Continuidades y cambios en las
relaciones de Colombia con sus

paises vecinos:

2008-2009, ano critico con Ecuadory

Venezuela

Martha Ardila

Profesora / investigadora de la Facultad de Finanzas, Gobierno y

Relaciones Internacionales, Universidad Externado de Colombia.

Correo electrénico: martha.ardila@uexternado.edu.co

Juan Andrés Amado

Profesor / investigador de la Facultad de Finanzas, Gobierno 'y

Relaciones Internacionales, Universidad Externado de Colombia

Durante los dltimos anos la relacién de Co-
lombia con los paises vecinos se ha vuelto mu-
cho mds compleja y conflictiva, pues parecen
acentuarse una serie de tendencias que vienen
desde inicios del siglo XXI. Estas proyeccio-
nes se encuentran inmersas en una marcada
heterogeneidad en el relacionamiento, en
los vaivenes -y deterioro- de los vinculos con
Ecuador y Venezuela; y en la interaccién entre
lo econémico y lo politico.
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Este articulo hace un balance de las carac-
teristicas que inciden en esos nuevos matices
de la insercién de Colombia a nivel vecinal,
principalmente con Ecuador y Venezuela. Se
trata de demostrar que son varios los cambios
—y también continuidades- que tienden a aislar
a Colombia del escenario regional. Para ello se
hard mencién de las principales tendencias, y
de los temas y las caracteristicas que presentan
una mayor visibilidad.

*  Articulo entregado el 25 de noviembre de 2009. Aceptado el 27 de enero de 2010.



AMERICA

LA INTERACCION ENTRE LO INTERNO-
EXTERNOY LA POLITICA EXTERIOR
COLOMBIANA COMO INSTRUMENTO
DE LA POLITICA DOMESTICA

La tradicién de las principales corrientes en el
estudio de las relaciones internacionales ha sido
estato-centrista, donde la politica exterior de
un Estado estd definida como una extensién
de sus intereses internos, y como la relacién
de politicas estatales. No obstante, el orden
internacional ha sufrido una bifurcacién; a
nivel macro definido desde lo inter-estatal, se
sobreponen niveles “micro” —orientacional y
relacional— de vinculos internacionales que
generan un nuevo mundo multicéntrico, mds
auténomo, interdependiente, con multiplici-
dad de actores diferentes a los estados, y con
un dinamismo creciente en sus relaciones
(Rosenau, 1990).

Esto se ve enmarcado en un contexto
mundial donde existe un alto grado de inte-
raccién permanente entre actores de diversos
niveles. Las consideraciones del sistema inter-
nacional, de las politicas exteriores de un pais
determinado, y de las politicas exteriores de
otros paises dirigidas hacia ese pais, representan
una imbricacién no necesariamente arménica
entre los temas internacionales y los domésti-
cos (Cardona y Ardila, 2005).

La vinculacién, interaccién y prolonga-
cién de lo interno a lo externo ha sido una de
las grandes tendencias que se observa a nivel
de las relaciones internacionales a partir de la
década de los noventa y que toma fuerza al
llegar el siglo XXI. En la actualidad resulta
précticamente imposible comprender y di-
sefar la politica internacional de un pais sin

tomar en consideracién su politica interna, asi
como tampoco es viable legitimar una politica
interna a nivel externo sin tener en cuenta sus
repercusiones frente a los intereses internacio-
nales (Manning, 1977).

No obstante, son muchos los temas do-
mésticos que inciden en el accionar internacio-
nal como también son variados los intereses, no
solo del Estado sino de la sociedad en general.
Resulta dificil construir un interés nacional
real y a veces se perciben y sobreponen diversas
agendas de intereses particulares. Sin embar-
go, durante los tltimos anos y desde el 2002,
cuando asume la presidencia Alvaro Uribe Vé-
lez, el interés nacional se ha desarrollado bajo
la batuta de una politica estatista orientada a
instaurar y defender un programa de seguridad
democritica dentro de un esquema realista,
enmarcado en las doctrinas neoconservadoras
estadounidenses de seguridad preventiva, en el
que el Estado no solo es un actor racional sino
que, como dirfa Maquiavelo, hace que su “fin
justifique sus medios”.

En términos de la lucha contra el terro-
rismo, el discurso de la seguridad preventiva
resulta efectivo como una herramienta de le-
gitimacion de actitudes estatales que algunas
veces van en contra del derecho internacional.
La estrecha relacion entre Estados Unidos y
Colombia frente al combate a este flagelo y el
énfasis del gobierno de George Bush (2001—
2009) en la guerra contra el terrorismo, llevé
a Bogotd a alinearse con posiciones, conduc-
tas y conceptos de Washington, que no sélo
afectaron su imagen en la regi6n, sino que la
alejaron de ésta. Esta orientacién ha tenido
implicaciones a nivel de la formulacién y eje-
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cucién de la politica exterior, como veremos
a continuacioén.

LO POLITICO SOBRE LO JURIDICO

El uso dela politica internacional como instru-
mento del proyecto de Seguridad Democriti-
ca, condujo a la primacia de lo politico sobre
lo juridico, llegando incluso a desconocer prin-
cipios del derecho internacional como ocurrié
con la violacién de la soberania de Venezuela
en el caso Granda (2005) y el bombardeo al
campamento de las FARC en Angostura, Ecua-
dor (2008). Esto también se vio reflejado en
la critica regional a la violacién por parte de
Colombia de protocolos internacionales, cuan-
do utilizé en la denominada Operacion Jaque
(2008) distintivos de una ONG internacional
neutral en el conflicto como herramienta de
engafio a las fuerzas insurgentes para lograr la
liberacién de secuestrados.

