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PRESENTACION

En las ultimas décadas el pais enfrenté dificultades domésticas de enorme complejidad
que afectaron también su capacidad de maniobra en la politica exterior y su
reputacién internacional. En buena medida por esa situacion, nuestra politica exterior
ha sido timida y gran parte de la energia y tiempo se ha tenido que dedicar a explicar al
mundo esa realidad. Gracias al derrotero fijado en los afios recientes para recuperar la
seguridad, la confianza inversionista y la cohesién social, la situaciéon interna
evolucioné muy positivamente, lo que repercutié de manera favorable en la politica
exterior y la percepcion internacional del pais. Sin duda, hay frentes y problemas de
gran envergadura por atender, pero el momento que vive Colombia, el lugar de
confianza y respeto que se ha ganado, y las nuevas oportunidades que ofrece al
mundo, permiten que el pais se ocupe de otra manera de su politica exterior: de una
manera mas audaz y sin complejos, con visién mds estratégica y de largo plazo.

Desde inicios del siglo XX, el gobierno colombiano ha encomendado a misiones de
expertos el andlisis y diagndstico de temas puntuales y estratégicos en materia
econdmica como el empleo, la pobreza, el gasto, el manejo fiscal. La experiencia ha
resultado ser muy fructifera: han promovido el debate publico sobre la manera de
abordar esos temas, y ha sido para los distintos gobiernos fuente de insumos, ideas y
recomendaciones claves para la formulacion de politicas publicas.

La Cancilleria decidié replicar el modelo de esa experiencia del pais en el drea de la
politica exterior y las relaciones internacionales. La consolidacion de una politica
exterior de mediano y largo plazo es justamente uno de los frentes en los que se
desarrolla el principio amplio que fundamenta el trabajo del Ministerio de Relaciones
Exteriores: el principio de integralidad de la politica exterior. Se busca fortalecer la
capacidad de gestion del Ministerio y hacerla mas eficiente, pero también promover
espacios de discusion de alto nivel que apoyen su tarea de elevar el peso especifico de
la politica exterior en la agenda de politica interna. En este contexto se inscribe la
iniciativa de conformar y consultar una Misién de Politica Exterior.

Se comisiond a siete expertos de destacada trayectoria en sus diferentes disciplinas
con miras a que reflexionaran e hicieran un diagndstico sobre lo que Colombia puede y
debe hacer en el mediano y largo plazo para desarrollar una politica exterior mas
eficaz, teniendo en cuenta las oportunidades y los riesgos del entorno internacional. El
grupo de expertos estuvo conformado por Camilo Reyes, Gustavo Bell, Hernando José
Gdémez, Juan Gabriel Tokatlian, Mauricio Reina, Sandra Borda y Socorro Ramirez.

Para nutrir este trabajo con la experiencia de otros paises, y enriquecerlo con aportes
sobre la percepcién que desde fuera se tiene de Colombia y de su entorno, la
Cancilleria invitd a dos asesores internacionales, el profesor Jorge Dominguez, experto
en politica latinoamericana y vicerrector de la Universidad de Harvard, y el ex canciller
de Brasil, Luiz Felipe Lampreia. Se conté ademas con la coordinacion técnica de uno de



los centros de investigacion mas importantes del pais, Fedesarrollo, en cabeza de
Mauricio Reina.

El grupo de la Misiédn trabajé de manera rigurosa, exhaustiva, auténoma e
independiente, para proponerle no sélo al gobierno, sino también, al Estado y a la
sociedad, una serie amplia de recomendaciones. Si bien en relacidon con el gobierno
esas recomendaciones no tienen caracter vinculante y algunas de ellas se refieren a
temas de politica interna, la Cancilleria ya emprendié su estudio y uno de sus retos
inmediatos es disefar, a partir del informe de la Misidn, los lineamientos estratégicos
de la politica exterior de los préximos afios.

La Cancilleria invité al ex primer ministro de Gran Bretafia, Tony Blair, a que leyera un
resumen ejecutivo de este documento. Ademas de valorar muy positivamente el
esfuerzo de la Misidn, el ex primer ministro le transmitié a esta Cancilleria una idea de
especial interés: Colombia tiene una historia exitosa para contar; el mundo reconoce el
esfuerzo del pais para recuperar la seguridad; ése, sin duda, es un activo que no se
puede perder. Por eso, es hora de que el pais desarrolle y posicione un tema que,
distinto al de la seguridad, lo instale como referente internacional. El medio ambiente,
y en particular el cambio climatico y la biodiversidad, bien podrian ser ese nuevo
referente. Junto con esta sugerencia, el Gobierno acoge las ideas y recomendaciones
que hace el informe de la Misidn, para avanzar en una agenda sélida que incorpore los
activos y propuestas que el pais adelanta en esa materia.

La Misidn de Politica Exterior presentd sus conclusiones a la Comisidn Asesora de
Relaciones Exteriores, en cabeza del Presidente y Vicepresidente de la Republica, con
la presencia de los ex presidentes, algunos ex cancilleres y congresistas; también al
gabinete ministerial y al equipo directivo de la Cancilleria. Un agradecimiento muy
especial a los siete expertos comisionados, por el compromiso, el profesionalismo y la
seriedad con que asumieron este reto, y por su disposicidn para encarar de manera
abierta y franca las discusiones, especialmente aquéllas con el equipo de la Cancilleria.
Muchisimas gracias a Fedesarrollo y a Mauricio Reina por la dedicacién, esfuerzo y
entusiasmo con que llevaron adelante la coordinacion técnica, y a los asesores
internacionales por los valiosisimos comentarios recibidos durante el proceso.

A todos los consultores, expertos y entidades que fueron convocados por la Misién
para elaborar estudios sectoriales, nuestros sinceros agradecimientos. Gratitud
especial con los miembros de la Comisidn Asesora de Relaciones Exteriores por su
respaldo y sus comentarios, y un reconocimiento al ex primer ministro de Gran
Bretafia, Tony Blair, y a su grupo de asesores por la generosidad e interés con que se
acercaron a este proyecto. Este ejercicio no hubiera sido posible sin el aporte
econdémico de la Corporacién Andina de Fomento, el Banco Interamericano de
Desarrollo y el Fondo Fiduciario Sueco. Nuestros agradecimientos a los representantes
de la CAF y el BID en Colombia, Victor Traverso y Rodrigo Parot, y al Gobierno de
Suecia.

El informe de la Misién de Politica Exterior es, sobre todo, un aporte esencial para
quienes vengan y asuman de aqui en adelante la tarea de contribuir a que la politica



exterior tenga el lugar que merece en la agenda de politica interna. Es el momento de
aprovechar las condiciones favorables del entorno, y el lugar de respeto y confianza
que el pais ha logrado recuperar y consolidar, para pensar en una politica exterior de
Estado para el mediano y largo plazo que, independientemente del gobierno de turno
y de las necesidades que impongan las circunstancias, defienda y promueva
estratégicamente los intereses de Colombia como nacién.

Jaime Bermudez Merizalde
Ministro de Relaciones Exteriores



RESUMEN EJECUTIVO

La politica exterior colombiana atraviesa una de sus peores crisis en mucho tiempo. El
pais enfrenta un complejo panorama con algunos de sus interlocutores. En el ambito
regional, la relacién con Venezuela se deteriora cada vez mds, mientras el vinculo con
Ecuador esta saliendo de una profunda crisis que aun no ha quedado del todo atras.
Otros paises de la region observan con recelo la politica exterior colombiana, mientras
los mas afines a las posiciones nacionales guardan una prudencia que raya en la
indiferencia. Entre tanto, las relaciones con Estados Unidos, principal referente
internacional de Colombia, han entrado en una etapa de ambigliedad e incertidumbre.

Ante este panorama, Colombia debe hacer un replanteamiento de su politica exterior.
Actualmente el pais tiene la oportunidad de formular una nueva estrategia de
relacionamiento con el mundo, en la medida en que han cambiado varias de las
circunstancias internas que llevaron a la politica exterior a esta encrucijada. Para
delinear unos nuevos derroteros de las relaciones internacionales del pais es necesario
examinar cuales son los factores que determinaron su curso en el pasado reciente, asi
como las transformaciones globales, regionales y nacionales que ahora permiten
buscar un nuevo rumbo.

La politica exterior colombiana en el pasado reciente

En la ultima década la politica exterior colombiana se ha caracterizado por una
profundizacién del tradicional alineamiento del pais con Estados Unidos, asi como por
haber privilegiado la dimensidén militar y el tema de la seguridad en las relaciones
internacionales. Esas caracteristicas no son resultado del azar, sino que surgen de la
interaccion de condiciones domésticas e internacionales.

Uno de los principales determinantes de la manera en que Colombia se ha relacionado
con el mundo en el pasado reciente ha sido la lucha contra los grupos armados
ilegales. A fines de los afios noventa Colombia enfrentaba una seria amenaza
existencial encarnada por la guerrilla, los paramilitares y el narcotrafico. Aunque la
existencia de esos tres fendmenos data de tiempo atras, en la década pasada los
grupos ilegales alzados en armas se fortalecieron mediante la practica y el usufructo
del narcotrafico, entre otros mecanismos, convirtiéndose en factores que ponian en
riesgo la supervivencia misma del Estado y la sociedad. La magnitud de esa amenaza
llevé al Estado a poner en el primer lugar de sus prioridades el fortalecimiento de su
capacidad militar y la lucha contra los actores ilegales.

Esta situacidn condujo a un distanciamiento de Colombia de la realidad regional. La
inevitable dedicacion de la atencion y los recursos del Estado a la lucha contra los
actores ilegales fortalecid el ensimismamiento de Colombia y la desatencién a los
fendmenos regionales, rasgos que historicamente habian sido caracteristicos de la
politica exterior del pais. Paralelamente, varios paises de la regién veian con
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desconfianza los avances del narcotrafico y la subversion en Colombia, al punto de
dudar de la capacidad del gobierno para controlar y revertir esos fendmenos. A ello se
sumaba una gran inestabilidad en paises vecinos como Venezuela y Ecuador, cuyas
instituciones estaban amenazadas por el caos politico y la ebullicidon social. De esta
manera, la necesaria concentracion del Estado colombiano en la construccién de
soluciones al conflicto interno, la inestabilidad de algunos vecinos y su desconfianza
sobre lo que sucedia en el pais redundaron en un escenario que dificultaba la
cooperacion de Colombia con la regidn.

Esta situacién se vio exacerbada con la decisiéon de Colombia de convertir a Estados
Unidos en su principal aliado en la lucha contra el narcotrafico y la subversion,
resultado de las necesidades que imponia la coyuntura. Ante la aprehensién y la
inaccion de distintos paises en el dmbito global, el gobierno colombiano decidié
estrechar a fines de los afios noventa sus lazos de cooperacién econdmica y militar con
Estados Unidos a través del Plan Colombia, que buscaba dotar al Estado de recursos y
armamento para enfrentar el narcotrafico y la subversién. La incapacidad del gobierno
para explicar adecuadamente los propdsitos y los alcances del Plan hicieron que
aumentara la desconfianza en la regién, que no entendia cabalmente lo que estaba
sucediendo en el pais.

El estrechamiento de los lazos de Colombia con Estados Unidos y las molestias de los
paises vecinos se profundizaron de manera radical después de los atentados
terroristas del 11 de septiembre de 2001. A raiz de ese episodio, el gobierno
colombiano decidié sumarse a la cruzada de la administracion Bush contra el
terrorismo, dandoles ese caracter a los actores ilegales colombianos. Asi se profundizé
la internacionalizacion formal del conflicto armado colombiano, con la incorporacién
del Plan Colombia, iniciado por la administracion Pastrana, a la Politica de Seguridad
Democratica del nuevo gobierno de Alvaro Uribe.

La relacidn del gobierno colombiano con la administracién Bush generdé mayor
prevencidn entre algunos paises vecinos, que estaban optando por gobiernos con
posiciones ideoldgicas distintas. Esa inquietud se vio exacerbada con la concentracién
de los grupos armados ilegales en algunos dmbitos de las zonas de frontera. La
debilidad del Estado colombiano y de los paises limitrofes en esas zonas fronterizas las
convirtié en caldo de cultivo y a la vez en refugio de guerrillas, paramilitares y
narcotraficantes, lo que enrarecié aun mas las relaciones de Colombia con los vecinos.
Este clima regional se complejizé aun mas por la suscripcion de un acuerdo de
cooperacion militar entre Colombia y Estados Unidos, que le ha generado al pais
grandes tensiones con naciones vecinas, incluso con algunas con las que se venian
construyendo lazos de confianza como Brasil y Chile.

Los costos y los limites de la politica exterior

La Politica de Seguridad Democratica ha tenido logros muy importantes, aunque
incompletos, en su propdsito de recuperar el control del territorio nacional por parte
del Estado y debilitar la capacidad militar de la guerrilla. Sin embargo, la politica
exterior que ha acompafado esta estrategia ha tenido costos crecientes que afectan
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de manera seria las relaciones internacionales de Colombia y que conllevan Ia
necesidad de su replanteamiento.

El estrechamiento de los lazos con Estados Unidos, asi como el hecho de haber
priorizado la seguridad en las relaciones exteriores, han hecho mas complejas las
relaciones del pais con la regidn. Esta situacién ha incidido en la percepcién de algunos
gobernantes vecinos, que han pasado de ver a Colombia como un Estado promotor de
iniciativas regionales (en los afios ochenta), a verlo como un foco de problemas (en los
afios noventa) y un pais perturbador (en la presente década). Esta situacién no sélo se
ha traducido en graves tensiones regionales —que han llegado a generar amenazas
militares de gobiernos como el de Venezuela, que pretende expandir su propio
proyecto politico— sino que ademas ha restringido significativamente las posibilidades
de cooperacién con los vecinos, en momentos en que Colombia necesita de ella para
terminar de resolver el conflicto interno.

La prioridad de la dimension militar y de la seguridad en las relaciones internacionales
del pais también ha tenido costos para las instituciones de la politica exterior
colombiana. En los ultimos afios se ha fortalecido notablemente el personalismo con
que el Presidente de la Republica ha encarado el manejo de las relaciones
internacionales, lo que ha ido de la mano de una participacién creciente del Ministerio
de Defensa en estos procesos. Ambos fendmenos han restringido el rol de la
Cancilleria colombiana, lo que ha reducido el margen de maniobra para fortalecer las
relaciones internacionales del pais y representa una onerosa pérdida institucional en el
mediano plazo.

Ademads los costos de la politica exterior colombiana han empezado a erosionar
algunos de sus logros. Ese es el caso de las relaciones econdmicas internacionales, una
dimensiéon en que la Administraciéon Uribe ha hecho importantes esfuerzos para
recuperar parte del terreno perdido en la internacionalizacién de la economia
colombiana, mediante la busqueda de una mayor diversificacién de las relaciones
comerciales y financieras del pais. Algunos de esos esfuerzos se han visto frustrados
por las dificultades de otras dimensiones de las relaciones internacionales, como lo
muestra el estancamiento del proceso de ratificacion del Tratado de Libre Comercio
con Estados Unidos en Washington, resultado en gran medida de la situacion de los
derechos humanos en el pais, o el cierre paulatino del mercado venezolano para las
exportaciones colombianas, como sefial de rechazo del presidente Chéavez al acuerdo
de cooperacion militar entre Colombia y Estados Unidos. De continuar este proceso se
podrian restringir las posibilidades econdmicas de Colombia, lo que representaria una
desventaja frente a otros paises de la region como Chile, México, Perd vy
Centroamérica.

Los costos que conlleva el rumbo que ha tomado la politica exterior han contribuido a
profundizar el tradicional aislamiento de Colombia frente a lo que pasa en el mundo.
La concentracion en resolver los problemas de seguridad ha hecho que el pais no esté
aprovechando oportunamente las posibilidades que ofrecen los profundos cambios
gue estd viviendo el escenario internacional. Como se discute mas adelante, en los
ultimos afios el mundo ha estado viviendo una profunda transformacion en areas



como la redistribucién del poder de Occidente a Oriente, el renovado interés en los
temas ambientales y la creciente demanda por recursos estratégicos como los
alimentos y los energéticos, que plantean oportunidades significativas para América
Latina y que algunos paises de la regién ya estan aprovechando. La virtual indiferencia
qgue hasta hace poco habia tenido Colombia hacia esos fenédmenos ha sido
especialmente grave teniendo en cuenta que su potencial aprovechamiento futuro
requiere de una preparacion previa en que el pais no puede improvisar.

Adicionalmente, Colombia estd corriendo el riesgo de perder uno de los activos mas
importantes que ha tenido histéricamente en sus relaciones con el mundo: el respeto
por el derecho internacional. Episodios como el bombardeo en territorio ecuatoriano
del campamento de Raul Reyes, cabecilla de las FARC, han generado rechazo entre los
paises de la regidn y no deben volver a repetirse.

Cambios del entorno

En los ultimos afos se han dado cambios importantes en el entorno internacional,
regional y doméstico, que configuran una oportunidad para que Colombia haga un
viraje en su politica exterior.

El escenario internacional esta atravesando una etapa de profundos cambios
estructurales, algunos de los cuales son de especial importancia para Colombia. El
desarrollo de procesos econédmicos, politicos y sociales en Asia esta significando una
redistribucidn del poder de Occidente a Oriente. Mas que un fendmeno coyuntural,
este proceso tiene caracter estructural y una muestra de sus implicaciones son las
estimaciones que sugieren que en el aifo 2040 las economias asidticas representaran
dos terceras partes de la produccion y el ingreso mundiales. Esta perspectiva pone de
presente los riesgos que conlleva la debilidad diplomatica del pais en Asia y el Pacifico.

La erosion paulatina de la hegemonia estadounidense se da en medio de un
debilitamiento de las instituciones multilaterales, lo que genera inquietud dada la
naturaleza de la coyuntura. La transicion del sistema internacional y los problemas que
enfrenta sugieren que la via para abordarlos es la de los organismos multilaterales,
justo en momentos en que ellos lucen anquilosados frente a las necesidades de la
agenda global. Esta situacion reviste especial importancia para Colombia si se tiene en
cuenta que los organismos multilaterales juegan un papel significativo en varias
dimensiones de los problemas domésticos, como los derechos humanos. El pais
tampoco puede ser ajeno a fendmenos como la creciente internacionalizacion de la
justicia, que ha llevado a la comunidad internacional y a organismos como la Corte
Penal Internacional a fijar su atencion sobre procesos domésticos como el de la Ley de
Justicia y Paz.

Entre tanto, la perspectiva sobre los temas de seguridad en el mundo ha cambiado
desde que el gobierno colombiano decidié sumarse a la estrategia anti-terrorista de la
administracion Bush. Estos cambios tienen especial relevancia para Colombia en la
medida en que la seguridad siga jugando un papel central en la politica exterior del
pais. Los costos de la doctrina Bush contra el terrorismo han generado



cuestionamientos internacionales y el planteamiento de alternativas al uso
predominante de la fuerza a favor de opciones también apoyadas en la disuasion vy el
didlogo. Entre tanto, la preocupacion por la proliferaciéon nuclear ha crecido, a la par
con las inquietudes que genera la multiplicacion de conflictos domésticos que
amenazan con extenderse a la esfera internacional.

El ambito econdmico global también plantea cambios de importancia. La reciente crisis
financiera internacional ha puesto sobre la mesa la necesidad de replantear el rol de
organizaciones como el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional, y ha
puesto de relieve la necesidad de la coordinacidon de politicas econdmicas entre un
numero cada vez mds amplio de paises, como lo muestra el creciente protagonismo
del G-20 frente al debilitamiento del G-8. Entre tanto, se ha dado una tendencia hacia
una mayor desigualdad en el mundo pero con un cambio en los roles frente a la
tradicional discusién Norte-Sur. Mientras algunos paises del Sur han podido avanzar de
manera decidida hacia el desarrollo (los asidticos), otros han tenido avances mas
modestos (los latinoamericanos) y otros mds siguen perdiendo la lucha contra la
pobreza (los africanos). Estos re-equilibrios de poder configuran un entorno que le
permite a Colombia trabajar de manera efectiva para superar los retos y aprovechar
las oportunidades que ofrece el ambito global.

El escenario internacional también plantea crecientes oportunidades en dos campos
gue seran fundamentales para la reformulacién de la estrategia internacional del pais:
el medio ambiente y los recursos estratégicos. El temor por los estragos del
calentamiento global ha vuelto a poner los temas ambientales en los lugares
prioritarios de la agenda global, lo que representa una gran oportunidad para que
Colombia aproveche su condicién privilegiada de ser el segundo pais mas rico en
biodiversidad en el planeta, el primero en nimero de especies de aves, el nUmero dos
en anfibios y el niUmero tres en plantas vasculares, y uno de los diez mas ricos en agua
dulce. Paralelamente, el desarrollo de la economia mundial y el crecimiento de paises
como China e India han significado un notable aumento de la demanda por recursos
cada vez mas escasos, como los energéticos y los alimentos. Colombia tiene un gran
potencial en esos recursos, desde los combustibles fdsiles, pasando por las tierras sin
explotar, hasta la inmensa biodiversidad. El pais puede hacer valer esos recursos en el
ambito internacional y convertirlos en eje de una nueva politica exterior, siempre que
disefie una estrategia iddnea de desarrollo sostenible.

En medio de estos cambios internacionales, también se han dado virajes en Estados
Unidos y en la regidon que son importantes para el pais. El arribo a la Casa Blanca de
Barack Obama ha generado toda suerte de expectativas acerca de un posible cambio
de la politica exterior de Estados Unidos. La concrecién de esas expectativas
dependera del balance entre las intenciones del presidente y su margen de maniobra
con su propio partido y con el Republicano, asi como de la interaccién entre la Casa
Blanca y el Congreso, que ha adquirido un creciente protagonismo en la formulacion
de la politica exterior.

Hasta el momento Obama ha dado muestras de ser mas amigo de la consulta y la
concertacion que su antecesor, lo que podria representar una oportunidad para el
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fortalecimiento del multilateralismo. También ha dado sefiales de favorecer la
busqueda de un mayor respeto de los derechos humanos, asi como de evaluar la
posibilidad de adoptar un enfoque distinto frente a las drogas ilegales, explorando un
mayor énfasis en la demanda y en la salud publica, y un tratamiento diferenciado para
distintas drogas. De cualquier manera, hay que tener en cuenta que durante un
periodo de transicidon la politica exterior de Estados Unidos serd una combinacién de
asomos de novedad con una dosis importante de inercia institucional, como lo
demuestra la politica exterior hacia América Latina donde ha triunfado la inercia y ha
seguido dominando la dimensidn de la seguridad.

Por su parte, América Latina ha tenido cambios significativos en la Ultima década. La
mayoria de los paises de la regién han buscado mayor autonomia frente a Estados
Unidos, proceso que ha estado acompanado por la aparicion de nuevos foros de
concertacion y cooperacion regional. La diversidad de tendencias politicas es la nota
dominante hoy en dia entre los gobiernos latinoamericanos, lo que no ha sido
obstaculo para que se presente un debilitamiento del ideal democratico liberal con la
aparicion de rupturas institucionales y la ausencia de renovacidn politica en todos los
ambitos del espectro ideoldgico regional. En ese contexto de diversidad politica se han
abierto posibilidades para la aparicion de nuevos liderazgos, como es el caso de la
emergencia de Brasil como potencia regional con aspiraciones globales, proceso que
ha ido acompafiado por una creciente influencia de Venezuela en algunos paises y por
el debilitamiento del protagonismo de México.

En medio de las fracturas ideoldgicas y la aparicién de nuevos liderazgos, América
Latina enfrenta crecientes riesgos y nuevas oportunidades. En los ultimos afios se ha
dado en la regidn el resurgimiento de viejas tensiones entre algunos paises asi como la
apariciéon de nuevos conflictos, en el marco de una escalada armamentista y el notable
aumento de los presupuestos militares de varias naciones. Entre tanto, la region esta
aquejada por la transnacionalizacidn del crimen organizado y del problema de las
drogas. A la par con estas dificultades crecientes, la regién enfrenta nuevas
posibilidades internacionales gracias a su riqgueza en materias primas, alimentos vy
productos energéticos, recursos que jugaran un papel estratégico en el escenario
global a medida que avance el siglo.

Hacia una nueva relacion de Colombia con el mundo

En medio de los cambios que se registran en el escenario global y regional, Colombia
tiene la oportunidad de dar un viraje a sus relaciones internacionales. Las amenazas
existenciales al Estado y a la sociedad que sustentaron la actual orientacién de la
politica exterior se han reducido de manera sustancial. Aunque la Politica de Seguridad
Democrdtica ha tenido problemas y limitaciones, ha fortalecido la presencia del Estado
y ha debilitado los actores armados ilegales, por lo cual se debe perseverar en sus
aspectos positivos.

Por supuesto que aun quedan muchas asignaturas pendientes, como la aplicacién de
una adecuada politica de reinserciéon de desmovilizados, el manejo idéneo de las
nuevas manifestaciones de los viejos grupos paramilitares, el control efectivo del
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crimen organizado y la delincuencia urbana, y la implementacidn de politicas efectivas
de desarrollo en las zonas de frontera, entre otras. Sin embargo, el fortalecimiento que
han tenido en los ultimos afios las fuerzas militares y la presencia del Estado en buena
parte del territorio nacional permiten avanzar en la solucidon de esos problemas sin
condicionar la politica exterior del pais. A ello se suma la creciente confianza de
inversionistas nacionales y extranjeros en el futuro econémico del pais, cuyas
perspectivas promisorias dependeran del buen manejo que se haga del auge de los
sectores minero y energético.

En este contexto, Colombia debe impulsar una nueva politica exterior que busque una
diversificacién de interlocutores en el escenario internacional, una ampliacién de su
agenda tematica en sus relaciones con el mundo, y un fortalecimiento decidido de los
instrumentos para lograrlo. La necesidad de la diversificacion de interlocutores y la
ampliacién de temas es en parte el resultado de la concentracién de las relaciones en
Estados Unidos y en el problema de la seguridad. Esa diversificacién permitiria que
Colombia pueda aprovechar las opciones que se abren en la transformacion del
escenario global y regional, asi como las crecientes oportunidades que representaran
sus recursos estratégicos a medida que avance el siglo.

Un viraje de la politica exterior de esta magnitud no se puede lograr con pequefios
ajustes coyunturales que no resuelvan los problemas de fondo. La diversificacion y
ampliacién de la politica exterior colombiana requiere de un gran acuerdo nacional
dirigido a construir una estrategia activa, apoyada en grandes dosis de voluntad del
Estado y la sociedad para sufragar los costos econédmicos y politicos que conlleva este
ajuste. Se trata de una estrategia exigente que debe ser aplicada de un modo
pragmatico, sin fundamentalismos ideoldgicos, y que responda ante todo a los
intereses nacionales.

La aplicacidn de esta estrategia activa exige trabajar en labores especificas en mas de
quince areas de la politica exterior colombiana, que se abordan y discuten en detalle
en el informe de esta Mision de Politica Exterior. Esas labores especificas no se pueden
sintetizar en unos parrafos y su revision demanda la lectura del informe. Sin embargo,
a continuacién se presentan algunas sugerencias fundamentales sin las cuales es
imposible avanzar hacia una reformulacion de la politica exterior colombiana.

1. Colombia debe diseilar e implementar una politica exterior de Estado. Tal
objetivo requiere un sustantivo consenso nacional para emprender un esfuerzo
persistente y de largo plazo, dirigido a superar los problemas institucionales de la
politica exterior y a rodear al dispositivo diplomatico de recursos y acuerdos sobre
la labor que debe desempefiar, asi como para inmunizarlo frente al juego politico
interno y su utilizacidn con fines partidistas o electorales. Una politica exterior de
Estado exige un gran esfuerzo para superar las politicas meramente coyunturales,
reactivas y fragmentadas. Requiere de una visién integral que precise los fines e
intereses nacionales, y los medios y metas de la politica exterior; que tome en
consideracion tanto los cambios del contexto como las nuevas tendencias, actores
y desafios regionales y globales; que seleccione contrapesos y aliados, que
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establezca prioridades e indicadores de resultados a corto, mediano y largo plazo,
todo ello basado en consensos y respaldos mayoritarios.

El gobierno debe desarrollar y expedir un documento CONPES sobre Derechos
Humanos. Esto permitird la creacién de una politica integral de Derechos Humanos
articulada con los programas de desarrollo econdmico y social del pais. Los
Derechos Humanos son pilares de la vida de cualquier sociedad que se considere
civilizada y su garantia debe ser una labor esencial de cualquier gobierno. Un
documento CONPES de Derechos Humanos permitiria al pais establecer estrategias
verificables para avanzar en este campo. A pesar de los progresos recientes en
algunos frentes, la violacion de los Derechos Humanos sigue siendo un inmenso
problema de la sociedad colombiana y un punto de atencién de la comunidad
internacional.

Colombia debe introducir ajustes significativos en su manera de encarar las

relaciones con sus principales interlocutores y con los paises vecinos.

3.1. Es necesario diversificar los interlocutores internacionales de Colombia y
superar las restricciones que ha implicado la relaciéon privilegiada con Estados
Unidos. Colombia debe aprovechar las sefiales de cambio que ha dado la
administracion Obama para reducir su asimetria con Estados Unidos y ampliar
la agenda bilateral hacia temas como las energias alternativas, la biodiversidad
y el fortalecimiento de los organismos multilaterales.

3.2. Es prioritario reformular la estrategia de manejo de la relacién con Venezuela.
Esta relacion debe estar basada en el respeto mutuo por las opciones politicas
de cada pais, y en el principio de no intervencién en los asuntos internos. Para
evitar los riesgos militares, verificar la situacién fronteriza, y dar y obtener
garantias de seguridad, conviene aplicar las medidas de confianza definidas
por Unasur en noviembre de 2009, lo que puede representar un camino mas
certero que el del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, donde tienen una
gran incidencia alianzas geopoliticas que escapan al control de un pais como
Colombia. Ademas se debe buscar acompanamiento regional e internacional
para establecer canales de didlogo y negociacidn sobre la situacién fronteriza y
la agenda binacional. Una vez se normalicen las relaciones diplomaticas, se
debe explorar una agenda de integracion mas comprensiva que permita
convivir en medio de las diferencias.

