La politica exterior de Santos:
estrategia y diplomacia por la paz

RESUMEN

El articulo analiza la politica exterior de Juan
Manuel Santos durante sus dos periodos
(2010-2018). Se revisan los factores sistémicos
y domésticos que incidieron en su proceso de
toma de decisién, encaminado a buscar el apo-
yo interno y externo para consolidar el com-
plejo proceso de paz (2012-2016). El resultado
fue una diplomacia activa para la paz, basada
en el acercamiento regional, la diversificacién
estratégica y la bisqueda de prestigio para po-
tenciar a Colombia en el sistema internacional.
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ABSTRACT

The article analyzes Juan Manuel Santos’
foreign policy during his two periods (2010-
2018). The systemic and domestic factors that
influenced his decision-making process are re-
viewed; these decisions were aimed at seeking
internal and external support to consolidate
the complex peace process (2012-2016). The
result was an active diplomacy for peace, based
on regional rapprochement, strategic diversifi-
cation, and the search for prestige to empower
Colombia in the international system.

PhD en relaciones internacionales e integracién europea. Profesor titular y director de investigacién de la Escuela
de Politica y Relaciones Internacionales, Grupo de Andlisis Politico (GAP), Universidad Sergio Arboleda, Bogotd,
(Colombia). [fabio.sanchez@usa.edu.co], [https://orcid.org/0000-0002-0042-9830]

Profesional en politica y relaciones internacionales, maestrando en politica y relaciones internacionales. Integrante
Grupo de Andlisis Politico, GAP, Universidad Sergio Arboleda, Bogotd, (Colombia). [sebastian.camposl@correo.usa.

edu.co], [https://orcid.org/0000-0002-6034-9226]

Recibido: 16 de julio de 2018 / Modificado: 31 de agosto de 2018 / Aceptado: 27 de septiembre de 2018

Para citar este articulo: Sdnchez, E y Campos, S. (2019). La politica exterior de Santos: estrategia y diplomacia por

la paz. o4s1s, 29, pp. 81-104
pot: https://doi.org/10.18601/16577558.n29.05



82

Fabio Sdnchez - Sebastian Campos

Key Words: Colombia, Foreign policy,
Diplomacy Juan Manuel Santos, Peace Process.

INTRODUCCION

Durante los dos perfodos del presidente Juan
Manuel Santos (2010-2018), se evidencian
una serie de cambios profundos en la politica
exterior colombiana. Lo que parecia ser una
continuidad de las politicas de seguridad del ex
mandatario Alvaro Uribe Vélez (2002-2010),
se convirtié en una serie de transformaciones
a nivel doméstico y sistémico, que terminé
por proyectar un escenario de integracién
mucho mids fuerte, guiado por el comercio
y la inversion. Se dejé de lado la politica de
aislacionismo regional e internacional, y se
consolid6 un papel de mayor participacién en
las organizaciones internacionales y regionales,
buscando visibilizar a Colombia en la agenda
internacional.

Asimismo, la Cancillerfa tuvo un rol pre-
ponderante durante las dos administraciones
de Santos, ya que tuvo como principal res-
ponsabilidad disefiar la estrategia de insercién
para que el pais pudiera responder a los desa-
fios que le generaba el Sistema Internacional,
lo que facilit encontrar nuevos caminos con
diferentes actores en la arena externa y cambiar
algunos lineamientos de la politica exterior
establecidas durante administraciones previas
(Pastrana y Vera, 2012). Ahora bien, estos
nuevos objetivos que se plantearon a nivel sis-
témico, también tuvieron repercusién a nivel
doméstico, ya que no se cambiaron los obje-
tivos nacionales, como las politicas enfocadas
en la lucha contra el narcotrifico, la derrota de

los grupos insurgentes y el fortalecimiento del
comercio internacional.

De acuerdo con lo anterior, nos pregunta-
mos ;cémo se configurd la politica exterior co-
lombiana durante la administracién de Santos
(2010-2018), desde una perspectiva sistémica
y doméstica? En términos de justificacién,
responder esta pregunta permite contribuir
al andlisis de cémo fue la construccién y el
proceso de formacién de la politica exterior
colombiana en este periodo de tiempo, y si las
decisiones que se llevaron a cabo responden a
los desafios que plantean las fuerzas en el Sis-
tema Internacional.

Al tener en cuenta lo anterior, la hipétesis
que plantea este trabajo sefiala que las acciones
de politica exterior de la administracién Santos
responden a dos intereses: por un lado, la bus-
queda de una insercién efectiva en el escenario
internacional, a partir del multilateralismo vy,
por el otro, se buscé la construccién de una
imagen de liderazgo regional e internacional
que favoreciera el proceso de paz.

El método de trabajo es cualitativo, con
un andlisis documental de corte interpretativo,
que permite analizar y comparar la politica
exterior de Colombia durante el perfodo 2010-
2018. El articulo se desarrolla de la siguiente
manera: en primer lugar se expondrd el marco
analitico ecléctico, conformado por el realismo
neocldsico, RNC, y el factor cognitivo de Robert
Jervis (1976). En segundo lugar, se aborda la
politica exterior de Santos, bajo la teorfa pro-
puesta, para identificar las percepciones de
amenazas y los factores sistémicos y domésticos
que estuvieron presentes en sus dos periodos de
gobierno. Finalmente, las conclusiones.
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MARCO ANALITICO

Como se expuso antes, la metodologia que
utiliza este articulo estd guiada por el eclecti-
cismo, una metodologfa innovadora en la dis-
ciplina de las relaciones internacionales, RR.1I.,
ya que permite combinar, con mucha mds
profundidad, posturas teéricas que facilitan el
andlisis de diferentes fenémenos, y no como
lo hacen las tradiciones de investigacién que
actualmente existen en la disciplina (Sil y Kat-
zenstein, 2009). De acuerdo con los autores,
en las tltimas décadas se han generado diver-
sas tradiciones de investigacién, fuertemente
criticadas debido al papel discreto en cuanto a
la produccién de conocimiento.

El saber que se ha dado gira en torno a
las competencias constantes que existen entre
estas tradiciones, que tienen como fin demos-
trar cudl de todas ellas genera una mejor ex-
plicacién a los fenémenos politicos mundiales.
Sin embargo, en términos de vitalidad, estas
tradiciones de investigacién no contribuyen
al progreso de las Rr.11., debido a que solo tie-
nen como caracterfstica competir entre ellas,
o generar jerarquizaciones, dejando de lado
un verdadero progreso intelectual (Sil y Kat-
zenstein, 2009).

De acuerdo con lo anterior, el RNC es una
herramienta tedrica que, ademds de analizar
el Sistema Internacional, también estudia la
parte interna de los Estados, para demostrar
que los factores sistémicos y domésticos se
pueden abordar en conjunto, facilitando una
aproximacién mds integral a la politica exte-
rior. Ahora bien, Lobell, Ripsman y Taliaferro
(2009), mencionan que existe una variedad
de formas para analizar la parte interna del

Estado, como es el caso de la percepcién de
los lideres, el andlisis cognitivo para saber por
qué los tomadores de decisién llevan a cabo
ciertas acciones.

Sin embargo, autores como Sterling-
Folker (2009), afirman que el RNC presenta
muchos vacios en cuanto al andlisis de la
percepcion de los tomadores de decisién, adn
falta profundizar mds en conceptos y funcio-
nalidad para fortalecer el anilisis cognitivo en
este enfoque realista. Es por esta razén que el
planteamiento tedrico de Jervis (1976) facilita
la comprensién del proceso de toma de deci-
siones desde una manera cognitiva. De acuer-
do con lo anterior los elementos que utiliza
este trabajo, a partir del eclecticismo, son los
factores de la predisposicién, y las explicacio-
nes alternativas, y que irdn acompafadas del
andlisis de los factores sistémicos y domésticos
que provee el RNC.