Desde antes ya venian tensas las relaciones
con estos dos paises debido al temor y sospe-
cha del gobierno colombiano de que los dos
vecinos se estaban convirtiendo en santuario
de las FARC y tdcitamente le reconocian un
estatus de beligerancia'. Casos como las prue-
bas encontradas primero en los computadores
de alias Ratl Reyes y después confirmadas en
un video de alias Mono Jojoy, sobre ayuda
monetaria por parte de las FARC a la cam-
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pana presidencial de Rafael Correa (Semana,
julio 20 de 2009); o como el reconocimiento
de José Ignacio Chauvin® de haberse reunido
siete veces con el jefe guerrillero dado de baja
en Angostura (Semana, julio 13 de 2009), han
llevado a la pérdida de confianza de Uribe con
el mandatario ecuatoriano.

De la misma manera, la confianza con
Venezuela no pasa por buenos momentos.
Incidentes como los lanzacohetes AT-4 de fa-
bricacién sueca encontrados a finales de julio
de 2008 a la guerrilla colombiana, que hacian
parte de un lote vendido por ese pais a las
fuerzas militares venezolanas; o las informa-
ciones recopiladas en los ordenadores de Reyes
donde se evidenciaban vinculos estrechos y
colaboracién econdémica, politica y militar
de funcionarios y militares venezolanos con
la guerrilla colombiana (Semana, julio 27 de
2009), hacen que Uribe vea a Chévez més cer-
cano a las FARC que a su gobierno.

De otro lado, la constante pérdida de con-
fianza entre Caracas y Quito con Bogotd parte
de elementos anteriores a los casos referidos
de Granda y Angostura. Desde la percepcién
venezolana, en el reconocimiento realizado por
Colombia al gobierno de facto y la posterior
concesion de asilo politico a Pedro Carmona,
jefe del golpe de Estado contra Hugo Chévez
en 2002; y por parte de Ecuador, se genera co-
mo una actitud reactiva frente a las criticas de

En la Cumbre de Rio, celebrada en Santo Domingo, Republica Dominicana, el dia 7 de marzo de 2008, el pre-

sidente venezolano dijo: “(las FARC) no es un grupo terrorista, es un movimiento insurgente”.

2

Ex-subsecretario de gobierno y ex-asesor del ministro de seguridad de Ecuador Gustavo Larrea, quien como expli-

ca el mismo articulo, ha sido enjuiciado por nexos con narcotraficantes de ese pais. Ver Semana, 20 de julio de 2009,

“Correa acorralado”, pp. 23-28.
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Uribe a la poca ayuda que recibe de su vecino
contra la lucha antiterrorista’.

Aunque la actual crisis colombo-ecuato-
riana estalla por un hecho concreto como es
la Operacion Fénix, para el presidente Correa,
como se argumentard mds adelante, los proble-
mas con Colombia parten de las externalidades
asociadas a la instauracion del Plan Colombia
en el afno 2000. Esto ha traido un “repliegue
del conflicto interno colombiano a las fron-
teras’, llevando a su pais a un padecimiento
de problemas como la escalada de la violencia
(por el ingreso de paramilitares, sicarios, nar-
cotraficantes y delincuentes colombianos hacia
el interior de su territorio), asf como una crisis
humanitaria de considerables proporciones, en
términos del desplazamiento, refugio y asilo
de extranjeros®.

Es en este contexto, en el que la relacién
entre Colombiay Ecuador pasa por momentos
criticos. E1 28 de febrero de 2008 Ecuador dejé
de exigir certificado de antecedentes judiciales
alos colombianos que ingresaran a su pais, para
posteriormente reinstaurar la medida a princi-
pios de 2009, “para diferenciar y evitar el in-

greso de actores directamente implicados en las
situaciones de violencia que vive Colombia™.
El 29 de junio de 2009, el juez ecuatoriano
Daniel Méndez imputé cargos al ex ministro
de defensa colombiano Juan Manuel Santos
por el ataque al campamento de las FARC en
territorio ecuatoriano, con total respaldo de
la Fiscalia de este pais y la complacencia del
presidente Correa. También en junio, Ecuador
presentd una demanda ante la Comisién Inte-
ramericana de Derechos Humanos (CIDH) de
la OEA por la muerte del ciudadano Franklin
Aisalla, acontecida en el mismo bombardeo;
en julio, el Consejo de Comercio Exterior e
Inversiones de ese pais decidié imponer una
salvaguardia cambiaria a Colombia por su
politica monetaria (Semana, julio 6 de 2009);
y en octubre, a las puertas de renormalizar las
relaciones, un fiscal de la provincia de Sucum-
bios expidié la orden de captura y extradicién
del comandante de las fuerzas militares de
Colombia, Fredy Padilla de Leén.

Al mismo tiempo, en el caso ecuatoriano
se habian realizado acuerdos para que Colom-
bia no fumigara a menos de 10 kilémetros de

> Enla Cumbre Extraordinaria de UNASUR celebrada en agosto 28 de 2009 en Bariloche, Argentina, la interven-
cién del presidente Rafael Correa subraya la culpabilidad del Estado colombiano por no controlar militarmente su
territorio, lo que convierte a Ecuador en un pais victima y no auspiciador del problema interno colombiano -tanto de
sus fuerzas regulares como irregulares-. También estd en desacuerdo en denominar a las FARC como terroristas. Argu-
menta que el gobierno de Uribe maneja un discurso maniqueo que senala como colaboradores del grupo insurgente a
los estados que no comparten su posicién: “No estamos de acuerdo con denominar a las FARC como terroristas pero
no por eso somos cémplices de sus acciones”.