3.3. Es fundamental reconstruir la confianza y fortalecer las relaciones con
Ecuador. En este proceso se puede capitalizar la participacion de los actores
gue jugaron un rol central en la normalizacion de las relaciones entre los dos
paises, como las comunidades de frontera y la participacidon ciudadana, en
especial académica, de organizaciones de mujeres y de grupos empresariales,
y el acompafiamiento internacional de la OEA, el Centro Carter y de Estados
Unidos.

3.4. Es necesario prevenir el deterioro de las relaciones con Panama alrededor de
temas similares a los que han generado problemas con otros vecinos. No se
debe esperar a que las relaciones con un vecino se deterioren para actuar
sobre las causas de las dificultades. Colombia debe ser sensible a las
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inquietudes y los temores de la ciudadania panameiia, en particular respecto
al Tapon del Darién.

3.5. Colombia debe asumir en toda su integridad su condicién de pais Caribe. Su
compromiso en la regién le permite desarrollar una imaginativa y fructifera
politica exterior, que tenga en la Costa y el Archipiélago las plataformas
naturales para su implementacién. En ese sentido, Colombia debe cumplir
cabalmente sus obligaciones en la Asociacion de Estados del Caribe y
desarrollar todas las clausulas de cooperacién consignadas en los tratados de
delimitacidon maritima en la region.

3.6. Es necesario fortalecer la relacion con Brasil. Para tal fin conviene crear un
instrumento bilateral de alto nivel que permita avanzar en el mejor
conocimiento de las realidades de los dos paises, y en el tramite de los
consensos y disensos sobre temas especificos para el fortalecimiento de la
confianza mutua.

3.7. Hay que preservar los estrechos lazos de cooperacion que existen con Peru,
Chile, Costa Rica, México, Canadd, entre otros, y profundizar las relaciones
econdmicas complementarias con ellos.

El gobierno debe redefinir de manera integral su politica de fronteras. Esta iniciativa
implica la ejecucidn de acciones como las siguientes: (i) actualizar la ley y la politica de
fronteras, las instituciones para manejarlas y los programas para desarrollarlas en forma
concertada con los sectores implicados; (ii) construir una presencia integral y democratica
del Estado, con la creacion de instituciones publicas capaces de garantizar la seguridad
ciudadana, la administracién de justicia, la creacién de infraestructura, el apoyo a
proyectos productivos y de conservacion de las reservas ambientales; y (iii) acompafiar a
las comunidades indigenas y negras en la defensa y aprovechamiento sostenible de sus
territorios, amenazados por el conflicto.

El gobierno debe crear un Consejo de Estrategia y Seguridad Nacional que
coordine la estrategia nacional de defensa y la ejecucion de la politica exterior.
Las dificultades que ha vivido el pais en el campo de seguridad requieren una
instancia que pueda dar cuenta de los desafios internos y externos. El Consejo seria
dirigido por el Presidente de la Republica, con la participacion del Ministerio de
Relaciones Exteriores, el Ministerio de Defensa y el Ministerio del Interior, y con la
coordinacion de un Consejero. El Consejo debe tener capacidad de investigacion y
de cuestionamiento en un dmbito cerrado en donde sea posible el debate, y debe
seguir una politica global que equilibre los intereses de la politica exterior, con los
militares y los civiles.

Colombia debe establecer mecanismos para evaluar el desarrollo del acuerdo de
cooperacion militar con Estados Unidos. Estos mecanismos deben abarcar al
menos dos dimensiones. Se debe disefar un instrumento que permita hacer
seguimiento en el dmbito doméstico a los objetivos del acuerdo, que cuente con
amplia participacién de la academia y la sociedad civil, y que tenga entre sus
propésitos evitar que dicho acuerdo condicione la politica exterior el pais. Ademas
se deben implementar las medidas de confianza acordadas por el Consejo de
Defensa Suramericano, que establecen garantias como la entrega del texto integral
y la ratificacion de que el acuerdo no atentard contra la soberania, seguridad,
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estabilidad e integridad territorial de otros Estados, ni tendrd efectos de ninguna
naturaleza sobre el territorio y el espacio de otro miembro de UNASUR. Estas
medidas deben estar acompafadas por un compromiso andlogo de los demas
paises miembros de UNASUR de hacer publicos los acuerdos militares que hayan
suscrito con terceros.

Colombia debe organizar en el pais una Cumbre internacional con ocasién de la
celebracion de los 100 afios de la lucha contra las drogas ilegales. En 2012 se
cumple un siglo del primer tratado internacional sobre drogas (Convencién sobre el
Opio de La Haya). La Cumbre propuesta tendria por objeto examinar de manera
realista las politicas vigentes. La evaluacién en 2009 de la década contra las drogas
declarada por Naciones Unidas no fue seria: en ella los estados convalidaron los
fracasos conocidos y eludieron una polémica rigurosa sobre el tema. A 100 afios
del inicio de la lucha contra los narcéticos se impone una revision realista de logros
y desaciertos, de costos y beneficios, de dilemas y opciones.

Colombia debe recurrir a instancias regionales para promover la discusidon de
temas relacionados con la seguridad, la defensa y el narcotrafico. Esta accién no
sOlo seria consistente con la creciente internacionalizacién de estos fendmenos,
sino que ademas permitiria al pais atenuar la desconfianza y el desacuerdo que
generan entre los vecinos las politicas nacionales para enfrentar el narcotraficoy la
subversion. De esta manera el pais allanaria el terreno para fortalecer Ia
cooperacion regional en iniciativas necesarias para la solucién del conflicto interno.
Para avanzar en este propdsito el pais puede aprovechar instancias como UNASUR
y sus Consejos.

Colombia debe avanzar de manera decidida en su insercion econdmica y politica
en la Cuenca del Pacifico. Esta iniciativa exige medidas como estas: multiplicar la
presencia diplomatica del pais en la regidn; aplicar las acciones necesarias para
coadyuvar la ratificacion del TLC con Estados Unidos en Washington; desarrollar
estrategias y acuerdos comerciales para incrementar los flujos de comercio con
Asia; buscar alianzas efectivas con los paises latinoamericanos de la Cuenca del
Pacifico para lograr un reconocimiento en Asia; disefiar y aplicar rigurosamente
una estrategia de mediano plazo para lograr el ingreso a APEC, que incluya la
busqueda de un aliado estratégico en Asia que apoye la candidatura de Colombia;
desarrollar campafas educativas y culturales que permitan a los colombianos
conocer mejor los paises de la Cuenca del Pacifico.

Colombia debe convertir el medio ambiente en uno de los ejes fundamentales de
su politica exterior. En este caso confluyen la creciente importancia del medio
ambiente en la agenda global con el inmenso potencial que tiene el pais en esta
area. Colombia debe convertirse en un ejemplo internacional de lo que significa ser
buen ciudadano del mundo en temas ambientales. Esa estrategia exige acciones
como estas: el fortalecimiento de la politica ambiental doméstica mediante la
restauracién del Ministerio de Medio Ambiente; el avance en el inventario y la
proteccion de la biodiversidad nacional; un mayor protagonismo en las discusiones
internacionales y regionales sobre la Amazonia; la fijacion de metas especificas
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para la reduccién de la huella de carbono del pais; y el desarrollo y la aplicacién de
politicas ambientalmente sostenibles para la mineria y la agricultura.

11. Colombia debe convertirse en una potencia regional en la exportacion de
alimentos. En este tema también confluyen las crecientes necesidades globales
con un importante potencial del pais. Colombia es uno de los pocos paises de
América Latina que puede expandir sustancialmente su produccion de alimentos,
como lo demuestra el hecho de que sélo cultiva actualmente alrededor de una
cuarta parte de sus tierras cultivables. El desarrollo de esta estrategia exige, por lo
menos, un viraje radical en la politica de proteccién y estimulos al sector, la
aplicacion de una comprehensiva reforma a la tenencia de la tierra y aspectos
criticos de la politica ambiental, el desarrollo de infraestructura de transporte y
riego, y la implementacion de mecanismos idoneos de mercadeo.

12. Colombia tendria que aprovechar de la mejor manera posible la Cumbre de las
Ameéricas que se celebrard en el pais en 2012. Este seria un foro privilegiado para
avanzar en el desarrollo de las acciones y la busqueda de los objetivos de una
nueva politica exterior de Estado cuyos derroteros se sugieren en el informe de la
Mision de Politica Exterior.

En suma, en una década Colombia pasd de ser considerado en muchos escenarios un
Estado fallido, a ser un pais que ha recuperado la confianza en el futuro y que genera
interés entre distintas naciones e inversionistas extranjeros. No obstante, la politica
aplicada en los ultimos afios para enfrentar la amenaza de los grupos armados ilegales
ha generado costos con los paises vecinos y un mayor nivel de conflicto en nuestras
fronteras.

Los cambios del entorno nacional e internacional le ofrecen a Colombia la oportunidad
de convertirse en un pais mas equitativo, con una democracia fortalecida y unas
relaciones externas mas diversificadas. Para ello debe adoptar correctivos en su
politica internacional, reequilibrar sus alianzas y hacerlas mas funcionales con la
agenda mundial. Para consolidar los logros internos es indispensable normalizar las
relaciones regionales, dando inequivocas sefiales de nuestro respeto por el derecho
internacional y exigiendo el respeto de nuestros vecinos a nuestra soberania. En el
propédsito de recobrar la estabilidad en las relaciones con los vecinos puede jugar un
papel importante el uso de mecanismos regionales de dialogo y coordinacién como
UNASUR. Se deben hacer grandes esfuerzos para consolidar un relacionamiento
politico y econédmico con la cuenca del Pacifico, con especial énfasis en Asia. Colombia
debe contribuir de manera efectiva en los debates internacionales sobre temas criticos
como el calentamiento global y el manejo de los recursos energéticos, areas en las que
ademas el pais tiene grandes posibilidades hacia el futuro. El éxito de estos esfuerzos
dependera del fortalecimiento y la continua profesionalizacién del Ministerio de
Relaciones Exteriores, que debe ser el instrumento principal para la ejecucion de la
politica exterior del pais.



INFORME FINAL

. INTRODUCCION

Este informe de la Misidon de Politica Exterior es el resultado del trabajo de siete
expertos de diversas disciplinas que fueron convocados por la Cancilleria colombiana
para que en su condicién de comisionados propusieran una estrategia que permita
consolidar una politica exterior de mediano plazo en areas prioritarias para el pais. Las
recomendaciones de la Misién, que trabajé con total independencia, no son
vinculantes para el gobierno, pero si deben convertirse en patrimonio de la sociedad y
del Estado en la busqueda de una inserciéon internacional mas favorable para
Colombia.

El trabajo de la Misién de Politica Exterior tiene especial importancia en la coyuntura
actual, cuando la politica exterior colombiana atraviesa uno de sus momentos mas
dificiles en mucho tiempo. El pais enfrenta un complejo panorama con algunos de sus
interlocutores. En el dmbito regional, la relacidon con Venezuela se deteriora cada vez
mas, mientras el vinculo con Ecuador esta saliendo de una profunda crisis que aun no
ha quedado del todo atras. Otros paises de la regién observan con recelo la politica
exterior colombiana, mientras los mas afines a las posiciones nacionales guardan una
prudencia que raya en la indiferencia. Entre tanto, las relaciones con Estados Unidos,
principal referente internacional de Colombia, han entrado en una etapa de
ambigliedad e incertidumbre.

Ante este panorama, Colombia debe hacer un replanteamiento de su politica exterior.
El pais tiene en este momento la oportunidad de formular una nueva estrategia de
relacionamiento con el mundo, pues varias de las circunstancias internas que llevaron
a su politica exterior a la encrucijada actual han cambiado. Este trabajo de la Misién de
Politica Exterior examina los factores que determinaron el curso de las relaciones
internacionales del pais en el pasado reciente, asi como las transformaciones que se
han dado en los ambitos global, regional y nacional, y a partir de ahi formula unos
nuevos derroteros para la politica externa colombiana.

Este documento es el resultado de un afio de trabajo de la Misién, lapso en el cual los
comisionados que la conformaron recibieron distintos tipos de apoyo. Dos asesores
internacionales aportaron sus conocimientos mediante sesiones de trabajo con los
comisionados y la elaboracién de documentos de apoyo.2 La Misién tuvo a su
disposicion mas de diez estudios especializados encomendados a expertos en distintas
areas,’ y recibié ademas el respaldo de la Cancilleria colombiana, que apoyé la labor de
los comisionados con reuniones de trabajo y la facilitacién de documentos. Una
primera version de este informe fue objeto de una lectura por parte del ex Primer

Los dos asesores extranjeros de la Mision fueron Jorge Dominguez, actual vicerrector de la Universidad
de Harvard, y Luiz Felipe Lampreia, ex canciller de Brasil.

3,1 .
La lista completa de los documentos encomendados aparece en el Anexo de este informe.



Ministro de Gran Bretafia, Tony Blair, y del ex Canciller de Colombia, Rodrigo Pardo,
quienes enriquecieron el trabajo con sus valiosos comentarios. No obstante la riqueza
y la variedad de estos aportes, los planteamientos plasmados en este informe son
responsabilidad exclusiva de los siete comisionados.

La Mision de Politica Exterior tiene una deuda con varios trabajos previos sobre las
relaciones externas de Colombia. Aunque seria muy dispendioso relacionar cada uno
de los trabajos que directa o indirectamente nutrieron las discusiones de la Misidn,
vale la pena mencionar algunos referentes directos de este esfuerzo por sus
recomendaciones para el logro de una mejor insercién internacional de Colombia.
Desde el estudio seminal de Gerhard Drekonja, Retos de la politica exterior colombiana
(1983), ha habido diversos ejercicios académicos que analizan la politica exterior del
pais. Algunos de los mds destacados del pasado reciente son Actuar en el mundo
(1993) y Politica exterior para un mundo en transformacion (2006), que se enmarcan
en la iniciativa Vision Colombia 2019 Il Centenario. Ademas, existen varios estudios
importantes sobre los temas especificos que aborda este informe de la Misién de
Politica Exterior, algunos de los cuales se consignan en la bibliografia basica que se
presenta al final del texto.

Este informe estd dividido en tres grandes secciones. La primera se ocupa de las
transformaciones mas importantes de los ultimos afios en los dmbitos global, regional
y nacional. Su objetivo es analizar el contexto en el que se desarrolld la politica exterior
colombiana actual, y a partir de ahi proponer las modificaciones que conviene
introducir de acuerdo con los cambios del entorno internacional. La segunda seccién
analiza los temas de la agenda internacional que revisten especial importancia para
Colombia, mientras la tercera se concentra en otros asuntos que tienen relevancia
especifica para el pais al margen de su ubicacién en el debate global. Los analisis de
estos temas se acompafian de sugerencias especificas sobre cada uno de ellos. La
suma de éstas conforma el conjunto general de recomendaciones de la Misién de
Politica Exterior.



Il. ENTORNO GENERAL

La politica exterior de un pais es en buena medida el resultado de la interaccién de sus
realidades internas con el entorno. El curso de la politica exterior colombiana en el
pasado reciente ha sido el producto de la interaccién de una realidad interna
conflictiva, que llegd a amenazar la existencia del Estado y la organizacién de la
sociedad, con un entorno caracterizado por la desconfianza de algunos gobiernos de la
region hacia la situacion nacional, y por la elecciéon de Estados Unidos como aliado y
referente internacional casi exclusivo del pais.

Esta situacion ha cambiado en los ultimos afos en varios sentidos. El entorno
internacional vive una transformacidon estructural, mientras América Latina
experimenta profundos cambios politicos y econdmicos que implican riesgos y
oportunidades para el pais. Entre tanto, la realidad nacional ha evolucionado, y
algunas de las amenazas que ayer parecian letales hoy parecen mds manejables o se
han transformado en otras. El pais, entonces, cuenta con un menud mas amplio de
opciones para relacionarse con el entorno.

Las tendencias cambiantes del dmbito internacional y regional determinan las opciones
con que cuenta Colombia para formular y ejecutar su politica exterior, y le plantea al
pais la posibilidad y la necesidad de reorientar su manera de relacionarse con el
mundo.

II.LA. AMBITO GLOBAL

En la actualidad, el sistema internacional experimenta el tercer ajuste de las ultimas
décadas. El primero se produjo tras el colapso de la Unidn Soviética y la consolidacién
de Estados Unidos como poder dominante en el mundo. El resto de paises se vieron en
la disyuntiva de plegarse o alejarse de él. La mayoria de los paises de América Latina,
con excepcion de Cuba, optaron por acercarse mas a Estados Unidos, si bien algunos
como Brasil y Chile procuraron conservar espacios de autonomia.

El segundo ajuste del sistema internacional se produjo después del 11 de septiembre
del 2001, cuando se profundizé la estrategia de primacia de Estados Unidos ante un
potencial enemigo o un poder de igual tamano en el ambito internacional. El alarde de
fuerza que implicé este viraje llevd a algunos paises de América Latina a revaluar su
alineacidén previa con Estados Unidos, mientras otros, como Colombia, la fortalecieron
aun mas.

El inicio del tercer ajuste se produjo en 2005, y sigue vigente. En esta etapa, la
profundizacion de la hegemonia de Estados Unidos enfrenta serias limitaciones,
evidentes por la percepcidon de que la intervencidon militar en Irak fue un fracaso y que
el impetu unilateral de Washington, al margen de las instituciones multilaterales,
implica altos costos para la comunidad internacional. Ante este debilitamiento de la
estrategia de Estados Unidos, varios paises han optado por politicas que trascienden la
dicotomia aceptada en el pasado de apoyar las posiciones de Washington o alejarse de



ellas. China, India, Rusia, los miembros de la Unién Europea, Sudafrica y Brasil, entre
otros, han adoptado estrategias pragmaticas que les permiten colaborar con Estados
Unidos en ciertos temas, y a la vez oponerse a sus posiciones en otras materias.

El debilitamiento relativo de la hegemonia de Estados Unidos se da en el contexto de
una redistribucién del poder internacional de Occidente a Oriente. Desde hace lustros
avanzan procesos demograficos, politicos y econdmicos que han fortalecido la posicién
global de Asia. Ese proceso ha sido catalizado por la crisis econdmica internacional: por
un lado, ésta ha puesto de presente la capacidad de crecimiento de las economias
asiaticas a pesar del estancamiento de Occidente —en especial la capacidad de China e
India—; por otro lado, los desequilibrios macroecondmicos de Estados Unidos lo han
hecho cada vez mas dependiente del financiamiento de China, hoy su principal
acreedor. A la par con estos fendmenos, el dolar se ha debilitado, lo que podria llevar a
una transicion paulatina hacia una o varias nuevas monedas que operen como reserva
internacional y unidad de cambio global.

La transformacion del escenario internacional ha estado acompafiada por varios
fendmenos relevantes. La crisis econdmica internacional ha propiciado politicas de
reactivacion masivas, lo que ha relegitimado la participacion del Estado en la economia
y su importancia como regulador del mercado; el espacio de la sociedad civil como
interlocutor del Estado y actor por derecho propio en la vida publica y la politica
internacional se ha ampliado; las politicas de seguridad contra las libertades civiles, y
los embates contra las instituciones de las aventuras reeleccionistas de varios
gobiernos, en particular de la region, han puesto en crisis la nocién de democracia; las
instituciones multilaterales, por su parte, lucen anquilosadas: no han sabido
acompafar con dinamismo la evolucidn internacional y responder a los nuevos retos
globales; y en América Latina, mientras tanto, surgen iniciativas de concertacién con
perspectivas inciertas.

El sistema internacional, ademas, enfrenta dos problemas apremiantes. El primero es
la preocupante situacion de inequidad en materia econédmica, social y de género.
Independientemente de las divisiones estatales, algunos segmentos de la poblacién se
hacen cada vez mas ricos y otros mds vastos se quedan atras. Por otra parte, en
diversas sociedades subsisten formas abiertas o veladas de discriminaciéon hacia las
mujeres. Estas formas de desigualdad —principalmente las socioecondmicas—,
enfrentadas a situaciones de debilidad institucional, conducen en numerosas
ocasiones al uso de la fuerza y a confrontaciones armadas. Estas nuevas formas de
violencia plantean grandes desafios para la comunidad internacional y los defensores
de los derechos humanos y ciudadanos.

La transformaciéon del escenario internacional abre muchos interrogantes. Las
consecuencias de las tendencias que se mencionaron apareceran en un plazo largo, y
no son faciles de predecir. Aunque la posicién privilegiada de Estados Unidos se
seguira erosionando, se mantendra durante algunos afios, y aun no es claro si dara
paso a un nuevo poder hegemodnico —como podria ser el de China— o a un sistema de
varios poderes regionales con peso similar. Tampoco es claro el posible destino de las
anquilosadas instituciones multilaterales: la mayor disposicion de la administracién



Obama a dialogar con la comunidad internacional podria darles un impulso, pero éste
sélo seria efectivo si esas organizaciones se abocaran a hacer un esfuerzo de reforma.
En ese sentido, la Ronda Doha de negociaciones comerciales, la reforma del Consejo
de Seguridad de las Naciones Unidas y el desplazamiento del Grupo de los Ocho por el
G-20 podrian adquirir una renovada relevancia.

Al margen de las incégnitas que plantea el reajuste del sistema internacional, el
proceso serd turbulento y propone nuevos retos y oportunidades para paises de
tamafio e ingreso medio como Colombia. En un escenario cambiante y con desenlace
incierto, los paises con mayores probabilidades de éxito son aquellos que diversifiquen
sus riesgos y oportunidades con estrategias pragmaticas y flexibles, y no los que elijan
posiciones rigidas y dogmaticas.

II.A.1. Asuntos globales

La gradualidad de la transformaciéon del sistema internacional permite prever que los
temas que hoy ocupan lugares prioritarios en la agenda global lo seguirdn haciendo
durante al menos el préximo lustro. La evolucién de esos temas tendra gran
trascendencia para el mundo y para Colombia, aunque el pais no tenga un papel
protagdnico en esos debates. Esos asuntos globales constituyen un marco de
referencia fundamental para la formulacién y ejecucién de la politica exterior
colombiana.

a) Paz y seguridad

El debate sobre la seguridad en el mundo ha dado un giro en los ultimos afios. Los
temores que suscitan la proliferacion nuclear y la expansién de los conflictos
regionales han desplazado parcialmente la preocupacién por el terrorismo. La nocidn
de seguridad, ademas, ha evolucionado: del concepto limitado de la seguridad fisica, lo
ha hecho hacia una idea mas amplia que incluye la garantia de las condiciones de
supervivencia digna de las personas y un mayor énfasis en el respeto a los derechos
humanos.

El caracter de la guerra contra el terrorismo cambid tras los atentados del 11 de
septiembre del 2001. La concrecidon de un acto tan brutal en el corazén de Estados
Unidos consolidd una nueva clase de terrorismo: las razones ideoldgicas vy
emancipadoras de fendmenos analogos del pasado eran ahora reemplazadas por las
del fundamentalismo teoldgico y el odio. A partir de entonces, el terrorismo empezd a
ser visto como una de las principales amenazas para la paz y la seguridad del mundo.

La respuesta a esta nueva clase de terrorismo partid de iniciativas unilaterales,
especialmente de Estados Unidos. Se privilegio la represidn sobre la prevencion de las
causas del fendmeno, y se estigmatizé al otro sin atender sus razones. Estados Unidos,
entonces, liderd una guerra que se inicié con la ocupacién de Afganistan y que se ha
caracterizado por su naturaleza no convencional, su propdsito aniquilador y su
duracién prolongada. Estos rasgos, en la practica, han borrado los limites entre la fase



de la guerra y el logro de la paz, y han impedido anticipar una definicion de lo que
podria ser el ‘final’ de la lucha.

Se ha instalado entonces una especie de paz fragil e inestable entre Estados, grupos
transnacionales ilegales y fuerzas contestatarias, sin reglas de juego, pero si con una
alta probabilidad de producir un niumero elevado de victimas. Este modo de hacer
frente al terrorismo ha generado cuestionamientos y el planteamiento de dos
alternativas que, aunque no son excluyentes, representan dos maneras distintas de
entender el fendmeno y su solucion. Una vez redefinido el terrorismo internacional
como una amenaza para la seguridad nacional, la primera alternativa buscaria hacerlo
impracticable. Esta opcion implica que quienes atacan el terrorismo se tornen tan
agresivos como el fendmeno que quieren derrotar, que en consecuencia se haga mella
en la democracia y que el derecho internacional se debilite. La segunda alternativa
apuntaria a convertir el terrorismo en algo innecesario e ilegitimo. Para esto se
requeriria disuasiéon y didlogo.

La preocupacién por la proliferacion nuclear ha crecido a la par con la incertidumbre
sobre el curso de la guerra contra el terrorismo. La implementacion y aplicacion del
Régimen sobre Armas Nucleares ha recuperado toda su relevancia, mientras crecen las
tensiones entre algunos paises y las dificultades de los organismos internacionales
para aplicar la normatividad existente. El derecho inalienable a la utilizacién pacifica de
la energia nuclear no puede convertirse en una amenaza para las regiones que
proscribieron las armas nucleares por medio del régimen global y tratados regionales.
El reto esta en garantizar la no proliferacién nuclear, y a la vez el acceso a la energia
con fines pacificos.

El fracaso de la Conferencia de Revisién del Tratado de No Proliferacidn del afio 2005, y
la preparacidn de la que se celebrara en 2010, ponen de relieve el punto de inflexién
del proceso. Es indispensable llegar a acuerdos para lograr la estricta aplicacién del
régimen de no proliferacién, y recoger la aproximacién positiva que se ha registrado
sobre el Tratado de Prohibicién de los Ensayos Nucleares. Fortalecer las herramientas
para avanzar en el desarme nuclear y en la universalizacion del Tratado serd también
un asunto ineludible. En ese contexto, para América Latina es importante el Tratado de
Tlatelolco, que ha proscrito con éxito las armas nucleares en la regién.

El problema de las armas pequeiias y ligeras también ha cobrado importancia en la
agenda internacional. Se han reconocido los efectos devastadores que la produccién,
el comercio y el uso legal e ilegal de esas armas representan en términos de derechos
humanos y para el Derecho Internacional Humanitario. Para enfrentar el problema, la
comunidad internacional ha concebido un régimen de al menos 33 acuerdos
internacionales de tipo global, regional y subregional.

A la par con estas tendencias, la nocién de la seguridad humana se ha ido
fortaleciendo en el debate internacional. El concepto se ha enriquecido y le ha ganado
espacio a la nocién tradicional de seguridad estatal. Esta nueva tendencia arguye que
la mejor forma de luchar contra la inseguridad global es garantizar que los individuos
no tengan necesidades basicas insatisfechas; que sélo de esta forma se podra obtener



estabilidad nacional, regional y global. Como se explica en detalle mas adelante, este
concepto tiene implicaciones para la definicién del problema y de sus soluciones. Los
factores determinantes de la seguridad humana, esto es, una economia sélida y
buenas oportunidades laborales, adquieren cada vez mds importancia. Asi, los paises
cuyas prioridades no sean la inversién productiva y social veran erosionada su
capacidad de garantizar la seguridad nacional.

b) Cambio climatico

El calentamiento global ha hecho que los temas ambientales recuperen su lugar
prioritario en la agenda internacional. Segun el Cuarto Informe del Panel
Intergubernamental sobre Cambio Climatico, la temperatura de la Tierra aumentd
entre 0,1 y 0,2 grados por década entre 1960 y 1990. Para finales de este siglo las
proyecciones hablan de un aumento adicional de 2 a 4 grados, situacion que podria
enfrentar al futuro de la vida humana a uno de sus mayores retos e incertidumbres. El
cambio del clima afectara los ecosistemas, y de esta alteracién daran cuenta los
siguientes fendmenos: la desaparicién de especies en las cumbres y en las costas; el
aumento del nivel del mar, de la temperatura de los océanos y de la frecuencia de los
huracanes; el deterioro de la productividad agricola, el consiguiente auge de la
competencia por el uso de la tierra, y la escasez de agua potable en vastas regiones del
planeta.

La fuerza que ha adquirido el debate ambiental en la agenda internacional tiene su
antecedente mas significativo en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Medio
Ambiente y Desarrollo (Rio de Janeiro, 1992). Como resultado de esa Conferencia, se
suscribié la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico. En ésta
se inscribe el Protocolo de Kioto, que busca reducir las emisiones de gases que
provocan el calentamiento global. Sin embargo, las iniciativas que vendrian después,
como la Cumbre sobre Desarrollo Sostenible de Johannesburgo (2002) o la Cumbre del
Milenio, resultaron ser un fracaso: no lograron fijar metas para combatir el
calentamiento global. Y luego, la fragil voluntad politica que con miras a frenar la
deforestacion y a mitigar los efectos del cambio climatico se hizo evidente en la
Cumbre de Copenhague, celebrada en diciembre del 2009, postergd la necesaria
asuncién de compromisos multilaterales que apuntarian a soluciones duraderas.

Este debate ocurre en el marco del fortalecimiento de un nuevo ambientalismo que
plantea que el cambio climatico global, resultado de la accion humana, tiene
caracteristicas equivalentes a las de las grandes eras geoldgicas que fueron
ocasionadas por fendmenos naturales. Segun este enfoque, uno de los principales
retos para la humanidad es adaptarse a los efectos irreversibles del calentamiento
global. La magnitud de éstos en el futuro dependerd de las acciones que para
detenerlos o mitigarlos se tomen hoy. Es el desafio de los gobiernos de todo el mundo.

c) Crisis del multilateralismo

Las instituciones multilaterales se encuentran en una situacién compleja. Por un lado,
la transicion del sistema internacional y los problemas que enfrenta sugieren que la via



idénea para tramitarlos es la multilateral. Por otro, los organismos multilaterales estan
anquilosados, burocratizados y rezagados frente a las necesidades de la agenda global.

Es fundamental, entonces, que los intentos de reforma que adelantan algunos de esos
organismos, especialmente la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU), lleguen a
feliz término y permitan que las instituciones multilaterales jueguen el papel que la
situacion internacional exige. Desde la creacién de la ONU, en 1945, hasta la fecha, el
mundo ha sufrido profundas transformaciones que la Organizacion no ha podido
acompanfar. La ONU fue creada con 51 Estados Parte, hoy tiene 192, y su agenda
tematica ha aumentado drdsticamente. El desfase que se ha dado entre las nuevas
obligaciones de la ONU y sus limitados instrumentos la ha situado en un lugar casi
irrelevante.