Realismo neoclasico

El primer elemento del marco analitico es el
RNC que se considera un enfoque innovador
en las teorfas sobre politica exterior y de la
escuela del realismo, cuyo objetivo es explicar
el porqué ciertas caracteristicas internas de los
Estados, como son la percepcién de los lide-
res, la capacidad que poseen las instituciones
politicas o militares, o la influencia de grupos
de interés, logran intervenir en la evaluacién y
en los cdlculos de los tomadores de decisiones,
élites de politica exterior, EPE.

Como lo exponen Lobell, Ripsman y
Taliaferro (2009), el RNC afirma que el Estado
tiene la caracteristica de ser un actor auténo-
mo y esto lo diferencia de cualquier grupo que
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existe en el Sistema Internacional. En el campo
de la politica exterior, el Estado se representa
en el ejecutivo de politica exterior, aquel que
controla a los ministros, los funcionarios de
gobierno y a las fuerzas militares. De acuerdo
con los autores, la EPE tiene el privilegio de
tener acceso a la informacién sobre el tipo de
amenazas y oportunidades que existen frente
a una accién determinada.

Ahora bien, como sefialan otras vertien-
tes del realismo, cldsico y el neorrealismo, este
enfoque tedrico considera que la politica se
produce de la constante lucha entre diferentes
Estados por conseguir seguridad y capacidades
materiales, en un escenario de alta incertidum-
bre y de escasez de recursos. A su vez, también
hay una primacfa del Sistema Internacional,
“su utilidad como enfoque de la politica ex-
terior variard dependiendo de la claridad de
los imperativos sistémicos que enfrentan los
Estados” (Lobell ez al., 2009, p. 282).

Por consiguiente, la EPE puede interpretar
al Sistema Internacional en dos dimensiones:
una que provee acciones y escenarios que dan
como resultado amenazas, oportunidades y
la formacién del interés nacional. La segunda
dimensién que se le presenta a los tomadores
de decisién en politica exterior tiene que ver
con el grado de informacién que proporciona
dicho Sistema para crear estrategias y acciones
aesas amenazas y oportunidades. Dimensiones
que, de acuerdo con los autores, estdn presentes
en todo momento en la anarquia, que es la cau-
sante principal del conflicto entre Estados, una
lucha que se traduce en la busqueda de incen-
tivos que les pueda otorgar mayor seguridad.

De acuerdo con lo anterior, la anarquia
les permite a los Estados tener cierto grado de

libertad para que puedan construir estrategias
que les permitan establecer acciones dirigidas a
alcanzar los intereses de seguridad. A partir de
este punto, el RNC establece que es importante
analizar los cdlculos y las percepciones de los
lideres, cémo estos evaltan una accién o una
conducta, o cémo se adaptan a cierto tipo de
politicas que provienen del ambiente externo
de manera oportuna y objetiva.

Factor cognitivo: Robert Jervis

El segundo elemento del marco analitico que
se utiliza para este andlisis, estard guiado bajo
los lineamientos que expone Jervis (1976), en
su obra Perception and Misperception in Inter-
national Politics. Teniendo en cuenta que una
de las variables que maneja el RNC es la percep-
cién de los lideres, el modelo de Jervis (1976)
ayuda a responder el porqué la élite de politica
exterior cree en lo que hace, si estas creencias
son verdaderasy si se pueden garantizar a partir
de la informacién existente y de fdcil acceso.

De acuerdo con el modelo aplicado por
Jervis, este trabajo adopta el proceso de per-
cepcién de cémo los dirigentes aprenden de
la historia, utilizando factores como la predis-
posicidn, y las explicaciones alternativas, lo
cual serd util para analizar las percepciones de
amenaza que tuvo el presidente Santos en el
desarrollo de su politica exterior.

Asimismo, el proceso en el cual el toma-
dor de decisiones aprende de la historia resulta
importante abordarlo al estudio de cualquier
politica exterior, ya que se argumenta que los
eventos del pasado influyen en las percepcio-
nes. Los sucesos clave en la historia internacio-
nal son un factor importante para determinar
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las imdgenes que comparten la interpretacién
de informacién entrante (Jervis, 1976). Esto
también quiere decir que los procesos que
ocurrieron en un determinado tiempo ya sea
de cardcter doméstico o internacional, le pro-
veen a ese tomador de decisién un rango de
situaciones imaginables, y le permite detectar
ciertos patrones y uniones causales que le ayu-
dan a entender el entorno donde se encuentra'.

Ahora bien, para conocer qué lecciones
hacen que una persona aprenda de un hecho, se
necesita ir mds alld de los principios generales
de aprendizaje, y de la descripcidn. Se necesita
entonces un conocimiento més detallado de las
creencias preexistentes sobre un actor o sobre
un proceso, antes de poder predecir cémo se va
a desenvolver una determinada accién.

Aqui, Jervis afirma que si el mandatario
piensa en las consecuencias de decisiones an-
teriores, podrd estimar de una forma mds sen-
cilla, cémo serd el futuro. Son importantes en
este punto, las predisposiciones, ya que estas
involucran normalmente afirmaciones acerca
de la evidencia de las interpretaciones que se
podrian hacer con el resto de las cosas iguales®.
La predisposicién solo puede influenciar al
tomador de decisiones a partir de diferentes
sucesos que ocurrieron tiempo atrds.

Por otro lado, muchas veces ocurre que
las percepciones no necesariamente coinciden
con las lecciones que dejaron determinadas ac-

1

estdn en la superficie” (p. 217).
2

ciones, por lo que el investigador puede hallar,
mediante la herramienta de las explicaciones
alternativas, el porqué no se da la causalidad
de las interpretaciones de hechos anteriores y
las percepciones del presente (Jervis, 1976).

Una explicacién alternativa comin que
encuentra Jervis, es que el tomador de decisio-
nes (en el cdlculo de sus percepciones) realice
una reflexién de una manera incorrecta. Esto
causa una distorsién de cémo ve el entorno,
ocasionando riesgos de cometer los mismos
errores que se cometieron tiempo atrds.

Como se habia expresado al principio
del marco analitico, se puede analizar una
politica exterior no solo desde la mirada del
Sistema Internacional, sino a través del com-
portamiento interno de los Estados, para asi
tener un entendimiento mds amplio y de ma-
yor profundidad. Cualquier amenaza que se
produzca en el Sistema Internacional, el RNC
invita al analista a revisar cémo el tomador de
decisiones interpreta y evaltia esas amenazas,
para luego convertirlas en acciones. Esto refleja
un andlisis que integra el andlisis sistémico y la
parte interna de los Estados, que de acuerdo
con esta escuela del realismo, se puede analizar
desde una mirada cognitiva.

De acuerdo con lo anterior, para el andlisis
de la politica exterior del gobierno Santos, en
el andlisis interno, se expondrdn las percepcio-
nes de amenaza del presidente, de acuerdo con

Cabe resaltar que Jervis (1976), afirma que “los procesos histdricos son el mejor profesor, pero sus lecciones no

Jervis (1976) dice que a pesar que el investigador no puede medir una predisposicién, puede afirmar que este

efecto no determina una percepcién, el tinico objetivo que tiene es mostrarle al tomador de decisiones, antecedentes
de cémo se desarrollaron ciertas decisiones y cémo estas pueden influenciar para que este tome o no una determinada

accion.
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los concepros de las explicaciones alternativas
y la predisposicién que provee Jervis (1976).
Para el andlisis sistémico, es decir las accio-
nes a nivel internacional, se mencionardn los
principales hechos que estuvieron presentes
en este perfodo.