4 Comunicado No. 002 de la Cancillerfa ecuatoriana. Quito, 22 de enero de 2009. “Ecuador rechaza las declaraciones

del canciller colombiano”, en: http://www.mmrree.gov.ec/2009/com002.asp (Consultado el dia 31 de julio de 2009).
Boletin de Prensa No. 054. Quito, febrero 19 de 2009. “El canciller de la republica y el alto comisionado adjunto de
las Naciones Unidas visitardn la frontera norte”, en: http://www.mmrree.gov.ec/2009/bol054.asp (Consultado el dia

31 de julio de 2009).
5 Ibid.
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la frontera con este pais, los cuales se habian
ignorado. Por tal razén, en abril de 2008
Ecuador demandé a Colombia ante la Corte
Internacional de Justicia por las fumigaciones
con glifosato, argumentando problemas de
salud publica y de seguridad ambiental en su
territorio (Semana, julio 6 de 2009).

A su vez, el presidente Correa siente que
los derechos de Ecuador después de la violacion
de su soberania por parte de Colombia no han
sido reivindicados. Considera que la actuacién
colombiana no ha sido condenada de la ma-
nera que esperaba, por lo que ha endurecido
tanto su discurso como sus decisiones hacia el
pais vecino.

Ademis, la emigracién transfronteriza
altera la estabilidad ecuatoriana por su mag-
nitud acentuando los problemas laborales y
econémicos de las regiones fronterizas. Es as
como el 2 de marzo de 2008 se rompen las
relaciones entre los dos paises que tan solo un
afio y medio después transitan hacia una apa-
rente normalizacién.

Colombia por su parte, legitima su ac-
cionar internacional en el caso del bombardeo
en Angostura argumentando legitima defensa.
En opinién del analista colombiano Alfredo
Rangel®, esta fue una accién licita ante la
agresion ilegitima que significaba el hecho de
que las autoridades ecuatorianas permitieran
la existencia en su territorio de campamentos
del grupo guerrillero. Ademds, argumenta que
en la Operacion Fénix se trataba de proteger la

seguridad nacional de Colombia, justificada
como legitima defensa desde el articulo 51
de la Carta de la Organizacién de las Nacio-
nes Unidas, y contextualizada en el mandato
de la lucha contra el terrorismo derivada de
la resolucién No. 1373 de 2001 del mismo
organismo.

Es importante sefialar que frente a la in-
terrupcién de las relaciones por la violacién de
soberania, Ecuador y Venezuela han actuado
de la mano percibiéndose que hoy en dia existe
una triangulacidn entre estos tres paises y que
para comprender los cambios y las continui-
dades de Colombia con Ecuador por una parte
y de Colombia con Venezuela por la otra, hay
que referirse a los tres paises por los vasos co-
municantes que se enlazan entre ellos.

No obstante, la crisis entre Colombia
y Ecuador, y entre Colombia y Venezuela se
perciben desde concepciones de seguridad di-
ferentes de los paises que configuran percepcio-
nes de amenaza de manera distinta. Mientras
que para Colombia y Venezuela su percepcién
se enfoca més desde el concepto de seguridad
estatal; para Ecuador la adopcién oficial del
concepto de seguridad humana como referen-
cia doctrinal ha significado la securitizacién
de la agenda social en territorio fronterizo.
El Plan Ecuador se desarrolla basado en este
concepto de seguridad y ha desenfocado el
problema migratorio y de lucha anticriminal
(Mejias, 2008), en lo que incide el protago-
nismo militar.

¢ “Defender a Santos”. Revista Semana, 6 de julio de 2009.
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EL LIDERAZGO DEL MINISTERIO
DE DEFENSA

El programa de seguridad democritica a su
vez ha conducido al liderazgo del Ministerio
de Defensa en el manejo de la agenda con los
vecinos, desplazando a la Cancilleria y oca-
sionando duplicidad y descoordinacién en la
conduccién de las relaciones, principalmente
con Ecuador y Venezuela. En este contexto, se
ha tendido a securitizar y militarizar el manejo
de temas como la migracién, el narcotréfico,
los derechos humanos y la situacién fronteriza.
Esto se ve acentuado por la alta cooperacion
militar que recibe el pais por parte de Estados
Unidos, que lleva a que este ministerio entable
un didlogo directo con la potencia.

Ya desde finales de los afios noventa la
seguridad fronteriza se habia convertido en el
eje de las relaciones de Colombia con los veci-
nos. Por casi dos ahos, mecanismos como las
Comisiones de Vecindad” y la COMBIFRON
han estado congelados aunque se habla de que
este ultimo volverd a reanudarse. Con Ecuador
los dos cancilleres —en las reuniones del 24 de
septiembre y del 9 de octubre de 2009— prome-
tieron la revitalizacién de estos instrumentos
que funcionaban con regularidad y que abar-
caban la totalidad de la relacién binacional. El
presidente Chdvez en cambio senala distancia-

7

retine desde el 2007.

8

miento hacia Colombia debido, entre muchos
factores, a la implementacién de un acuerdo
de cooperacién militar entre Colombia y Es-
tados Unidos para la lucha antinarcéticos y
antiterrorista.

Nuevamente la ayuda, pero sobre todo
la presencia de efectivos militares norteameri-
canos en territorio colombiano, se consolida
como un factor de inestabilidad vecinal. Lo
que para Colombia es un acuerdo bilateral de
cooperacidn para lalucha contra el terrorismo
y el narcotréfico sin mayores repercusiones
regionales, para los paises vecinos, e incluso
para la mayoria de Suramérica, se percibe como
una seria amenaza a la seguridad de la regién,
y como un nuevo factor de crisis. Esto se ve
reflejado en el hecho de que en la Reunién de
UNASUR celebrada en Quito el 10 de agosto
de 2009, el tema central fuera el acuerdo mili-
tar entre Colombia y Estados Unidos®.

