio de Juan Manuel Santos.

Si bien con Estados Unidos la cooperacion era buena, como se
ha visto, para con los vecinos no se podia decir lo mismo, lo cual
podemos ver reflejado en la CSS en tanto es una cooperacion entre
iguales. En el grafico 2 se presenta la condicion de la CSS durante
el Gobierno de Uribe.
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Grafico 2

Recursos de Cooperacidon Sur-Sur ejecutados por Colombia (en millones de USD), 2005-2014
Fuente: Tassara (2015, p. 9).

Se evidencia en el grafico 2 que la CSS en la era Uribe fue casi
nula, consecuencia de una politica exterior miope y poco dialogado-
ra con sus pares del area. Fue una politica exterior nada estratégica
en cuanto a la busqueda de apoyo para la solucion del conflicto in-
terno; todo lo contrario llevo a la creacién de otros frentes que, por
fortuna, se quedaron en la guerra de micréfonos.

3.2. Politica exterior durante el Gobierno de Juan
Manuel Santos, 2010-2014

El plan de desarrollo de Juan Manuel Santos recibié el nombre
de «Prosperidad para todos». En ella se hacia alusién a tres vecto-
res transversales: empleo, menos pobreza y mas seguridad. La vic-
toria de Santos en las elecciones presidenciales durante el periodo
2010-2014 parecia entrever coincidencias y continuismo en relacién
con Alvaro Uribe. Sin embargo, segtin Socorro Ramirez (2011), se
percibiéo un cambio de tono, de actitud, de prioridad y de contenido
en relacién con la politica exterior anterior, aunque se deben sumar
mayores esfuerzos.

La diversificacion geografica de las relaciones internacionales
fue uno de los principales propodsitos del mandato de Santos:

Antes de su posesidn, Santos realizd una gira por Europa, donde visitd
a los gobernantes de Espaia, Francia y Alemania para buscar el ingreso
del pais a la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico
(OCDE). Se apresurd a visitar también a los presidentes de varios paises
latinoamericanos y caribefios: Chile, Argentina, Per(, Panama, Costa Rica,
México y Haiti. En cambio, no acudié a Estados Unidos ni a Brasil, gesto
con el cual queria enviar un mensaje de autonomia frente a los polos he-
misféricos. A su posesidon invitd a todos los gobernantes de la regién,

LA RELACION POLITICA EXTERIOR Y COOPERACION INTERNACIONAL PARA EL DESARROLLO... Lisbeth K. Duarte-Herrera y José A. Pedraza-Belefio
Revista Iberoamericana de Estudios de Desarrollo/Iberoamerican Journal of Development Studies
Volumen/volume 7, nimero/issue 2 (2018), pp. 4-30. ISSN: 2254-2035 __23



quienes respondieron mayoritariamente a su llamado. En el discurso de
posesion, el 7 de agosto de 2010, esbozd algunos puntos béasicos de una
politica exterior diversificada, cooperativa y no confrontacional, que posi-
cione a Colombia como un actor internacional relevante mediante una
asociacion mas estrecha con actores significativos, alianzas con sus afines
y liderazgos en temas especificos. Anuncid, ademas, que aspira a profun-
dizar la relacion con Asia (Ramirez 2011, p. 80).

No cabe duda de que hubo un cambio de lineamiento en las
relaciones exteriores direccionadas por el nuevo Gobierno que pro-
pendid, en primera instancia, por el restablecimiento de las re-
laciones diplomaticas con los vecinos Ecuador y Venezuela y, en
segunda instancia, por el redescubrimiento de las potencialidades
geoecondmicas de Sudamérica, de ahi que Brasil fuese el primer
destino oficial escogido por Juan Manuel Santos, en su condicién de
presidente de la republica, a diferencia del destino tradicionalmente
acostumbrado: Estados Unidos.