SANTOS: PERIODO 2010-2014

Percepcion de amenazas

De acuerdo con Nussio (2011), Juan Manuel
Santos en su primer periodo de gobierno llegd
con la percepcién de ser la persona que le ibaa
dar continuidad a las politicas implementadas
durante el gobierno de Alvaro Uribe, teniendo
en cuenta que ¢l fue uno de los ministros mds
destacados en ese gobierno. Como ministro de
defensa estuvo a cargo de dirigir y coordinar
acciones militares que tuvieron como resulta-
do fuertes golpes militares a la guerrilla de las
Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colom-
bia®, Farc (£l Tiempo, 2010a). Sin embargo,
desde que asumié el mandato como presiden-
te, empezd a marcar una serie de diferencias
con su anterior predecesor, que definirfan el
rumbo de su politica exterior

Uno de los cambios notables fue en el te-
ma de las percepciones de amenaza. La primera

3

amenaza que percibié Santos en su primer pe-
riodo de gobierno tuvo que ver con el tipo de
enemigo que afectaba los intereses nacionales
de Colombia. Ademds de las Farc, consideré que
habia nuevos actores que debilitaban el sistema
politico y lademocracia colombiana, como es el
caso de las bandas criminales, Bacrim, que tenfan
azotadas a las principales ciudades de Colombia
debido a la delincuencia (Nussio, 2011).

Ahora bien, otraamenaza que iba més alld
dela guerrilla de las Farc, era el fenémeno de la
corrupcién (£l Tiempo, 2011b)*, lo que obligd
a Santos a crear estrategias y mecanismos para
rezagar la corrupcién de las instituciones poli-
ticas, y generar mds confianza en la ciudadanfa
(El Tiempo, 2010b)°.

Finalmente, uno de los cambios mds
trascendentales en materia de seguridad fue la
estrategia con la guerrilla de las Farc, ya que pa-
ra este gobierno, esta guerrilla empezé a dejar
de ser percibida como una potencial amenaza.
Santos cambi6 el enfoque con el que se habia
combatido este grupo insurgente, planteando
nuevos lineamientos que generaron la percep-
cién de que el conflicto armado con este grupo
insurgente podia tener una solucién por la via
de la negociacién.

Por su parte, Lépez de la Roche (2016),

menciona que el nuevo gobierno tuvo la po-

Entre las operaciones militares mds destacadas se destacaron la Operacién Fénix del 1° de marzo de 2008, la Ope-

racién Jaque realizada el 2 de julio de 2008, y la Operacién Camaledn efectuada el 13 de junio de 2010 (£/ Tiempo,

2010a).
4

Entre los escdndalos a nivel doméstico en que estuvo involucrado el gobierno Uribe fueron el caso de los nexos

econémicos con la Eps Saludcoop, la Direccién Nacional de Estupefacientes y las irregularidades en la D1an (£/ Tiempo,

2011b).
5

El Indice de Percepcién de Corrupcidn, 1pc, del afio 2010, realizado por Transparencia Internacional, muestra

que Colombia tuvo una calificacién de 3,5 en un escala de 0 a 10, donde 0 corresponde a la percepcién de corrupcion
mds alta, y 10 la mds baja, dejando al pais en el puesto 78 de 178 paises encuestados (E/ Tiempo, 2010b).
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sibilidad de seguir utilizando una estrategia
militarista, pero también utilizando otras
estrategias, como las del didlogo y la reconci-
liacién, para asi lograr que la guerrilla de las
Farc, tuvieran disposicién para reincorporarse
alavida civil. Este cambio de percepcién es lo
que empieza a cimentar los caminos para lograr
una paz con uno de los actores insurgentes mds
antiguos que ha tenido que enfrentar el Estado
colombiano.

Con base en las nuevas amenazas que
identificd el presidente Santos, desde el punto
de vista de las percepciones, se puede afirmar
que tienen una alta incidencia en su construc-
cién de amenazas, ya que, los resultados de
eventos pasados de la administracién Uribe y
su politica de “Seguridad Democrdtica” trajo
efectos positivos en materia de reduccién de
indicadores de violencia® y confianza inver-
sionista, pero efectos devastadores para la
poblacién colombiana (Gonzdlez, 2014). Por
ello, organizaciones de derechos humanos,
sectores académicos y oposiciones politicas
afirmaron que también se generé una crisis
humanitaria, especialmente en las zonas don-
de se llevaron a cabo las operaciones militares.
Esta situacién también generd tensiones en el
nivel doméstico, donde la oposicién politica
utilizé estrategias como el escrutinio publico
para demandar irregularidades, u obstruir los
debates en la rama legislativa, para asi frenar el
campo de accién y las decisiones del gobierno
Uribe (Gamboa, 2017).

6

Asimismo, Santos considerd la existencia
de un conflicto histérico (Deas y Gaitdn Daza,
1995; Guzmdn, Umaifia y Fals, 1980; G. Sdn-
chez & Meertens, 1983), ya que desde hace
muchos afios se habia gestado un escenario
de conflicto armado en Colombia, y la mejor
via era el reconocimiento de ese conflicto para
lograr su solucidn, decisién que tuvo un eleva-
do costo politico: la férrea oposicién de Alvaro
Uribe en cabeza del Centro Democritico. La
estrategia del presidente Santos se basé en un
enfoque de negociacién y reconciliacién (£/
Universal, 2011; Nussio, 2011).

Por otro lado, desde el punto de vista
sistémico, también hubo un cambio en las
percepciones de amenaza en politica exterior.
Teniendo en cuenta que, en la administra-
cién anterior, hubo tensiones con Estados
como Venezuela o Ecuador (Sdnchez, 2012),
considerados como amenazas para el Estado
colombiano, Santos pensé que el principal
desafio tenia que ver con la posicién de aisla-
miento que sufrié el Estado a manera regional
y mundial, debido a las politicas militaristas
implementadas por su antecesor.

Como lo exponen Pastranay Vera (2012),
se habfa formado un ambiente politico regio-
nal que estaba caracterizado por la desaproba-
cién y rechazo colectivo frente a actitudes co-
lombianas en politica exterior, ya que no existia
alguna iniciativa de consolidar una politica
multilateral o de cooperacién con los Estados
de América Latina. Como lo afirma Borda

De acuerdo con Gonzdlez (2014) la Politica de Seguridad Democrdtica presentd una reduccién de homicidios,

secuestros, y victimas de desplazamiento forzado. Esto también condujo a que los grupos insurgentes disminuyeran

sus ataques a la infraestructura social y a la poblacién civil.
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(2012), durante las dos administraciones de
Uribe, la comunidad internacional centré su
atencién en problemas como el desplazamien-
to forzado, las ejecuciones extrajudiciales o las
interceptaciones ilegales, y que a su vez con-
diciond su politica exterior a tener presiones
por parte de la comunidad internacional para
promover el respeto de los derechos humanos.

Cabe resaltar que organizaciones como
la Consultoria para los Derechos Humanos y
el Desplazamiento (Codhes, 2009) ejercieron
una fuerte oposicién al anterior gobierno. A
partir de informes y monitoreo de violaciones
de derechos humanos en Colombia, reporta-
ron que en los afios 2008-2009 el desplaza-
miento forzado tuvo un notable incremento
frente a los afios anteriores, ya que la cifra era
de 380.863 personas que fueron obligadas a
abandonar sus hogares y se volvieron victimas
del conflicto (Codhes, 2009). Asimismo, los
informes del Centro de Investigacién y Educa-
cién Popular (Cinep) sefialan que para 2010 se
registraron 1451 casos de falsos positivos invo-
lucrando a 3822 uniformados, y que durante
el periodo 2002-2010 se cometieron 14.000
crimenes efectuados por fuerzas paramilitares
(Cinep, 2011).

La Politica de Seguridad Democritica so-
lo tuvo como concepcidn aplicar una relacién
de cooperacién militar con Estados Unidos,
aumentando mds la tensién diplomdtica re-
gional. La falta de socializacién y concertacién
politica llevé a que organizaciones como la oEA
emitieran comunicados y declaraciones para
frenar las acciones de la politica exterior de
Uribe. Entre esos comunicados se destaca uno

de la Comisién Interamericana de Derechos
Humanos (cipH, 2004), en el que los Estados
miembros expresaron un undnime rechazo a
esa administracién por no construir una paz
al interior del Estado, teniendo en cuenta las
constantes violaciones por el fenémeno de la
desmovilizacién y el secuestro, afectando tam-
bién la seguridad de la regién.