Dicho acuerdo obligé a la administracién
Uribe a explicar su alcance y calmar los énimos
de la region, razén por la cual realizé una gira
reldimpago por Suramérica aceptando final-
mente asistir a UNASUR (Bariloche, 2009),
y ampliando la agenda de la reunién a temas
como la carrera armamentista, los acuerdos
militares de algunos paises y los suministros
de armas a grupos ilegales. También solicité
que la reunién fuera transmitida en directo

Con Venezuela se denomina la Comisién Presidencial de Integracién y Asuntos Fronterizos, COPIAE que no se

Si bien la declaracién final de la Cumbre de Quito no incluy6 el tema del acuerdo colombo-estadounidense, éste

si fue el mds debatido en la reunién a pesar de no estar en la agenda. Lo que més resalta del encuentro es la declaracién
de Hugo Chdvez que advierte sobre la posibilidad de un conflicto bélico entre Colombia y Venezuela si Estados Unidos
formaliza su presencia militar en ese pais, en http://www.infolatam.com/entrada/unasur_cumbre_de_quito_conclu-
ye_sin_post-15392.html (Consultado en 11 de agosto de 2009).
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por televisién, alo que sus interlocutores acce-
dieron. A pesar de la intencién colombiana de
calmar los dnimos en la regién, la intervencién
del presidente fue mds una exposicién sobre
los problemas domésticos del pais, con claras
denuncias de colaboracién hacia las FARC de
gobiernos vecinos, que una argumentacién a
favor de la presencia de tropas norteamericanas
en el vecindario. Los puntos sugeridos para el
debate por Colombia fueron marginales, la
percepcién de amenaza sobre el acuerdo siguid
siendo compartida, y no se cambiaron los pun-
tos de vista en la region; mientras ésta salia mds
unificada en contra de la presencia militar de
Estados Unidos (Semana, agosto 31 de 2009),
Colombia se percibia mds aislada.

La profundizacién de la ayuda militar
a Colombia por la potencia es vista con des-
confianza por la regién. No solo por los ante-
cedentes de la administracién Uribe frente a
las acciones a las que puede llegar en la lucha
narco-terrorista y las externalidades derivadas
de la implementacién de la cooperacién de
Washington, sino por los alcances percibidos
resultantes del nuevo acuerdo. Primero, casi

9

ningn pais cree que el despliegue norteameri-
cano sea solo para afrontar el conflicto interno
colombiano, por cuanto sus intereses son a es-
cala geopolitica mundial. Algunos mandatarios
coinciden en que las bases serdn utilizadas para
reafirmar la presencia militar de la potencia en
la regi6n, para labores de espionaje e inteligen-
cia hacia gobiernos no alineados a su posicién,
y ven con escepticismo la capacidad colombia-
na para controlar sus actuaciones’.

Igualmente, el cardcter antiterrorista y an-
tinarcéticos de la cooperacién norteamericana
asusta a los vecinos. Las definiciones derivadas
de un esquema de lucha basado en la guerra
contra el terrorismo como politica de Estado
de la potencia, hacen que senalamientos como
los del Congreso de Estados Unidos" de que
Venezuela se ha convertido en un santuario del
narcotrafico (Semana, 20 de julio de 2009); o
los que apuntan a la cercania y complicidad de
Caracas y Quito con las FARC, sean percibi-
dos como amenazantes para las estabilidad de
estos gobiernos.

De otro lado, el protagonismo medidtico
de funcionarios estatales diferentes al canciller

Estos puntos fueron expuestos y compartidos por los mandatarios de Argentina, Bolivia, Ecuador, Venezuela, y
hasta cierto punto Brasil, en la Cumbre de Bariloche. La referencia al Libro Blanco de Movilidad Aérea del Comando
Sur de Estados Unidos, donde se argumenta que la base de Palanqueros (Colombia) era necesaria para operaciones de
“movilidad”, levanta muchas sospechas en la region por lo difuso y riesgoso del concepto. Asimismo, que los equipos
militares de inteligencia por instalar en Colombia sean aviones espias y radares con alcances continentales asusta a estos
paises. Por su parte, el mandatario ecuatoriano explica que el poco control nacional a las operaciones norteamericanas
fue lo que motivé el retiro de la base de Manta. El presidente Lula resume su posicién frente al acuerdo colombo-
estadounidense en dos puntos: que Colombia respete el derecho internacional frente al uso de las bases, y que garantice
que el acuerdo solo tenga repercusiones internas.

10 Informe de la Oficina de Supervisidn del Gobierno (GAO por sus siglas en inglés) al Congreso Norteamericano.

Esta oficina funciona como un brazo de investigacién del Congreso de EE.UU., y en su tltimo informe dice que los

embarques de drogas de Venezuela hacia ese pais han pasado de 50 toneladas métricas en 2004 a 260 toneladas métricas
en 2006 (E! Espectador, 17 de julio de 2009).
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de la republica en temas internacionales ha
sido perjudicial para el pais. Fueron dicientes,
tensionantes y traumdticas las declaraciones y
lallamada “diplomacia del micr6fono” del ex-
ministro Juan Manuel Santos o del director de
la policia general Oscar Naranjo a comienzos
de marzo de 2008. No resulta clara la coordi-
nacion entre los elementos politicos y militares
de este relacionamiento, y ello debilita el poder
negociador colombiano al mismo tiempo que
deteriora su imagen en el exterior. Al respecto,
diversos ptblicos interesados se preguntan que
tanto la Cancilleria colombiana tenia conoci-
miento previo de las acciones militares en An-
gostura, o que grado de entendimiento tiene
el nuevo acuerdo colombo-estadounidense'!
siendo que luego le ha correspondido afrontar
los efectos de las crisis diplomdticas con los
paises andinos.