Desde hace aproximadamente unos quince afios, la ONU inici6 un proceso de
transformacién cuyos avances, hasta ahora, han sido parciales. La reforma de algunos
organos y areas de gestién ha sido identificada como de mayor importancia: la del
Consejo de Seguridad, la de la Asamblea General, la del nuevo Consejo de Derechos
Humanos, la del Consejo Econédmico y Social (ECOSOC) y la de la Secretaria General.
Por otra parte, el sistema en general debe ganar en coherencia y los métodos de
trabajo deben ser mas eficientes.

La reforma de mayor trascendencia es sin duda la del Consejo de Seguridad. Se trata,
en Ultimas, de la instancia responsable de salvaguardar la paz y la seguridad globales y,
a diferencia de las resoluciones de la Asamblea General, las del Consejo tienen caracter
juridico vinculante.

La reforma del ECOSOC, por su parte, podria contribuir a impulsar un dialogo global
urgente sobre la agenda econdmica, social, ambiental y humanitaria, y a establecer
una estrategia para que el Consejo fortalezca la cooperacidn internacional para el
desarrollo y el trabajo en actividades de postconflicto.

Las discusiones sobre la reforma del Consejo de Seguridad revelan la diversidad y la
complejidad de las posiciones involucradas. La confrontacién entre los Estados Parte
surge por el numero de miembros nuevos, por la categoria en la que deben ser
admitidos —miembros permanentes, no permanentes o en transicion—, por la
preservacion y uso del veto y por los conflictos de competencia con la Asamblea
General. Las posiciones estan divididas entre el grupo llamado Unidos por el Consenso,
en el que estd Colombia, el Grupo de los Cuatro (G-4), compuesto por India, Brasil,
Alemania y Japon —grupo que justifica sus aspiraciones por el tamafio de su territorio,
poblacién y economia—, el Grupo Africano y, por ultimo, el mas poderoso de todos, el
de los actuales cinco miembros permanentes, el G-5.

d) Crisis econOmica
Si bien lo peor de la crisis econdmica internacional parece haber quedado atras, las

consecuencias de sus estragos permaneceran en la agenda global durante algunos
afos. Esta crisis mostré que los desaciertos de la politica econdmica de los paises



desarrollados se transmiten al resto del mundo a través de los mercados financieros y
del comercio internacional, y evidencié también que la coordinacién de politicas entre
los paises grandes es clave para evitar la interrupciéon de los flujos comerciales y
financieros.

La crisis econédmica internacional puso de manifiesto el vigor econdémico de Oriente y
la fragilidad de Occidente: las economias asidticas han demostrado mayor solidez y
capacidad de recuperacién que sus contrapartes occidentales. Se hizo evidente,
también, la dependencia financiera de Estados Unidos de los paises asidticos como
China y Japdn, hoy los mayores poseedores de bonos del Tesoro estadounidense. Es a
todas luces clara la creciente vulnerabilidad de la economia estadounidense, generada
por sus desequilibrios macroeconémicos, y a raiz de esto son cada vez mas los
interrogantes sobre el futuro del délar como principal reserva y medio de cambio
internacional.

En este momento los esfuerzos se concentran en la busqueda de férmulas que
aceleren la recuperacién e impidan la reincidencia de las causas de la crisis en el
futuro. En el campo financiero una de las metas es asegurar, por intermedio de
instituciones como el Fondo Monetario Internacional y el Acuerdo de Basilea, que se
establezcan normas prudenciales efectivas, pues la excesiva desregulacién de los
mercados financieros hizo que varias entidades del sector corrieran riesgos excesivos
que finalmente las llevaron a la quiebra. La medicién estandarizada del riesgo y su
transparencia para todos los actores sera fundamental en el futuro para los entes
reguladores y la confianza del mercado.

Si bien en el area comercial se evitd la adopcidn masiva de politicas proteccionistas, la
Ronda Doha de la Organizacién Mundial de Comercio (OMC) estd atascada por la falta
de voluntad politica de muchos actores, especialmente Estados Unidos, India y la
Unidn Europea. Un gran reto para la comunidad internacional serd lograr un paquete
de negociacidn satisfactorio para todas las partes que dé un nuevo aire a la OMC.

e) Intereses de Asia

La creciente importancia internacional de los paises asiaticos hara que los temas de su
interés adquieran cada vez mayor relevancia en la agenda global. Si bien los intereses
de esos paises son bastante diversos, algunos son comunes a todos ellos y tendrédn un
gran impacto en el resto del mundo.

El modelo de desarrollo de los paises asiaticos depende de la preservacién de una
economia abierta al comercio y a los flujos financieros. Partiendo de ese supuesto, es
previsible que esos paises propugnen porque las negociaciones comerciales
multilaterales avancen mas, que traten de impulsar reformas en el sistema financiero
internacional, que busquen una mayor coordinacidn macroecondmica y la
profundizacion de la integracion regional asiatica. Entre tanto, es previsible también
gue los paises asiaticos sigan aumentando sus inversiones en otras regiones del
mundo.
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El acelerado crecimiento de las economias de China e India traerd consigo un
significativo aumento de la demanda de materias primas y recursos energéticos, y esta
situacidn supondra oportunidades y riesgos para los paises ricos en recursos naturales
como los latinoamericanos. Por un lado, se incrementardn las exportaciones de esos
bienes y aumentard la inversion asiatica y del resto del mundo para explotarlos; por
otro, esa mayor produccion tendrd un fuerte impacto en el medio ambiente, el uso de
la tierra y el agua, y las presiones politicas y econdmicas sobre las regiones ricas en
esos recursos en América Latina se impondran.

Algo similar sucedera con la produccidon de alimentos. La emergencia de una nueva
clase media en China e India seguird presionando el aumento de la demanda de
proteinas y cereales. Esa presién se sentird con mayor fuerza a medida que se
exacerbe el cambio climatico y la consiguiente reduccién de la productividad de varios
sectores agricolas. También en este caso América Latina despertard un creciente
interés en los paises asiaticos. Brasil y Argentina son productores netos de alimentos
en la region, y Colombia podria llegar a serlo si ajusta drasticamente sus politicas para
el sector.

f) Seguridad humana - Las metas del milenio

A comienzos de este siglo se inicid un juicio severo a los efectos de la globalizacién. Si
bien se han aceptado sus beneficios econdmicos y su capacidad de generar riqueza, en
muchos casos este proceso se ha acompafiado del deterioro de la distribucion del
ingreso y de un retroceso en la cultura politica. Mientras en Asia mas de 500 millones
de personas salieron de la pobreza en la ultima década, los resultados en América
Latina son magros y en Africa desastrosos. En Asia, también, hubo en ese periodo
progresos significativos en relacién con la participacién ciudadana y democratica,
mientras que en América Latina las practicas caudillistas entorpecieron la continuidad
de los avances de la década de los afios noventa, y muchos paises de Africa retornaron
a las dictaduras y a la violacién de los derechos humanos y ciudadanos.

En los paises de rapido crecimiento econdmico hay tensiones entre regiones: entre el
sector urbano y el rural, y entre industrias tradicionales y de reciente desarrollo.
Algunas regiones captan el grueso de la inversién local y extranjera, y la consiguiente
generacion de infraestructura y empleo de calidad; otras ven migrar su fuerza de
trabajo mas preparada, y con esto la agudizacidon de la pobreza y el estancamiento
econémico. Por otra parte, el grueso de las nuevas actividades se concentra en los
sectores urbanos, hacia donde se produce una rapida migracion que crea cinturones
de miseria. Finalmente, las diferencias salariales y de productividad generan el
acelerado marchitamiento de sectores tradicionales por la aparicion de nuevos
competidores con una mayor productividad o tecnologias mas avanzadas.

Estas circunstancias crean nuevos retos para distribuir de manera mas homogénea las
oportunidades que brinda la globalizacidn, sin que ello signifique revertirla. Uno de los
desafios mas importantes de la comunidad internacional en el presente es el de
impulsar politicas y mecanismos de cooperaciéon que contribuyan a una mayor
equidad. Esta preocupacion se ha traducido en el avance del tema de seguridad
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humana en los debates internacionales, un concepto que va mas alla del respeto a la
vida y la seguridad ciudadana, y que abarca ideas mas amplias como el desarrollo
integral de la persona y su familia en lo social, en lo econédmico y en lo politico.

En este contexto, y con miras a reducir ostensiblemente los niveles de pobreza,
inequidad social y de género hacia el afio 2015, la Organizacién de las Naciones Unidas
lideré a comienzos de la década la adopcidn de las llamadas “Metas del milenio”. Estas
abarcan la erradicacidn de la pobreza extrema y el hambre; la cobertura universal en la
ensefianza primaria; la eliminacién de la desigualdad de género y la promocidén del
empoderamiento de las mujeres; la reduccién en dos terceras partes de la mortalidad
de nifios menores de 5 afios; la mejora significativa de la salud materna; la reduccién
de la incidencia del VIH/Sida, de la malaria y otras enfermedades graves; la garantia de
la sostenibilidad del medio ambiente y el fomento de una alianza mundial para el
desarrollo. Cada uno de estos elementos tiene indicadores especificos segun el pais, y
a éstos se les hace un seguimiento anual.

Paralelamente, la comunidad internacional hace una evaluacidn cada vez mds rigurosa
de los indicadores mundiales de pobreza, desarrollo humano, corrupcion, del imperio
de la justicia, de la calidad de vida y de la libertad de prensa, entre otros. Los gobiernos
que no progresan en estas areas son objeto de cuestionamientos. En este contexto, los
denominados derechos humanos de tercera generacidon, que se refieren a las
colectividades, en lugar de los individuos, han ido adquiriendo cada vez mas
importancia. Estos derechos comprenden, entre otros, el derecho a Ia
autodeterminacién, al desarrollo econdmico y social, al medio ambiente saludable, a
los recursos naturales y a la comunicacion.

g) Migraciones

La relevancia internacional que ha cobrado el tema migratorio es cada vez mayor. Esto
por la creciente magnitud del fendmeno, por su importancia en el proceso de
globalizaciéon y por las reacciones adversas que despierta en varios paises. La
exacerbacion de los valores nacionalistas y la activacién de temores sobre la seguridad
han provocado, en muchos casos, la estigmatizacion de los migrantes. En este frente,
la globalizacion econdmica arroja resultados asimétricos: mientras los flujos de
inversion de los paises desarrollados hacia los menos desarrollados registran
incrementos sustanciales, con los flujos de personas no ha sucedido algo similar, con
excepcion de la Unidn Europea que, cuando ha sido asi, ha ocurrido generalmente a
contracorriente de las normas y de la voluntad politica de los paises receptores.

La discusion internacional sobre las migraciones involucra politicas sociales,
econdmicas, culturales y de seguridad, asi como la necesidad de reconocer al migrante
como actor fundamental para impulsar el desarrollo en las sociedades de origen y de
acogida. Recientemente, algunos paises han decidido promover iniciativas restrictivas
tendientes a obstaculizar el acceso y la permanencia de migrantes en sus territorios.
Los paises de América Latina y el Caribe han expresado la necesidad de avanzar en un
didlogo comprensivo que permita identificar desafios comunes, areas posibles de
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cooperacion y un mayor entendimiento de las realidades de los paises receptores y
emisores de migrantes.

II.A.2. Agenda global con importancia para Colombia

Tras la revisidn de los principales asuntos de la agenda global, conviene profundizar en
algunos tdpicos especificos que tienen especial importancia para Colombia, ya sea
porque estan relacionados con problemas nacionales o porque ofrecen oportunidades
para que el pais logre una mejor insercion internacional.

a) Crimen organizado, narcotrafico y manejo de las drogas ilegales

La estrategia generalizada para hacer frente a las drogas ilegales en el mundo ha
consistido en la adopcion de politicas prohibicionistas que buscan erradicar el
fendmeno en cada una de sus fases. Esta ‘guerra contra las drogas’ ha implicado el uso
de cuantiosos recursos econémicos y humanos, en una lucha de corte militante con
pobres resultados. La politica de represién no ha hecho mella en la produccién y el
procesamiento de drogas ilegales alrededor del mundo y sus rutas de distribucion: las
ha desplazado de un lugar a otro. Entre tanto, el crimen, la corrupcion y la violencia
que genera el narcotrafico siguen rampantes.

Los costos de la ‘guerra contra las drogas’ no recaen equitativamente entre las partes
involucradas. Los efectos mas destructivos de la actividad ilegal y de la estrategia para
enfrentarla han afectado con especial rigor a los paises productores. Los resultados
ambiguos de esta estrategia han sido particularmente costosos para Colombia, como
lo muestra el que el narcotrafico haya estado presente en todos sus problemas de
seguridad: ha alimentado el conflicto, el terrorismo y el crimen organizado. Como se
verda mas adelante, la persistencia de la guerra contra las drogas conlleva por esta via
el debilitamiento del Estado colombiano.

Ademas de ineficaz y costosa para los paises productores, la guerra contra las drogas
no se compadece con el tamafio y la naturaleza del problema. Segun el informe de la
Oficina de Naciones Unidas contra las Drogas y el Delito del 2008, hay unos 208
millones de consumidores —entre 15 a 64 afios— de drogas de base natural y sintética,
es decir, cerca del 4,8% de la poblacion mundial de ese rango de edad, y un 3,2% de la
poblacién total. Los casos problematicos —problem drug users— equivalen a sélo un
0,6% de la poblacion mundial, aunque el efecto nocivo se extiende al entorno
inmediato de los usuarios frecuentes.

El fracaso de la guerra contra las drogas ha hecho que varios sectores hayan empezado
a plantear la necesidad de modificar la estrategia de la represién actual hacia politicas
de salud publica, educacion y desarrollo. En Europa se destaca el caso de Portugal que,
tras haber descriminalizado el consumo de drogas en el 2001, hoy registra una de las
tasas mas bajas de consumo de la region. Otros diez paises de la Comunidad Europea
han avanzado en politicas similares. La Comisién Latinoamericana sobre Drogas y
Democracia, creada en América Latina por los ex presidentes César Gaviria, Fernando
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Henrique Cardoso y Ernesto Zedillo, concluyé que la estrategia dominante ha sido un
fracaso global, con enormes costos para la region. Incluso en Estados Unidos, principal
promotor y patrocinador de la represion, se abrié un espacio de reflexion y se presentd
ante la Camara de Representantes un proyecto que propone la creaciéon de una
comisidn encargada de evaluar la guerra contra las drogas y ofrecer alternativas. Esta
iniciativa se suma a una realidad elocuente: catorce estados de la Uniéon han
descriminalizado la posesion de marihuana con fines terapéuticos.

b) Derechos humanos

Los derechos humanos son cada vez mas importantes en el contexto global. La
comunidad internacional vela cada vez mds por su respeto. Los derechos humanos
emergieron con especial fuerza después de la Segunda Guerra Mundial, con la creacién
de la ONU como mecanismo para promover la paz internacional. Tras la Declaracién
Universal de los Derechos Humanos, varias convenciones, tratados y declaraciones
continuaron fortaleciendo los pasos dados en 1948. Desde entonces se han
multiplicado las normas y los actores —gubernamentales y no gubernamentales—
encargados de promover su defensa.

Las normas internacionales de derechos humanos se refieren a los derechos vy
libertades fundamentales que todos los individuos deben tener, y se aplican en
tiempos de guerra y de paz. Los Estados son responsables de las violaciones cometidas
por los agentes estatales, y deben tomar medidas para proteger a los individuos de
abusos de terceros. El derecho internacional humanitario busca mitigar los dafos de la
guerra y del conflicto, poniéndole limites a los métodos bélicos y obligando a las partes
a dar proteccion especial y trato humano a los individuos que estan al margen de las
hostilidades —civiles, prisioneros y heridos—.

Inicialmente se pensd que el derecho internacional humanitario regiria Unicamente
para los Estados; no se tenia la expectativa de que los grupos armados no estatales se
ciferan al mismo estandar. Pero el incremento de los conflictos armados internos hizo
gue la comunidad internacional cambiara su aproximacion. Cada vez mas
organizaciones de derechos humanos y paises responsabilizan por sus acciones a los
grupos armados que desafian la autoridad del Estado. Gran parte de la comunidad
internacional ha llegado a la conclusién de que si el derecho internacional humanitario
no se aplica por igual a los Estados y a los grupos armados no estatales al margen de la
ley, la proteccién que estas normas ofrecen desaparece y las consecuencias de las
confrontaciones armadas pueden ser insospechadas.

Dos aspectos del debate sobre los derechos humanos y el derecho internacional
humanitario tienen especial relevancia para Colombia ante una eventual solucién del
conflicto armado. El primero es el concepto de justicia transicional, que se refiere a los
esfuerzos de un pais para enfrentar un pasado de graves violaciones de derechos
humanos, con miras a alcanzar la reconciliaciéon y la paz. Asi, la justicia transicional
enfrenta un dilema que se origina en la necesidad de lograr simultaneamente la paz y
la justicia.
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La justicia transicional se adapta a los procesos de transformacion de las sociedades
que por haber sufrido regimenes de dictaduras o conflictos armados internos han
atravesado un periodo de abuso de derechos humanos. Las normas de derechos
humanos y el derecho internacional humanitario protegen a las victimas de violaciones
en los momentos de transicidn, y buscan impedir que éstas vuelvan a suceder. Algunos
de sus mecanismos son el derecho a conocer la verdad sobre esas violaciones, a
obtener una reparacion y a garantizar que los victimarios sean judicializados. Cuando
los procesos de transicion son el resultado de una negociacion politica, la presion en
contra de la promocién e implementacidon de estos derechos es muy fuerte. Esto ha
llevado a algunos a argtir que el logro de hacer justicia debe ser pospuesto en aras de
la consolidacidon de la democracia. Este debate aln no ha sido zanjado.

El segundo aspecto es el papel de la Corte Penal Internacional como una instancia que
pone limites a la posibilidad de los Estados de renunciar a enjuiciamientos por motivos
politicos. La Corte Penal Internacional opera segun el principio de complementariedad,
lo que significa que sdlo tiene jurisdiccién cuando no hay capacidad o voluntad de los
sistemas nacionales de enjuiciar delitos eficazmente. El rol potencial de este organismo
adquiere importancia para Colombia: en el 2009 vencié la salvaguardia de siete afos
que el Estado colombiano habia establecido para aplazar la competencia de la Corte en
relacién con los crimenes de guerra en el pais. La manera como Colombia aplique la
justicia transicional —en casos como la Ley de Justicia y Paz— determinara la potencial
participaciéon de la Corte Penal Internacional en el caso colombiano.

c) La insercién en la economia mundial

La insercidén histérica de Colombia en la economia mundial ha sido precaria y, en
general, se ha basado en productos basicos. Hasta hace una década, los productos
agricolas, especialmente el café, el banano vy las flores, representaban el grueso de las
exportaciones. A partir de la uUltima década, los productos minero-energéticos, el
petrdleo, el carbén y el ferroniquel, pesan mas en la canasta exportadora del pais. La
venta de manufacturas al exterior se ha limitado en su mayoria a bienes de baja
tecnologia, y se ha concentrado en los mercados andinos y en el de Estados Unidos. De
ahi que el valor agregado de las exportaciones, en general, sea bajo, y que ademas en
algunos casos éstas dependan de las preferencias arancelarias, especialmente en
Venezuela.

Asi las cosas, la estructura del comercio exterior colombiano es vulnerable. La
oscilacién de los precios internacionales de los productos minero-energéticos que
ahora el pais exporta en mayor medida hace que los términos de intercambio, y por
ende la tasa de cambio, sean muy variables. Esta situacion le plantea nuevos retos a la
politica macroecondmica, que debe impedir que los sectores transables de la
economia sufran dafios serios, y en particular exige una nueva politica fiscal que
contemple el ajuste del ahorro publico para compensar la variabilidad de esos
términos de intercambio.

Apenas hace poco, el gobierno nacional, a través del ministro de Hacienda, comenzé a
debatir la necesidad de adoptar una regla —se conoce como “regla fiscal’— que se
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aplique al gasto publico. De acuerdo con esta “regla fiscal”, el gobierno se veria
obligado a ahorrar durante las bonanzas de los productos minero-energéticos, y ese
ahorro se destinaria al financiamiento del gasto en épocas de caidas de precios. Un
consenso nacional alrededor de esta nueva politica econdmica contribuiria, ademas, a
preservar los mercados con aquellos paises que tienen tasas de cambio mads estables
gue la colombiana, como es el caso de Ecuador.

Por otra parte, la concentracién geografica de los mercados de exportacion de los
productos diferentes a los bdsicos ha demostrado ser altamente riesgosa. El bloqueo
comercial del gobierno venezolano a los productos colombianos a finales del 2009 -
mediante la aplicacién discriminatoria de restricciones administrativas y fitosanitarias-,
y el debilitamiento de la economia estadounidense tras la crisis financiera
internacional, ponen de relieve la urgencia de diversificar mercados. La facilidad de
exportar a Venezuela y las preferencias del ATPDEA produjeron un adormecimiento
del que se debe salir para encontrar nuevos mercados de alto crecimiento. Con este
objetivo en mente, los esfuerzos de las entidades de promocién del comercio exterior
se deben multiplicar.

Para cumplir con este propdsito sera fundamental que las negociaciones de acuerdos
comerciales bilaterales y regionales con otros paises sigan avanzando, como se ha
venido haciendo con varias naciones del hemisferio occidental y Europa. Sin embargo,
esta estrategia debe extenderse rapidamente a Asia, para recortar la ventaja que en el
Continente tienen Chile, México y Peru. En ese frente vale la pena destacar la decisidon
del gobierno colombiano de iniciar negociaciones comerciales con Corea del Sur a
finales del 2009, pero en igual sentido se debe avanzar, y pronto, con paises como
Japén, Singapur, China e India, con plazos de desgravacién adecuados en los bienes
sensibles. Ademas, la participacion del pais en las iniciativas de la Cuenca del Pacifico,
como el APEC, sera determinante para abrir nuevas oportunidades de crecimiento y
bienestar.

d) Las reformas al multilateralismo

El debilitamiento gradual de la hegemonia de Estados Unidos y el desplazamiento de
poder de Occidente a Oriente han revelado la magnitud del rezago del sistema
multilateral, pero también han puesto de presente la necesidad de contar con
organismos multilaterales idéneos para que la transformacion del sistema
internacional no sea traumatica.

Con el fin de que Colombia pueda cumplir con objetivos centrales como el tramite de
las disputas regionales, la cooperacion internacional en la solucién del conflicto
interno, la garantia del respeto a los derechos humanos y la busqueda de estrategias
alternativas frente al problema de las drogas ilegales es fundamental la existencia de
instancias multilaterales idéneas. En consecuencia, sera de suma importancia para el
pais que los procesos de reforma de los organismos multilaterales avancen lo mas
rapido posible y que de ellos resurjan unas instituciones multilaterales fortalecidas,
con pleno respaldo y respeto de la comunidad internacional.
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Algunas de esas reformas son de especial importancia para Colombia, pues los temas
de los que se ocupan los organismos involucrados tienen implicaciones para el pais. Es
el caso de la reforma al Consejo de Seguridad de la ONU, por el papel central de la
seguridad en el presente de Colombia y de sus relaciones internacionales, y por la
intencién expresa de Brasil de convertirse en miembro permanente del Consejo, lo que
representaria un cambio significativo en el panorama de la seguridad y la defensa en
Ameérica Latina.

Para Colombia fue crucial, por ejemplo, la creacién del Consejo de Derechos Humanos
de las Naciones Unidas en el aino 2006. El Consejo reemplazé a su antecesora, la
Comision de Derechos Humanos, llamada a desarrollar el sistema legal internacional
para proteger los derechos fundamentales del ser humano. Pero la politizacién de esa
Comision generd resistencias entre los paises. El nuevo Consejo estd conformado por
47 paises, y su innovacidon mas significativa es la creacién de un nuevo mecanismo, el
examen periodico universal, con el que cada tanto se evalia la situacién de los
derechos humanos en los 192 Estados miembros.

La importancia de la seguridad y de los derechos humanos para Colombia pone de
presente la necesidad de que el pais participe activamente en estas reformas. Como se
verda mas adelante, hay otras instancias multilaterales, hemisféricas y regionales que
representan una oportunidad para que Colombia tramite temas de su interés de
manera efectiva.

e) Medio ambiente y recursos naturales estratégicos

El medio ambiente y los recursos estratégicos estan llamados a convertirse en uno de
los ejes de una nueva politica internacional de Colombia. En este caso, la confluencia
de dos fendmenos ofrece una oportunidad excepcional para el pais. Por un lado, el
tema ambiental ha vuelto a ubicarse en los primeros planos de la agenda global, tras
haber perdido relevancia a fines de la década pasada. Ahora la comunidad
internacional vuelve a poner sus ojos en el medio ambiente, especialmente a partir de
los temores por el calentamiento global. La preocupacion generalizada por la huella de
carbono de distintos bienes y servicios, y de sus procesos productivos, es latente y ha
aumentado. Por otro lado, Colombia es potencia mundial en biodiversidad, y tiene
grandes posibilidades en recursos estratégicos para el mundo: fuentes de energia —
tradicionales y alternativas—, alimentos y recurso hidrico, entre otros.

Para que Colombia pueda aprovechar la oportunidad de convertir el medio ambiente y
los recursos naturales estratégicos en eje de una nueva insercion internacional, es
necesario tener presentes las relaciones entre esos temas. Una de ellas es el vinculo
gue existe entre el calentamiento global y el gran impacto que tendrd sobre la
biodiversidad nacional. La inminencia de este impacto obliga al pais a adoptar una
posicion mucho mas activa en los foros globales, y a expresar en ellos una visidon
estratégica que vincule ambos temas. Otro aspecto clave tiene que ver con el
devastador efecto ambiental que tiene el fendmeno del narcotrafico, tanto en su
desarrollo como en las politicas con las que se lo ha enfrentado. Como se explica mas
adelante, Colombia no puede esgrimir una politica ambiental responsable si no aplica
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politicas alternativas contra el narcotréfico. El pais también debe utilizar tecnologias
adecuadas para la extraccion y comercializacién de productos mineros como el carbén,
que son cada vez mas importantes para las exportaciones nacionales.

Es importante, de otro lado, evaluar el vinculo entre el desarrollo de los
biocombustibles y la producciéon de alimentos. Con el acelerado crecimiento de China e
India, la demanda de alimentos en el mundo ha aumentado mas alla de la capacidad
de respuesta de la oferta en el corto plazo. Pocos paises tienen tierras aptas para
incrementar su oferta agricola. En el hemisferio sobresale Brasil, por su potencial para
aumentar su produccién de alimentos, y le sigue Colombia. Para generar nuevos flujos
de inversion en el sector agricola serd indispensable adelantar reformas en temas
como la tenencia y el mercado de tierras, el uso de nuevas tecnologias y la solucién a
problemas de mercadeo y logistica, causados en parte por nuestro atraso en
infraestructura.

f) Cooperacion

Colombia tiene la oportunidad de fortalecer la cooperacidn internacional como uno de
los instrumentos mas efectivos de su politica exterior, especialmente hacia algunos
paises de la regidn. Esta oportunidad nace de dos circunstancias. La primera es la
posibilidad de pasar de ser receptor de cooperacidn, especialmente contra la
subversion y el narcotrafico, a convertirse en un oferente de importancia en ésas y
otras areas.

Este nuevo rol no seria posible sin la segunda circunstancia, referida a la evolucién de
la cooperacién en el mundo en las ultimas décadas. El debate sobre cooperacién
adquirid una nueva dimensidn con la transformacién de la agenda global. El fin del
orden bipolar y la profundizacién de la globalizacion tuvieron un fuerte impacto en la
asistencia internacional. Frente a la evidencia de nuevos desequilibrios entre el Norte y
el Sur, el impulso de la comunidad de donantes y de los organismos multilaterales se
renovo.

La ampliacion y profundizacidon de una agenda de compromisos fue sellada en el afio
2000, con la Declaracién de las Naciones Unidas para el Milenio. Se establecieron
enfoques novedosos en la OECD, sistematizados en la Declaracién de Paris del 2005,
sobre responsabilidades, distribucidon de recursos, atribuciones gubernamentales, el
papel de los organismos multilaterales y de las organizaciones civiles, y la complejidad
de las realidades que serian atendidas por esta via.

En el marco de estas transformaciones ha surgido un nuevo escenario para los paises
en desarrollo. Estos han diversificado su participacion mediante la cooperacidn
solidaria. Los paises de ingreso medio ampliaron sus responsabilidades, abrieron un
nuevo espacio a la cooperacién con paises de similar nivel de desarrollo —cooperacién
Sur-Sur—, asi como a la cooperacidn triangular que involucra recursos de naciones
avanzadas canalizados por paises emergentes hacia otros similares —cooperacién
Norte-Sur-Sur—.
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El espectro temadtico de la cooperacion también se ha ampliado. La demanda de
asistencia para fines humanitarios administrada por Misiones de Paz crecid
considerablemente. También se instala la agenda del desarrollo humano como un
aspecto central para la reduccion de la pobreza. Sin embargo, persisten multiples
problemas: por las metas que siguen ausentes de la asistencia, por problemas de
gestidon o por la naturaleza imprevisible que las crisis humanitarias plantean para la
comunidad de donantes internacionales.

g) La sociedad civil en las relaciones internacionales

Un rasgo significativo de la evolucién de las relaciones internacionales en las ultimas
décadas ha sido la creciente importancia que ha cobrado la sociedad civil. Esta
tendencia obedece a dos factores: por un lado, a la democratizacion de la politica
publica promovida por el Estado, y, por otro, a la exigencia de mds espacios de
inclusién por parte de la sociedad civil. Estos procesos han generado la diversificacidon
de los protagonistas de las relaciones internacionales, que eran del ambito exclusivo
de los Estados y ahora incluyen diversos actores civiles.

La creciente participacién de la sociedad civil en las relaciones internacionales se ha
dado principalmente de dos maneras. La primera consiste en la mayor interacciéon del
Estado con actores no estatales en la formulacién y ejecucidn de la politica exterior. La
segunda modalidad es la llamada “diplomacia paralela”, que consiste en el ejercicio de
labores de interlocucién de actores no gubernamentales con distintas contrapartes
globales estatales y no estatales. Las redes transnacionales de defensa constituyen una
de las expresiones mds comunes de este nuevo activismo. Estan compuestas por
actores no gubernamentales —grupos sociales, étnicos, sindicales, medios de
comunicacidn, académicos, entre otros— de distintos paises que, unidos por intereses
comunes, comparten informaciéon sobre problemas especificos y ejercen influencia
ante gobiernos y organismos multilaterales.