Abordando las percepciones de amenazas
de la administracién del presidente Santos, se
pasard a abordar los factores sistémicos y do-
mésticos que tuvieron mayor relevancia en el
manejo de la politica exterior de Colombia.

FACTORES SISTEMICOS 2010-2014
Imagen marca-pais, integraciéon y comercio

La politica exterior de Santos estuvo carac-
terizada por ser mds diversificada, utilizando
una estrategia de diplomacia econémica para
atraer inversién extranjera y fortalecer alianzas
comerciales con Estados como Brasil, Chile o
Argentina. El desarrollo de estas alianzas per-
miti6 la oportunidad de generar una estrategia
integral y de coordinacién de presentar a Co-
lombia como un Estado dispuesto a cooperary
a conciliar con los Estados de América Latina,
ampliando la agenda internacional (Ardila,
2012; Molano, 2012; Tokatlidn, 2012).

Para cumplir con este nuevo cambio,
Colombia se consolidé como una potencia
regional secundaria naciente (Ardila, 2012).
Esto significé un gran avance en materia de
desarrollo econémico y oportunidades de
cooperacién. Asimismo, se establecieron linea-
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mientos para que Colombia pudiera orientar
una politica exterior que tuviera presente la
integracién regional. De acuerdo con esto,
Ardila (2012) destaca que el surgimiento de
potencias regionales y las nuevas tendencias de
los flujos de poder establecieron nuevas formas
de multilateralismo.

Es asi como Colombia, en la primera ad-
ministracién de Juan Manuel Santos, orientd
la politica exterior hacfa multiples espacios de
concertacién y cooperacién, como fue el caso
de la Cumbre de Estados Latinoamericanos
y Caribefios (Celac), o la Unién de Naciones
Suramericanas (Unasur). Asimismo, fomenté
espacios de didlogo y acercamiento con algunas
ONG, como fue el caso de Human Rights Warch
(HRwW) o Amnistia Internacional. Adicional-
mente, Santos en su primera administracién
mantuvo un lenguaje basado en los principios
de la negociacién y la conciliacién, pilares fun-
damentales para su politica de unidad nacio-
nal, la cual complementaba la “nueva imagen
del pais con una ubicacién geoestratégica de
multiples pertenencias — vertientes hacia el
Caribe, el Pacifico, los Andes y la Amazon{a’
(Ardila, 2012, p. 650).

Cabe resaltar que la nueva orientacién
multilateral, también repercutié en la relacién
con Estados Unidos, ya que como lo destacan
Sénchez y Monroy (2012), al definir nuevas
amenazas que iban mds alld del conflicto arma-
do, los nuevos desafios econdémicos y sociales,
buscaban que Colombia se posicionara como
un lider regional, por lo que se buscaron nuevos
socios comerciales y nuevos espacios de coope-
racién, sin perder la ayuda de Estados Unidos.
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Ademds, uno de los temas que mds se
profundizé entre Colombia y Estados Uni-
dos, en aquel momento, fue el impulso de los
programas para el posconflicto. Rojas (2013),
afirma que si bien en el ano 2000 se destinaba
un 20% del presupuesto del Plan Colombia
a programas sociales y de ayuda econémica,
para el periodo 2010-2013 el presupuesto au-
mentd en un 40%, lo cual reflejaba el deseo de
enfocarse no solo en la politica militar, sino de
generar aportes que promovieran el desarrollo
econdmico y social del Estado.

Asimismo, Santos, también buscé atraer
inversién extranjera, utilizando un discur-
so que vendia al pais como una potencia
medioambiental, rica en recursos naturales y
energéticos gracias al uso de fuentes alternati-
vas, al igual que una despensa agricola en la que
se respetaban los intereses del campo y de los
habitantes que habitan la zona rural.

Ahora bien, cabe resaltar que en los nue-
vos espacios de multilateralismo, hubo un
mayor interés en fortalecer las relaciones con
el Pacifico. De acuerdo con Velosa (2012), el
presidente Santos rescaté la concepcidn de for-
talecer una alianza con esta zona del mundo,
tal como lo hizo Virgilio Barco (1986-1990)
para generar una politica exterior integral, en
donde la élite de politica exterior disend las
estrategias para implementar un mecanismo
de integracién con el Asia-Pacifico.

El interés principal de Santos para diver-
sificar las relaciones con esta regién fue entrar al
Foro de Cooperacién Econémica Asia-Pacifico
(Apec). Se dio la oportunidad para que Colom-

bia pudiera insertarse a los mercados asidticos
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y tener mayor relacién comercial con China,
India, Japén y otros Estados del Sudeste Asid-
tico. De acuerdo con Borda y Berger (2012),
la estrategia de insercién en el Asia-Pacifico
también consistié en mds acuerdos comerciales
y oportunidades para formar espacios de libre
comercio con Estados asidticos que fueran
considerados economias de mercado.

Asimismo, como lo exponen Vargas-
Alzate, Sosa y Rodriguez-Rios (2012), entre
los afios 2011-2012, las alianzas regionales en
temas de paz y seguridad han sido con Esta-
dos como Costa Rica, Guatemala, Honduras,
Hait{ y México. En cuanto a la firma de los
tratados de libre comercio, el gobierno Santos
logré la ratificacién del tratado con Estados
Unidos, generando una diversificacién de la
agenda, teniendo como base el libre comercio.
Otros acuerdos fueron con la Unién Europea,
Japény Corea del Sur (Dinero, 2014; Portafo-
lio, 2016; Semana, 2012).

Es importante resaltar que si bien la
politica comercial se utilizé como principal
instrumento de politica exterior, también se
encontraron efectos negativos. La literatura
académica expone ciertos desafios que ain
tiene el Estado colombiano para lograr una
verdadera insercién en los mercados interna-
cionales, como la cantidad de obligaciones que
generarfan las preferencias arancelarias, el nivel
de competencia que tendria Colombia con
Estados como Chile, Perti 0 México, y uno de
los desafios que mds estaba presente en el go-
bierno Santos, era analizar cémo la integracién
y el comercio podian ser la base principal para
transformar al Estado colombiana en una zona
de paz, cumpliendo con sus obligaciones in-

ternacionales (Baena Rojas y Ferndndez Pons,
2016; Ortiz Morales, 2017; Tremolada, 2014;
Vargas-Alzate, 2015; Velosa, 2012).

Apertura de embajadas y diplomaticos

De acuerdo con Lobell ez /. (2009), la confor-
macién de la élite de politica exterior, permite
saber quiénes estuvieron rodeando al tomador
de decisiones en determinadas acciones, cémo
eran sus perfiles para ocupar los cargos diplo-
mdticos. A su vez, cabe afirmar que autores
como Tickner (2001) mencionan que existe
una debilidad estructural con respecto al ser-
vicio exterior, ya que muchas veces la eleccién
de funcionarios diplomdticos se da por cues-
tiones politicas, que por mérito y trayectoria
profesional y diplomdtica.

Teniendo en cuenta lo anterior, resulta
importante saber qué personas estuvieron en
la apertura de embajadas durante la politica
exterior de Santos durante su primer perfodo.
Como ya se menciond, la politica exterior de la
primera administracién de Santos tuvo como
base tanto un multilateralismo regional como
internacional. Por ello, la Cancillerfa tuvo un
proceso de apertura de embajadas en diferentes
partes del mundo, bajo el objetivo de universa-
lizar las relaciones internacionales del Estado.

De acuerdo con las Memorias al Congreso,
para el periodo 2010-2012 el Ministerio de
Relaciones Exteriores, MRE, identificé como
prioridad la consolidacién de embajadas de
Colombia en Estados como Trinidad y To-
bago, Turqufa, Indonesia y Emiratos Arabes
Unidos, para el 2013 se abrieron embajadas
en Tailandia y negociaciones comerciales con
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Marruecos y a finales del 2013 y comienzos
del 2014 se abrieron embajadas en Vietnam,
Azerbaiyédn y Argelia (E/ Tiempo, 2011a; MRE,
2011, 2013, 2014). Asimismo, se fortalecie-
ron las relaciones politicas y diplomdticas con
Estados caracterizados como potencias regio-
nales como fue el caso de Turquia, Indonesia
y Vietnam para impulsar los Civets.