No obstante, la relacién de Colombia con
los paises vecinos siempre ha sido heterogénea,
marcada por altibajos, poco transparente y
tendiente a nuevas desconfianzas. Durante los
tltimos anos se han venido deteriorando por
el impacto de la crisis politica, incluso dmbitos
como el econdémico que en el caso colombo-
venezolano presentaba autonomia. De manera
reiterada el presidente Hugo Chévez afirma
que dejard de importar productos colombia-
nos y en efecto empieza a fortalecer relaciones
econdOmicas, entre otros con Argentina sus-
tituyendo las compras de automéviles y de

11

carne que tenfa con nuestro pafs; mientras que
la amenaza a la imposicién de salvaguardas y
al aumento de aranceles a productos colom-
bianos ha sido la contraofensiva econémica
de Rafael Correa. Sin lugar a dudas el tema
econémico es de gran visibilidad.

ENTRE LA AUTONOMIAY LA
SUBORDINACION. LOS TEMAS DE MAYOR
VISIBILIDAD EN LOS PAISES VECINOS

Los Estados Unidos, el narcotrifico, el conflic-
to interno —ambos de seguridad y vinculados
con las bases militares—y el comercio constitu-
yen los temas de mayor visibilidad de la poli-
tica exterior colombiana en los paises vecinos.
Durante los tltimos afos el tratamiento de
estos aspectos ha ocasionado distanciamiento,
tensién y hasta ruptura de relaciones binacio-
nales. Colombia se concentra en promover el
programa de Seguridad Democrética, buscar
cooperacion y asistencia -militar y no militar- y
legitimar acciones por una parte, y afianzar el
comercio y la inversién, por la otra.

La presencia de gobiernos denominados
de nueva izquierda mds ideoldgica que prag-
mdtica en los paises vecinos, ha tensionado la
relacién con Colombia, pais al que perciben
como un aliado irrestricto de los Estados Uni-
dos. De manera particular, el gobierno del
presidente Hugo Chdvez busca liderar una
nueva forma de insertarse internacionalmente,

En entrevista al periodista Gustavo Gémez de Sermana el canciller colombiano, Jaime Bermuidez, reconocié que no

estaba al tanto de los alcances del acuerdo, al menos en lo que tiene que ver con los derechos de los contratistas a entrar

a cualquier base incluida en el acuerdo, como también que tuvo parte de responsabilidad en la confusa explicacién de
la esencia del acuerdo mismo (Sermana, 24 de agosto de 2009).
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construir alianzas y renovar la clase politica,
buscando mayores margenes de autonomia y
utilizando un discurso anti-estadounidense y
anti-globalizacién (Recondo, 2006; Petkoft,
2005).

Esta situacion ha conducido a una visién
bipolar de la creciente complejidad andina'?,
y de su insercién externa, en la que se vincu-
lan temas de alta y baja politica con diversos
mirgenes de autonomia y subordinacién. Al
respecto vale la pena sefalar, en primer lugar,
que la alianza de Colombia con Estados Unidos
es el tema que mds acapara la atencién de los
paises vecinos, tanto a nivel periodistico como
de analistas y tomadores de decisiones, espe-
cialmente en Ecuador y Venezuela, aunque
también en Brasil y Bolivia. Este énfasis ha
aumentado a raiz de las bases norteamericanas
en territorio colombiano.

Sin lugar a dudas, Estados Unidos genera
desconfianza en el vecindario. Venezuela por el
desequilibrio militar y una eventual interven-
cién militar en su territorio utilizando a Co-
lombia; Brasil por la soberania sobre la regién
amazonica; Ecuador por las repercusiones de la
ayuda bilateral en el conflicto interno colom-
biano y el “derrame” de éste hacia sus fronteras;
y Bolivia, siguiendo a Chévez, por el discurso
contra hegeménico y su proyecto politico
alternativo. Para Venezuela, la presencia de la
potencia norteamericana en este pais pone en
riesgo la seguridad tanto del régimen politico
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revolucionario, como de la seguridad interna e
incluso de su seguridad personal. Asimismo, el
mandatario venezolano considera amenazada
la seguridad energética de su pais por las nece-
sidades de petréleo del hegemén, siendo una
nacién con grandes reservas del mineral.

Por su parte, Ecuador pone de manifiesto
que la politica antidrogas norteamericana en la
que se enmarca su colaboracién al Estado en el
conflicto colombiano, ademas de desbordar la
confrontacién hacia las fronteras, no ha dado
los resultados esperados. Segtin Correa, las po-
liticas antidrogas son impuestas a Latinoaméri-
ca por Estados Unidos desde los afos noventa
y han fracasado en su misién. La ineficiencia
del Plan Colombia frente a la eficiencia de la
politica antinarcéticos ecuatoriana (sin respal-
do de EE.UU., segun el propio gobernante),
demuestra los esfuerzos llevados a cabo por
su gobierno para contener un problema que
reconoce como ajeno.

Y para el gobierno colombiano, histéri-
camente Estados Unidos constituye un actor
prioritario. Muy pocos momentos de nuestra
historia diplomdtica han sido de distanciamien-
to y autonomia frente a ese pais. En ocasiones
también se manejan temas de manera més au-
ténoma como, por ejemplo, los ambientales,
la participacion en organismos multilaterales
como el Movimiento de los No Alineados y
las relaciones con Cuba. Pero en general son
relaciones subordinadas y reactivas.