Considerando las relaciones conflictivas del pasado entre el Estado y la sociedad civil
sobre temas centrales de la agenda internacional, esta nueva realidad tiene una
enorme importancia para Colombia. En este sentido hay que recordar que un estandar
de la democracia es el derecho de la sociedad civil a participar en distintos ambitos de
la vida publica. La politica exterior es uno de ellos. Ya sea que coincidan o no con los
objetivos oficiales, es deber del Estado reconocer la validez de la diplomacia de los
actores no gubernamentales.

I.B. AMERICA LATINA Y EL CARIBE: UN CONTEXTO CAMBIANTE E INCIERTO

A diferencia de otras regiones del mundo —excepcién hecha de Africa Subsaharianay el
Medio Oriente—, distintas subregiones y paises de América Latina y el Caribe han
atravesado en el pasado inmediato por tres décadas relativamente perdidas en
términos politicos, econdmicos y sociales, y de su importancia en el sistema
internacional. El comun denominador de la década de los afios setenta fueron los
gobiernos autoritarios, los golpes de Estado y la violacidn sistematica de los derechos
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humanos, panorama del que, en cierta medida, se mantuvieron alejados Colombia,
Venezuela y Costa Rica. Aunque en la década de los afos ochenta hubo avances
democraticos y se firmaron acuerdos de paz en Centroamérica, el estancamiento
econdmico, sumado a la crisis de endeudamiento, instalé un clima de turbulencia e
inestabilidad regional. Tras la aplicacidn de reformas econdmicas que propendian por
la libertad de mercado, los afios noventa se convirtieron en una década perdida en
términos sociales: a la par crecian la delincuencia y la criminalidad derivadas de las
brechas sociales existentes.

En la dltima década, la del afio 2000, hubo intentos de ajuste y busqueda de
alternativas en reaccion a los problemas de las décadas anteriores, y ante la aparicién
de importantes novedades. Ante todo, se insinda un ocaso gradual de la doctrina
Monroe, visible entre otras cosas en el aumento de las relaciones latinoamericanas
con Asia y en un cierto interés europeo por regresar a la region e involucrarse en
algunos temas. Ademads surge una importante diferenciacion entre los gobiernos
suramericanos y centroamericanos, y renacen los obstaculos a la democracia. Hay
también un retorno del interés por la fuerza militar, y los problemas de seguridad se
agudizan. Asimismo, y a pesar de los deseos de integracion, la fragmentacion regional
aumenta. Y, finalmente, se esboza el desarrollo de una potencia con aspiraciones
globales, y hay espacios para diversos liderazgos.

I1.B.1. El ocaso de la Doctrina Monroe

En medio de los cambios globales, la Doctrina Monroe, condensada en la frase
“América para los americanos”, pierde progresivamente asidero en la regién. De una
cercania histérica con Estados Unidos, la regidn ha pasado a dar muestras de
descontento con su hegemonia. Bolivia y Venezuela expulsaron en el 2008 al
embajador de Estados Unidos; Bolivia hizo lo propio, ademds, con la agencia
antidrogas estadounidense DEA. Brasil intenta, en cierto sentido, generar su propia
area de influencia, para lo cual ha buscado formar coaliciones y mecanismos, como el
Consejo Suramericano de Defensa creado en diciembre del 2008, que le permitan
demostrar que puede ayudar a resolver algunos de los problemas de la region sin la
intromisién de Estados Unidos. Varios paises latinoamericanos y del Caribe ya no le
compran armamento a Estados Unidos, y han aumentado y diversificado sus
adquisiciones en los paises asiaticos.

Estas dindmicas muestran el debilitamiento de los dictados tradicionales de Estados
Unidos en América Latina. En el dmbito politico esa nacidn no muestra mayor interés
en seguir siendo la potencia responsable de la estabilidad, mientras en lo comercial se
concentra en Asia Pacifico. Sin embargo, y en contravia con estas tendencias, en los
ultimos quince anos la fuerza militar ha adquirido una marcada preponderancia para
Estados Unidos. Asi lo evidencia la reactivacién del Comando Sur, administrado por el
Pentdgono, y de la Cuarta Flota, el 12 de julio del 2008, tras 58 afios de cierre. Esta
reactivacion se atribuye en Washington al propdsito de mejorar la capacidad operativa
de Estados Unidos frente al narcotrafico y los desastres naturales, asi como de
supervisar las tareas de sus unidades en América Latina y el Caribe.
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La presencia militar estadounidense hace parte de un proyecto que va mas alld de la
region. El gasto militar de Estados Unidos es cercano al 4% del PIB; el 22% de la ayuda
al desarrollo, hoy, la brindan los militares; el presupuesto de defensa es 150 veces
mayor que el del Departamento de Estado, y existen en el mundo 826 bases de diverso
tamafio de Estados Unidos, pais que estaria preparado para librar simultdaneamente
cuatro conflictos de gran envergadura. En este contexto, la llegada de Barack Obama a
la Casa Blanca puede representar una oportunidad para que la regidon negocie sus
asimetrias con Estados Unidos y se redefinan las instituciones hemisféricas.

Mientras la Doctrina Monroe declina gradualmente, otros actores aumentan su
presencia regional. Ante todo, crece la influencia econdmica de China, que ha
impulsado el crecimiento econémico de varios paises de la regién, generdndoles altos
ingresos por el aumento de los precios de los productos mineros y agricolas. Entre
tanto, Rusia retorna con venta de armamento; Irdn aparece con instrumentos politico-
militares; India y Suréafrica se aproximan a la regidn en el campo energético, y Francia y
Brasil anuncian acuerdos militares estratégicos.

Teniendo en cuenta el cambiante panorama global y el declive de la hegemonia
estadounidense, la regidn requiere capacidad de adaptacién. Para esto es esencial la
creacion de consensos a partir de las distintas situaciones e intereses nacionales. Seran
exitosos aquellos paises que sean democraticos, que lleguen a acuerdos internos sobre
los grandes objetivos nacionales y que tengan una estrategia renovada de politica
exterior que les permita aprovechar los espacios que abre el nuevo contexto para
fortalecer sus nexos intrarregionales y diversificar sus relaciones internacionales. En
este sentido, paises con politicas exteriores activas y no dogmaticas —Chile, por
ejemplo— pueden hacer un mejor uso de las posibilidades de diversificacién que
existen hoy en la regién.

11.B.2. Diferenciacion de regimenes y frenos a la democracia

En varios paises de Suramérica y América Central se han producido cambios politicos
significativos como resultado de la inconformidad social, del disgusto con los partidos
politicos y la corrupcion, de la globalizacion asimétrica y desregulada y de la
unilateralidad de Estados Unidos. En otros casos, ante graves conflictos domésticos de
seguridad, se han afianzado opciones mas tradicionales. El caso mas destacado de
Suramérica es el colombiano, muy ligado a la confrontacion armada interna y a las
opciones adoptadas por los gobiernos para hacerle frente, las cuales involucraron a
Estados Unidos en el conflicto en la era de Bush.

Han surgido entonces tres tipos de regimenes distintos: el rupturista, que aspira a
fundar una nueva hegemonia politica; el reformista, que quiere introducir cambios
graduales sin generar polarizacion; y el restaurador del orden. Aunque los gobiernos
de aspiracidon rupturista buscan cambios radicales y los reformistas pretenden
transiciones graduales, entre los dos parecen existir al menos cuatro importantes
coincidencias: buscar acercamiento mutuo y autonomia latinoamericana frente a
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Estados Unidos, diversificar relaciones, en especial con paises asiaticos, revalorar el
control de los recursos naturales y de la diplomacia energética, y avanzar en la
superacién de los problemas sociales internos. Entre los gobiernos andinos rupturistas
y restauradores, en especial los de Venezuela y Colombia, han predominado las
tensiones, aunque se han desarrollado momentos de cooperacidn que muestran la
posibilidad de una convivencia pacifica a pesar de las diferencias y el aprovechamiento
conjunto de las oportunidades de mutuo beneficio que brinda la vecindad.

Algunas tendencias regionales, en especial entre los regimenes rupturistas y los
restauradores, reflejan el resurgimiento de la incertidumbre de la democracia, debida
sobre todo a la centralizacion del poder, la personalizacién de la politica y la
concentracion de la autoridad. Abundan los liderazgos mesianicos, personalistas y
desinstitucionalizadores que desestiman las mediaciones en la relacién con su pueblo,
interfieren en los demas poderes publicos y debilitan los érganos de control. Ademas,
procuran mantenerse en el poder alimentando el apoyo popular con el clientelismo y
cambiando la Constitucidn para poder ser reelectos.

En efecto, aunque la tradicién politica latinoamericana habia optado por prohibir la
reeleccidon para impedir el fraude y la perpetuacion de los presidentes en el poder, en
la década del 2000 surgié una nueva oleada en América Latina, con 14 de 18
Constituciones que permiten la reeleccién —siete en forma inmediata y otras siete con
alternancia—. En Nicaragua y Paraguay se tramita un cambio constitucional para que la
reeleccion sea posible. En Colombia se desarrollé un complicado proceso que tendia a
buscar un tercer periodo presidencial mediante una segunda reeleccidn. Republica
Dominicana ya eligié tres veces al mismo presidente y esta en visperas de hacer otra
reforma para posibilitar un cuarto mandato.

Entre los problemas derivados de esta tendencia estdn la interferencia al
funcionamiento y consolidacidén de las instituciones, la agudizacidn de la polarizacion
social, politica e institucional, y el estrechamiento del margen de accién de una
oposicion que, ademas, esta dispersa y no ofrece alternativas reales. Todo ello incuba
inestabilidad y potencial alteracién del orden publico y de la alternancia en el poder. Al
mismo tiempo, la politica exterior se ha visto sometida a fuertes cambios de fines,
medios y alianzas, y es ejercida a través de un presidencialismo protagdnico que
subvalora la diplomacia institucional y las mediaciones internacionales, lo que dificulta
el procesamiento de asuntos fronterizos y hace escalar peligrosamente las tensiones.
En este contexto, la democracia y la Carta democratica de la OEA son percibidas de
manera cada vez mas diferenciada en la region.

11.B.3. Revalorizacion de la fuerza militar y agudizacion de conflictos de
seguridad

En un nimero cada vez mayor de paises de la regidn, la relacion civico-militar se ha
alterado: el papel de los ejércitos en la lucha contra el narcotrafico es creciente. Los
incrementos de los presupuestos militares, en especial en América del Sur —Colombia,
Venezuela, Chile y Brasil-, son percibidos negativamente y generan temor entre las
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naciones vecinas. El golpe militar en Honduras, el 28 de junio del 2009, alarmé a los
paises centroamericanos y a toda la region.

El aumento de compras de armas en buena parte de los paises suramericanos, y en
algunos centroamericanos, suscita preocupacién frente a la seguridad regional.
Aunque los respectivos gobiernos presentan las nuevas adquisiciones como una
modernizacién de equipos, éstas son percibidas como una carrera armamentista
emprendida por vecinos que mantienen diferencias o tensiones reciprocas —Chile y
Perd, Venezuela y Colombia, Bolivia y Perd—. Chile, por ejemplo, ha aumentado sus
compras de armas y aviones, pues los militares siguen teniendo una gran influencia en
la nacidén, y porque un porcentaje de la renta del cobre estad constitucionalmente
asignada a la defensa. Entre tanto, Brasil asciende como poder emergente
internacional, y en consecuencia incrementa su adquisicién de armamento.

En la primera década del 2000 se desarrollaron o exacerbaron tensiones y problemas
en el escenario regional. Unos son de vieja data, y renuevan hipétesis de conflicto por
diferendos territoriales terrestres o de areas marinas y submarinas —Chile y Bolivia,
Peru y Chile, Bolivia y Ecuador, Nicaragua y Colombia—. Otros son de nuevo cufio:
obedecen a asuntos comerciales —Argentina y Brasil, Ecuador y Brasil- o ambientales —
Argentina y Uruguay—, al acceso a recursos energéticos —Bolivia y Brasil, Chile y
Argentina—, a la injerencia politica y a la violacidn del principio de no intervencién —
Venezuela y Peru—, y a problemas transfronterizos y de seguridad —Colombia vy
Ecuador—. La imposibilidad de resolver los asuntos comunes sobre los que existen
discrepancias mediante negociaciones bilaterales o mecanismos subregionales y
regionales, estimula las demandas internacionales —Ecuador—, y provoca acciones
unilaterales fuera de las fronteras por defensa preventiva —Colombia— y amenazas
militares —Venezuela—. En la medida en que traten de convertirse en barreras
ideoldgicas mutuamente excluyentes, entre los dos extremos del espectro politico
regional se incuban riesgos de polarizacién. También preocupa que cuestiones
ambientales, migratorias y energéticas se conviertan en problemas de inseguridad
regional inducidos mas por el comportamiento de actores no estatales que de agentes
de los Estados.

Las dificultades de la regién respecto a la seguridad transnacional son mayusculas. El
narcotrafico y el crimen organizado afectan a todos los paises del hemisferio con
diferente intensidad pero con idéntica capacidad letal, como lo muestran los indices de
muertes violentas, la violacion de derechos humanos, el nimero de secuestrados y la
victimizacidon de jévenes. La incorporacion de la mayoria de la regidon a las rutas
internacionales del narcotrafico, el auge en el area del comercio de armas livianas
vinculado al emporio de las drogas y el lavado de activos muestran que toda el area
estd seriamente aquejada por la expansion del trafico de drogas y el auge de la
criminalidad organizada.

Este ultimo fendmeno representa un problema extremadamente grave, pues conduce
al crecimiento y consolidacion de una nueva clase social criminal con capacidad
hegemodnica ante la desorientacidn de las elites y el debilitamiento estatal. El negocio
de las drogas y el avance de la criminalidad organizada operan en la interseccion entre
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el Estado, la sociedad y el mercado; se expresan y despliegan entrelazando la
economia legal y la ilegal; develan las debilidades y fracturas en los Estados al poner de
manifiesto su poder de penetracion institucional y de cooptacion parcial; y se nutren
de una ciudadania que es victima de sus acciones de fuerza y beneficiaria de sus
lucrativos emporios.

El tema nuclear también despierta preocupaciones. Suramérica se defini6 como una
zona de paz, y paises como Brasil y Argentina aseguran que sus desarrollos nucleares
se orientan a usos pacificos. Sin embargo, el tema ha empezado a inquietar, por
ejemplo en el caso de Brasil, debido a declaraciones de militares nacionalistas,
funcionarios del ministerio de Defensa, y del propio Vicepresidente. Ellos han dicho
gue su pais ganaria respetabilidad y poder disuasivo si obtiene poder nuclear, ademas
del submarino que ya adquirié (cabe anotar que el Ministro de Defensa ha reiterado
que la Constitucion brasilefia y sus compromisos internacionales impiden la fabricacion
de la bomba nuclear). Entre tanto, Venezuela ha dicho que avanza con Irdn en la
construccion de una ciudadela nuclear y en la explotacién de uranio con fines pacificos.
Sin embargo, el cuestionamiento por la falta de transparencia y el cardcter conflictivo
de estos dos gobiernos han suscitado temores en la region. De ahi que la preocupacién
nuclear se convierta en tema obligado para el Consejo Suramericano de Defensa.

No obstante las declaraciones y los temores, hay que resaltar que prima el interés
porque la regidn siga siendo zona de paz. Aunque persiste un contencioso sobre la
soberania de las islas Malvinas entre Argentina y Gran Bretafia, no hay indicios de que
las partes piensen en recurrir a la fuerza para dirimirlo. Ademas, la regidén hace aportes
a la seguridad internacional mediante la participacién en operaciones de paz dentro
(Haiti) y fuera del area. A pesar de que grupos armados que recurren al terror y a
nexos internacionales tienen presencia en la regidn, no hay evidencia de que operen
movimientos terroristas fundamentalistas y con alcance global.

11.B.4. Fragmentacion, mas que integracion

A la fragmentacion politica de América Latina y el Caribe se agrega la fragmentacion
interna de cada pais, agudizada por la exacerbacion de los desequilibrios sociales y la
inconformidad de amplios sectores. Es de destacar la movilizacién de comunidades
excluidas, como las indigenas y negras, con el propésito de superar su tradicional
sometimiento, ejercer sus derechos y lograr autonomia, intenciones que llenan de
significacién su identidad étnica y cultural, y agudizan la disputa por territorios y
recursos transfronterizos.

En el campo comercial tampoco ha existido ni existe un proyecto homogéneo en
América Latina y el Caribe. Las subregiones centroamericana e insular, asi como
México, tienen aun a Estados Unidos como centro de gravitacion de sus importaciones,
exportaciones e inversiones. Suramérica esta fragmentada en el drea econdmica, no
solo entre las areas caribefas, andinas y del Cono Sur, sino en el seno de esas mismas
subregiones. Ademds, en la década del 2000 las opciones econdmicas se han
diferenciado. Unos paises se muestran mas afines a la libertad de mercado, mientras
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otros se inclinan por una mayor intervencion del Estado. Adicionalmente, México,
Centroamérica, Chile, Perd y Colombia han firmado tratados de libre comercio con
Estados Unidos. Grupos de integracion como la Comunidad Andina, Mercosur, el
Sistema de Integracién Centroamericano y Caricom han sentido los impactos de esas
diferencias.

En la década del 2000 se han intentado diversos acercamientos con dinamicas
contradictorias. Sobresalen los propiciados por el gobierno venezolano en torno a los
asuntos energéticos —Petrocaribe— que, si bien han ayudado a los paises miembros de
la iniciativa, también han dejado de lado el interés de construir el Gran Caribe con la
participacién de las islas, el istmo centroamericano y los tres paises continentales que
comparten ese mar. También ha habido acercamientos en torno a la Alternativa
Bolivariana para las Américas, creada en diciembre del 2004 y transformada en junio
del 2009 en la Alianza Bolivariana para las Américas (ALBA), con propdsitos rupturistas
politicos nacionales, regionales y globales. Brasil ha impulsado la Unién de Naciones
Suramericanas (Unasur), que se articula alrededor de siete consejos: defensa, lucha
contra el narcotrafico, desarrollo social, educacion, cultura, ciencia y tecnologia,
infraestructura y planeamiento. El aumento de la conflictividad suramericana ha
interferido con esa dindmica. De otro lado, por primera vez en dos siglos de
independencia, en diciembre del 2008 los 33 gobiernos latinoamericanos y del Caribe
se reunieron en Brasil, reincorporaron a Cuba y formularon propuestas para
conformar, a partir del Grupo de Rio, una entidad propia sin Estados Unidos ni Canada.

A pesar de tales acercamientos, las discrepancias entre los gobiernos han contribuido a
que la primera década del 2000 finalice con un aumento significativo de Ila
fragmentacidén politica, econdmica y en materia de seguridad y defensa. Asi, en las
crisis de los grupos de integracidén, las discrepancias ideolégicas entre gobiernos
latinoamericanos y caribefios se suman a las mutuas distancias y desconfianzas
historicas.

I1.B.5. Espacios para liderazgos regionales

América Latina ha incrementado su proyeccién internacional, gracias en alguna medida
al peso creciente de Brasil, quinta poblacién y novena economia del mundo.
Paulatinamente, este pais ha buscado actuar como potencia regional y aspira a ser
reconocido como poder emergente internacional. De ahi su esfuerzo de reacomodo
estratégico a la transicion global, hemisférica y regional, asi como su creciente
insercion en los circulos del poder mundial. Junto con Rusia, India y China, Brasil
conforma los denominados BRIC, es miembro destacado del G-20, es parte de la
iniciativa trilateral del Sur (IBSA), con India y Surafrica, y busca convertirse en miembro
permanente del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas. Ademas, el gobierno de
Estados Unidos reconoce en Brasil a su principal interlocutor en Suramérica, y ha
mostrado cierto interés en que asuma responsabilidades regionales. Brasil también se
ha convertido en productor y exportador de armamento, industria que pretende
impulsar mediante los acuerdos militares firmados recientemente con Francia. En la
ultima década, mas de 20 millones de brasilefios han salido de la pobreza, lo que le ha
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permitido a Brasil transformarse en un pais mayoritariamente de clase media, con un
enorme mercado interno. Esta clase media en expansién es el motor del crecimiento
nacional. A esto se suma que, en la década del 2000, el pais se ha convertido en un
gran inversionista y socio comercial de distintos paises de América Latina y el Caribe.

En la transicidn global y regional, Brasil intenta establecer su propia area de influencia.
Con este fin busca formar coaliciones y adoptar mecanismos que le permitan
demostrar que puede ayudar a resolver los problemas de la regién sin la intromisién
de Estados Unidos. De ahi la puesta en marcha de Unasur y del Consejo Suramericano
de Defensa. Por su papel conciliador y estabilizador, el presidente Lula ha conquistado
reconocimientos internacionales y ocupa el primer lugar en las encuestas
latinoamericanas.

Con todo, para Brasil no es facil construir un liderazgo: la fragmentacién regional y los
intereses nacionales dificultan el que el pais pueda asumir los costos y las
responsabilidades que conlleva ese papel. En la sociedad brasilefia no hay la
disposicion de contribuir al fortalecimiento de sus instituciones, incluso militares, para
ejercer un liderazgo comparable al de Estados Unidos en la region. En Brasil parece
haber cierta disposicion para asumir responsabilidades politicas regionales, pero no
militares ni econdmicas.

El propdsito brasilefio de liderazgo se ve obstaculizado, ademas, por las multiples
iniciativas de un Chavez rupturista, propulsado por los altos precios del petrdleo y el
descrédito de Estados Unidos durante el gobierno Bush. Sin embargo, la pretensién
chavista de liderazgo y de extension de su proyecto bolivariano se estrellan con el
creciente rechazo que genera el estilo conflictivo del presidente venezolano y su
recurso reiterado a la amenaza militar. Su impetu se enfrenta también con el bajo nivel
de ejecucién de muchas de sus iniciativas por sus propias deficiencias institucionales,
con la agudizacion de problemas internos y con los riesgos que generan la polarizacién
gue induce, y muchas de sus alianzas internacionales. Antes de que finalmente fuera
ratificado, el ingreso de Venezuela como socio pleno de Mercosur fue frenado varias
veces por los cuestionamientos del Senado brasilefio a su democracia y a las amenazas
contra Colombia.

Aunque para América Latina y el Caribe es importante contar con un poder emergente
como Brasil, hay necesidad y espacio regionales para construir diversos liderazgos
cooperativos con iniciativas sectoriales o temadticas que ayuden al acercamiento
reciproco en la region, a resolver conflictos y a lograr estabilidad y paz, pese a las
diferencias. Esa estabilidad y esa paz son garantia para la seguridad y prosperidad
colectiva, para el cambio en la relacidon con Estados Unidos y para alcanzar mayores
niveles de autonomia, diversificar sus relaciones y su insercion internacional, y llevar
adelante las actuales aspiraciones de transicién de la region. En este contexto, otros
paises han desplegado politicas que refuerzan liderazgos positivos en el area. Chile,
por ejemplo, ha utilizado lo que se conoce como “diplomacia de nicho”, dirigida por la
via persuasiva, y con practicas de colaboracién, a incrementar su visibilidad y
reputacién en la region. Aunque Cuba y México tuvieron en el pasado un papel activo
en temas especificos, ambos se encuentran en encrucijadas internas que limitan su
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papel actual —en la Isla la transicidn, y en México la grave situacién de corrupcion y
guerra promovida por el crimen organizado.

En sintesis, el entorno latinoamericano y caribefio se caracteriza por un proceso
incierto de cambio de curso en el que, en medio de fracturas ideoldgicas y problemas
de seguridad comunes pero no asumidos de manera conjunta, se expresan algunas
coincidencias. Aunque hay acercamientos dirigidos a integrar la region, prima la
fragmentacidn y aparecen amagos de polarizacién. A pesar de ello, hay espacios para
liderazgos cooperativos y se debe tomar en cuenta la proyecciéon regional e
internacional de Brasil.

II.C. AMBITO NACIONAL

Asi como en los ultimos afos el escenario internacional y el regional se han
transformado, también lo ha hecho la situaciéon de Colombia. Aunque se trata de una
transformacién doméstica, su caracterizacion es fundamental para definir los alcances
de su nueva estrategia de insercidn internacional, teniendo en cuenta que los
desarrollos de la politica exterior colombiana en el pasado reciente han sido
determinados por la realidad interna. La politica exterior del pais ha enfatizado la
dimension de la seguridad y la relacién con Estados Unidos, en gran medida como
resultado de los esfuerzos por controlar el conflicto interno en medio de la indiferencia
o la desconfianza de buena parte de la comunidad internacional. Los cambios
graduales que registran ambas circunstancias son un dato central para reformular la
insercidn internacional del pais.

En la década de los afios noventa el pais vivid una coyuntura con rasgos particulares
tanto en lo doméstico como en lo internacional. En esa década, en lo interno, el
conflicto armado se hizo mucho mds complejo y crecid en envergadura. El Estado
enfrentd una amenaza existencial que puso en entredicho su viabilidad y la de la
totalidad de la sociedad colombiana, y que nacié de las acciones armadas de grupos
guerrilleros y paramilitares que llegaron a ocupar vastos territorios del pais. A su vez, la
accion de esos grupos fue atravesada, nutrida y dinamizada por el crimen organizado y
el negocio de las drogas ilicitas.

Al mismo tiempo, el pais enfrenté en el dmbito internacional un costoso aislamiento
por las acusaciones sobre vinculos entre el gobierno del presidente Ernesto Samper y
los carteles colombianos de la droga. Esto supuso altos costos para Colombia,
especialmente con Estados Unidos y Europa. Entre tanto, los paises de la regidn
percibian con desconfianza la evolucién del conflicto interno, mientras Colombia
mantenia un marcado desinterés frente a la dinamica regional. Esto profundizé su
aislamiento.

La combinacidn de circunstancias nacionales e internacionales impuso el disefio de una
politica exterior que podria denominarse reconstructiva. Esta se inici6 en la
administracion de Andrés Pastrana y conservd su vigencia en las administraciones de
Alvaro Uribe. En esta nueva aproximacién internacional, la definicién de la agenda
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internacional y sus prioridades esta determinada por la dindmica del conflicto armado.
El papel del Presidente y del Ministerio de Defensa en el disefio e implementacion de
la politica exterior, entonces, adquiere un peso peculiar.

En este contexto, cuando la Idgica del conflicto interno empieza a marcar la pauta de la
agenda internacional de Colombia, se produce un cambio fundamental: el pais pasa de
una larga etapa en la que la comunidad internacional —y en especial Estados Unidos—
impuso un alto nivel de narcotizacién a la politica exterior, y la obligd a seguir una
estrategia exterior defensiva, a una nueva etapa en la que el gobierno colombiano es
el que securitiza sus temas de politica exterior, es decir, los subordina al objetivo de la
seguridad, y deja de lado la postura defensiva. Ademads, los ataques del 11 de
septiembre le permiten al gobierno colombiano enmarcar su nueva politica exterior en
la propuesta de la guerra global contra el terrorismo.

En este momento de transformacién, Colombia inicia la busqueda de aliados para
cumplir el objetivo de controlar la amenaza existencial que se cierne sobre el Estado y
la sociedad. En este proceso el gobierno colombiano encuentra el apoyo sélido de
Estados Unidos y la indiferencia de los paises de la regidn. Esta reticencia se explica
parcialmente por la utilizacién del discurso antiterrorista por parte de Colombia, que
genera desentendimientos con un vecindario que se rehusa a apoyar la férmula
gestada en Estados Unidos. En esos momentos, parte importante de la politica exterior
consiste en explicarle a la comunidad internacional el alcance de las medidas
domeésticas para enfrentar la amenaza subversiva, asi como en defender al Estado de
las criticas de la comunidad internacional.

El propdsito de superar la amenaza de los grupos ilegales armados se convierte en una
decisidn estratégica internacional, caracterizada por la alineacidon de los intereses
colombianos con los estadounidenses, y con especial énfasis durante los Ultimos afos
de la administracion Uribe. La caracteristica actual mas visible de esa alineacion es la
profundizacién de la cooperacién militar entre Estados Unidos y Colombia. Ello, sin
embargo, no implica la ausencia de espacios de discordia y diferencia con ese pais. Por
el contrario, éstos siguen vigentes.

El estrechamiento de lazos con Estados Unidos alrededor del tema de la seguridad
contrasta con una estrategia de diversificacion de las relaciones econdmicas
internacionales impulsada por el gobierno colombiano, sobre todo en la segunda
administracion Uribe. Esto se traduce en la busqueda de una mayor insercidén
econdmica internacional mediante la promocién de tratados de libre comercio y de la
inversién. Sin embargo, la diversificacion de las relaciones econémicas no se acompana
de un esfuerzo analogo en el campo politico.

Esta estrategia internacional activa, apoyada en la alineacidon con Estados Unidos y
centrada en la seguridad, y con una busqueda de la diversificacion en el campo
econdmico, parece estar encontrando limites. En las relaciones con la regién, esta
diplomacia ha vuelto a ubicar a Colombia en su antiguo y costoso estado de
aislamiento, situacién exacerbada por la suscripcion del acuerdo militar que permite el
uso de bases colombianas por parte de tropas estadounidenses. Este estado de cosas
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se hace aun mds complejo si se tiene en cuenta que el nuevo gobierno estadounidense
no parece tener la misma afinidad que tenia G.W. Bush con otras dimensiones de las
politicas del presidente Uribe. Hay mas ejemplos de las limitaciones de la actual
estrategia de politica exterior. El primero es el empantanamiento del Tratado de Libre
Comercio suscrito con Estados Unidos, el cual evidencia que la insercién econdmica ha
sido obstaculizada por problemas relacionados con la violacién de los derechos
humanos y con los niveles de impunidad que, a pesar de haberse reducido, aln son
elevados. Ademas, los beneficios que durante afios representd el mercado venezolano
para las exportaciones colombianas se estdn perdiendo por los estragos comerciales
gue estd generando la tensién politica entre Colombia y Venezuela.