Estos cambios se reflejaron en la conformacién de la agenda de
politica exterior y la «Estrategia nacional de cooperacién interna-
cional 2012-2014» (véase cuadro 4). Durante el Gobierno del presi-
dente Santos, la cooperacién se concibié como una herramienta de
politica exterior de manera que expresamente se presentaban los
temas hacia donde se iba a orientar la demanda; estos son: a) ges-
tion integral del riesgo y restablecimiento sostenible de comunida-
des afectadas por desastres naturales, b) igualdad de oportunidades
para la prosperidad democratica (género, infancia, desigualdades
de ingresos altos, indices de pobreza, proteccion social, seguridad
alimentaria, agua, cultura y grupos étnicos), ¢) crecimiento eco-
ndmico con equidad y competitividad, d) medio ambiente y desa-
rrollo sostenible, e) gobernabilidad y f) victimas, reconciliacién y
derechos humanos. No obstante, también estaban incluidos clara-
mente los temas de oferta: a) cooperacién técnica en seguridad,
b) promocién y proteccidn social y ¢) cultura, deporte y educacién
(APC 2012).

En el documento de estrategia nacional de cooperacidn se ex-
presaba: «Nosotros hemos venido apoyando a nuestros vecinos de
Mesoameérica y de la cuenca del Caribe. Para fortalecer esa oferta
de cooperacion, nuestra Agencia pasara de ejecutar 1 millén de
dolares anuales a cerca de 8 millones de délares» (APC 2012, p. 8).

Claramente, durante el cuatrienio de Santos, se aprecia una
orientacion respice similia pero sin confrontar ni diferir en cuestio-
nes estratégicas con Estados Unidos. No obstante, se destaca un
acercamiento a paises como Peru, Chile y México materializado en
iniciativas como la Alianza del Pacifico (AP):

A pesar de ser una iniciativa de integracion relativamente reciente la
A.P. pretende ser motor de la integracion de América Latina. En conse-
cuencia, esta ya cuenta con resultados significativos, dentro de los que se
encuentran la eliminacién de los requisitos de visas de turismo y nego-
cios, asi como también, la implementacion de programas especiales para
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facilitar el intercambio cultural y académico para los ciudadanos de los
cuatro paises miembros (Duarte et al. 2014).

También se destaca la participacién activa por parte de Colom-
bia en la construccién de la agenda de los Objetivos de Desarrollo
Sustentable (ODS), unos acercamientos para ingresar en el Foro de
Cooperacién Econdmica del Asia-Pacifico, APEC; la intensificacion
de la CSS, y el subito protagonismo en cuestiones internacionales,
como la solicitud del levantamiento del embargo comercial a la isla
de Cuba por parte del pais norteamericano (Gonzalez et al. 2015).

Devolverle la institucionalidad a la diplomacia ha sido una de
las diferencias sustanciales entre el Gobierno de Santos y el de Uri-
be; no obstante, todavia se deben aunar esfuerzos por recuperar
la respetabilidad, la dignidad del ejercicio diplomatico y el prota-
gonismo de la cancilleria en los asuntos exteriores, ya que aun
se siguen presentando algunos lunares o salidas en falso; algu-
nos ejemplos serian los siguientes: a) la postulacién de nombres
cuestionados por la justicia para que cumplan labores diplomaticas
como embajadores del pais en el exterior; b) el innecesario, y por
demas, inoportuno encuentro entre Capriles y Santos tras los co-
micios electorales en el pais vecino: el «encuentro Capriles-Santos
desata tensidén entre Colombia y Venezuela» (Lares 2013), y ¢) el
controvertido error del presidente de la republica, al manifestar su
intencién de pertenecer a un organismo donde, a todas luces, es
imposible debido a la posiciéon geografica del pais: «Controversia
por propuesta de Santos de entrar a OTAN» (Semana 2013).