La crisis politica de la regién andina adquiere manifestaciones a nivel de la gobernabilidad, de las instituciones,

de la participacién, de la representatividad —es decir de la misma democracia—, a la vez de las diversas vulnerabilidades

y fisuras que se observan en la regién. Son fracturas sociales, econémicas y culturales excluyentes, relacionadas con

flujos migratorios, aspectos politicos, culturales y de autonomifas territoriales (Nota de los autores).
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Durante los tltimos afios, con la llegada
de la llamada Nueva Izquierda a la regién an-
dinay lalucha contra el terrorismo, se observa
una alianza més estrecha de Colombia con Es-
tados Unidos, al mismo tiempo que una retdri-
ca andina antinorteamericana de paises como
Venezuela, Ecuador y Bolivia. No obstante, en
la préctica, tanto en los unos como en los otros,
se presenta una gran dependencia econémica
de los Estados Unidos. Venezuela le vende a
ese pais el 50% del total de sus exportaciones y
Colombia cerca de un 40%. El pais andino que
mis exporta a los Estados Unidos es Venezue-
la, seguido de Colombia, Perti y Ecuador y en
menor medida Bolivia. A excepcién de Bolivia,
los demds paises andinos han incrementado sus
ventas hacia Washington. Por el lado de las im-
portaciones, el pais andino que mds le compra
es también Venezuela, seguido de Colombia.
Aqui resultarfa importante analizar la relacién
entre lo ideoldgico, lo retérico y lo pragmitico
relacionado a su vez, con la vinculacién entre
lo politico y lo econémico.

Por su parte, el comercio entre Colom-
bia y Venezuela, y entre Colombia y Ecuador
es fundamental para sus economias. Bogotd
vende a Caracas USD 6.100 millones y le
compra USD 1.100 millones". Esto muestra
la balanza comercial favorable al primero, que
lo hace vulnerable a los ataques del segundo
cuando los conflictos politicos empiezan a
tocar los temas comerciales. No obstante, la
dependencia econdmica del pais vecino con
Colombia es alta, puesto que muchos de los
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(Semana, 3 de agosto de 2009).

productos que importa son de su canasta bdsica
familiar, y de dificil sustitucién para la econo-
mia venezolana. Por su parte, con Ecuador las
relaciones comerciales son de menor tamafio
-Colombia exporta USD 1.500 millones e
importa de ese pais USD 800 millones-, pero
inciden fuertemente en las economias fronte-
rizas de los dos paises.

En segundo lugar este ambiente de dico-
tomia y visién bipolar, acentda la percepcién
de que Colombia es un pais problema. Desde
finales de la década de los 90 se formula esta
apreciacion, no solo desde la regién andina y
los Estados Unidos, sino que el mismo gobier-
no colombiano apunta en este sentido. A par-
tir de Andrés Pastrana (1998-2002), del Plan
Colombia y del Plan Patriota, la presencia de
Estados Unidos ha sido mds permanente.

Con la ayuda militar para combatir el
narcotréfico y el terrorismo se fortalece esta
alianza dando lugar a una “intervencién por
invitacién” (Tickner, 2007). Sin embargo, esta
cooperacién ha ocasionado distanciamiento
y tension con los paises andinos, incluyendo
también a Brasil. La ayuda de los Estados
Unidos a Colombia genera desconfianza en
el vecindario y los paises andinos la perciben
como poco transparente. Pero no solo ésto,
sino que se ve a Colombia como un pais que
obstaculiza procesos de integracién y concer-
tacién como UNASUR —y con ello el Consejo
Suramericano de Defensa—.

En un contexto andino fragmentado, con
el estancamiento de la Comunidad Andina y

Esto representa el 17% de las exportaciones totales colombianas, y el 34% de sus exportaciones no tradicionales
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el retiro de Venezuela de esta institucion, las
posiciones colombianas son contrarias a las
de la regi6n, a la vez que ayudan a consolidar
alianzas multilaterales de paises abiertamente
declarados como contradictores del gobier-
no de Uribe. Como explican Shifter y Joyce
(2008), Colombia ha servido para que Ve-
nezuela y Ecuador se unan en su contra. Para
algunos, Colombia, con su politica de denun-
ciar los vinculos de Ecuador con las FARC,
terminé acercando a Correa y a Chdvez, y
generé la adhesién de Quito a la Alternativa
Bolivariana para los Pueblos de Nuestra Amé-
rica (ALBA).

Durante varios anos se sobrevaloré el pa-
pel que nuestro pais podria desempefar como
articulador estratégico, mediador y puente de
Estados Unidos con América Latina. Pero el
nuevo huésped de la Casa Blanca, el presi-
dente Barak Obama, busca ahora asignar esta
funcién a Brasil construyendo una alianza
estratégica con este socio suramericano. En
cambio los gobiernos y la sociedad en general
perciben a Colombia como aislado del esce-
nario regional.

Finalmente, y en tercer lugar, en este
contexto dicotémico de autonomia-subor-
dinacién, de continuidades y cambios, se
afianza una Diplomacia Presidencial que si
bien hace parte de sistemas presidencialistas se
ha acentuado durante los tltimos afos con la
llegada de Uribe, Chévez y Correa a sus casas
de gobierno. Esta tendencia debilita las mis-
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mas instituciones en particular las cancillerfas
y mds aun en el caso colombiano, donde el
Ministerio de Defensa desempefia un rol tan
relevante. Favorece a su vez, las tensiones al
concentrar los temas de alta politica en jefes de
Estado con proyectos politicos divergentes. Al
mismo tiempo, obstaculiza la construccién de
politicas de Estado, asi como la posibilidad de
disenar alianzas interinstitucionales. A pesar
de lo anterior se han venido fortaleciendo los
lazos entre diversas redes de la sociedad civil
de estos paises.