Las limitaciones de la estrategia actual imponen la necesidad de revaluar la politica
exterior del pais. El entorno es propicio para plantear un viraje, pues muchas
circunstancias han cambiado desde que la necesidad de controlar el conflicto interno
se convirtid en el eje de la diplomacia. Aparte del entorno internacional y regional, la
situacion doméstica ha cambiado sustancialmente en los ultimos afios: el Estado ha
recuperado el control de buena parte del territorio, la guerrilla estd diezmada vy
replegada, con los paramilitares estd en marcha un proceso de desmovilizacién y
reinsercion, y la violencia ha bajado notablemente. Estos avances abren espacios para
una reformulacion de la politica internacional que diversifique los temas, los actores y
las estrategias, como se explica en las pdginas que siguen.
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. TEMAS IMPORTANTES EN LA AGENDA Y RECOMENDACIONES
ESPECIFICAS

IlI.LA. SEGURIDAD

A lo largo de la historia colombiana la actividad politica se ha visto afectada con
frecuencia por el recurso a la violencia. Asi, entre la década de los afios cuarenta y la
del sesenta se desatd en el pais una aguda violencia entre los dos grandes partidos
politicos, el Liberal y el Conservador (1946-1965). De los rescoldos de la Violencia
nacieron las FARC, vinculadas en sus origenes con los movimientos de resistencia
campesina que luchaban por obtener una solucién a sus problemas. Los sucesivos
gobiernos no atendieron esta situacion. Una reforma agraria mds bien discreta,
iniciada en 1961, murié en 1972 mediante un pacto entre gobierno y terratenientes.

Por otra parte, el clientelismo y la corrupcion predominantes desde mediados del
Frente Nacional (1958-1974) crearon el ambiente social, ético y cultural propicio para
que el narcotrafico se implantara en el pais desde comienzos de la década de los afos
setenta. Este rentable negocio ilegal terminaria convirtiéndose en el gran combustible
financiero de la violencia guerrillera y paramilitar, asi como de varias campafas
electorales y administraciones locales.

Ante la agudizacidn creciente de la violencia y el conflicto, el gobierno de Belisario
Betancur (1982-1986) decidié adelantar negociaciones de paz con las guerrillas. El
intento fracasé. En cambio, en reaccion a lo que algunos sectores percibian como
peligros de la negociacidn, y ante una limitada capacidad militar del Estado para
enfrentar las guerrillas, nacieron los grupos paramilitares, muy ligados desde el
comienzo al narcotréfico. Estos alcanzaron su mayor expansién a mediados de la
década de los afios noventa. En 1997 se unificaron bajo el nombre de Autodefensas
Unidas de Colombia (AUC).

Por esa misma época, las FARC aumentaron su presion sobre las regiones ganaderas en
la Costa Caribe y el nororiente del pais, y en las zonas de frontera con Venezuela,
Ecuador y Panama. Y para reforzar sus finanzas y su equipamiento militar, también
estrecharon sus lazos con el narcotrafico. Entretanto, se aislaron del movimiento
campesino en cuyo seno habian surgido.

Ya en la primera década del presente siglo, los paramilitares abandonaron su proyecto
antisubversivo inicial y, en alianza con politicos, gobernantes locales, congresistas,
contratistas y empresarios, sobre todo rurales, se convirtieron en mafias dedicadas al
narcotrafico. Buscaron entonces apropiarse de las mejores tierras de cada regién vy
controlar el poder econdémico, social y politico en el dmbito local, regional e incluso
nacional. De hecho, en los Ultimos veinte anos, expulsaron de sus tierras a varios
millones de personas, sobre todo campesinos, y adelantaron una profunda y violenta
contrarreforma agraria.
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Para enfrentar el narcotrafico y un conflicto armado cada vez mds agudo, el gobierno
de Andrés Pastrana (1998-2002) concretd el Plan Colombia con Estados Unidos. Entre
sus objetivos sobresalen la lucha contra el narcotréfico, la reduccidn de los ingresos de
los grupos al margen de la ley, la modernizacion de las Fuerzas Armadas y de la Policia,
y el desarrollo de planes alternativos en los cultivos de coca. En el 2001 comenzé su
aplicacién, y en la primera administraciéon de Alvaro Uribe (2002-2006) el Plan
Colombia se articulé con la Politica de Seguridad Democratica.

l.A.1. El gobierno de Alvaro Uribe (2002-2010) y su politica de
seguridad

Desde su primer periodo, el presidente Alvaro Uribe establecié la Politica de Seguridad
Democratica (PSD). Su estrategia militar, el Plan Patriota, obtuvo sus mayores
resultados a mediados del 2003. La Operacién Libertad 1, en el noroccidente de
Cundinamarca, desmantelé los frentes de la guerrilla implantados en las cercanias de
la capital de la Republica. Desde fines de ese afio, el Plan Patriota se concentrd en el
sur del pais, area de influencia histérica de las FARC. Ante la presiéon de las Fuerzas
Militares, esa organizacion armada recurrié durante un buen tiempo a la
“hibernacién”, de la que ha intentado salir desde el 2009. Y, aunque perdié buena
parte de su capacidad ofensiva, no fue aniquilada.

En el 2006, la politica denominada de Consolidacion de la Seguridad Democratica
adelanté algunas modificaciones efectivas a la PSD. Gracias a ellas, en el 2008, varios
comandantes de las FARC fueron abatidos y alguno fue asesinado por subalternos. La
Operacién Jaque permitid la liberacién de un destacado grupo de secuestrados, otros
lograron huir, mientras otros mas fueron liberados por las FARC en busqueda de
espacio politico. También tuvo éxito el estimulo a las deserciones de guerrilleros,
promovidas algunas de ellas por ambiguas politicas de recompensas.

El ELN, por su parte, habia sido ya diezmado por los paramilitares. En estas
circunstancias, la administracién Uribe procurd negociar su desmovilizacion. Sin
embargo, el ELN desaprovechdé las oportunidades y el gobierno termind
renunciando al intento.

1.A.2. La desmovilizacion paramilitar y la Ley de Justicia y Paz

Desde sus inicios, el gobierno del presidente Uribe se mostré dispuesto a negociar
con los paramilitares. Mediante un prolongado y contradictorio proceso de
negociaciones con la mayor parte de los jefes de esos grupos, el gobierno logré su
entrega y detencidn. A finales del 2004 comenzaron las desmovilizaciones masivas,
que se prolongaron hasta el 2006. Pero la reinsercién improvisada de los
desmovilizados ha favorecido la formacién de nuevos grupos delincuenciales,
dedicados unos al narcotrafico y la delincuencia, y otros a operaciones
“antisubversivas” de caracter selectivo. A mediados del 2005 se logré acordar y
promulgar una Ley de Justicia y Paz tras largas discusiones politicas, y en el 2008



fueron extraditados a Estados Unidos catorce de los mas reconocidos jefes
paramilitares.

La PSD ha alcanzado notables logros, pero también ha tenido graves fallas. Las
nuevas circunstancias del conflicto exigen un ajuste profundo de la PSD. En primer
lugar, el gobierno de Alvaro Uribe logré consolidar la direccién civil de la Fuerza
Publica, como le corresponde al presidente de la Republica por Constitucion. La
PSD, ademas, ha posibilitado importantes avances en la reconquista del monopolio
de la fuerza legitima por parte del Estado, campo en el que éste venia
retrocediendo. Gracias a la PSD, las Fuerzas Militares y de Policia han reasumido
buena parte de su responsabilidad constitucional.

Por otra parte, la PSD ha logrado la recuperacién del control estatal sobre buena
parte del territorio nacional. Las fuerzas del Estado ejercen hoy control en las
principales vias del pais, antes bloqueadas por retenes guerrilleros, y en menor
escala brindan seguridad en muchas vias secundarias. Las Fuerzas Militares han
recuperado el control de extensas zonas rurales, antes en poder de las guerrillas. Y,
mientras en el 2002 no habia presencia de la Fuerza Publica en 168 municipios, hoy
ésta controla todas las cabeceras municipales.

Como resultado de la presién estatal, las FARC han visto seriamente debilitada su
capacidad ofensiva. Ademas, sus estructuras de mando y comunicaciones recibieron
fuertes golpes, sobre todo en el 2008, lo que ha redundado en una reduccién
significativa de la violencia guerrillera. Las FARC también han perdido presencia y
credibilidad internacional gracias a la campafia gubernamental en su contra, que ha
denunciado sus atrocidades y vinculos con el narcotrafico. Si a comienzos de siglo
llegd a temerse un triunfo militar de las guerrillas, y en particular de las FARC, hoy
ya no es una hipdtesis verosimil. Por otra parte, y tal vez en mayor escala, la
desmovilizacion paramilitar y la entrega de muchos de sus jefes mas destacados han
contribuido a la disminucién de la violencia. De hecho, el nimero de secuestros y
homicidios rurales ha descendido vertiginosamente, sobre todo a partir de la
desmovilizacién de estos grupos.

Como consecuencia de los avances logrados por la PSD, ha renacido la confianza
doméstica e internacional en Colombia. Muchos colombianos que habian
abandonado el pais retornaron a él, mientras otros trajeron de vuelta sus capitales.
Todo esto ha significado un aumento notable de la inversién nacional e
internacional. A pesar de la violencia, que aun persiste, la economia colombiana
pudo aprovechar el auge de la economia mundial hasta el 2008, y obtuvo buenos
indices de crecimiento hasta ese afio. Ha podido incluso sortear hasta ahora la crisis
financiera global con relativo éxito.

Por todo lo anterior, de ser considerado un “Estado fallido”, el Estado colombiano
ha pasado a convertirse en un “Estado emergente” objeto de interés y
reconocimiento de dirigentes y analistas internacionales. Sin embargo, la posibilidad
de una segunda reeleccion presidencial fue sefialada como un motivo de
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preocupacion por influyentes medios internacionales como The Economist, el Wall
Street Journal y el Washington Post.

111.A.3. Los nuevos desafios

A pesar de los avances, el pais enfrenta hoy nuevos retos que deben ser superados
para no perder lo logrado. Muchos de ellos son producto de la mutacion de
problemas antiguos.

En primer lugar, en esta década se ha producido una peligrosa polarizacién nacional
gue es necesario desactivar desde la cabeza del Estado. La polarizacion ha llegado
incluso hasta el enfrentamiento entre algunos de los mads altos poderes estatales, lo
que contribuye a una grave pérdida de confianza publica en las instituciones.

Por efecto de la PSD, el conflicto ha experimentado notables cambios que hacen
necesario el redisefio de la estrategia. Las FARC han demostrado poder de
resistencia y recuperacién. Contintan reclutando nifios y jévenes en zonas rurales
apartadas y barrios urbanos marginados. Varios frentes de las FARC resisten las
operaciones ofensivas en regiones clave donde el narcotréfico sigue alimentando el
conflicto, y en el 2009 retomaron algunas acciones ofensivas en el sur del pais. El
ELN, aunque esté casi desactivado, no ha desaparecido, y hay que tener en cuenta
gue en el pasado atravesd una situacidn aln mas critica. Es importante destacar,
sobre todo, que las guerrillas se han desplazado de las zonas medias del pais hacia
las fronteras, donde establecen rutas para el trafico de armas y drogas y encuentran
refugio frente a los ataques de la Fuerza Publica. Ademas, se han convertido en
fuente de roces con los paises vecinos.

Un ajuste de la estrategia de seguridad debe contemplar este desplazamiento del
conflicto a algunos ambitos fronterizos internacionales y su implicacién para los
paises vecinos. Ademas, la estrategia no puede reducirse a planes meramente
militares. En esas zonas se requiere también construir Estado e intensificar las
politicas de desarrollo.

Ante la incapacidad del Estado para adelantar una exitosa reinsercién generalizada
de los paramilitares desmovilizados, han resurgido numerosas bandas armadas
dedicadas al narcotrafico, a la delincuencia comun y a los asesinatos selectivos. La
atencién gubernamental al enorme numero de reinsertados y desplazados que han
llegado a las ciudades ha sido insuficiente. A ello hay que sumar la creciente cifra de
desempleados victimas de la crisis econémica. Paramilitares desmovilizados,
desplazados y desempleados estan contribuyendo a un acelerado crecimiento de la
inseguridad urbana. Aunque la Policia Nacional ha actuado con prontitud, carece de
la capacidad para contrarrestar ese crecimiento.

El narcotrafico no da muestras de ceder de manera sustantiva. Aunque las politicas
aplicadas hasta ahora han obtenido algunos logros, especialmente para conjurar la
amenaza existencial que amenazé al Estado y a la sociedad en la década de los afios
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noventa, en buena medida han sido ineficaces para reducir la magnitud de la
actividad, como comienza a ser reconocido incluso por Estados Unidos.

Como se manifiesta a diario, la corrupcién en la sociedad, en la politica y en el
Estado parece haberse extendido a todos los niveles, lo que va arruinando
rapidamente la capacidad y credibilidad del Estado para imponer el cumplimiento
de la Ley a los demas ciudadanos.

A todo ello se suma la grave situacion de los derechos humanos, a pesar de los
avances. Los principales responsables de su violacién en Colombia son las guerrillas
y sobre todo los paramilitares, pero, lamentablemente, también los violan de
manera grave algunos sectores de las fuerzas de seguridad del Estado, que son por
Constitucion los encargados de velar por su respeto. Estdn en curso las
investigaciones sobre los mal llamados “falsos positivos” o ejecuciones
extrajudiciales de jovenes que luego fueron presentados por las Fuerzas Militares
como guerrilleros dados de baja en combate. No pocos soldados y oficiales han sido
condenados ya por estos lamentables crimenes, pero las denuncias y las pruebas
abundan en distintas regiones del pais, lo que pone en duda la tesis de que se trata
de casos aislados.

Avanza también la investigacion sobre interceptaciones telefénicas ilegales,
vigilancia e intimidacién al poder judicial, a dirigentes de la oposicidn, periodistas,
activistas de derechos humanos y ONG, realizadas ilegalmente por el Departamento
Administrativo de Seguridad (DAS) y otras organizaciones. Estos gravisimos abusos
de miembros de los organismos de seguridad del Estado minan seriamente el
respeto a las instituciones.

Otra gran preocupacién la generan las alianzas de varias autoridades, dirigentes
politicos y empresarios nacionales e internacionales con los grupos armados
irregulares con los que han compartido el poder local en algunas regiones del pais. A
través de testaferros sociales y politicos, estos grupos criminales ejercen la autoridad
en varias zonas y parecen haber penetrado en algunos poderes centrales de la nacién.
Estas alianzas muestran un profundo deterioro de la ética publica y del respeto a la ley
en algunos sectores de la dirigencia, y han generado un poder mafioso que atenta
contra la seguridad del Estado, convirtiéndose asi en una amenaza tanto mas grave
cuanto menos visible. De continuar avanzando este proceso estariamos entrando en
una fase de simbiosis con el crimen organizado, caracterizado por la creciente
cooptacion del Estado en algunos sectores y regiones. Los resultados efectivos de la
investigacion sobre “parapolitica” y la reaccion de distintos sectores nacionales —
politicos, sociales, empresariales— son indispensables para revertir esta amenaza.

En sintesis, tres amenazas importantes a la seguridad demandan una pronta
readecuacion de la estrategia: el desarrollo de mafias politico-militares que han
cooptado sectores del Estado e intentan aduefiarse de él; el desplazamiento del
conflicto a unas fronteras lejanas y bastante abandonadas, lo que tiene implicaciones
negativas para las relaciones con los paises vecinos; y la urgencia de una politica social
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eficaz en las ciudades que atienda las necesidades de los desplazados, los
desmovilizados y los desempleados.

111.A.4. Recomendaciones

1. Para que Colombia logre una posicién de liderazgo regional y de reconocimiento
internacional debe avanzar hacia la construccion de la paz y de una seguridad
solida. Para ello debe dar la mayor prioridad a una lucha sin cuartel contra todas
las formas de corrupcidn en la politica y el Estado. Es urgente acabar de raiz con las
alianzas mafiosas que pretenden apoderarse de las instituciones estatales. La
transparencia y legitimidad del Estado son condiciones indispensables para
alcanzar una verdadera seguridad. La simbiosis progresiva con la criminalidad
organizada es hoy, junto con el conflicto armado, el mayor desafio estratégico que
enfrenta el Estado colombiano.

2. El gobierno debe adelantar a la mayor brevedad una politica social intensiva que
garantice el retorno o la adecuada reubicacion de los desplazados, la reinsercién
productiva de los desmovilizados y la generaciéon sostenible de empleo, en
particular por su impacto en la estabilidad de las fronteras y su incidencia en las
relaciones con los paises vecinos. Esta politica debe ir acompafiada por un notable
refuerzo de la Policia para controlar la criminalidad urbana.

3. El pais debe emprender en el corto plazo una politica de desarrollo y garantizar una
presencia integral del Estado en las zonas fronterizas —no sélo militar—.

4. El gobierno debe crear un Consejo de Estrategia y Seguridad Nacional que coordine
la estrategia nacional de defensa y la ejecucion de la politica exterior. Las
dificultades que ha vivido el pais en el campo de la seguridad requieren la
presencia de una instancia que pueda dar cuenta de los desafios internos y
externos que se presentan. El Consejo seria dirigido por el Presidente de la
Republica, con la participacion del Ministerio de Relaciones Exteriores, el
Ministerio de Defensa y el Ministerio del Interior, y con la coordinacion de un
consejero. El Consejo debe tener capacidad de investigacién y de cuestionamiento
en un ambito cerrado en el que sea posible el debate, y debe seguir una politica
global que equilibre los intereses militares, civiles y de politica exterior.

5. Las nuevas amenazas a la seguridad tienen hoy un caracter transnacional y no
solamente doméstico. Por ello es fundamental que la politica estatal exprese una
concepcion de la seguridad que haga parte de un esquema internacional
cooperativo, y no simplemente en el modelo clasico de la seguridad de un solo
pais, por importante y poderoso que éste sea.

6. Colombia debe buscar la aplicacion de los compromisos internacionales adquiridos
en el tema de armas pequenfas y ligeras. Es prioritario el disefio e implementacion
de un plan que reconozca la realidad de esta amenaza, que incluya sus multiples
dimensiones y que procure aplicar mecanismos y herramientas para su solucidn. La
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cooperacion internacional es fundamental para apoyar la financiacién de este plan
y recoger experiencias de otros paises y continentes.

7. El Ejecutivo debe buscar en el corto plazo el apoyo de gobiernos amigos en la
region que faciliten la construccion de una salida al conflicto armado colombiano,
dentro del mas estricto respeto por el principio de la no injerencia en los asuntos
internos. En principio, el Consejo Suramericano de Defensa parece ser el mejor
escenario para iniciar aproximaciones en esa direccion.

8. Unasur ha decidido promover “medidas de confianza mutua” entre los paises de la
regidon que permitan conocer sus politicas de seguridad y defensa. Colombia debe
llevar a este foro el tema del armamentismo en la regién y ubicarlo en el primer
orden del debate para buscar mejores mecanismos de supervision, verificacion y
garantias. Colombia podria considerar su eventual participacidn en misiones
multilaterales de consolidacién de la paz como una herramienta de construccion de
confianza con los paises vecinos.

Ill.B. DROGAS ILEGALES Y NARCOTRAFICO

El problema de las drogas ilegales ha tenido un papel central en la politica exterior
colombiana durante las ultimas tres décadas. El narcotrafico fue el elemento
dominante de las relaciones internacionales del pais a finales del siglo pasado, hasta
gue a comienzos de esta década ese lugar fue ocupado por la seguridad. Sin embargo,
en la medida en que el narcotrafico alimenta las distintas dimensiones de la
inseguridad, sigue teniendo un papel protagdénico en la vida nacional y en las
relaciones de Colombia con el mundo. En este contexto, el rol que han jugado en la
politica exterior colombiana las drogas ilegales y las politicas para encararlo constituye
un lastre que ha marcado y restringido la relacidn del pais con el mundo.

Colombia ha sido un pais seriamente comprometido en la “guerra contra las drogas”:
ha sido su epicentro y ha sufrido los costos de la politica prohibicionista. El objetivo
central de esta politica es lograr la abstinencia y crear una sociedad libre de drogas
mediante la eliminacion del cultivo, la produccion, el trafico, la comercializacién y el
uso de sustancias psicoactivas ilegales. Esa politica ha usado una combinacion de
punicion (por ejemplo, criminalizaciéon extendida) y compensacion (por ejemplo,
programas de sustitucién de cultivos), ha buscado un alcance global y ha pretendido
ser integral. Sin embargo, en la practica, la “guerra contra las drogas” se ha
concentrado en la periferia, se ha focalizado en la produccion y el transporte de
narcoéticos, y ha sido coercitiva.

Esta estrategia se ha materializado en la busqueda de objetivos concretos que han sido
seguidos en su totalidad por el pais, especialmente en el marco del Plan Colombia.
Estos objetivos abarcan la erradicacion de los cultivos ilicitos, el desmantelamiento de
los grupos de narcotraficantes, la militarizacion de la lucha antidrogas, la
criminalizacién de las actividades ligadas al narcotrafico, el lavado de activos, la
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extradiciéon de nacionales —especialmente hacia Estados Unidos— vy el rechazo a
cualquier iniciativa pro-legalizacién de drogas.

El Plan Colombia, concebido para reforzar una politica antinarcéticos mas punitiva y la
estrategia contrainsurgente en el pais, ha tenido resultados ambivalentes. En la
seccidn anterior se mencionaron importantes logros del Plan en el campo del orden
publico, a través de su apoyo a la Politica de Seguridad Democrdtica, y también se
destacaron sus limitaciones.

En la dimensiéon de la lucha antinarcéticos, los resultados del Plan estan mas cerca del
fracaso. Aunque Colombia ha erradicado quimicamente centenares de miles de
hectdreas —una magnitud Unica en el contexto internacional—, el pais sigue siendo el
principal centro de cultivo y produccion andino de cocaina. Si bien el gobierno
colombiano ha aplicado de manera masiva la extradicion, el crimen organizado
vinculado a las drogas todavia se expande en el pais. Ya no hay grandes carteles, pero
el negocio se ha diseminado a través de la proliferacion de los llamados “carteles
boutique”. Si bien Colombia militarizé la lucha contra el narcotrafico, no se desmanteld
el negocio de las drogas ni la corrupcién en las fuerzas de seguridad. Y aunque
Colombia es el pais de Latinoamérica que mas criminalizd los eslabones del negocio,
los efectos disuasivos no han sido contundentes.

Lo mas significativo de todo esto es que los magros logros se han dado en un contexto
en el que el negocio ilegal sigue funcionando bajo el principio del globo: si se ataja el
problema en una regién geografica, se expande en otra, como lo demuestra el auge
del narcotrafico en México a la par con la aplicacion del Plan Colombia en el pais.

Las limitaciones de la “guerra contra las drogas” han generado un ambiente propicio
para revisar el régimen prohibicionista. Si bien se preserva en un lugar destacado la
lucha contra el crimen organizado y el control del narcotrafico, existe un entorno
favorable para replantear algunas de las practicas antidrogas actuales. Como ya se
menciond, ciertas experiencias menos punitivas tienden a mostrar éxitos. Algunos
paises de la UE han adoptado formas de facto de descriminalizacién de drogas, y
Portugal aprobd en el 2001, con resultados promisorios, una ley que descriminaliza
todas las drogas. El actual zar antidrogas de Estados Unidos, Richard Gil Kerlikowsi, ha
prometido abandonar el lenguaje de la “guerra contra las drogas”, y en algunos paises
avanza una tendencia a diferenciar distintos tipos de drogas. Como también se ha
dicho, la Comision Latinoamericana sobre Drogas y Democracia, creada por los ex
presidentes César Gaviria, Fernando Henrique Cardoso y Ernesto Zedillo, concluyé que
la “guerra contra las drogas” ha fracasado con enormes costos para la region.

Adicionalmente, conviene hacer dos observaciones. Por un lado, si bien se observé una
cierta reduccién del area cultivada y una mayor interdiccién en Colombia durante el
2009, los niveles de plantacién y produccidon contindan tan altos como en el primer
lustro de este siglo. Estos picos de “eficiencia” en el combate antidrogas han sido la
norma desde la década de los ainos ochenta, y en el largo plazo la tendencia general ha
sido hacia el alza. Por otro lado, la superacion del fendmeno del crimen organizado
sigue siendo una prioridad internacional, hemisférica y regional, lo que significa que
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Colombia debe comprometerse con ese objetivo. Entre tanto, en materia de Ia
criminalizacion de la dosis personal, el pais no debe ser inconsecuente con una
tendencia global que procura discernir entre tipos de drogas y tacticas para abordar
eficazmente cada una de ellas.

11.B.1. Recomendaciones

1. El gobierno de Colombia debe proponer un examen realista de las politicas
vigentes sobre drogas ilegales y narcotrafico. Conviene convocar a una cumbre
mundial en el pais sobre el tema, aprovechando que en el 2012 se cumple un siglo
del primer tratado internacional sobre drogas (Convencién sobre el Opio de La
Haya). La evaluacion en el 2009 de la década contra las drogas, declarada por
Naciones Unidas, no fue seria: los Estados convalidaron los fracasos conocidos y
eludieron una polémica rigurosa sobre el tema. A 100 afos del inicio de la lucha
contra los narcéticos se impone una revision realista de logros y desaciertos, de
costos y beneficios, de dilemas y opciones.

2. El gobierno de Colombia debe propiciar un cruce tematico entre los regimenes
globales existentes. Esto apunta a que las medidas que emanan de un régimen —el
de las drogas ilicitas, por ejemplo— no deben entrar en colision con otros
regimenes internacionales —derechos humanos o medio ambiente, por ejemplo—.
Se trata de que los Estados entrelacen esos distintos regimenes y no pongan en
practica politicas antidrogas que incrementen la violacién de los derechos
humanos, la degradaciéon ambiental y la proliferacién de armas.

3. El gobierno colombiano debe solicitar un examen riguroso de la Comisidon
Interamericana para el Control del Abuso de Drogas. Esta Comisién fue creada en
1986, y su contribucién a un mejor diagndstico y a un consenso mas amplio sobre
los narcdticos en el continente no ha sido significativa. En este tema, Colombia
podria actuar en sociedad con México y Brasil.

4. El gobierno de Colombia debe estrechar lazos con Brasil en la lucha contra el
narcotrafico. Lo debe hacer en foros regionales y mundiales, como parte de una
politica andino-amazodnica para reducir el impacto del negocio de las drogas en
Suramérica y en particular su impacto ambiental. En la medida en que Unasur
avance en la creacion de un Consejo Sudamericano de Lucha contra el
Narcotrafico, el gobierno de Colombia deberia asumir un papel activo en su
implementacién. Como parte de esa iniciativa el pais podria impulsar la creacién y
ser sede de un Observatorio Sudamericano de Drogas, Crimen Organizado y
Gobernabilidad Democratica, que permita hacer un balance del alcance del
narcotrafico en la regién y de las politicas para erradicarlo.

5. Colombia debe respaldar la iniciativa del congresista demodcrata Elliot Engel,
secundada por el congresista republicano Dan Burton, de conformar una Comision
de Notables que evalle la estrategia hemisférica en materia de drogas tras varios
lustros de una frustrante estrategia antinarcdticos. Todo lo que implique ampliar el
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debate sobre este fendmeno es de enorme valor para el pais y puede contribuir a
que Colombia se transforme en un referente positivo para su resolucion.

Colombia debe remarcar que la ldgica prohibicionista de la guerra contra las drogas
es errada y contraproducente. La evidencia disponible indica que la cruzada contra
las sustancias psicoactivas ilicitas no ha resuelto los inconvenientes esenciales de
América Latina en materia de drogas. La mejor politica antidrogas es una buena
politica publica en materia de justicia, equidad, salud, derechos humanos,
educacion y empleo.

El gobierno colombiano debe estimular politicas convergentes y cooperativas
frente al asunto de las drogas. La estrategia antinarcéticos se ha caracterizado por
la adopcion de diversas politicas punitivas individuales. El modo mas adecuado de
enfrentar el problema es con acciones conjuntas entre Estados y actores no
gubernamentales. En la regidén andina ha sido notable la falta de coordinacién y la
ausencia de colaboracion. Por ello hay que generar iniciativas que estimulen la
confianza y la accién colectiva entre los paises andinos.

El gobierno de Colombia debe advertir que el avance del crimen organizado es
elocuente en toda América Latina. Es imperativo configurar una estrategia
sistémica frente al crimen organizado que resalte sus efectos dafinos para la
gobernabilidad, que eluda la militarizaciéon de su enfrentamiento y que asuma que
las perspectivas que para su tratamiento privilegian la soberania pueden resultar
disfuncionales. Dicha estrategia exige altos niveles de consistencia interna,
coordinacidn interestatal y colaboracion internacional.

El gobierno de Colombia debe entender que el agotamiento del principio de la
corresponsabilidad es cada vez mds notorio. En vista de los enormes perjuicios
derivados de la prohibicidn, es prudente que el gobierno promueva un cambio que
enfatice la nocidn de co-construccién alternativa. Esto significa construir de
manera compartida un enfoque distinto, orientado a reducir los costos humanos y
sociales de la “guerra contra las drogas” y a resolver progresivamente el fendmeno
de los narcdticos. En ese sentido, el gobierno de Colombia podria co-liderar un
debate y una practica a favor de un nuevo paradigma.

Colombia ha pagado por lustros un precio desproporcionado en la “guerra contra
las drogas”, y en ese sentido no es un “desertor” de la misma sino una de sus
principales victimas. El nucleo del argumento colombiano —oficial y ciudadano—
podria girar en torno a los costos de la prohibicidon de las drogas y al agotamiento
del paradigma vigente.

El gobierno de Colombia debe exigir un uso mas creativo del aprendizaje de cuatro
décadas de una politica antinarcoticos fallida. Se debe dar paso a esquemas
heterodoxos que estén abiertos a opciones innovadoras para ir superando
gradualmente el fendmeno de los narcéticos. Mas que reproducir aproximaciones
reactivas y represivas, es imperativo concebir acciones preventivas (por ejemplo,
en materia de inteligencia frente al crimen organizado), compensatorias (por
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ejemplo, una estrategia de reforma agraria amplia), de colaboracién (por ejemplo,
a favor de una modificacién sustantiva del actual régimen internacional sobre las
drogas) y alternativas (por ejemplo, en el terreno de un sistema de regulacion de
drogas diferenciado segun sustancia).