Ahora bien, con respecto a los embaja-
dores y con la informacién disponible, en los
Emiratos Arabes el encargado fue Roberto
Vélez Vallejo, un empresario del gremio de los
cafeteros, encargado de los temas comerciales
que giraban en torno a los intereses de este
sector econdmico. Ingresé en temas diplomd-
ticos desde el gobierno de César Gaviria como
embajador en Malasia. Uno de sus principales
intereses fue formar relaciones comerciales s6-
lidas con mercados asidticos que sirvieran de
ayuda a la insercién internacional al gobierno
Santos, pero también generando condiciones
que no afectaran al gremio de los cafeteros (La
Silla Vacia, 2016).

Para el caso de Indonesia, el embajador
fue Alfonso Garzén Méndez, diplomdtico de
carrera, que tuvo como tarea reabrir las relacio-
nes con el gigante asidtico, y generar acciones
multilaterales que involucrara temas diplo-
mdticos, econémicos y culturales para que
Colombia pudiera ingresar en la Asociacién de
Naciones del Sudeste Asidtico (Asean) (MRE,
2012). Finalmente, el embajador de Colombia
en Trinidad y Tobago fue Alfredo Riascos No-
guera, abogado y experto en temas comerciales,
tuvo como principal objetivo forjar caminos de
cooperacién en temas comerciales, y tecnologfa
e innovacién (MRE, 2012).

Internacionalizacion del Estado
colombiano y el proceso de paz

De acuerdo con Pastrana y Vera (2015), las
negociaciones iniciadas entre el gobierno
Santos y la guerrilla de las Farc en el 2012, se
consideraron como una de las acciones mds
importantes que configurd la politica exterior
colombiana. Santos supo entender los factores
que se estaban gestando en el escenario inter-
nacional: por un lado, la formacién de lazos
multilaterales entre los distintos Estados que
permitié la apertura de mercados y, por otro
lado, se empezaron a consolidar posiciones
como el fracaso en la guerra contra las dro-
gas, y la negociacién como alternativa para
terminar conflictos armados. Estos hechos le
permitieron a Santos realizar acciones como la
internacionalizacién de la economia y encon-
trar aliados regionales e internacionales que
apoyaran el proceso de paz.

Ahorabien, Rodriguez (2017) afirma que
Santos, al igual que hizo el presidente Pastrana
con el conflicto armado, utilizé una estrategia
de internacionalizacién para darle sostenibili-
dad alos didlogos entre el gobierno y la guerri-
lla, y generar una visibilidad en los resultados
obtenidos, mejorando la imagen del Estado
en el escenario internacional, y agrega: “Esta
estrategia solo fue posible realizando algunos
importantes ajustes en la narrativa explicativa
de la confrontacién y de sus actores, especifi-
camente de las Farc” (p. 200).

La estrategia de internacionalizacién se
dividié en dos ejes, de acuerdo con Rodriguez
(2017). El primero de ellos fue reconocer
el conflicto armado y los actos beligerantes
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efectuados por las Farc, mds alld de la idea de
que solo era un grupo terrorista que debfa ser
derrotado por lalucha armada. Este punto fue
respaldado por Estados garantes como Cubay
Noruega y ratificado en organizaciones como
la Alianza Pacifico, la oea y la Unasur.

Asimismo, los Estados garantes (Cuba,
Venezuela, Chile y Noruega) fueron clave para
apoyar el proceso de paz y los didlogos en La
Habana, y a su vez lograr el fortalecimiento
de los escenarios multilaterales con estos Es-
tados. Por un lado, el rol de Cuba fue de dar
alojamiento, seguridad y ser mediador para
las delegaciones del gobierno y la guerrilla.
En este punto es importante resaltar que Ve-
nezuela también jugd un papel fundamental
de mediador con Hugo Chdvez, ya que él daba
voluntad a la guerrilla para negociar y darles
esperanzas en momentos de tensién (Caracol
Radio, 2016). Por otro lado, el papel de No-
ruega y Chile estuvo encaminado a aportar
conocimientos de resolucién de conflictos, y
disenar estrategias de transicién politica (Ca-
racol Radio, 2016).

El segundo eje fue el reconocimiento de
las victimas del Estado. Un cambio relevante
al mostrar al Estado como un “actor activo en
la guerra u omisor de sus responsabilidades,
una postura necesaria para la negociacién pero
que en el plano del discurso internacional se le
intentd dar un perfil més cauto en beneficio de
la sostenida idea del pais victima” (Rodriguez,
2017, p. 200).

7

movilizar recursos” (p. 219).

FACTORES DOMESTICOS 2010-2014

De acuerdo con el rRNC, una de las variables
que utiliza este enfoque metodoldgico es la
extraccién y movilizacién de los recursos de
las instituciones politico-militares. Taliaferro
(2009), expone que en el modelo de extrac-
cién de recursos, se toma en cuenta la ideologfa
y el nacionalismo, ya que pueden convertirse
en factores que determinan la movilizacién de
los recursos o ideas politicas a la sociedad civil.

En el caso dela primera administracién de
Juan Manuel Santos, se pudo ver cémo fue ese
proceso de movilizacién de recursos en el orden
doméstico para la implementacién de la paz.
Dicha movilizacién se puede dividir en dos en-
foques. El primero tiene que ver con el proceso
de disefio institucional para la consolidacién de
programas para el posconflicto, como fueron
los procesos de desarme, la desmovilizacién y
la reintegracién de excombatientes hacia la so-
ciedad civil. Por otro lado, esa movilizacién de
recursos estuvo acompafiada de una ideologfa
de cultura de paz aplicada para la ciudadania
(El Tiempo, 2015; k1P, 2017; 0AcP, 2017; Se-
mana, 2015).

De acuerdo con Lewin, Bermuidez y Mo-
relo (2015), la movilizacién de recursos que se
define y direcciona en el Presupuesto General
de la Nacién fue dirigida a la creacién de nue-
vas instituciones politicas.

Por su parte Pfeiffer (2014) destaca que
las entidades politicas para la paz se enfocaron

Taliaferro (2009) dice (;sefiala?) “la ideologfa puede facilitar o inhibir los esfuerzos de los lideres para extraer y
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primordialmente en los sectores de defensa,
justicia, crecimiento econémico. Entre las ins-
tituciones se destacan las salas de jurisdiccién
para la paz, los tribunales de paz, los jueces
agrarios y la comisién de la verdad en el sector
justicia. Para Santos, estas instituciones no solo
debian formar una nueva infraestructura buro-
crdtica, sino un proceso estructural cuyas nue-
vas reglas institucionales estaban en la de no
motivar la guerra “y/o recaer en ella. Construir
la ‘paz positiva’ no puede ser solamente tarea de
las partes del conflicto, sino que implica a toda
la sociedad en un periodo que trasciende una
negociacién” (Pfeiffer, 2014, p. 14).

Por otro lado, desde el enfoque social,
la cartilla de pedagogia para la paz expuesta
por la Oficina del Alto Comisionado para la
Paz (oacp) (2017), mostré lo importante que
fue para la primera administracién de Santos
que la sociedad civil refrendara el proceso de
paz, crear una cultura que deje atrds la guerra,
y se inserte a los caminos de reconciliacién.
La ideologfa de la cultura de paz represent6
un punto importante, ya que si la sociedad
civil aprobaba lo que se estaba negociando, la
movilizacién de recursos serfa mds sencilla y
mds cohesionada con la ciudadania. De acuer-
do con lo anterior Angulo, Ortiz y Pantoja
(2014), exponen que para el 2014, existié un
fuerte escepticismo vy, por ende, una falta de
cohesién social frente al punto de “desmovili-
zacién y reconciliacién con los miembros de
este grupo armado, y contribuye a reducir la
aprobacién frente a la participacién politica de
los desmovilizados” (p. 229).
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SANTOS: PERIODO 2014-2018
Percepcion de amenazas

Como se ha dicho, en el primer periodo del
presidente Santos (2010-2014), se hicieron
esfuerzos para que la politica exterior de Co-
lombia fuera mds abierta a la integracién y al
multilateralismo, mejorando la imagen y su
insercién en el Sistema Internacional. Los de-
safios que estuvieron presentes en su segunda
administracién, plantearon una serie de me-
canismos, que buscaban que el Estado no vol-
viera a esa concepcién de imagen tradicional
de pais problema.