EL DESARROLLO DE UNA DIPLOMACIA
PARALELA™

En Colombia, la diplomacia no convencional
es mucho mds compleja que en otros paises
debido, en gran medida, a la prolongacién
e internacionalizacién del conflicto interno.
A pesar de la estrechez del régimen politico
colombiano, se ha venido desarrollando una
diplomacia de actores no estatales que cons-
tituyen redes articuladas e inciden directa
o indirectamente en el proceso de toma de
decisiones y en la resolucién de conflictos. Al-
gunas veces ésta es una diplomacia ciudadana
colaborativa, mientras que en otras ocasiones
es confrontacional.

La diplomacia ciudadana se refiere a las
acciones llevadas a cabo por sujetos sociales en
concordancia con la diplomacia convencional,
ejerciendo funciones que en ciertos momen-

La diplomacia paralela es la denominada #rack rwo que es la ejercida indirecta y paralelamente por actores no esta-

tales —en algunos casos ilegales— desde y hacia el exterior. La mayoria de las veces es realizada por redes transnacionales

de advocacy que suelen ser confrontacionales al Estado.
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tos los estados o los organismos regionales e
internacionales no pueden desempenar. Estos
actores no gubernamentales pueden proceder
de sectores académicos, empresariales, medios
de comunicacidn, politicos —expresidentes,
exministros, congresistas— y la Iglesia, entre
otros.

En este sentido, por lo general, la diplo-
macia ciudadana es realizada por personas
cercanas al poder y al proceso de toma de
decisiones, jugando diferentes roles de apoyo,
ya sea generando ideas, explorando actitudes,
verificando voluntades, o creando confianza,
entre muchos otros aspectos. Se utiliza frecuen-
temente en temas de resolucién de conflicto
—conflictos armados, liberacién de secues-
trados...—, en fases previas de exploracién de
las condiciones para iniciar unos primeros
acercamientos asi como en medio de las nego-
ciaciones. Su labor inicial debe ser silenciosa,
cuidadosa y discreta, o posteriormente publi-
ca cuando se trate de presionar a las partes.
Aunque es complementaria y colaborativa a
la diplomacia ejercida por el Estado, también
puede asumir un control social.

En el caso de las relaciones de Colombia
con los paises vecinos y de manera particular
con Ecuador y Venezuela, son de sobra cono-
cidos los buenos oficios que en su momento
ejercieron personalidades como Hugo Chévez,
la senadora Piedad Cérdoba, el expresidente
Ernesto Samper, representantes del Polo De-
mocrético y el Centro Carter. Todos ellos se
han orientado a la busqueda de la paz, el es-
tablecimiento de un acuerdo humanitario, la
liberacién de secuestrados y/o la construccién
de medidas de confianza.

A su vez, se han fomentado vinculos a
nivel de diferentes sectores de la sociedad ci-
vil, desde sus capitales y también a nivel fron-
terizo, mds aiin por ser estas fronteras vivas,
porosas ¢ interdependientes. Pero no solo por
ello sino también debido a los avances de las
comunicaciones y de la informdtica, asi como
a una mayor visibilidad de temas relacionados
con el conflicto interno y el desplazamiento
transfronterizo. Muchas veces estas acciones se
realizan sin articulacién e incluso contradicen
directivas emitidas desde Bogotd. Por lo gene-
ral, gobernadores y alcaldes de departamentos
fronterizos desarrollan sus propias politicas
internacionales sin pasar por el Palacio de San
Carlos.

A nivel general con el resto de los vecinos,
la diplomacia ciudadana se realiza principal-
mente entre empresarios, cimaras de comercio,
como también centros académicos y ONG.
Para los primeros, el comercio y la inversién,
sobre todo con Venezuela y Ecuador, resultan
prioritarios por ser economias muy comple-
mentarias y con balanzas de superdvit para
nuestro pais. Hacia ellos, se logré desarrollar
una capacidad productiva de mercancias ela-
boradas con valor agregado. En el 2008 como
se menciond, la balanza comercial con Vene-
zuela se acercé a los USD 8.000 millones y
con Ecuador se contabilizé superior alos USD
2.000 millones. De ahi que la crisis politica y el
deterioro de las relaciones con estos dos paises
generen malestar en el empresariado.

El sector académico, por su parte, tam-
bién ha fortalecido vinculos con los vecinos
y de manera especial con Venezuela y mds
recientemente con Ecuador y Brasil. Desde la
década de los 90 se cred la Cdtedra Venezuela
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en universidades colombianas y en el 2007 se
realizé la Cétedra Ecuador. Ambas han dado
lugar a ediciones de libros que circulan en la
region.

Por otra parte, grupos ilegales como las
FARCy los paramilitares' realizan sus propias
acciones externas. Desde finales de los afios no-
venta, cuando el conflicto interno se trasladé a
las fronteras y se vincularon los grupos armados
con el narcotrafico, las FARC buscaron apoyo
y reconocimiento de un estatus de beligeran-
cia, principalmente en Venezuela y Ecuador.
Desde el 2001 con la interrupcién del proceso
de paz, la posterior llegada de Alvaro Uribe a
la Casa de Narifno y el programa de seguridad
democrdtica, empezaron a ser calificadas de
terroristas. En lo sucesivo pierden apoyo social
dentro del pais, situacién que debe ser sustitui-
da con reclutamiento y bisqueda de alianzas
externas, algunas de ellas con ONG'®.