El gobierno de Colombia debe aportar una mirada alterna a la actual estrategia
internacional contra las drogas. Para eludir el estéril debate entre prohibicion o
legalizacion, el gobierno podria promover la tesis de la regulacion modulada, que
implica establecer un tipo de regulacién especifica por droga de acuerdo con los
danos que cada una de ellas causa.

Colombia debe aprovechar y divulgar el vinculo entre conflicto armado y
narcotrafico que muestran los principales estudios comparativos de la actualidad.
Si se pretende fortalecer al Estado, asegurar su legitimidad y alcanzar el
desmantelamiento efectivo del negocio de las drogas, es fundamental, como lo
indica la experiencia internacional comparada, resolver prioritariamente el
conflicto armado v, a partir de ello, desarticular con mas recursos y determinacion
el fenédmeno de las drogas.

La sociedad civil —en particular, universidades, ONG y gremios— debe desarrollar
observatorios especiales para el seguimiento pormenorizado del crimen
organizado. La informacién disponible sobre este tema es casi exclusivamente
oficial y de los cuerpos de seguridad. Y en general se carece de sistemas de analisis
y de evaluacion de los multiples flujos y bienes que controla y maneja la
criminalidad organizada.

El gobierno de Colombia debe modificar en el terreno interno las practicas que
perpetlan la légica de la “guerra contra las drogas”. Deberia dar un paso inicial en
el campo de la erradicaciéon quimica de cultivos ilicitos y en la redefinicidn de las
estrategias de desarrollo alternativo.

El gobierno de Colombia debe respaldar las iniciativas domésticas y externas que
desde la sociedad civil colombiana promuevan una mirada alternativa y creativa
sobre el tema. Una politica efectiva en el frente de las drogas debe mancomunar
esfuerzos estatales y no gubernamentales. Ello le da legitimidad y credibilidad a las
estrategias a implementar.

ll1.C. DERECHOS HUMANOS Y DERECHO INTERNACIONAL HUMANITARIO

Entre todos los asuntos de los que se ocupa este trabajo, el de los derechos humanos y
el Derecho Internacional Humanitario es excepcional. Mas alld de las consideraciones
sobre politica exterior, estos derechos son pilares bdsicos de la vida de cualquier
sociedad que se considere civilizada. Nada puede justificar la violacion de esos
derechos, y su garantia tiene que ser una obligacién esencial de cualquier gobierno y
sociedad.
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El Derecho Internacional Humanitario y los derechos humanos son cuerpos normativos
distintos, pero complementarios, que buscan proteger a los individuos de acciones
arbitrarias y abusos. Los derechos humanos son inherentes a los individuos y los
protegen en tiempos de guerra y de paz; el Derecho Internacional Humanitario, por su
parte, solo rige en situaciones de conflicto armado.

Los asuntos relacionados con los derechos humanos y el Derecho Internacional
Humanitario han jugado un papel cada vez mas importante en la realidad nacional y en
la politica exterior del pais. El conflicto interno ha propiciado la violaciéon de esos
derechos por parte de la guerrilla, los paramilitares y el mismo Estado. Esas violaciones
han puesto al pais en la mira de la comunidad internacional, para la cual la defensa de
estos derechos tiene un lugar prioritario en la agenda global.

Esta situacion plantea distintos tipos de dilemas. Por un lado, Colombia tiene un
notable cuerpo de normas nacionales y supranacionales que contrastan con la precaria
situacion de los derechos humanos en el pais. Por otro lado, la fragilidad de la situacién
nacional en los momentos mas dlgidos del conflicto llevé al gobierno a invitar a
organismos internacionales para supervisar la situacion de los derechos humanos, pero
su relacién con esos organismos ha sido conflictiva. Ademas, Colombia estd en una
situacién singular: a medida que se avizora la posibilidad del final del conflicto, las
normas promulgadas para alcanzar la paz y la reconciliacion pueden redundar en una
situacion de impunidad.

ll.C.1. La discrepancia entre las normas y la realidad

En Colombia hay una contradiccién entre un avanzado marco juridico y una realidad de
frecuentes violaciones de los derechos humanos con impunidad. La Constitucion
colombiana y las normas que emanan de ella estdan entre las mas progresistas del
mundo en el campo de la proteccién de los derechos humanos. Colombia, ademas, es
parte en casi todos los tratados basicos de derechos humanos globales y regionales, y
da rango constitucional a las normas relacionadas con estos derechos.

Entre tanto, los niveles de violacion de derechos humanos en el pais siguen siendo
muy altos. Si bien las estadisticas muestran una mejoria desde el 2002, un periodo de
violencia excepcionalmente alto, las tendencias actuales son consistentes con las de
finales de la década de los afios noventa. Aunque los homicidios han caido, preocupan
los asesinatos de sindicalistas e indigenas, que en el 2008 aumentaron. Por otra parte,
los esfuerzos para frenar la violencia no han atenuado los desplazamientos, que quizas
sea la violacion de derechos mas extendida en Colombia.

La persistencia de las violaciones de los derechos humanos y del Derecho Internacional
Humanitario abarca a distintos actores. Las FARC y el ELN siguen reclutando nifios,
cometiendo delitos sexuales, plantando minas antipersonales y privando a las
personas de su libertad. Los paramilitares, por su parte, han sido en los ultimos afios
los principales autores de la violencia contra los civiles, en un fendmeno que es
especialmente preocupante por sus vinculos con el narcotrafico, con sectores de la
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fuerza publica, el sector privado y las elites politicas. Y segln lo sefialo el relator de la
ONU, las violaciones de derechos humanos por parte de algunos agentes del Estado
han aumentado. El relator considera que los incentivos del Estado fueron equivocados
y que produjeron resultados como los “falsos positivos” o ejecuciones extrajudiciales
cometidas por sectores de las Fuerzas Armadas.

El informe que presentd el gobierno colombiano a la ONU en el 2008, en cumplimiento
del Examen Periddico Universal (este examen se aplica cada cuatro afos a todos los
paises miembros de la organizacion), registra avances en la situacién de derechos
humanos en el pais. Un grupo de trabajo compuesto por varios paises miembros de la
Organizacidn reacciond al informe y formuld recomendaciones. Colombia aceptd una
proporcién importante de ellas y rechazd otras —la sugerencia de ratificar el Protocolo
Facultativo de la Convencidn de Tortura y otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos y
Degradantes, por ejemplo—. Vale la pena anotar que este Examen no contempla una
evaluaciéon independiente e in situ por parte de Naciones Unidas, el Consejo de
Derechos Humanos o la Oficina del Alto Comisionado para los Derechos Humanos, y
gue los miembros del grupo de trabajo de la ONU elaboraron su informe usando como
insumo central el reporte del gobierno colombiano sobre su desempefio.

l1.C.2. Los dilemas de la justicia transicional

La justicia transicional es una respuesta a las violaciones a los derechos humanos que
busca dar un reconocimiento a las victimas y promover el logro de la paz, la
reconciliaciéon y la democracia en situaciones posteriores a una dictadura o a un
conflicto armado. La justicia transicional se enfrenta a un dilema cuando los
responsables de crimenes atroces aceptan la transiciéon a un régimen democratico o la
firma de un tratado de paz —en el contexto de un conflicto armado— a cambio de
perddn y olvido. El reto consiste en equilibrar el clamor de las victimas por la justicia y
la reparacion con lo que es factible en un Estado que requiere dejar atrds el conflicto
garantizando la estabilidad de la democracia y las instituciones.

Colombia se puede estar aproximando al final del conflicto armado, pero no esta en
una fase de postconflicto. Para abarcar a Colombia en el marco de la justicia
transicional, los académicos se han referido a su situacion como de “pre-post-
conflicto”. La voluntad politica del gobierno colombiano de apoyar las medidas
transitorias puede ser determinante en su capacidad de generar un cambio real en las
estructuras responsables del conflicto y las violaciones.

La Ley de Justicia y Paz, en su versién modificada por la Corte Constitucional, es un
mecanismo de justicia transicional que refleja gran parte del desarrollo conceptual en
este campo. Esta Ley ha sido el marco mas importante para la desmovilizacion de los
paramilitares y, aunque imperfecta, puede ser un valioso instrumento para aclarar la
verdad y garantizar los derechos de las victimas. En este contexto es fundamental que
las extradiciones de paramilitares a Estados Unidos no debiliten el cumplimiento del
gobierno de su obligacién de investigar y enjuiciar a los acusados de violaciones de



42

derechos humanos, asi como de garantizar los derechos de las victimas a la verdad, la
justicia y la reparacion.

1.C.3. Organizaciones internacionales y Organizaciones No
Gubernamentales

Colombia ha cursado una invitacidn permanente a los procedimientos especiales de las
Naciones Unidas para que visiten y revisen la situacion de derechos humanos en el
pais. Esta invitacién no significa que no haya habido tensiones y conflicto.

Entre tanto, desde la década de los afios noventa, las Organizaciones No
Gubernamentales (ONG) se han fortalecido: han mejorado su manejo de estadisticas
sobre la situacion de derechos humanos en Colombia, han avanzado en el aprendizaje
de estrategias de cabildeo para incidir en los debates internacionales sobre el pais, y
han estrechado sus vinculos con redes internacionales y con abogados en derechos
humanos, expertos, funcionarios de organismos internacionales y diplomaticos.

Las estrategias de las ONG se orientan mas hacia afuera, mediante el ejercicio de una
diplomacia paralela, que hacia adentro, a través de la interaccion con el Estado
colombiano. El entorno politico no garantiza espacios de participacion para los
sectores de la sociedad civil que no representen el statu quo. El antagonismo del
gobierno, la estigmatizacién y la aparente indiferencia frente a las amenazas contra
guienes trabajan en el tema de derechos humanos han opacado cualquier avance en
este frente. En cambio, la efectividad de la estrategia de las ONG se destaca,
superando incluso la del Estado. Las ONG no sélo han logrado que la comunidad
internacional haya ejercido mayor presién sobre distintos gobiernos colombianos, sino
gue han propiciado cambios en las politicas de derechos humanos.

Finalmente, hay que anotar que la Corte Penal Internacional ha empezado a estudiar el
caso de Colombia bajo el estatus de “andlisis preliminar”. La gravedad de la situacién
de los derechos humanos en el pais ha llevado a que la Oficina del Fiscal de la Corte
investigue su situacion, junto a la de Georgia, Kenia, Costa de Marfil y Afganistén. La
Corte y la comunidad internacional evaltan si Colombia, a pesar de la Ley de Justicia y
Paz, o incluso a causa de ella, es incapaz o no estd dispuesta a cumplir sus obligaciones.
En la medida en que la Corte sdlo tiene jurisdiccion cuando un pais no tiene la
capacidad o la voluntad de resolver los casos de violaciones a las normas, la posibilidad
de que intervenga en el caso colombiano dependerd de la manera como las
instituciones nacionales encaren y tramiten esta grave situacion.

111.C.4. Recomendaciones

1. El gobierno debe formular un documento CONPES sobre derechos humanos. Esto
permitird crear una politica integral de derechos humanos, articulada con los
programas de desarrollo econdmico y social del pais y de las organizaciones de la
sociedad civil, y a su vez permitird demostrar ante la comunidad internacional su
firme compromiso en la materia.
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El Estado debe promover una mayor cooperacidn entre las instituciones
gubernamentales, internacionales y las no gubernamentales —nacionales e
internacionales— para proteger y respetar los derechos humanos.

Colombia debe lograr que su comportamiento interno esté en linea con sus
compromisos internacionales en derechos humanos. Ante la existencia de las
normas, es estrictamente necesaria una mayor voluntad politica para que la
reduccion de las violaciones a los derechos humanos sea bastante mas significativa.

El gobierno nacional debe apoyar y respaldar las labores de las entidades judiciales
para que la impunidad en los casos de violaciones a los derechos humanos y de
cara a los vinculos de sectores politicos y militares con las organizaciones
paramilitares no crezca. Con este objetivo en mente, el gobierno debe dar apoyo
para facilitar las investigaciones y persecuciones judiciales en curso, pues la justicia
transicional es parte de la realidad colombiana y la implementacion actual de la Ley
de Justicia y Paz implica riesgos de impunidad.

Como parte de este proceso, el Estado colombiano debe reparar, sin ninguna
excepcion y a la mayor brevedad, a las victimas del conflicto armado. Esta
obligacion del gobierno emana de su responsabilidad de remediar la situacién de
las victimas, de su obligacién de prevenir que dichos abusos se vuelvan a cometery
de sus compromisos internacionales.

El Estado colombiano debe fortalecer los mecanismos contra la corrupcién vy
garantizar los instrumentos para que los procesos judiciales en Colombia sean
efectivos. De esta manera se evitaria que, por falta de herramientas que garanticen
que los responsables por violaciones masivas a los derechos humanos cumplan sus
sentencias, y que por falta de medidas de seguridad para que no sigan
delinquiendo desde las carceles, se tenga que extraditar a esos individuos.

Para el gobierno colombiano debe ser prioridad el disefio de politicas de seguridad
acordes con las obligaciones en derechos humanos y el Derecho Internacional
Humanitario. Debe contar con la colaboracién de sus vecinos y de organizaciones
de derechos humanos. En materia de consulta con las organizaciones no
gubernamentales dedicadas a la defensa y promocion de los derechos humanos, la
Cancilleria debe crear un Escritorio de ONG nacionales e internacionales que se
encargue del didlogo y la planeacion del trabajo conjunto con estas organizaciones.

El gobierno colombiano debe votar en los ambitos internacionales en contra de los
regimenes que violan sistematicamente los derechos humanos.

El gobierno colombiano debe tener como prioridad, una vez concluido el debido
proceso, la aceptacion de la responsabilidad por violaciones de derechos humanos.
Gran parte del éxito de los esfuerzos por alcanzar una paz sostenible dependerd de
la percepcion de la legitimidad y la voluntad politica que muestre el gobierno ante
su pueblo y la comunidad internacional. El gobierno debe fortalecer y privilegiar los
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escenarios locales de justicia para aceptar las responsabilidades, y no esperar a que
el proceso llegue a instancias internacionales. Los gobiernos locales deberan
sancionar y censurar los vinculos remanentes de sectores del Estado con los
paramilitares, y no tolerar la impunidad en estos casos.

10. La Cancilleria debe dar apoyo y estar atenta al trabajo de la rama judicial, el
gobierno y la sociedad civil, con el objetivo de presionar para que la aplicacién de la
normativa de derechos humanos sea mas fuerte y consistente, y evitar asi que un
caso de Colombia llegue ante la CPI.

I11.D. DIMENSIONES RELEVANTES PARA COLOMBIA DE LAS INSTITUCIONES
MULTILATERALES

Desde hace algunos afios Colombia ha invitado a los organismos multilaterales a hacer
presencia en el pais para que ayuden a encontrar soluciones a los problemas de la
sociedad o de las instituciones del Estado. Estos organismos asi lo han hecho, y con
varios propositos: supervisar el desarrollo de los temas relevantes, teniendo como
referencia los estandares internacionales —por ejemplo, en el caso de los derechos
humanos y del Derecho Internacional Humanitario—; asesorar a entidades del Estado
para alcanzar esos estandares y contribuir a su fortalecimiento; informar a la
comunidad internacional sobre los desarrollos en el area respectiva; y formular
reclamos al Estado o al gobierno. Esta presencia se explica por las falencias de nuestro
Estado y de nuestra sociedad.

La presencia de los organismos multilaterales en Colombia tiene una influencia
profunda en aspectos cruciales de la vida nacional. Sirven como ejemplo su
contribucién a la defensa y promocién de los derechos humanos y el Derecho
Internacional Humanitario; a la defensa y proteccidén de sindicalistas; al tratamiento
del desplazamiento; a la lucha contra el problema de las drogas y el crimen organizado,
y en general con diferentes aspectos relacionados con los procesos de paz,
desmovilizacidon y reintegracion.

La presencia de 23 agencias de las Naciones Unidas y de otros organismos o
mecanismos internacionales es una situacion extraordinaria en la regién. Con
frecuencia la relacién entre el Estado y las agencias se hace tensa, y éste busca limitar
su capacidad de accidn. A continuacién se reseiia un breve balance de la presencia de
algunas de ellas.

En 1996, por solicitud del entonces Presidente de la Republica, se negocié el acuerdo
para la apertura de la Oficina en Colombia del Alto Comisionado para los Derechos
Humanos de las Naciones Unidas. La Oficina inicié su labor en 1997 en Bogota, con seis
expertos y un mandato por un ano. Hoy cuenta con 84 funcionarios, 24 expertos y
nuevas sedes en Medellin, Cali y Bucaramanga. La Oficina ha desarrollado una
encomiable labor en la recepcién y seguimiento de quejas, y en misiones de
observacion y consultas con autoridades y representantes de la sociedad civil.
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La Oficina presta asistencia técnica a diferentes instituciones del Estado, incluyendo el
Gobierno. Ademads ha apoyado la elaboracién del Plan Nacional de Accién en Derechos
Humanos y el de Educacidon en Derechos Humanos, y ha desarrollado una intensa labor
con las autoridades locales para incluir en los planes de desarrollo municipales el tema
de los derechos humanos y del Derecho Internacional Humanitario.

En el afio 2000, la Organizacidn Internacional del Trabajo designé para Colombia un
Representante Especial con el fin de que prestara asistencia y verificara las medidas
gue el Gobierno, los trabajadores y los empleadores estaban tomando para cumplir las
recomendaciones de la Organizacidn. Cinco afios después, se suscribid el Acuerdo
Tripartito por el Derecho de Asociacion y la Democracia, en cuyo desarrollo han jugado
un rol fundamental la oficina regional de la OIT en Lima y el gobierno de los Estados
Unidos por medio de financiacion.

El Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados trabaja con Ia
poblacién desplazada y con el Estado en las areas de vivienda, educacidn, tierras,
patrimonio y generacién de ingresos. Para ese fin abrid diez oficinas en el pais, que
atienden alrededor de medio millén de desplazados.

La Oficina de las Naciones Unidas para el Control de Drogas y Prevencion del Delito fue
creada en 1997, cuando se fusiond el Programa de las Naciones Unidas para el Control
de las Armas y el Centro Internacional para la Prevencion del Crimen. Su finalidad es
asistir a los Estados miembros en la lucha contra las drogas ilicitas, el crimen vy el
terrorismo. Sus objetivos son ofrecer cooperacion técnica a los Estados para luchar
eficazmente contra el crimen organizado, emprender investigaciones para comprender
mejor el flagelo, y trabajar en renovacién normativa para lograr que los Estados
cuenten con las herramientas juridicas suficientes para combatir eficientemente el
crimen y el delito.

En el afno 2004, el Presidente de la Republica y el Secretario General de la OEA
firmaron un acuerdo que cred la Misién de Apoyo al Proceso de Paz de la OEA. Su
mandato incluye el seguimiento a la desmovilizacién de las autodefensas, el
fortalecimiento institucional y el acompanamiento a comunidades y victimas. La
situacion ha cambiado desde que existe la Misidn: la organizacién paramilitar llamada
Autodefensas Unidas de Colombia se desmanteld, y adelanta un proceso de
desmovilizacién. Sin embargo, han aparecido nuevas bandas emergentes en mas de
150 municipios. La Mision sigue prestando apoyo en asuntos relacionados con la
aparicion de estas bandas, la aplicacién de la Ley de Justicia y Paz, la reinserciéon de
desmovilizados y la reparacion de las victimas.

En el ambito econdmico, las negociaciones mas importantes se producen en la Ronda
Doha de la Organizacion Mundial de Comercio (OMC). Si bien las perspectivas de un
pronto acuerdo en esa Ronda no son alentadoras, para los paises en desarrollo es
critico mantener la legitimidad de este foro de negociaciéon multilateral, pues garantiza
un comercio con reglas predecibles y mecanismos efectivos de solucién de
controversias que protege a los paises en desarrollo.
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11.D.1. Recomendaciones

10.

11.

El Estado y la sociedad civil deben potenciar su participacidn con los organismos
multilaterales en los ambitos global, regional y subregional, mediante el
reconocimiento de nuevos actores, intereses diversos y una agenda mds amplia y
exigente.

El Estado debe incrementar en el dmbito multilateral su perfil y protagonismo en
busca de un papel mas asertivo.

El Estado debe asumir paulatinamente, con todas las garantias y transparencia, las
obligaciones adquiridas en los instrumentos internacionales con miras a recuperar
su autonomia y sus capacidades en los espacios que hoy gestionan los organismos
multilaterales.

El Estado debe reconocer la centralidad de los derechos humanos y del Derecho
Internacional Humanitario en su actuacién nacional e internacional.

El Ministerio de Relaciones Exteriores debe construir una agenda propositiva para
su participacion multilateral y priorizar, con criterios de evaluacién, aquellos
espacios que le permitan desarrollar mejor sus objetivos y ejercer liderazgos.

El Ministerio de Relaciones Exteriores debe lograr una mejor coordinacién de las
acciones en los ambitos bilateral y multilateral.

El Ministerio de Relaciones Exteriores debe involucrarse mas profundamente en la
reforma de las Naciones Unidas, sobre todo en la reforma del Consejo de
Seguridad, el fortalecimiento de la Asamblea General y en la manera como se
implementen los mecanismos y el funcionamiento del nuevo Consejo de Derechos
Humanos.

El Ministerio de Relaciones Exteriores y la sociedad civil deben apoyar y promover
la construccién y el desarrollo de la nueva institucionalidad multilateral.

El Estado debe reconocer la importancia de las regiones en la dindmica nacional y
su nuevo protagonismo internacional.

El Ministerio de Relaciones Exteriores y la sociedad civil deben procurar la
construccion de una politica multilateral mas sdlida y con respaldo interno, a través
de mecanismos de concertacidon que reconozcan las prioridades nacionales.

La sociedad civil debe fortalecer su capacidad propositiva para interactuar con el
Estado en la busqueda de alternativas en los asuntos establecidos como
prioridades para la accién multilateral.
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12. El Ministerio de Relaciones Exteriores debe contar con funcionarios especializados,
de carrera, con capacidad politica y técnica, para identificar los riesgos vy
oportunidades de la amplia agenda que el pais debe enfrentar.

Ill.LE. RELACIONES BILATERALES Y REGIONALES

Ill.E.1. Relaciones con Estados Unidos

La relacién de Colombia con Estados Unidos sobresale por la importancia histérica que
ha tenido en la politica exterior colombiana y por el rol que ha jugado en la estrategia
internacional del pais en el pasado reciente. A lo largo del siglo XX la politica exterior
colombiana mantuvo, con escasas excepciones, la directriz de mirar hacia Estados
Unidos, lo que incluso llevd a los especialistas a acufiar la expresion “Respice Polum”.
Esta relacion se intensificd y adquirié un matiz especial en el cambio de siglo, cuando
el pais encontré en Washington apoyo para buscar una solucién al conflicto armado.
Como ya se menciond, esta situacién hizo que Colombia se sumara a iniciativas de
Estados Unidos como la guerra contra el terrorismo de la administracidon Bush, y que
permeara su politica exterior con el objetivo de la seguridad.

Las nuevas circunstancias de hoy constituyen una oportunidad —y una necesidad— para
gue Colombia replantee sus relaciones con Estados Unidos, y redefina intereses
comunes con el fin de acordar una agenda conjunta de cooperacién. El escenario
internacional estd cambiando, y este cambio se caracteriza por el debilitamiento
paulatino de la hegemonia estadounidense y el desplazamiento del poder de
Occidente a Oriente. De otro lado, el nuevo gobierno de Barack Obama parece estar
dispuesto a hacer un viraje en algunas cuestiones que han sido centrales en la relacién
con paises como Colombia: por ejemplo, el excesivo unilateralismo de Washington y el
tema de los derechos humanos. Adicionalmente se ha abierto la posibilidad de
diversificar una agenda que ha estado dominada por los temas de seguridad.

a) La politica exterior estadounidense: cambio y continuidad

La llegada al poder de Barack Obama, frente a la administracién Bush, significa una
oportunidad de cambio en varios frentes de la politica exterior estadounidense.
Aunque aun es temprano para prever si esos cambios habran de ser reales o sdlo
cosméticos, por el momento esta planteada la posibilidad de algunos virajes
importantes para Colombia.

En primer lugar, Obama interpreta el liderazgo de su pais en el dmbito internacional
atendiendo a la necesidad de trabajar con la comunidad internacional y no contra ella.
Esta posicidon implica, por un lado, una mayor disposiciéon a usar la diplomacia antes
que la fuerza y, por otro, una mayor voluntad de recurrir a la consulta en las
instituciones multilaterales. Este regreso a lo multilateral no necesariamente implica
un rechazo al empleo de una diplomacia unilateral, sino una disposicidon a hacer mayor
uso de la institucionalidad internacional para satisfacer sus intereses nacionales.
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En segundo término, las decisiones que en materia de derechos humanos y de
seguridad nacional ha tomado el nuevo mandatario expresan una orientacion
diferente a la de la politica de Bush. Obama inicié el proceso de cierre de Guantanamo
y solicitd la inclusion de Estados Unidos en el Consejo para los Derechos Humanos de
Naciones Unidas. Ademads, el Presidente ha dicho que da por terminada la era en la
qgue la busqueda de la seguridad nacional estadounidense se lograba a costa de lo que
fuera, incluso el sacrificio de las libertades civiles. Sin embargo, si bien los derechos
humanos son cruciales para la nueva administracion demodcrata, seguramente
privilegiara el pragmatismo sobre politicas basadas puramente en principios.

En tercer lugar, el gobierno estadounidense ha hecho énfasis en la promocién de la
democracia. Uno de los rasgos caracteristicos de la politica exterior estadounidense es
el convencimiento de que los regimenes democraticos son las formas de gobierno mas
apropiadas que cualquier pais puede adoptar. A esta certeza se ha afiadido el
argumento de que las democracias son mas pacificas en su trato internacional y, por
tanto, si se busca crear un orden mundial pacifico y estable, su promocidn es una tarea
prioritaria.

El drea en la que menos cambios se prevén por parte de la administracion Obama es
en la de la seguridad y la guerra contra el terrorismo. Si bien parecen existir cambios
de énfasis, los objetivos no se modifican sustancialmente. Obama quiere concentrar
esfuerzos en Afganistan y Pakistan, donde a su juicio se encuentra la verdadera fuente
del terrorismo global. Su intencién es incrementar los esfuerzos en esa regidn,
concentrados en la lucha contra los talibanes, y des-escalar la guerra en Irak.

En Washington existe una inercia politica e institucional que dificulta la posibilidad de
atenuar el protagonismo militar en la politica exterior estadounidense. Uno de los
legados de la administracion de George W. Bush fue la profundizacion de una creciente
autonomia castrense frente a los civiles, y el desbalance en contra de la diplomaciay a
favor del musculo militar. Distintos indicadores apuntan en esta direccidn, algunos de
los cuales ya han sido mencionados en este trabajo en la seccion sobre el ocaso de la
Doctrina Monroe.

La envergadura de los retos que enfrenta Obama es enorme. Si desea recuperar la
credibilidad en politica exterior debera reequilibrar el balance entre diplomacia y
fuerza a favor del departamento de Estado, recuperar el control civil sobre el
estamento militar y recalibrar el lugar de los asuntos de defensa en la politica global de
Washington.

En lo que respecta a la politica estadounidense frente a América Latina, parece haber
mas continuidad que cambio. La ausencia de grandes iniciativas novedosas hacia
Latinoamérica no significa que no haya una politica hacia la regidn, sino que ésta ocupa
un lugar modesto en las prioridades de Washington. De hecho, en lo corrido de su
mandato, el gobierno de Obama ha mantenido la continuidad de algunos de los
componentes que en el pasado reciente caracterizaron la estrategia de Washington
hacia América Latina.
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Por un lado, la administracion Obama ha confirmado la importancia del factor militar
en la lucha contra el narcotrafico y el terrorismo en la regidn. La tentacion de exagerar
los peligros y elevar el perfil militar para su abordaje no se limita a ejemplos como
Colombia y Haiti, que han contado con un fuerte despliegue de las fuerzas armadas
estadounidenses. El Plan Mérida para México, émulo del Plan Colombia, es la
confirmacién de que se profundizara la fallida “guerra contra las drogas” en la frontera
estadounidense.

Por otro lado, Washington seguird buscando preservar la democracia en América
Latina dentro de un enfoque pragmatico, como lo muestra su rol en la negociaciéon
entre el presidente de Honduras Manuel Zelaya y el gobierno de facto. El gobierno
estadounidense no ve con buenos ojos los intentos reeleccionistas en la region, pero
tampoco piensa en la intervencidon como un mecanismo para alterar procesos que
juzga como puramente domésticos.

Adicionalmente, Obama ha confirmado con sutileza la tendencia de Estados Unidos de
ceder protagonismo a Brasil para resolver problemas en América del Sur. Sin embrago,
los alcances de esta tendencia aln estan por verse en la medida en que Brasil aclare su
posicion frente a temas sensibles para Estados Unidos —la actitud de Venezuela en la
region, por ejemplo—.

Entre tanto, la nueva administracion demdcrata no ha definido una politica
internacional o hemisférica en materia de energia y medio ambiente. Sélo ha indicado
gue toma en serio la posibilidad del cambio climatico, y que busca promover mas
decididamente la conservacién de los recursos energéticos en Estados Unidos, asi
como fomentar el desarrollo de nuevas tecnologias.

b) Politica exterior hacia Estados Unidos

En el pasado reciente, la politica exterior de Colombia hacia Estados Unidos ha
intensificado algunos de los rasgos que la caracterizaron desde afos atrds. Sin
embargo, el entorno registra cambios graduales y de gran importancia que ofrecen la
oportunidad de hacer un replanteamiento importante de la relacion.

Los hechos confirman que la nota dominante de la relacion bilateral sigue siendo la
seguridad y el componente militar. El anuncio en julio del 2009 de la profundizacién de
la cooperacion militar entre Estados Unidos y Colombia, con la presencia de fuerzas
estadounidenses en al menos siete bases militares en territorio colombiano, dejé en
claro que la administracion Obama sigue empefiada en combatir directamente el
narcotrafico y el denominado terrorismo en Colombia con su presencia militar. En la
negociacion de esta profundizacidn de la cooperacion han jugado un papel
fundamental el Ministerio de Defensa colombiano y el Pentdgono estadounidense,
relegando a una segunda instancia la labor de la Cancilleria colombiana y del
Departamento de Estado.