La principal amenaza de la segunda ad-
ministracién de Santos tuvo que ver con que
Colombia perdiera su reputacién y su imagen
de liderazgo internacional. Como lo expresan
Pastrana y Castro (2017), la politica exterior
colombiana construyé una imagen de ser un
Estado mucho mds auténomo y abierto a los
escenarios globales, no se mostré un Estado
que fuera incapaz de enfrentar sus problemas,
sino que propone y contribuye en diversos
temas como lo son la paz, la economia inter-
nacional, o la proteccién y promocién de los
derechos humanos.

Sin embargo, Borda (2014) resalta que la
politica exterior que se estaba gestando se dife-
rencid, en grandes proporciones, con el enfo-
que doméstico. De una manera estructural los
problemas de inseguridad continuaron, debido
a que el conflicto armado empezé a mutar, y
amenazas identificadas en el primer periodo
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(2010-2014) como lo fueron las bandas cri-
minales (Bacrim), empezaron a fomentar la
inseguridad en las principales ciudades, la vio-
lencia se cambid de zona rural a zonas urbanas.

Ademds, temas como la erradicacién de
la drogas ilicitas siguieron siendo un proble-
ma latente, a pesar de la diversificacién de la
agenda internacional, y que se haya realizado
un cambio de paradigma, alejindose de la
politica prohibicionista, y fomentando una
politica integral, esta abrié la puerta a mds de-
safios domésticos como los problemas de salud
publica, la despenalizacién y la legalizacién de
las drogas psicoactivas, temas en que Colombia
sigui6 presentando serias debilidades politicas
e institucionales para afrontar de una manera
eficaz (Dangond, 2015).

Ahora bien, tal y como lo expresa Borda
(2014), se dio un aumento de la presién inter-
nacional debido a la nueva formulacién de la
politica exterior del gobierno Santos. Esta pre-
sién se dio para que la administracion pudiera
cumplir con la implementacién del acuerdo, y
que tuviera una capacidad institucional fuerte
para afrontar el posconflicto. Como lo argu-
menta la autora, entre m4s se incrementa la im-
portancia del Estado colombiano en mejorar su
reputacién a nivel internacional, puede ser més
vulnerable a las acusaciones y evaluaciones que
realicen los actores del Sistema Internacional.

Una de las necesidades que tuvo el Estado
fue la de seguir proyectdindose como un actor
auténomo, con mayor estabilidad frente a
sus problemas internos, y mds propositivo en
cuanto a temas econémicos y de seguridad.
Esto generd una carta de presentacién favo-
rable para ingresar a organizaciones como la
Organizacién y Cooperacién de Desarrollo

Econémico, Ocde, o la Organizacién del Tra-
tado del Atldntico Norte, Otdn, iniciativas que
surgieron en el primer periodo de su gobierno.
La cercania a estas organizaciones también
pretendia volver mds atractivo a Colombia en
los mercados y bloques regionales del Pacifico.

Factores sistémicos Otan,
Ocdey posconflicto

Uno de los hechos sistémicos clave parala con-
solidacién de nuevos espacios de integracién
y multilateralismo tuvo que ver con el ingreso
de Colombia ala Otdn, adquiriendo el estatus
de socio global (Guerrero, 2018). En junio del
2013, el gobierno Santos firmé un acuerdo de
informacién de seguridad, cuyo objetivo era
compartir con la organizacién informacién
para combatir a la insurgencia.

Sin embargo, mds alld de la cooperacién
en materia de informacidn, lo que se buscaba
era el establecimiento de una alianza reciproca
endonde, por un lado, la Otdn pudiera asumir
mds responsabilidades en cuanto a las opera-
ciones de paz en el exterior, y mds en América
Latina. Colombia, por otro lado, aportaria a
la Alianza en temas de reconciliacién y justicia
transicional, y asi poder transformar el ejército
de Colombia en una fuerza de mantenimiento
dela paz, para exportar sus capacidades a otras
partes del mundo en conflicto (Helbig y Las-
conjarias, 2017).

El 31 de mayo de 2018 Colombia obtuvo
el estatus de socio global de la Otdn, permi-
tiendo el intercambio de conocimientos en
diversas ramas de la seguridad y lucha contra
el terrorismo. Pero el cardcter de socio global
también le permite contribuir a las operaciones
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y misiones en otras partes del mundo, lo que
puede convertir al Estado en un exportador
de seguridad en temas de derechos humanos,
drogas, o capacidad institucional. Esto genera,
asuvez, laoportunidad que la Otdn pueda ins-
titucionalizarse en América Latina, situacién
que nunca habia sucedido (Guerrero, 2018;
Helbig y Lasconjarias, 2017).

OcdeYy el posconflicto en Colombia

Teniendo en cuenta que para la segunda ad-
ministracién de Santos (2014-2018), se tuvo
como objetivos que el Estado colombiano se
convirtiera en un referente internacional, que
ademds de tener una agenda diversificada,
pudiera participar en diferentes espacios de
cooperacién y que pudiera estar en distintos
espacios multilaterales, la administracién vio
en la Ocde un espacio de concertacién con
Estados desarrollados, y cumpliendo con las
obligaciones en materia de politicas sociales
y publicas, generarfa enormes beneficios en
cuanto al desarrollo econémico y comercial.
Colombia fue aceptada en calidad de
Estado observador en noviembre de 2011, y
pudo participar en el Comité de Lucha contra
el Soborno. Ademids, a comienzos del 2012, se
emitieron una serie de documentos que expo-
nfan las recomendaciones que debfa manejar
el Estado para poder ingresar a la organizacién.
Ahorabien, de acuerdo con Gehring y Cuervo
(2015), las politicas de recomendacién de la
Ocde, generaron un terreno para garantizar
una transicién al posconflicto en Colombia.
Una de las implicaciones de estas politi-
cas, es que Colombia debifa cumplir eficazmen-
te con los Objetivos de Desarrollo Sostenible,
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ademds de los retos del posconflicto, los desa-
fios consistieron en implementar y materializar
lo realizado por el gobierno Santos en sus dos
periodos de gobierno, impulsar el crecimiento
econémico para toda la poblacién, el comer-
cio internacional, medidas para combatir el
cambio climdtico, y la implementacién de la
nuevas tecnologfas (OECD, 2018).

Ahorabien, las medidas de politica publi-
ca sugeridas por la Ocde, también estuvieron
centradas en crear igualdad de oportunidades,
fomentar el crecimiento econémico, y tener
una gestién mucho mds eficaz en todas las en-
tidades del Estado en sus niveles departamental
y municipal (Gehring y Cuervo, 2015).

Autores como Gonzélez (2014) argu-
mentan que uno de los motores que da origen
a los conflictos armados, tiene que ver con la
incapacidad que tiene el Estado para realizar
labores de gestién en el territorio, por lo que la
estrategia de la Ocde en programas como “Paz
Territorial”, tuvo como objetivo generar un re-
ordenamiento territorial, en el que se pudieran
aplicar reglas y politicas de buena gobernanza,
para que hubiera mayor coordinacién y fun-
cionamiento en los niveles departamental y
municipal en cuanto al desarrollo econémico
y social en los procesos de reintegracién y des-
movilizacién.