Dentro de los lineamientos de la politica exterior de Santos
sobresale también el interés manifiesto de pertenecer a la OCDE.
Dicha intencién se materializé el 30 de mayo de 2013, cuando la
OCDE invité al pais a formar parte de esta después de dos afios
y medio de reiterar su intenciéon. Sin embargo, el pais aun no es
miembro y debe surtir una hoja de ruta que pasa por ajustar politi-
cas publicas, asi como mejorar notablemente los indicadores socia-
les, lo que podria tardar varios afios en ver la luz, incluso durante
todo el postsegundo cuatrienio de Santos.

Ahora bien, la negociacién de la paz en La Habana no solo fue
el caballo de batalla en las elecciones presidenciales para el perio-
do 2014-2018, sino que también es uno de los pilares de la politica
exterior vigente en tanto el pais, a través de la herramienta de la
cooperacion internacional, ha solicitado apoyo y ayuda para finiqui-
tar este conflicto a la sociedad internacional.

Como ejemplo de la cooperacidn se puede observar que, apar-
te de los donantes tradicionales que siguen aportando, ya el pro-
tagonismo no se lo lleva Unicamente Estados Unidos, cabe anotar
el aumento de la ayuda por parte de paises que antes no lo hacian
tan notablemente, como es el caso de Canada, Francia, Alemania y
Suecia; sin embargo, en los ultimos anos han aumentado la ayuda
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6 Se ha de tener en cuenta que,
con la CSS, se busca estrechar
relaciones directas y
horizontales entre paises que se
enfrentan a problemas comunes;
la relacién en este tipo de
cooperacion pasa a ser
entendida como una relacién de
socios.

en un porcentaje significativo en comparacién con el Gobierno de
su antecesor (véanse cuadros 3y 4).

Estos paises en cuatro afos doblaron y hasta triplicaron lo
gue habian ayudado en los ocho anteriores. Sin embargo, también
se observan casos en los que se disminuye la cooperacidon, como
fue el caso de Espafia, o del mismo Estados Unidos. Para el caso
de Espafia, hay que tener en cuenta que fue uno de los mas gol-
peados con la crisis econdmica de 2008, efectos que aun hoy se
observan.

Para finalizar, el Estado colombiano no solo ha demandado
ayuda oficial para el desarrollo, sino que también esta transitando
hacia la condicion de «socio»® mediante la CSS y la cooperacién
triangular a partir de la experticia y las buenas practicas en temas
puntuales, sobre todo en lo que se refiere a seguridad y asistencia
humanitaria.

Es asi como el mandato de la CSS esta establecido tanto en los
lineamientos de la politica exterior como en la estrategia de coo-
peracién internacional para el desarrollo vigentes, ya que el pais
ha acumulado experiencias, capacidades y lecciones aprendidas
para compartir con paises pares como los de la Cuenca del Cari-
be, Mesoamérica y Africa. De hecho, segln el Plan de Desarrollo
2010-2014 en el acapite de «Relevancia internacional», se estimaba
incrementar a 50 los paises beneficiarios de la CSS colombiana.

La anterior fue una de las conclusiones de la misién de la po-
litica exterior que se llevd a cabo entre 2009 y 2010 elaborada por
Borda et al. (2011), y que el Gobierno de Santos tomé al pie de la
letra, diversificando y ampliando el espectro de las relaciones in-
ternacionales de Colombia y reflexionando en cuanto a que tener
otras alternativas de relacionamiento internacional diferentes a las
tradicionales permitira la consecuciéon de mas ayuda para el pais.

Con la nueva proyeccion de la politica exterior del Gobierno de
Santos que se enmarca dentro del respice similia, la CSS desempe-
fla un papel relevante en el momento de integrarse en escenarios
de influencia regional, multilateral y global con el objetivo de no
solo cambiar la imagen internacional sino, para el caso de la coo-
peracion, fortalecer la cooperacion internacional, siendo donante y
receptor (DNP 2011, pp. 672-690) (véase grafico 2).
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4
Conclusiones

Se puede concluir que, durante el siglo Xx1, Colombia ha ca-
recido de una politica exterior de Estado, es decir, de una politica
surgida dentro de él y con una proyeccion de objetivos nacionales a
largo plazo, que estén por encima de las soluciones parciales que se
plantean en relacién con los problemas domésticos y que superen
las divergencias de intereses y también los particularismos de los
Gobiernos de turno.