Al lado de este tema central, el gobierno colombiano ha fijado sus prioridades con
Estados Unidos en lo que ha denominado la Agenda Econdmica Expandida, que incluye
temas como la energia renovable, el aprovechamiento del potencial de interconexién,
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las negociaciones sobre doble tributacién y el tema de ciencia y tecnologia, entre
otros. Sin embargo, el gobierno reconoce que la decision de Obama de no someter por
el momento a la aprobacién del Congreso el TLC negociado con la administracion Bush
es un serio retroceso en esta agenda.

En este contexto, varios cambios permiten visualizar una oportunidad para dar un
viraje a la relacidn bilateral. El escenario actual para los dos paises ya no es sélo de
subordinacion sino de creciente interdependencia —si bien ésta continda siendo
desigual-, con mas temas, mas actores —gubernamentales y no gubernamentales—,
vinculos mas densos, y mayor complejidad pero también mds oportunidades. Ademas,
debido a la emergencia del poder brasilefio y a las cada vez mayores divisiones
politico-ideoldgicas en la regidn, para Washington el significado de la relacién con
Colombia ha cambiado.

Adicionalmente, el potencial de produccion de recursos energéticos y materias primas
de Colombia también es otro, y mantiene la riqueza estratégica de su biodiversidad.
Por otra parte ha aumentado el nUmero de migrantes colombianos en Estados Unidos,
y hay una voluminosa agenda comercial que intenta abrirse paso con el TLC. Estos
factores han estado acompafiados por el cambio de mayorias en el Congreso
estadounidense, y esto afecta directamente la relacién entre ambos paises.

Todos estos factores han producido una alteracion lenta pero contundente en la
naturaleza de los vinculos bilaterales. Esto, en un escenario que ofrece grandes
oportunidades pero también importantes restricciones, incrementa la exigencia en
materia del disefio e implementacion de la politica exterior colombiana hacia Estados
Unidos.

c) Recomendaciones

1. En respuesta al paulatino aumento del poder relativo de otros paises en el sistema
internacional, especialmente de los paises asiaticos, el gobierno colombiano debe
construir una relacion menos exclusiva con Estados Unidos. En aras de una
insercion mas diversificada al sistema internacional, Colombia deberd reconocer
gue los espacios de poder que ha liberado Estados Unidos pueden ser ocupados
por otros paises con los cuales es fundamental concebir e implementar una politica
de acercamiento y entendimiento de largo plazo.

2. El gobierno colombiano debe elaborar una estrategia de politica exterior que
permita la recuperacién del consenso bipartidista de Estados Unidos hacia el pais,
gue prevalecid hasta la era Bush y su guerra antiterrorista. Existe una tendencia del
gobierno demdcrata a buscar decisiones negociadas con la bancada republicana en
el Congreso, entre otras razones para evitar una oposicién que frene las reformas
domeésticas que constituyen la prioridad de la actual administracion.

3. El gobierno colombiano debe armonizar su politica hacia Estados Unidos y su
politica multilateral en la medida en que la administracién Obama parece entender
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que uno de los pilares de su liderazgo global es la necesidad de trabajar con los
organismos multilaterales.

4. El gobierno colombiano debe enviar un mensaje tajante sobre su compromiso con
el tema de los derechos humanos, y no puede condicionar su éxito o fracaso en
esta materia a la lucha contra el terrorismo global o a la lucha contra las drogas.

5. En materia de seguridad con Estados Unidos, el gobierno colombiano debe buscar
un entendimiento menos marcado por lo ideoldgico, una diversificacion de la
estrategia antidrogas y una mayor autonomia doméstica e internacional. El
gobierno no debe seguir enmarcando el conflicto colombiano en los términos de la
guerra antiterrorista con el objetivo de obtener ayuda militar estadounidense.

6. El gobierno colombiano debe establecer mecanismos para evaluar el desarrollo del
acuerdo de cooperaciéon militar con Estados Unidos. Estos mecanismos deben
abarcar al menos dos dimensiones: el disefio de un instrumento que permita hacer
seguimiento en el dmbito doméstico a los objetivos del acuerdo, que cuente con
una participacion amplia de la academia y la sociedad civil, y que tenga entre sus
propdsitos evitar que dicho acuerdo condicione la politica exterior el pais; la
implementacion de las medidas de confianza acordadas en el Consejo de Defensa
Suramericano, que establecen garantias como la entrega del texto integral y la
ratificacion de que el acuerdo no atentara contra la soberania, seguridad,
estabilidad e integridad territorial de otros Estados, ni tendrd efectos de ninguna
naturaleza en el territorio y el espacio de otro miembro de Unasur. Estas medidas
se deben acompafiar de un compromiso andlogo de los demads paises miembros de
Unasur de hacer publicos los acuerdos militares que hayan suscrito con terceros.

7. Puesto que los estudios sobre la politica estadounidense en Colombia son escasos
y poco sistematicos, y que esta ausencia se hace mas problematica en la medida en
gue uno de los énfasis mas claros en materia de politica exterior colombiana es el
alineamiento con Estados Unidos, las universidades colombianas, en conjunto con
varios de los centros de pensamiento independientes que han emergido
recientemente en Colombia, deben promover el estudio de la politica
estadounidense y de su impacto en nuestro pais.

Il.E.2. Fronteras terrestres, paises vecinos e integracion
a) Agudizacion de la problematica fronteriza

Las zonas fronterizas de Colombia, que se extienden a lo largo de 6.342 kildmetros de
lineas limitrofes terrestres, no son homogéneas. Conforman distintos dmbitos segun
las interacciones de distinta naturaleza que mantienen con el respectivo pais
colindante. Buena parte de esos territorios no son de facil acceso desde el interior del
pais y estan poco poblados, salvo tres puntos de conos urbanos —uno con Venezuela,
otro con Brasil y uno mds con Ecuador—. A esas zonas se encuentra ligado
aproximadamente el 14% de los habitantes de Colombia, la mayoria de los cuales
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mantiene nexos cotidianos con sus vecinos o son miembros de comunidades indigenas
y afrodescendientes que habitan a ambos lados del limite.

La mayor parte de las zonas fronterizas colombianas han permanecido relegadas a la
condicidn de periferias de la nacidn, lo que también ha sucedido en los paises vecinos.
El caso colombiano se hace mas complejo por ser uno de los paises andinos mas
extensos, con grandes areas limitrofes, y por ejercer un menor control territorial sobre
ellas. Esa falta de presencia estatal hizo que las actividades extractivas que generaron
bonanzas fugaces y atrajeron masas empobrecidas o expulsadas del interior del pais
fueran creando un escenario favorable para la implantacidon de los tres grandes ejes de
la confrontacién armada contemporanea: las guerrillas, los paramilitares y el
narcotrafico. Desde mediados de la década de los afios noventa esa presencia se
agravé con la agudizacién de la confrontacion armada, en particular en las zonas
fronterizas colindantes con Ecuador, Venezuela y Panama. Algunos de esos dmbitos
sirven de refugio a fuerzas y redes ilegales y han sido convertidos por guerrillas y
paramilitares en corredores estratégicos en disputa.

Varias iniciativas estatales han tratado de hacer frente a la problematica fronteriza. En
la década de los afios ochenta se conformd una Consejeria presidencial que proyectd
una ley con pocos desarrollos. La Constitucion de 1991 otorgd a varios territorios
fronterizos la condicién de departamentos; hasta entonces eran clasificados como
comisarias e intendencias, y hacian parte de unos indefinidos “territorios nacionales”.
A vastas extensiones de frontera se les asignd un manejo especial, acorde con su
calidad de territorios de comunidades indigenas o negras y de reservas ambientales.
Pero el Estado no ha acompanado sustantivamente la consolidacién de ese proceso,
gue enfrenta multiples interferencias.

Después de la Constitucion se formuld una ley (191 de 1995), se establecieron unos
regimenes especiales para esos territorios (Zonas Especiales de Exportacién), un
mecanismo operativo (Comisién Intersectorial de Integracidon y Desarrollo Fronterizo,
creado en el 2001) y una politica (Documento Conpes 3155 de 2002). La ley y los
regimenes fueron pensados a partir de los tres ambitos fronterizos mds poblados, ya
con un relativo desarrollo, pero no fueron de utilidad ni siquiera para esas zonas. La
Comision disefiada para orientar la ejecuciéon de la politica de fronteras, y una
multiplicidad de entidades que tienen incidencia en ellas, han tenido un
funcionamiento irregular e irrelevante. Con el fin de aplicar la politica, la Cancilleria
concibid en el afio 2003 el “Plan fronteras”, que contempla visitas y acciones sociales
con el fin de reforzar las relaciones con las comunidades y fortalecer el tejido social y la
gobernabilidad fronteriza. El Plan, hasta ahora, no ha arrojado muchos resultados. Por
otra parte, el primero de los seis objetivos de politica exterior del Plan Nacional de
Desarrollo 2006-2010 es el desarrollo integral en las fronteras. Tales iniciativas son
importantes, pero, ante la magnitud de la problematica, insuficientes; y aun no
configuran una politica estatal e integral para las fronteras.

b) Relaciones de vecindad

Fuera de los nexos fronterizos y de los flujos migratorios colombianos hacia Venezuela,
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primero, y luego hacia Ecuador y Panamd, las relaciones entre Colombia y sus vecinos
terrestres carecieron de contenido econdmico y politico significativo durante la mayor
parte del siglo XX. En cambio, se vieron constrefiidas por las tensiones que habia
dejado la delimitacidn fronteriza y por la débil articulacién de las zonas de frontera con
el resto de la nacidn. Sélo en la década de los afos noventa, con motivo de la
reactivacion de la integracién andina, aumentaron los flujos comerciales y los
contactos entre los gobiernos centrales de esos paises. Desde finales del siglo, los
efectos de la agudizacidon de la confrontacion armada en los paises vecinos y los
cambios politicos que éstos experimentaron han tenido importantes consecuencias en
las relaciones de vecindad.

En la primera década de los afios 2000 se lograron importantes acuerdos en materia de
seguridad con Brasil, Perd y Panama, pese a las divergencias con el primero y gracias a
una mayor convergencia politica con los otros dos. No obstante esas coincidencias, en
Panamad ha venido creciendo el malestar de amplios sectores de la poblacién por el
aumento de la migracién de colombianos, por la actuacién de guerrillas y
paramilitares, que provoca desplazamientos, y por lo que perciben como una presion
colombiana por el destaponamiento del Darién.

Las relaciones con Venezuela y Ecuador han estado marcadas en el pasado reciente
por grandes divergencias y tensiones. En la ultima década de la relaciéon colombo-
venezolana han predominado las tensiones por la permanencia de la légica dicotdmica
de la Guerra Fria, de ruptura total o alineamiento absoluto con Estados Unidos por
parte de los gobiernos de los dos paises. Las tensiones se han derivado también del
interés del gobierno de Hugo Chavez de incidir en el conflicto de Colombia, pais al que
considera decisivo para la consolidacidon del proceso bolivariano, por ser su mayor
vecino, el mas grande pais andino y el mas cercano a Washington. Entre tanto, desde
Colombia se ha querido preservar la condicién de gran exportador a Venezuela,
haciendo caso omiso al hecho de que en ese pais el comercio esta fuertemente
atravesado por la politica.

En la relacion entre Colombia y Venezuela es posible diferenciar tres fases. La primera,
de 1999 al 2002, de tensiones marcadas por la declaracion de neutralidad del gobierno
bolivariano ante la confrontacién armada, y por la resistencia colombiana a aceptar los
cambios en Venezuela. Esto condujo a la suspension de las reuniones entre
presidentes y cancilleres, comisiones civiles y militares, a los retornos de los
embajadores a sus capitales, y a la sustitucién de una verdadera diplomacia por la
incierta “diplomacia del micréfono”. La segunda, del 2004 a noviembre del 2007, luego
de la superacion del caso Granda, fue de acercamiento cooperativo mutuamente
ventajoso. Se revivieron proyectos fronterizos y se formularon megaproyectos como el
gasoducto binacional, inaugurado el 12 de octubre del 2007, y el poliducto de
Venezuela hacia el Pacifico y Asia por Colombia, que no llegd a concretarse. Esa etapa
incluyd mutuos guifios electorales, acuerdos de seguridad vy, finalmente, el que el
presidente Chévez se involucrara como facilitador del acuerdo humanitario en agosto
del 2007. La tercera fase, de agudo enfrentamiento, comenzd con el retiro del papel
qgue el presidente Uribe le habia asignado a su homodlogo Chavez, quien respondio
otorgandole beligerancia a las guerrillas y amenazando con intervenir a favor de
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Nicaragua en su disputa con Colombia. Continud con la decisién adoptada por el
presidente venezolano de aprovechar el bombardeo al campamento guerrillero en
territorio ecuatoriano el 1 de marzo del 2008, para expulsar al Embajador colombiano,
cerrar la Embajada venezolana en Bogotd, cancelar las relaciones diplomaticas y
comerciales, y movilizar batallones a la frontera con Colombia. Tuvo una breve y fragil
distension luego de la cumbre del Grupo de Rio en Santo Domingo el 7 de marzo del
2008, que permitid el restablecimiento de las relaciones diplomaticas y un
acercamiento débil con una agenda minima controlada por los dos presidentes, pero
retomé un nuevo impulso con la congelacidn de la relacién por parte de Venezuela, las
amenazas de guerra y la polarizacién de la regién, motivadas por las negociaciones
militares del gobierno colombiano con Estados Unidos.

La relacién colombo-ecuatoriana, que fue buena durante el siglo XX —en la ultima
década se diversificaron la agenda y los mecanismos de vecindad en el marco de la
reactivacion de la integracidon andina— vivié dos grandes momentos hacia finales de la
década del 2000. En el primero, del 2001 a marzo del 2008, las migraciones, los
desplazamientos, la presencia guerrillera en zonas fronterizas, el Plan Colombia y las
fumigaciones fueron ampliando las divergencias. Los ocasionales acercamientos —a
mediados del 2002, finales del 2005 y enero del 2007— no lograron revertir las
tensiones. En un segundo momento, de marzo del 2008 en adelante, tras el
bombardeo colombiano a un campamento guerrillero instalado en territorio
ecuatoriano, el gobierno de ese pais rompié relaciones, impuso la condicién del
pasado judicial apostillado para el ingreso de colombianos, aplicé sanciones
econdmicas, instauré demandas internacionales, amenazd con respuesta militar, y la
fiscalia llamd a juicio al ex Ministro de Defensa y al Comandante del Ejército
colombiano por el bombardeo. Las tensiones se hicieron personales y fueron
escalando de nivel hasta que la presidn social y fronteriza, la OEA y el Centro Carter
ayudaron a encauzar, desde agosto del 2009, la normalizaciéon de las relaciones
diplomaticas.

En suma, los gobiernos colombianos que han coincidido con la agudizacién de la
confrontacion armada se han limitado a exigirle a los vecinos que actuen, sobre la base
de que la seguridad de Colombia es su propia seguridad, pero desconociendo sus
percepciones y necesidades, que no son del todo coincidentes. Ademas, al involucrar a
Estados Unidos en el conflicto, al haber adoptado el discurso antiterrorista vy
antidrogas de la administracion Bush, Bogota no logré hacerles mas comprensible la
evolucidn del conflicto interno y contribuyd a enajenar la voluntad y la confianza de los
paises limitrofes, en medio de las fracturas politicas e ideoldgicas que vive la regién.

Por su parte, Venezuela y Ecuador, aunque han hablado de paz y han asumidos
acciones humanitarias, han movilizado tropas a la frontera con Colombia, bien sea por
afinidad politica con la guerrilla o por el deseo de escapar a mayores costos, y en
ocasiones han asumido una cierta neutralidad frente al conflicto, equiparando asi a las
guerrillas con el Estado, no han aceptado acciones conjuntas con Colombia ante
problemas de seguridad transfronteriza o han tomado posiciones contrarias a las del
gobierno colombiano. Al mismo tiempo, se han opuesto al Plan Colombia, a las
fumigaciones y a la PSD por discrepancias frente a ella.
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Con los tres paises con los que ha logrado acuerdos en materia de seguridad —Brasil,
Peru y Panama—, o con los dos con los que han primado las tensiones —Venezuela y
Ecuador—, las relaciones de vecindad se han vuelto cruciales para que Colombia pueda
resolver la confrontacién armada, para que propicie el desarrollo de las zonas
fronterizas y se inserte en el contexto regional.

c) Integracion, concertacidn y cooperacion

Colombia ha asumido compromisos y obligaciones en todas las agrupaciones
subregionales que corresponden a sus multiples pertenencias nacionales como pais
andino, caribeifio, amazoénico, del Pacifico, suramericano y latinoamericano. Esa
participacién no ha correspondido a una politica nacional coherente que aproveche la
especificidad de cada uno de esos procesos y evite la adopcién de compromisos que
no siempre se complementan.

En materia de integracién, la Comunidad Andina se ha visto afectada por realidades
nacionales de naturaleza politica y econdmica distintas, por las diferentes
concepciones sobre la integracidn y la insercidn internacional, por los TLC de Perd y
Colombia con Estados Unidos, por la salida de Venezuela de la CAN, asi como por las
vacilaciones de Bolivia y las amenazas de retiro de Ecuador, y por el deterioro de las
relaciones entre sus miembros. La crisis de la CAN pone en riesgo cuatro décadas de
esfuerzos en la construccidon de instituciones y regimenes que, si bien no siempre han
funcionado, o han funcionado mal, en muchas ocasiones como las actuales, de
divergencias y ruptura de relaciones diplomaticas, han permitido a los gobiernos de la
subregidn gestionar asuntos fronterizos, sociales, comerciales o ambientales, y podrian
ayudar a mejorar las condiciones de una negociacion nada facil con Brasil y el
Mercosur.

La concertacion politica entre los Estados de la regidn venia sufriendo una crisis por el
exceso de retdrica, por la incapacidad para definir prioridades, por la imposibilidad de
convertir lo concertado en actuaciones en organismos multilaterales o en
negociaciones internacionales. Sin embargo, el escenario del Grupo de Rio posibilité un
cierto acercamiento entre los presidentes de Colombia, Venezuela y Nicaragua en un
momento de grave tensiéon. Mas recientemente, Unasur, cuyo dinamismo habia sido
mas notorio en conflictos como el boliviano, es atravesada ahora por agudas
divergencias sobre el acuerdo de uso de bases militares colombianas por fuerzas de
Estados Unidos.

En la Organizacién del Tratado de Cooperacion Amazdnica, por su parte, la
cooperacion no ha sido muy dindmica: mas que un espacio de actuacion conjunta en
defensa de la selva tropical, parece un instrumento de la relacion bilateral de Brasil. La
cooperacion tampoco ha sido significativa en la Asociacion de Estados del Caribe, que
ha ido decayendo por la concentracion del interés de la mayoria de sus miembros en
Petrocaribe. En cambio, en las nuevas agrupaciones han cobrado una mayor
importancia el Proyecto de Integracién y Desarrollo de Mesoamérica v la Iniciativa de
la Cuenca del Pacifico Latinoamericano.
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d) Amenazas y oportunidades para Colombia

El contexto global y regional, sumado al colombiano, pone de manifiesto las serias
amenazas que se ciernen sobre Colombia y las numerosas oportunidades de avance en
el acercamiento a sus fronteras internacionales, en las relaciones de vecindad y en la
integracion regional. Colombia debe hacer un gran esfuerzo, cuidadoso pero decidido,
para desactivar muy pronto esas amenazas.

1. La ausencia del Estado, no sélo militar sino en su funciéon promotora y reguladora
del desarrollo, las alianzas de dirigentes politicos con mafias y grupos irregulares y
las violaciones a los derechos humanos estimulan una confrontaciéon armada en los
ambitos fronterizos que representa una amenaza para Colombia, las naciones
vecinas y las poblaciones locales.

2. La reduccién de la agenda de relaciones con los vecinos a la problematica de Ila
seguridad y de ésta a la sindicacidn reciproca entre sus gobiernos de complicidad
con grupos irregulares, y la persistencia en estrategias como las fumigaciones, que
no eliminan los cultivos de coca sino que provocan su traslado, termina por
debilitar los lazos positivos con los paises colindantes, aumenta las tensiones
intergubernamentales y posterga el tratamiento de otros asuntos esenciales
incluso para hacer frente a la inseguridad. La paralisis de los mecanismos de
vecindad, que elimina canales institucionales para la tramitacién tanto de las
discrepancias como de los problemas de seguridad, desarrollo e integracion,
contribuye también a la inseguridad. Las disputas, entonces, se trasladan
directamente a la persona del presidente respectivo, se agota la maxima instancia
de mutuo entendimiento, y después de esto los conflictos escalan sin posibilidad
de conciliacién.

3. Las tensiones suramericanas surgidas a propdsito de la decision de Colombia de
permitirle a Estados Unidos el uso de bases militares, aéreas y navales, amenazan
con un creciente aislamiento del pais en materia de seguridad, eje de la politica
exterior colombiana en la primera década del 2000.

4. En el contexto actual, caracterizado por la desconfianza, por la percepcién del
vecino como enemigo y por la incomunicacién entre las fuerzas armadas de los
distintos paises, el deterioro de las relaciones con los gobiernos vecinos afecta a las
poblaciones fronterizas y al intercambio comercial, multiplica las demandas
internacionales, refuerza hipdtesis de conflicto con Colombia, incita al aumento de
la capacidad bélica de la region y puede desencadenar incidentes armados.

Siempre y cuando Colombia profundice su riguroso examen para entender los cambios
en curso y fortalecer las opciones nacionales, y en la medida en que avance hacia una
solucion definitiva a la confrontacion armada, el contexto también ofrece
oportunidades.

1. Las fronteras no son sdlo fuente de problemas de seguridad: al compartir
poblaciones, ecosistemas estratégicos, posibilidades de desarrollo e integracion,
son una posibilidad de oportunidades conjuntas.

2. Dos procesos suramericanos en curso —la politica andina de integracion fronteriza 'y
los proyectos de IIRSA—- ofrecen la posibilidad de generar una nueva dinamica de
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desarrollo y seguridad en las fronteras. El primero permitiria la puesta en marcha
de las zonas de integracion fronteriza con municipios de Venezuela, Ecuador y
Peru. El segundo, si articula la infraestructura al desarrollo local, puede facilitar la
articulacion de zonas marginales y la construccion de regiones transfronterizas.

3. Colombia tiene la oportunidad de convertirse en un factor estabilizador si declara y
aplica un respeto irrestricto al derecho internacional, y si diferencia claramente los
intereses nacionales de los intereses de Estados Unidos frente a cada pais
colindante y a la regiéon como un todo.

4. Colombia tiene la oportunidad de contribuir a definir el sentido de cada uno de sus
organismos en los procesos de integracién latinoamericana y caribefia. Ese
esfuerzo es también una oportunidad para involucrar a los sectores nacionales
vinculados con cada proceso especifico.

e) Colombia-Brasil: una relacion en proceso de descubrimiento

La relacion de Colombia con Brasil le ofrece al pais la posibilidad de desarrollar un
vinculo positivo que trascienda lo bilateral y contribuya a mejorar su insercion
internacional. Como ya se menciond, en los ultimos afos Brasil ha dado pasos
importantes en su propdsito de ostentar un liderazgo regional con aspiraciones a
convertirse en un poder emergente global, circunstancia que no puede pasar
inadvertida para Colombia. Esto no significa que la relacion esté exenta de conflictos,
pero los intereses comunes pueden superar las dificultades si se desarrolla
adecuadamente una relacion que aun es joven y que ha dado algunos pasos
promisorios.

Fuera de los nexos entre poblaciones fronterizas de Colombia y Brasil, los dos paises se
han comportado en el pasado como vecinos distantes. En algunos temores reciprocos
ha pesado mas el desconocimiento. En los ultimos anos se ha dado una paulatina
exploracién mutua por las necesidades que impuso la agudizacién de la confrontacién
armada colombiana, las interacciones que con ella se tejen desde Brasil, y el
narcotrafico y la delincuencia transfronteriza.

En esta década Colombia y Brasil han empezado a acercarse, motivados, del lado
colombiano, por los problemas de seguridad y, del lado brasilefio, por el interés
geopolitico global; ademas, por el interés de ambos en el comercio y la inversion
reciproca. Aunque entre los dos paises han existido significativas discrepancias en
materia de seguridad, las cancillerias han puesto en marcha una Comision de Vecindad
e Integracion que ha ayudado al acercamiento mutuo y a la construccién de una
agenda binacional. Las reuniones de presidentes, ministros de Defensa y altos mandos
militares han generado acuerdos que muestran un compromiso de cooperacién
fronteriza y de combate al crimen organizado. Tales acuerdos han facilitado el
funcionamiento de la comisién mixta antidroga y de mecanismos de cooperacion
judicial, aérea y militar, de intercambio de informacion en tiempo real, y de la
conversion de Embraer en proveedor de la Fuerza Aérea colombiana. También en
ambitos multilaterales ha habido interés de ampliar la interaccién.

A pesar de esos acercamientos, las dificultades subsisten. El gobierno brasilefio ve el
acuerdo de uso de bases colombianas por parte de Estados Unidos como una posible
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obstruccion al mayor espacio que el gobierno de Obama parece haberle dejado para
desarrollar su liderazgo en la regién, a su proyeccidon de poder y a las aspiraciones
suramericanas de mayor autonomia. Brasil ve el acuerdo, ademas, como un riesgo de
monitoreo de su proyecto politico por fuerzas estadounidenses, de fortalecimiento de
unas fuerzas armadas colombianas que ya ocupan el segundo lugar en la regién
después de las brasilefias, y de suspensién a la venta de armas de Brasil a Colombia. En
el imaginario brasilefio, por otra parte, sigue existiendo el temor a una
internacionalizacién de la Amazonia, o incluso a intervenciones militares en ella.

Un permanente didlogo bilateral al mas alto nivel se hace imprescindible para
reencauzar la relacién. A Colombia y a Brasil les conviene que no haya una carrera
armamentista en la regidén, y asi poder pensar en la consolidacion de una Suramérica
en paz. Colombia necesita reequilibrar la relacién con Estados Unidos, y los Consejos
Suramericanos de Defensa y Narcotrafico pueden ayudar en ese sentido. A partir de
los acuerdos con Brasil, Colombia puede avanzar en la disolucidn de percepciones
venezolanas de amenaza de Colombia. En este sentido seria util la incorporacién plena
de Colombia en las dindmicas suramericanas y la ayuda de Brasil a la busqueda de
soluciones al conflicto. Sin embargo, para que este propdsito sea alcanzable, es
necesario que el gobierno brasilefio asuma una posicion mds ecuanime y definida que
la que ha tenido hasta el momento sobre temas de gran sensibilidad para Colombia,
como las amenazas militares del gobierno venezolano y su posicion ambigua frente a
las guerrillas de las FARC.

Entre los factores que pueden fortalecer los lazos bilaterales sobresalen los intereses
econdmicos. Las relaciones comerciales entre Colombia y Brasil han sido escasas. En el
nivel fronterizo prevalecen economias de subsistencia y los intercambios comerciales
entre los dos paises apenas sobrepasan el 1% de las exportaciones de cada lado. Hace
unos anos, los dos paises pasaron de ser fuertes competidores como exportadores de
café, a buscar oportunidades comerciales con el Acuerdo de Complementacién
Econdmica N° 59 CAN — Mercosur, que desde el 2005 liberd el comercio para el 24% de
los productos colombianos y despertd el interés en alianzas estratégicas, inversiones
cruzadas, ruedas de negocios, y la creacidon en el 2003 de un mecanismo bilateral para
acercar a inversionistas y exportadores.

Los resultados de los esfuerzos en el campo comercial muestran que entre el 2004 y el
2008 Brasil aumentod sus exportaciones a Colombia un 200% —en el 2008 llegaron a 650
millones de ddlares—, casi todas de origen industrial. Por su parte, las ventas
colombianas a Brasil, en su mayoria de productos primarios, se duplicaron a partir del
2007. Aunque el déficit comercial se doblé para Colombia, éste se ha visto
parcialmente compensado por el aumento de las inversiones brasilefias en la industria
aérea, energética, minera, siderurgica y metalmecanica. La inversidon colombiana en
Brasil ha crecido en la interconexion eléctrica y la produccién azucarera.

En el desarrollo regional se pueden abrir posibilidades binacionales. En el marco de las
cumbres presidenciales suramericanas convocadas por Brasil y de los proyectos de
integracién fisica de la Iniciativa de Integracién Regional Suramericana (IIRSA) se ha
propuesto la interconexion fluvial e interoceanica, y un corredor intermodal Belem-do
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Para — Tumaco. Aunque este plan no se ha desarrollado, podria ayudar a comunicar
zonas fronterizas con limitadas alternativas productivas y débil presencia institucional.
El tema amazénico también ofrece grandes oportunidades que hasta el momento no
han sido aprovechadas. A pesar de la existencia desde 1978 del Tratado de
Cooperacién Amazédnica y de su transformacion en Organizacidon en 1995, mas parece
un instrumento de relacién bilateral de Brasil que de accion conjunta.

f)

Recomendaciones

1. Colombia debe convertir en prioridad nacional el esfuerzo por revertir la
problematica fronteriza, afectada por la agudizacién de la confrontacion armada y
la economia de las drogas, mediante acciones persistentes como las que a
continuacion se enumeran.

1.1.

1.2.

1.3.

1.4.

1.5.

Actualizar la ley y la politica de fronteras, las instituciones para manejarlas y
los programas para desarrollarlas en forma concertada con los sectores
implicados, y tomando en consideracion las realidades de sus diferentes
ambitos.

Procurar que toda accidn hacia las fronteras tome en consideracion tales
especificidades y las repercusiones que causa su intervencion en cada uno de
los dmbitos fronterizos.

Construir una presencia integral y democratica del Estado. Para ello es
importante concertar con las autoridades locales un plan de emergencia
dirigido al fortalecimiento de instituciones publicas capaces de garantizar la
seguridad ciudadana y la administracién de justicia; a la creacién de
infraestructura social, vial y de comunicaciones; al apoyo a proyectos
productivos, de prestacion de servicios y de conservacidon de las reservas
ambientales.