Por otro lado, en materia de politica ex-
terior, el ingreso de Colombia a esta organiza-
cién, el 25 de mayo de 2018, no solo mostré
una confianza en las politicas econémicas del
Estado, sino un logro importante con respecto
al objetivo de transformar la percepcién inter-
nacional de que el Estado colombiano era un
actor problema. El Estado pasé a ser denomi-
nado como un buen referente para el terreno
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comercial y de inversién extranjera (Castro y
Gonzdlez, 2015). En ese sentido, esta estrategia
se vio mds fortalecida en este periodo, debido a
la insercién econémica que hubo en el periodo
2010-2014, en especial hacia la zona del Paci-
fico, junto con los tratados de libre comercio.

Cooperacion internacional
de cara al posconflicto

Cabe resaltar que durante los afios 2014-2018
potencias como Estados Unidos y la Unién
Europea tuvieron un mayor involucramiento
en las negociaciones, y su participacién in-
fluyé para la construccién de un escenario de
posconflicto en Colombia. Como lo expresan
Pastrana y Castro (2017), por un lado, Esta-
dos Unidos tuvo como tarea ser garante de las
negociaciones, discutiendo temas 4lgidos que
estaban en contraposicién de sus intereses, co-
mo el caso del narcotrifico, pero que después
de diferentes negociaciones el gobierno de Ba-
rack Obama se comprometié a destinar fondos
para la creacién de proyectos de erradicacién
y tratamiento en el escenario de posconflicto
(El Pais, 2016).

Adicionalmente el gobierno estadouni-
dense destiné una ayuda econémica bajo el
nombre de “Paz Colombia”, que constaba de
450 millones de ddlares, orientado “priorita-
riamente, a la reinsercién de los combatientes,
al desminado y a la asistencia humanitaria”
(Pastrana y Castro, 2017, p. 104).

Por otro lado, miembros importantes de
la Unién Europea como Alemania, Francia y
Espafia también generaron grandes aportes a
las negociaciones de paz, en temas concernien-
tes a la justicia transicional, la agricultura y la

implementacién de los acuerdos (Pastrana y
Gehring, 2017).

Ahora bien, de acuerdo con Dief§elmann
y Hetzer (2016), la gira para el posconflicto
del presidente Santos inici6 en noviembre de
2014, reuniéndose con los jefes de Gobierno o
“Estado de Espafia, Portugal, Bélgica, Alema-
nia, Francia, Reino Unido, representantes de la
Ocde, del Parlamento Europeo y con los reyes
de Espafia y Bélgica” (p. 4). Una gira que tuvo
como principal objetivo no solo generar una
cooperacién fuerte en Europa, sino la de in-
formar los resultados del proceso de paz, tener
apoyo politico por parte de la Unién Europea
y, la mds importante, generar un fondo para
que los Estados europeos financien el poscon-
flicto en el Estado colombiano, fondos que
estuvieron destinados a los programas de rein-
tegracién, desmovilizacién y reincorporacién a

la vida civil (E/ Tiempo, 2014; Semana, 2014).

El plebiscito del 2016
y el Premio Nobel de la Paz

Uno de los objetivos de la segunda adminis-
tracién de Santos era que la sociedad civil,
mediante un plebiscito, aprobara los acuerdos
que se realizaron entre el gobierno y la guerri-
lla en La Habana. De esta manera obtendrfa
el respaldo legitimo para el acuerdo, y seguir
avanzando en la esfera de la sociedad civil en
cuanto a temas de reintegracién y reconcilia-
cién. Sin embargo, dicho respaldo no sucedid,
ya que el 2 de octubre de 2016, la ciudadania
votd “No” a la refrendacién de los acuerdos con
un porcentaje de 50,23 % contra 49,76% que
apoyaba el proceso de paz (El Tiempo, 2016a).
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Los resultados del plebiscito ocasionaron
también un fracaso ante la comunidad inter-
nacional. Se recibieron respuestas de algunos
actores como el gobierno de Uruguay, Argen-
tina, Chile o Noruega, y del propio Secretario
General de las Naciones Unidas Ban Ki-Moon,
de generar espacios de didlogo y concertacién
con la poblacién que no voté a favor de la paz,
pero también se dio un contundente respaldo
legitimo al proceso de paz y al gobierno Santos
(El Espectador, 2016). Cabe resaltar, que el apo-
yo politico de la comunidad internacional se
dio, ya que tuvieron una alta incidencia en las
decisiones de la guerrilla de las Farc, por lo que
la presién central era que el gobierno impul-
sara la implementacién de los acuerdos, sobre
todo en el tema rural, y justicia transicional,
mientras se realizaban las negociaciones con la
oposicién (International Crisis Group, 2017).

La comunidad internacional recomendé
que el gobierno Santos no dejara de lado a las
victimas en el proceso de renegociacién. Mu-
chas de las propuestas sobre la participacién
de las victimas no quedaron consagradas en el
primer acuerdo, por lo que muchos sectores
se inclinaron a votar “no” en el plebiscito. La
presién que se empezd a ejercer internacio-
nalmente fue la de promover un estatuto de la
oposicién que pudiera proteger los intereses
de los movimientos politicos y partidos que se
declaran en oposicién al gobierno (1cG, 2017).

Ahora bien, la falta de apoyo doméstico
también generd un efecto en lacomunidad inter-

8

nacional en el que se ratificaba el apoyo al proceso
de paz, mds la cooperacién y presién que debia
hacerse para no perder todo el esfuerzo realizado.
En tal sentido, el Premio Nobel de Paz que fue
dado al presidente Santos (7he Guardian, 2016),
mds alld del acto simbdlico que representa el
premio, fue mds una estrategia de la comunidad
internacional para generar legitimidad y nuevo
aire al proceso (Pastrana y Gehring, 2017). El
apoyo internacional fue una respuesta para que
Santos pudiera encontrar una solucién politica
al conflicto armado interno.

Factores domésticos

En cuanto alos factores domésticos, y de acuer-
do con el RNC, la movilizacién de recursos por
parte de la sociedad civil tuvo un alto grado de
complejidad para el gobierno debido al triunfo
del No en el plebiscito, ya que, por un lado,
las instituciones politicas, como los ministerios
o las agencias especializadas en temas de paz
y posconflicto, se enfrentaron a una sociedad
polarizada, en donde la oposicién al gobierno,
liderada por Alvaro Uribe y su partido politico
Centro Democrdtico, se convirtieron en la pre-
sién politica para frenar la toma de decisiones
del gobierno Santos. Entre las presiones do-
mésticas que se ejercieron, se destaca la pérdida
de cohesidn y apoyo de sectores empresariales
y financieros fuertes al proceso de paz (Dine-
ro, 2016)8, sumado a las coaliciones politicas
en el Congreso de la Republica para frenar las

Entre los sectores econémicos que estuvieron acompafiando la campana del No e hicieron donaciones se encon-

tré que estuvieron grupos financieros como Banco Davivienda y Seguros Bolivar, entidades pertenecientes al Grupo
Bolivar, y sectores empresariales como el Grupo Coberta, duefios de los almacenes Alkosto y Ktronix (Dinero, 2016).
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iniciativas del gobierno en la implementacién
de los acuerdos.

Ademds, el RNC expone que los actores
domésticos generan una influencia decisiva
sobre cémo interpreta el Estado las amenazas
y oportunidades, y cémo responde ante ellas.
En el caso colombiano, actores domésticos
como los partidos politicos como el Centro
Democritico, Cambio Radical, Partido Con-
servador, lideraron la toma de decisiones en
torno a la paz y los acuerdos. La posicién que
surgi6 fue la de tener una posicién de revisar
lo que se habia discutido en La Habana, reali-
zando diversos ajustes de contenido y de fondo
(Pastrana y Castro, 2017). Adicionalmente,
la agenda politica a nivel doméstico cambid
gracias a los actores que operaban en el 6rgano
legislativo, haciendo que los negociadores del
gobierno y de la guerrilla de las Farc, tuvieran
la voluntad politica para volver a sentarse en
la mesa de negociacidn, y renegociar lo que se
habfa acordado en los dltimos seis afios (Pas-
trana y Gehring, 2017).