De igual manera se concluye que la politica exterior colom-
biana, en buena medida, ha sido reactiva, acorde con el contexto
particular historico del sistema internacional; muestra de ello es la
adopcién del discurso de la securitizacion, esto es, la lucha contra
las drogas y contra el terrorismo promovidos por Estados Unidos.
Lo anterior fue evidente en la agenda de politica exterior del Go-
bierno del presidente Uribe, donde primé la doctrina del respice
polum.

En relacion con la agenda tematica de cooperacion y la estra-
tegia de cooperacidn internacional, se concluye que la evolucidn
entre uno y otro Gobierno ha sido evidente. En la del Gobierno del
presidente Uribe, se observa un primer intento de apertura de coo-
peracion como oferente de cooperacion hacia los paises vecinos;
no obstante, la realidad superd esa intencién con la ruptura de
relaciones diplomaticas con los paises vecinos. Por su parte, en el
Gobierno de Juan Manuel Santos se observé una agenda y estra-
tegia mas precisa con una organizacion institucional para recibir y
ofertar cooperacion focalizada; ademas, en temas en los cuales el
pais ha ido adquiriendo experticia, como la cooperacion técnica y
la seguridad.

Otro aspecto para concluir es que, con el Gobierno de Santos,
se han hecho esfuerzos por volcar la mirada hacia los semejantes,
lo que en otros términos se podria resumir en un retorno al respice
similia, situacidon que se evidencia en el restablecimiento de las re-
laciones diplomaticas con los vecinos y en iniciativas integracionis-
tas como la Celac, la alianza del Pacifico, por citar unos ejemplos.
Estos hechos, sin duda, marcan mas cambios que continuidades en
relacidon con su predecesor.

Finalmente, y en consonancia con lo anterior, se afiade una
participacion mas activa de Colombia en el escenario del sistema
internacional, lo cual, durante los ultimos afios, se ha visto refleja-
do en una mayor cooperacion internacional, no solo en el aspecto
militar, como lo fue en su mayoria durante el Gobierno de Uribe
Vélez, sino hacia otros aspectos, como el desarrollo institucional o
ambiental y la convivencia, entre otros; todo esto apunta a una vi-
sion mas integral de desarrollo (esto es, hacia una verdadera CID).
Aunado a lo anterior, se deben afiadir la apertura y el aumento de
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la CSS, cuyo resultado es propio de los esfuerzos por agregar este
tipo de cooperacion en la politica exterior y una visidn mas amplia
de relacionamiento con los semejantes.

Partiendo del analisis conjugado de estos dos mandatos, se
evidencia un claro ejemplo de la inestabilidad de la accion exterior
de Colombia; en la medida en que este proceso esta condicionado
por el Gobierno de turno, el pais ha oscilado entre las distintas doc-
trinas tedricas. Ademas, la politica exterior no ha tenido una conti-
nuidad en pro de intereses nacionales, sino que se ha acomodado y
ha sido hasta condescendiente con el ambiente internacional, con el
amigo que ayuda, lo que ha dejado de lado la consolidacién de una
politica exterior de Estado.

En este sentido, la cooperacién internacional se ha convertido
en un instrumento de accidn exterior, debido a que ha sido utilizado
como mecanismo de acercamiento a los paises de interés, y no se
ha tenido en cuenta como un propdsito meramente en beneficio del
desarrollo sino para afianzar relaciones con los paises aliados, de
acuerdo con los intereses de estos; es decir, mas que cooperacion,
es bilateralismo jerarquico no horizontal.

Finalmente, se espera que Colombia estructure una politica ex-
terior de acuerdo con sus intereses nacionales, a largo plazo y con
base en la horizontalidad, ademas de buscar nuevas alternativas
con sus pares regionales, como en el caso de la cooperacion Sur-
Sur o triangular.
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