A manera de conclusién podemos se-
fialar que muchos cambios que se percibian
desde antes, se han afianzado en la relacién de
Colombia con sus vecinos, marcados por un
ambiente de tensién y de ruptura de relaciones
con Ecuador. Los cambios hacen alusién al
énfasis politico sobre lo juridico, al liderazgo
del Ministerio de Defensa, a la militarizacién
y securitizacion de ciertos temas, al fortaleci-
miento de una diplomacia presidencial y a la
presencia de nuevas diplomacias no guberna-
mentales.
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que con otros vecinos.
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Luego de senalar las anteriores considera-
ciones pasaremos a senalar posibles escenarios
de las relaciones de Colombia con los paises
vecinos, principalmente con Ecuador y Ve-
nezuela.

PERSPECTIVAS DE LA INSERCION REGIONAL
COLOMBIANA

Teniendo en cuenta las tendencias recientes
de las relaciones colombo-vecinales, principal-
mente durante el ultimo afio, se plantean tres
escenarios: el de normalizacién y mejoramien-
to, el de estancamiento y continuidad, y el de
empeoramiento. Todos ellos se enmarcan en
un proceso electoral colombiano en el que se
elegird Presidente de la Republica y tendremos
un nuevo jefe de Estado el 7 de agosto de 2010
dentro de la continuidad de los gobiernos de
los presidentes vecinos -Chédvez y Correa- hasta
el 2013 por lo menos.

El primer escenario es de normalizacion
y mejoramiento de las relaciones. Durante los
tltimos afios las relaciones de Colombia con
Ecuador y Venezuela han sido de tensién
permanente mientras que con Brasil, Pert y
Panamd son mucho més cordiales.

En los encuentros de los cancilleres Fan-
der Falconi y Jaime Bermudez se inicié un
proceso de acercamiento entre Colombia y
Ecuador. Colombia prometi6 no volver a ha-
cer operaciones militares en Ecuador y éste a

Los paramilitares tienen vinculos con redes globales de droga y de armas. Con Venezuela se han enfrentado mds

Las FARC han construido redes a nivel internacional con distintos gobiernos, partidos politicos, movimientos

sociales y organizaciones no gubernamentales. En América Latina sobresalen sus vinculos con actores sociales mexi-

canos.
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su vez se comprometi6 a combatir a los grupos
ilegales en su territorio. A su vez, se activan
varios mecanismos de cooperacién, como la
COMBIFRON y el trabajo en tres comisiones:
una de seguridad y control de la criminalidad;
una de desarrollo fronterizo, y otra muy im-
portante, que tratard los temas sensibles sobre
los que no hay acuerdo. Habrd que esperar la
concrecién de estas manifestaciones: si son solo
retdrica o si avanzan hacia la realidad.

De todas maneras la posibilidad de este
escenario se encuentra supeditado al respeto de
los principios del derecho internacional, a la
importancia de los acuerdos juridicos por enci-
ma de los intereses politicos, a la construccién
de medidas de confianza basadas en la transpa-
rencia; y a la articulacién de los gobiernos con
actores sociales, fronterizos y regionales.

El segundo escenario es de tension y en-
[frentamiento y debe analizarse en un contexto
de triangulacién de las relaciones de Colombia
con sus vecinos. Se enmarca en la permanen-
cia de los tres jefes de Estado en el poder y
senala una continuidad de lo que ha venido
ocurriendo. En él se fortalecerfa la diplomacia
presidencial y las relaciones con Estados Uni-
dos, pero al mismo tiempo una diplomacia
paralela confrontacional. Aqui muy segura-
mente lo politico afectaria lo econémico, con
serias repercusiones a las economias nacionales
de estos paises.

Muy probablemente también continua-
rian las disputas legales en curso entre Quito y
Bogotd. Por su parte, Colombia buscaria legi-
timar sus pruebas ante la comunidad mundial
y la region, sobre los vinculos de los gobiernos
vecinos con grupos guerrilleros, y su relacién

en términos de trafico de armas, narcéticos,
dinero y suministros.

En este escenario, el protagonismo inter-
nacional adquirido por el Ministerio de De-
fensa colombiano podria afectar la imagen de
la lucha antinarcética y antisubversiva del pais.
Colombia seguirfa primando su posicién de
defensa de la politica de seguridad democrtica
y su seguridad nacional, primero en términos
de politica bilateral, y después en instituciones
inter-estatales existentes por sobre los nuevos
escenarios internacionales.

Dentro de esta opcién muy probablemen-
te Colombia se retiraria de UNASUR con-
duciendo a un mayor aislamiento de nuestro
pais, obstaculizando la multilateralidad y pri-
vilegiando las relaciones bilaterales. También el
presidente Hugo Chévez afianzaria su lideraz-
go y aumentaria la confrontacién con Estados
Unidos con posibilidades de interrupcién de
las relaciones bilaterales con Colombia.

El tercer y altimo escenario se deriva del
anterior y se refiere a la separacion de los asuntos
econdmicos de los politicos. Curiosamente, las
relaciones comerciales antes de estancarse se
han profundizado en los dltimos anos entre
Bogotd, Quito y Caracas. Por tanto, la pre-
sién ejercida por el sector empresarial puede
llevar a que los intereses econdémicos primen
sobre las diferencias politicas, reorientando las
relaciones diplomdticas. Como hemos visto, el
comercio se ha convertido en el principal ate-
nuante para evitar una confrontacién mayor.

En caso de que continden las tensiones
con Ecuador y Venezuela, nuestro pais buscaria
separar el tratamiento de la conflictividad poli-
tica del mundo de los negocios. Este escenario
requeriria del fortalecimiento de las institu-
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ciones y de ministerios como el de Relaciones
Exteriores y Comercio dentro de un marco mds
técnico que el de la diplomacia presidencial.
De todas maneras, Colombia continuaria per-
cibiéndose como un pais problema en el vecin-
dario con una diplomacia ciudadana ejercida
principalmente por los empresarios.
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