Una vez iniciadas las renegociaciones en
Cuba, la atencidn se centré en la guerrilla de
las Farc, que se comprometié a tener voluntad
y disposicién para realizar ajustes al nuevo
acuerdo, el cual se materializd en tres fases.
La primera negociacién fue con el gobierno
y la oposicién al proceso de paz, presentando
nuevos puntos y suavizando opiniones, la se-
gunda negociacién fue con la sociedad civil,
en especial con las victimas que no se sentfan
representadas en el proceso de paz, y finalmen-
te otra negociacién con el gobierno realizando
los dltimos ajustes (icc, 2017). En 53 dias
los negociadores y los sectores que estaban en
contra del proceso de paz empezaron a evaluar

posibilidades de cambio en diversos articulos
del acuerdo, y el 24 de noviembre de 2016, se
presentaron las nuevas modificaciones al pro-
ceso de paz (E/ Tiempo, 2016b).

Sin embargo, la oposicién encabezada por
Uribe se hizo m4s radical al no estar de acuerdo
con las nuevas modificaciones, generando mds
presién en el legislativo para que los proyectos
en torno al posconflicto no fueran aproba-
dos. Entre los proyectos que mds conflicto
tuvieron en el trdmite legislativo estuvieron la
reglamentacién y funcionalidad de la Justicia
Especial para la Paz, yep, las Circunscripciones
Especiales para la Paz, y la reforma politica
(Semana, 2017).

Por otro lado, y como lo concibe el rRnc,
la ideologia que habia querido gestar la pri-
mera administracién Santos (2010-2014) era
la de formar una cultura de paz, pero ahora
con las presiones domésticas de grupos poli-
ticos y econémicos, los nuevos fundamentos
ideoldgicos que estaban presentes en el final
de su segunda administracién (2014-2018)
tuvieron que ver con el mantenimiento de la
paz, ya que existié un miedo tanto en la EPE,
como en amplios sectores de la sociedad civil,
que se presentara un escenario de un posible
rompimiento del cese al fuego bilateral, que
hubiera conllevado a un reinicio del conflicto
armado (E/ Universal, 2016).

Ahora bien, en cuanto al factor de extrac-
cién de recursos, para el caso de la segunda
administracién de Santos estuvo expuesta a
grandes desafios. Como lo expresaron Pastra-
na y Gehring (2017), dicha extraccién tuvo
grandes complejidades, debido a la pérdida de
liquidez financiera a nivel doméstico y factores
como la deuda externa, o la venta de empresas
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gubernamentales que representaban un activo
valioso, como fue el caso de Isagen.

Ademds, los recursos provenientes del
sector petrolero dejaron de ser significativos,
por consecuencia de los bajos precios a nivel
internacional, ocasionando un desafio econé-
mico, ya que el Estado colombiano se volvié
dependiente del petréleo como fuente de ex-
portacién.

Como resultado de los problemas petrole-
ros, Bonilla (2015) expresé que la administra-
cién Santos tuvo que recurrir a nuevas alterna-
tivas que pudieran cambiar el panorama, una
de esas alternativas fue el fracking, que mds alld
de ser un mecanismo de solucién, esta alter-
nativa ha generado serios problemas de orden
doméstico, pues esta decisién ha gestado varias
presiones politicas y sociales, donde actores
como la Corte Constitucional, han emitido
conceptos juridicos que defienden el medio
ambiente, frenando las decisiones del ejecu-
tivo. También se dio el caso de movimientos
de la sociedad civil que realizaron durante el
afo 2017 consultas populares para frenar la
extraccién de recursos petroliferos, generando
pérdida de cohesidn entre la sociedad civil y
el gobierno.

CONCLUSIONES

A manera de conclusién este trabajo pretendié
explicar, desde el enfoque del realismo neo-
cldsico y el factor cognitivo de Robert Jervis
(1976), el desarrollo de la politica exterior de
Colombia durante las dos administraciones de
Juan Manuel Santos. Se pudo encontrar desde
el punto de vista del factor cognitivo que el
gobierno cambid las percepciones de amenaza
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que se implementaron en el gobierno Uribe, ya
que mds alld de la guerrilla de las Farc, se em-
pezaron a identificar nuevas amenazas como
las Bacrim o la corrupcidn. A su vez, se realizé
un cambio de perspectiva de cémo tratar a los
grupos insurgentes, y se abrieron caminos de
conciliacién y didlogo para lograr la paz, ale-
jéndose del enfoque militarista.

Asimismo, se confirma la hipdtesis: a nivel
sistémico el objetivo central era mejorar la ima-
gen de Colombia en el escenario internacional,
donde la orientacién estuvo guiada por la di-
plomacia econémica, una politica que habia si-
do desarrollada por los gobiernos de Colombia
durante la década de 1990, momento en el que
el comercio internacional y la inversién extran-
jera fueron caracteristicas principales de la po-
litica exterior. Ademds, mejorando el aspecto
econémico, también se dieron oportunidades
para ingresar a organizaciones internacionales
que podian ponderar la imagen del Estado en
el Sistema Internacional, como fue el caso de
la Ocde y la Otdn. Aunque cabe decir, que esta
integracién estuvo mds fortalecida gracias a la
profundizacién de la cooperacién con Estados
asidticos, un proyecto de largo aliento cuyo
Jocus es el didlogo comercial con los gigantes
de esa region.

Otro punto importante de la politica exte-
rior durante este periodo fue la apuesta por los
escenarios multilaterales de la regién. Teniendo
en cuenta que el gobierno Uribe realizé una
politica de aislamiento, la politica de Santos fue
la de participar activamente en organizaciones
nuevas como la Unasur y la Celac, o cldsicas
como la OEa, intentando demostrar un lide-
razgo en la regién, y también introduciendo
nuevos temas en la agenda internacional, para

Junio de 2019, pp. 81-104

99

DOSSIER TEMATICO




100

Fabio Sdnchez - Sebastian Campos

fortalecer el apoyo de la comunidad hacia el
proyecto de la paz.

Por otro lado, cabe resaltar que Santos en
sus dos administraciones mantuvo un lenguaje
donde se ciernen los principios de la negocia-
cién y la conciliacién. Pilares fundamentales
para su politica de Unidad Nacional, y puntos
cruciales para conseguir el apoyo internacio-
nal para el proceso de paz. La imagen positiva
generd apoyo para los didlogos en La Habana
y la consecucién de fondos para el eventual
escenario de posconflicto. Un caso para resal-
tar fueron los resultados del plebiscito, donde
la comunidad internacional, dio un respaldo
legitimo al trabajo realizado por el gobierno,
mds atin, en el posterior y delicado proceso de
renegociacion.

Finalmente, en la arena doméstica, se en-
contré que la movilizacién de recursos estuvo
centrada en cémo involucrar a la sociedad civil
en temas de reconciliacién y reintegracion,
buscando, a su vez, apoyo legitimo al proceso
de paz, cuyo desenlace fue una oposicién po-
litica fuerte que gand los resultados para no
aprobar lo trabajado en La Habana, y conso-
lidando una polarizacién entre la ciudadanfa.
Por otro lado, también se buscaron recursos
para la creacién de nuevas instituciones poli-
ticas, que lideraran un proceso estructural que
pudiera enfrentar los desafios del posconflicto.
Sin embargo, la implementacién de estas ins-
tituciones atin estd en proceso de efectuarse,
debido a los problemas econémicos actuales,
y la creciente tensién politica que se vive al
interior del pais.

El reto de la politica exterior para la admi-
nistraciéon de Ivin Duque (2018-2022) serd la
de continuar con los procesos de integracién

y multilateralismo, para poder consolidar una
identidad fuerte que no solo ayude al fortale-
cimiento de la cooperacién internacional, sino
que gufe los futuros retos que tendrd Colombia
bajo el sostenimiento de la paz, en su niveles
sistémico y doméstico. La reciente salida de la
Unasur (erg, 2018) sefiala un camino con los
riesgos propios del unilateralismo y el aisla-
miento regional.
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