Impulsar los planes de desarrollo concertados entre ambos lados de las
fronteras para poner en marcha las zonas de integracion fronteriza.
Acompaifar a las comunidades indigenas y negras en la defensa, conservacion
y aprovechamiento sostenible de sus territorios, amenazados por el conflicto.

2. El gobierno debe buscar, a corto plazo, la reconstruccion de las relaciones de
vecindad con definiciones y acciones como las que a continuacion se ejemplifican.

2.1.

2.2.

2.3.

Reconocer que la problematica transfronteriza ligada a la confrontacion
armada, a las drogas ilegales y a la delincuencia organizada genera problemas
entre vecinos, y promover un reconocimiento analogo en la regién. Adoptar
una generosa disposicion al entendimiento de las preocupaciones de los paises
vecinos, tramitar sus peticiones con respecto a asuntos comunes y multiplicar
iniciativas de efectiva cooperacion.

Eliminar la sindicacion a gobiernos vecinos a través de medios de
comunicacion y tramitar las denuncias por canales diplomaticos bilaterales;
sblo si éstas no logran resultados positivos, apelar a instancias multilaterales,
en primer lugar de caracter regional.

Reafirmar el respeto por el derecho internacional, tramitar los conflictos a
través de vias negociadas y ejercer una convivencia pacifica con las
divergentes opciones politicas y econdmicas regionales.
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2.4. Propiciar en la regién una mejor comprension del conflicto colombiano y de las
politicas para resolverlo, asi como la concertacion de mecanismos de accidn
conjunta para enfrentar la inseguridad ciudadana.

2.5. Servirse de los acuerdos alcanzados con Peru y Brasil, y del apoyo de otros
paises suramericanos, para negociar con Ecuador y Venezuela formas de
manejo de la seguridad fronteriza y transfronteriza que atiendan las
necesidades de los sectores involucrados.

2.6. Precisar estrategias diplomaticas diferenciadas con los paises colindantes.

El gobierno debe reafirmar frente a Venezuela que Colombia respeta la decisidn
soberana de su pueblo y garantiza que desde suelo nacional no habrd jamas
interferencia al proyecto bolivariano. Al mismo tiempo, debe reafirmar que exige
qgue el gobierno venezolano no interfiera en los asuntos internos de Colombia, no
incida en el conflicto interno, ni trate de imponer su proyecto en el pais. En caso
contrario, y ante el cierre de los canales binacionales, el gobierno colombiano se
veria obligado a acudir a organismos regionales o internacionales. Aplicar las
medidas de confianza definidas en noviembre del 2009 por Unasur puede abrir un
camino mas certero que el del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas para
evitar los riesgos militares, verificar la situacion fronteriza, dar y obtener garantias
de seguridad. El gobierno debe buscar acompanamiento regional e internacional
para establecer canales de didlogo y de negociacidn sobre la situacidn fronteriza y
la agenda binacional. Una vez se normalicen las relaciones diplomaticas, se debe
explorar una agenda de integracién mdas comprensiva que permita convivir en
medio de las diferencias e interesar a Venezuela en temas como, por ejemplo, los
energéticos, la infraestructura vial, el intercambio educativo, el control del
narcotrafico y la movilidad urbana.

Colombia debe comprometerse frente a Ecuador y pedirle que asuma también el
compromiso de persistir en la normalizacidn de las relaciones diplomaticas y en la
reconstruccion de la confianza. El compromiso se debe hacer extensivo a la firme
voluntad de superar todas las dificultades que surjan en la aplicacién de la hoja de
ruta acordada.

Colombia debe prevenir el deterioro de las relaciones con la sociedad panamena y
proponerle a su gobierno construir un programa conjunto de proteccion de las
comunidades indigenas y de la biodiversidad del Darién, y de busqueda de
alternativas sustentables de interconexidn fisica y eléctrica.

El gobierno debe consolidar las convergencias con PerU y avanzar a partir de su
experiencia en la insercién en el Pacifico.

Colombia puede proponerle a Brasil la creacién de un mecanismo bilateral de
concertaciéon que contemple asuntos fronterizos y de seguridad, y temas de la
agenda multilateral como la reforma de Naciones Unidas y el Consejo de
Seguridad. También podria buscar el apoyo de Brasil en el mejoramiento de las
relaciones con Venezuela. Colombia puede aprender del éxito de la politica
exterior brasilefia, éxito derivado de una agenda nacional alejada de posturas
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partidarias. Colombia podria, a mediano plazo, trabajar con Brasil en proyectos de
biocombustibles y biocomercio, por su capacidad de producir energia limpia y
eficiente, asi como en la transferencia de tecnologia para la siembra de maiz y soya
en la altillanura colombiana.

El Estado colombiano tiene que ampliar su precaria presencia en los ambitos
fronterizos y concretar con todos los paises vecinos acciones conjuntas ante el
crimen organizado ligado al trafico ilegal de personas, al contrabando de armas y
de especies protegidas, y al narcotréfico.

La sociedad colombiana puede contribuir a fortalecer la relacién con los paises
vecinos en distintos niveles. Se pueden estrechar nexos entre autoridades y fuerzas
locales de los ambitos fronterizos como fuente de conocimiento mutuo y refuerzo
de interdependencias positivas. En torno a la proteccidon de la biodiversidad vy el
biocomercio puede haber una convergencia de sectores de paises andino-
amazodnicos. Los partidos politicos pueden darle contenido al parlamento
amazédnico, y los dmbitos académicos pueden consolidar proyectos conjuntos
educativos y de investigacion.

Colombia puede, a mediano plazo, impulsar un eje de convergencia y cooperacion

latinoamericano y caribefo con iniciativas como las siguientes:

10.1. Promover el respeto por las opciones politicas divergentes y evitar la
polarizacién ideoldgica en la region.

10.2. Procurar constituirse en un factor estabilizador y de conciliaciéon en
momentos criticos de la regién y ayudar a consolidar espacios de
acercamiento regional.

10.3. Propiciar la identificacién de temas de interés comun y de areas de
intereses compartidos que permitan la accién conjunta con otros paises.

Colombia tiene la oportunidad de participar en la redefinicion y reestructuracion
de la integracion, la concertacidn y la cooperacion regional con aportes como los
siguientes:

11.1. Reconocer la diversidad de opciones de integracion e insercion
internacional, propiciar el funcionamiento de organismos flexibles de
integracién, concertacion y cooperacion, y el rescate del patrimonio de
los grupos de integracién existentes.

11.2. Ayudar al establecimiento de prioridades y metas realistas en los
distintos organismos con participacion de actores locales y regionales.

11.3. Enfatizar la prioridad de la integracion fisica del continente, del
desarrollo regional y la proteccién ambiental.

IIl.E.3. Relaciones con el Gran Caribe

Entre las diferentes subregiones donde el Estado colombiano ha interactuado por su
ubicacién geografica, el Caribe ha sido una de las que menos atencion ha recibido, a
pesar de que sobre ese mar posee una zona econdmica equivalente a la mitad de su
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territorio continental, y aunque esa regién ha sido histéricamente un espacio crucial
para la consolidacién de la Independencia y formacion de la nacionalidad.

El Gran Caribe constituye hoy un espacio geopolitico complejo compuesto por
veinticinco estados independientes, con una gran variedad de culturas, etnias,
lenguajes, religiones, ideologias y economias, cuyo proceso de integracion regional se
ha debilitado en los ultimos afios por el surgimiento de nuevas realidades politicas. La
principal caracteristica del Gran Caribe es entonces una amplia variedad de actores,
intereses econdmicos y problemas de todo orden que en él confluyen.

En el area estd presente la influencia geopolitica de distintos actores. El presidente
Chdvez le ha dado un vigoroso impulso a la tradicional presencia de Venezuela en la
cuenca, con la bandera del socialismo y la iniciativa del Acuerdo de Cooperacién
Energética, Petrocaribe, del que hacen parte dieciocho paises del drea, y que aglutina a
buena parte del Caribe insular. Mediante este mecanismo de cooperacidn, Chavez estd
ejerciendo un evidente liderazgo en la regidn que podria incrementarse con la
ausencia de Fidel Castro.

En lo que respecta a Cuba, la apertura democrdtica que se anunciaba con el ascenso de
Raul Castro a la jefatura del Estado no se ha materializado. No obstante, cualquiera
que sea la suerte de Cuba en el corto o mediano plazo, su proyeccién en la Cuenca del
Caribe serd importante y un referente obligado para los destinos de la regién por su
tradicion y su peso en los campos de la cultura, la medicina, la investigacion cientifica y
los deportes.

Por otra parte, el Caribe sigue siendo un darea vital para la seguridad nacional de
Estados Unidos, sobre la cual ejerce una atenta vigilancia, como lo corroboré la
decisidn de reactivar la IV Flota, a partir del 12 de julio del 2008, destinada a patrullar
las aguas del Caribe y de Latinoamérica. La Flota, basada en la Florida, respondera al
Comando Sur ubicado en Miami.

El Gran Caribe tiene apremiantes necesidades de diversa indole. Los niveles de
desarrollo siguen siendo dispares, especialmente en los paises insulares, cuyas
principales fuentes de ingresos provienen del turismo, las remesas de sus emigrantes y
los dividendos que deja el narcotrafico. Ademads, la cuenca del Caribe es una regién
extremadamente vulnerable al calentamiento global. En particular, el incremento de
los huracanes en la zona tropical se presenta cada afio como una amenaza letal. Pero
el factor mds amenazante para la estabilidad de los paises del Gran Caribe es el
narcotrafico y sus actividades ilicitas conexas, como el trafico de armas y el lavado de
dinero, que se han expandido en toda el area.

A pesar de la gran heterogeneidad de facetas y problemas que caracterizan el Gran
Caribe, alrededor de diferentes manifestaciones culturales se ha ido construyendo un
dindmico entramado de organizaciones de la sociedad civil e instituciones de
educacién superior que comparten una vision Caribe y que constituye una promisoria
plataforma de impulso.
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a) Colombia ante el Gran Caribe

Desde finales del Frente Nacional, Colombia empezé a aproximarse al Caribe: primero,
para asegurarse los limites territoriales y maritimos y sus respectivas zonas fronterizas
con aquellos paises de la region con los que linda; y luego, en la década de los afios
ochenta del siglo pasado, a través del Grupo Contadora —junto a México, Venezuela y
Panamad—, para promover conjuntamente la paz en Centroamérica.

La politica exterior de Colombia hacia el Caribe, sin embargo, daria un viraje especial a
partir de 1994, con la creacién en Cartagena de la Asociacion de Estados del Caribe. Sin
embargo, la crisis politica que acompafié al gobierno de Ernesto Samper Pizano (1994-
1998) limitd la presencia del pais en esa Asociacion, y en la regidén en general.

Posteriormente, durante el gobierno de Andrés Pastrana (1998-2002), se retomd un
componente del plan Escaribe —creado en el gobierno de Samper— que pasd a
denominarse Plan Caribe, y cuya primera linea de trabajo era “Generar procesos de
integracién al interior de la regién (Caribe colombiana) y de ésta hacia el Gran Caribe”.
Entre las iniciativas mas relevantes estuvo el incluir ese propdsito en la agenda
internacional del pais, y proponer una politica de Estado para llevarlo a cabo. La
politica le asignaba a la regién Caribe colombiana un papel central en su ejecucién,
sobre la base de sus lazos histdéricos, culturales y econdmicos con muchos de los paises
del Gran Caribe. Sin embargo, estos avances se interrumpieron en el gobierno del
presidente Uribe, pues las prioridades de politica exterior se desplazaron a la
seguridad y al conflicto interno. Esas vicisitudes, y la falta de objetivos estratégicos
hacia el Gran Caribe, le han impedido al pais adoptar una politica exterior coherente y
sistematica hacia la region.

Si Colombia asume integralmente su condicién de pais Caribe, tendria en el Gran
Caribe un espacio para desarrollar una imaginativa politica exterior con muchos réditos
politicos. Colombia no percibe ninguna amenaza seria proveniente de alguno de los
Estados de la regién, como tampoco es percibida como tal por ninguno de ellos. Por el
contrario, la mayoria de los paises del Gran Caribe, especialmente los insulares del
oriente, tienen grandes carencias en sectores en los que Colombia tiene fortalezas que
podrian ser “exportadas” a través de acuerdos de cooperacién internacional. Mediante
ellos, Colombia podria ejercer en la region una especie de “soft power” del que sélo
podria reportar ganancias.

Paradéjicamente, las discontinuidades de su politica exterior hacia el Gran Caribe
podrian generarle a Colombia desconfianza en la regidn. Es preciso tener claro que una
cosa son los programas de cooperacion técnica de caracter coyuntural y otra es una
politica exterior de Estado. La politica implica una voluntad real de involucrarse en los
asuntos mas relevantes del Gran Caribe. En este sentido, es importante que se
organicen estrategias de cooperacién, pero como instrumentos de afirmacién de esa
politica. La validacién de ésta le corresponde al Presidente de la Republica, al Canciller
y a los embajadores.
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Para el disefio y desarrollo de una politica exterior hacia el Gran Caribe, el pais tiene en
la regién Caribe colombiana su gran activo. Sobre todo porque en ella se viene
impulsando un proceso de fortalecimiento e integraciéon que tiene que ver con la
mayor insercién de sus ocho departamentos en el Gran Caribe, de donde deviene
parte de su identidad cultural. Promover esa insercién es, ademads, parte esencial del
denominado Compromiso Caribe, suscrito recientemente por todos los actores
relevantes de la regién: “Estimular, a través de una estrategia nacional de
acercamiento, el fortalecimiento de nuestros vinculos sociales, culturales y comerciales
con el Gran Caribe”. Este es un elemento invaluable de Colombia para su politica en el
Gran Caribe, en la que la comunidad raizal del archipiélago de San Andrés, Providencia
y Santa Catalina debe jugar un papel central.

b) Recomendaciones

1. Colombia debe asumir en su integridad su condicidon de pais Caribe mediante el
cumplimiento de sus obligaciones en la Asociacion de Estados del Caribe, y el
desarrollo de todas las clausulas de cooperacién contempladas en los tratados de
delimitacion maritima con los paises de la region.

2. El gobierno colombiano debe prestar apoyo financiero y logistico a la Estrategia de
Cooperacion en la Cuenca del Caribe del Ministerio de Relaciones Exteriores, como
muestra de compromiso con la Presidencia de la Asociacidn de Estados del Caribe
en 2009-2010. Esa estrategia se debe divulgar, en especial en la regién Caribe, por
la cooperacidn que varios de sus sectores pueden ofrecer a los paises del Caribe
insular con apoyo de las alcaldias y gobernaciones.

3. Mas alla de esa estrategia coyuntural, que permite desvirtuar cualquier prevencién
y persuadir a la comunidad caribefia del interés de integrarse a ella y contribuir a
su desarrollo, Colombia debe disefiar e impulsar una estrategia de comunicacion
con el apoyo de instituciones publicas y privadas de la region Caribe y los medios
de comunicacion, que dé mayor visibilidad a su pertenencia a la regién, a la vez que
dé a conocer mejor a los colombianos los paises que la conforman.

4. Colombia debe convertirse en el principal impulsor del eje tematico de la
Asociacion de Estados del Caribe en cultura, ciencia y tecnologia, salud y
educacién. Con este fin puede ofrecer como subsede del respectivo Comité a
Cartagena o Barranquilla. En el mismo marco de la AEC, Colombia debe liderar
estrategias de prevencién de desastres naturales en razén de la experiencia
acumulada en otros ambitos multilaterales.

5. El Ministerio de Relaciones Exteriores debe actualizar el documento “Propuesta de
una politica de Estado para la insercién de Colombia y el Caribe colombiano en el
Gran Caribe”, e implementar sus recomendaciones. En su ejecucion debe darle un
papel especialmente preponderante a la regién Caribe colombiana y a sus
instituciones, continentales e insulares.



6.

10.

11.

12

65

El archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina requiere una politica de
desarrollo particular: debe centrarse en su identidad cultural Caribe; su propia
comunidad e instituciones deben disefiarla y ejecutarla, y debe ser, a su vez,
central en la proyeccidn de Colombia en el Gran Caribe.

En concordancia con la Declaracién de Ministros de Turismo del Gran Caribe,
expedida recientemente en Barranquilla, el Ministerio de Relaciones Exteriores,
junto con el Ministerio de Industria, Comercio y Turismo, las alcaldias vy
gobernaciones de los departamentos, los gremios econdmicos y profesionales y las
agencias de viajes, deben impulsar el disefio de una agenda integral que responda
a las diversas modalidades de turismo —de salud, ecoldgico y cultural- que cada vez
tienen mayor demanda en el mundo.

Algo parecido, con el apoyo del ICFES, se debe hacer con las instituciones de
educacion superior y formacidn tecnoldgica. Se deben fomentar alianzas con sus
pares en el Gran Caribe, en particular con la West Indies University. Universidades
publicas como la del Atlantico, Cartagena y la sede de la Nacional en San Andrés
deberian asumir la coordinacion de esta estrategia.

El Ministerio de Cultura, en concertacion con las secretarias distritales y
departamentales de cultura de los departamentos de la regién Caribe, y con
instituciones culturales privadas, debe definir, como lo contempla el documento
“Compendio de politicas culturales” del 2009, una estrategia de integracion social y
cultural con el Gran Caribe, que tenga apoyo financiero y logistico del Ministerio de
Relaciones Exteriores.

Anticipandose a la sentencia que en materia de delimitacién de fronteras
maritimas emita la Corte Internacional de Justicia de La Haya sobre la reclamacién
de Nicaragua con respecto a San Andrés, Providencia y Santa Catalina, el Ministerio
de Relaciones Exteriores debe disefiar una intensa campafia de pedagogia sobre los
posibles escenarios que se presenten con aquel pronunciamiento, enfatizando las
bondades de zanjar las diferencias con ese pais por la via juridica y su contribucidn
a la seguridad de la region.

Los colombianos deben familiarizarse con todos los aspectos relacionados con los
océanos. El Ministerio de Relaciones Exteriores, en asocio con la Comision
Colombiana del Océano, debe impulsar la divulgacién de la “Politica nacional del
océano y de los espacios costeros”, expedida en el 2007. En esa misma linea,
Colombia debe participar mas activamente en la Comisién del Mar y cumplir los
compromisos adquiridos en los tratados y convenciones relativos al mar Caribe.

. Colombia debe “exportar” innovacién y compromiso en materia de colaboracién

interestatal, y no técnicas represivas para homologar y profundizar una fallida
“guerra contra las drogas”. Para la politica exterior colombiana representa un gran
reto el adecuado manejo del narcotrafico, de modo que en lugar de generar un
desgaste politico, represente una oportunidad para ofrecer cooperacién. Las
asesorias que actualmente presta Colombia a algunos paises del Caribe en la lucha
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contra el narcotrafico y el lavado de dinero deberian articularse en una estrategia
integral.

13. Colombia debe impulsar una asertiva politica comercial con los paises del
denominado Tridngulo Norte de Centroamérica (El Salvador, Guatemala vy
Honduras), con los cuales se firmd recientemente un tratado de libre comercio.
Debe hacer lo mismo con los paises de CARICOM, aprovechando las inversiones
gue han hecho empresas colombianas en Republica Dominicana y en algunas islas
del Caribe Oriental. En el plano politico, Colombia, como uno de los paises con
mayor peso en la regidn, deberia impulsar conjuntamente con México y Venezuela
un espacio de consulta sobre los temas mas relevantes del Gran Caribe, como lo
fue en su inicio el Grupo de los Tres. Colombia debe jugar un papel protagdnico en
los proyectos de apoyo a la poblacion de Haiti, la reconstruccion de su
infraestructura y el fortalecimiento de sus instituciones.

IIl.E.4. Relaciones con Asia

Asia ha sido una de las regiones mas desatendidas por Colombia desde el punto de
vista diplomdtico y econdmico. Esta omisién constituye un inmenso error estratégico,
sobre todo si se tiene en cuenta que el escenario internacional estd cambiando, y que
ese cambio se caracteriza, precisamente, por una redistribucién de poder de Occidente
a Oriente. En ese nuevo contexto, Asia podria convertirse en la regién mas influyente
del mundo en el siglo XXI. Tanto los paises asiaticos mas avanzados —los llamados
“tigres asiaticos”, por ejemplo, cuyo desarrollo dio un salto hace mas de tres décadas—,
como aquellos que ahora empiezan a registrar altisimas tasas de crecimiento —China e
India—, son y seran referentes obligados de las relaciones internacionales en el siglo
XXI. Colombia no puede ignorarlos.

El rezago de las relaciones de Colombia con Asia es aln mas grave si se considera que
varios paises vecinos han estrechado sus lazos politicos y econdmicos con esa region.
La presencia diplomatica colombiana en Asia, comparada con la de otros paises de
América Latina, es muy pobre. Mientras que Brasil tiene trece embajadas en Asia,
México once, Argentina diez y Chile nueve, Colombia sélo tiene siete. Este niUmero es
incluso inferior a las ocho embajadas de Peru en Asia, y sdlo supera a las de Ecuador.
Este desequilibrio también se refleja en el campo econdmico. El mercado asiatico es el
destino de mas del 10% de las exportaciones de paises como Chile, Perd y Argentina;
para Colombia, en cambio, ese mercado representa menos del 3% de sus ventas
externas. Colombia también es uno de los paises latinoamericanos que menos
inversion ha recibido de las economias asiaticas.

En los uUltimos afos, el gobierno y el sector privado colombianos han empezado a dar
pasos para recuperar el terreno perdido. Estos, sin embargo, aiin son muy incipientes.
Colombia fue el Unico pais invitado a participar como observador en la Cumbre de
APEC (Foro de Cooperaciéon Econdmica de Asia-Pacifico), celebrada en noviembre del
2008 en Peru. Este foro constituye un eje fundamental de la integracién de la regién
Asia-Pacifico, y Colombia aspira a ser parte de él en el futuro préximo. Entre tanto, el
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gobierno colombiano ha negociado acuerdos de promocidn y proteccién a la inversién
con China, India y Corea del Sur, y actualmente estd negociando otro con Japdn.
También esta en curso la negociacion de acuerdos para evitar la doble tributacién con
India y Corea del Sur, y con este ultimo se estd iniciando la negociacidon de un acuerdo
de libre comercio.

Para avanzar como es debido en el fortalecimiento de las relaciones con Asia,
Colombia debe trabajar simultdaneamente en los ambitos bilateral y regional. En el
campo de las relaciones bilaterales hay un gran potencial en China, Corea, Japdn,
Australia y Singapur. El creciente peso de China en la economia mundial, y su rol de eje
articulador en Asia-Pacifico se hace sentir en APEC y en todas las decisiones asidticas.
Ademas, China estd avanzando rdpidamente en el fortalecimiento de sus relaciones
con América Latina, donde tiene intereses especiales en los sectores de recursos
naturales e infraestructura. Japdn es la principal fuente de cooperacidn tecnoldgica
con que cuenta América Latina en Asia-Pacifico. Corea del Sur es un actor decisivo en
el mundo asidtico, fundamental para el equilibrio entre Japén y China y, por tanto, una
estrategia de aproximacién al Asia no podria obviar los acercamientos con este pais.
Colombia tiene vinculos significativos con Australia en educaciéon, tema crucial en el
proyecto australdsico. Singapur se caracteriza por su orientacion de liberalizacion del
comercio, los servicios y las inversiones.

En el dmbito mas amplio de la Cuenca del Pacifico, también es fundamental fortalecer
los lazos con Rusia. Después de la disolucidén de la Unidn Soviética, la Federacion Rusa
ha avanzado en la recuperacion de su rol como potencia econdmica, militar vy
energética, posiciondndose como un actor estratégico en el escenario mundial y
regional. Con el propdsito de enfrentar estos cambios, Colombia cre6 mecanismos
para la implementacidon de relaciones con la Federacién Rusa. Estos mecanismos
incluyen la Comision Mixta Intergubernamental para la Cooperaciéon Econdmica,
Comercial y Cientifico Técnica, las consultas periddicas de viceministros, consultas en
el ambito multilateral, y el didlogo politico y de cooperaciéon CAN-Rusia. A pesar de que
la agenda de interés comun es bien amplia —entre sus temas estan el comercio, la
seguridad vy la defensa, la cooperacién técnica y cientifica, las relaciones con Asia-
Pacifico y el ingreso al APEC—, la relacion es pobre y estos mecanismos estan
subutilizados.

La prioridad de Colombia en el ambito regional es lograr su ingreso al APEC, el principal
foro econdmico en el Asia-Pacifico. El objetivo de sus 21 paises miembros es el
crecimiento econdmico y la prosperidad de la regién. Para tal fin, el foro busca la
promocion del libre comercio y la inversién mediante la facilitaciéon de los procesos de
integracién econdmica en la regidn, el estimulo a la cooperacion, el aumento de la
seguridad humana y la mejora del entorno de negocios. El trabajo reciente del APEC
incluye el analisis de modelos que faciliten los procesos bilaterales y subregionales de
liberalizacién comercial, y el examen de las perspectivas de un posible tratado de libre
comercio del Asia-Pacifico.

Este foro tiene un significado especial para Colombia: ademas de permitirle diversificar
su comercio, es una fuente de promocion de nuevas inversiones y facilita su acceso a
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nuevas tecnologias. Los Ultimos paises que ingresaron a APEC fueron Rusia y Vietnam,
en 1998. Desde entonces se declardé una moratoria que se ha extendido varias veces y
gue vence en el afio 2010. A este club exclusivo pertenecen los dos protagonistas
principales de la economia mundial —Estados Unidos y China—, y tres paises
latinoamericanos —Chile, México y Peru.

Existen otras instancias regionales de cooperacidn y concertacion relevantes para
Colombia: el P-4, el Focalae y el Arco del Pacifico Latinoamericano, que pueden servir
de plataforma para potenciar su ingreso al APEC.

El P-4, o Acuerdo Estratégico Transpacifico de Asociacion Econdmica, abarca a Nueva
Zelanda, Singapur, Brunei, Darussalam y Chile. Entré en vigencia en el aiio 2006. Como
parte del proceso de implementacion, las negociaciones de inversiones y servicios
financieros estdn actualmente en curso, y se espera su pronta conclusién. El Acuerdo
dispone de una cldusula de adhesién que permite que se puedan sumar terceros
paises, promoviendo los principios de una mayor integracion regional orientada a la
liberalizacién del comercio y las inversiones. Hacia fines del 2008, y por intermedio de
su representante de comercio (USTR), el gobierno de Estados Unidos anuncié la
decisién de negociar el ingreso de ese pais al P-4. La politica comercial de Colombia
coincide con los principios del P-4, lo que lo convierte, junto a otras economias como la
de Australia, Vietnam y Peru, que ya han planteado su interés, en un potencial socio de
este acuerdo estratégico.

El Focalae promueve la cooperacion, el didlogo y el entendimiento politico vy
econdmico entre 33 paises de Asia del Este y América Latina, con el fin de alcanzar
objetivos compartidos y resguardar intereses comunes. Focalae constituye una
instancia de encuentro para Colombia desde el punto de vista de una aproximacion
latinoamericana conjunta al Asia.

El Arco del Pacifico Latinoamericano busca consensuar una accidon conjunta de los
paises de América Latina para fortalecer las relaciones comerciales con las economias
del Asia-Pacifico respecto a convergencia comercial e integracién, promocién y
proteccion de inversiones, infraestructura, logistica y facilitacion de comercio, y
cooperacion econdmica y técnica para mejorar la competitividad.

a) Recomendaciones

Colombia debe disefiar una politica de Estado de mediano y largo plazo, con metas
especificas y cuantificables, para profundizar los lazos con Asia en los campos politico,
diplomatico y econdmico.

1. El ingreso del pais al APEC debe ser uno de los objetivos prioritarios de esa
estrategia. Para llegar alld es necesario adelantar de manera consistente acciones
bilaterales y regionales como las que se mencionan a continuacion.

1.1. Colombia debe disponer de embajadas, consulados y oficinas comerciales en
las principales capitales y ciudades de la regién asidtica. Ninguna de las
iniciativas que se puedan emprender tendra los efectos deseados si no se
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acompafian de un decidido fortalecimiento de la presencia diplomatica de
Colombia en la regién, con personal técnico y profesional ajeno a intereses
politicos, que aplique una estrategia de mediano plazo que trascienda los
objetivos de gobiernos especificos y construya confianza.

1.2. Colombia debe realizar permanentemente misiones empresariales vy
académicas que permitan desarrollar vinculos e iniciativas de interés comun.
Las organizaciones gremiales y los consorcios académicos son instancias
apropiadas para patrocinar y organizar estas actividades. Una amplia agenda
de contactos empresariales y académicos vale poco si no esta incorporada en
un activo intercambio de visitas presidenciales y ministeriales.

El gobierno colombiano, con el Presidente a la cabeza, debe buscar una relacién de
mayor profundidad y calidad con China, que ademas de tener un obvio valor
intrinseco, contribuird a lubricar otras opciones de acercamiento con distintos
paises del Asia-Pacifico. En este sentido es fundamental desarrollar una asertiva
ofensiva diplomatica y econdmica con China mediante acciones como las
siguientes:

2.1. El déficit de informacidn entre los dos paises es fuerte, de modo que Colombia
debe difundir los progresos en su situacién econdmica y de seguridad.

2.2. La experiencia colombiana de cooperacidn internacional en la lucha contra el
trafico de drogas y el secuestro es muy util para China.

2.3. Colombia debe promover centros de estudios de Asia y el Pacifico no sélo en
universidades, sino también en centros de pensamiento. Ademas, debe darle
continuidad a los lazos construidos durante la Ill Cumbre Empresarial China-
América Latina, celebrada en Bogota en noviembre del 2009.

2.4. El gobierno colombiano debe avanzar en un acuerdo comercial y de proteccion
de inversiones con China. En materia comercial puede haber enormes
beneficios para el sector agricola colombiano.

El gobierno colombiano debe avanzar en la negociacién de un tratado de libre
comercio con Corea del Sur. Este acuerdo permitiria, ademas, buscar el apoyo
coreano en la estrategia de insercién de Colombia al Asia-Pacifico, empezando por
su apoyo para el ingreso al APEC. Los lazos histéricos que existen entre las dos
naciones, tras la participacion del pais en la Guerra de Corea, deben ser
aprovechados.

El gobierno colombiano debe avanzar en las negociaciones de un tratado de libre
comercio con Japon. Para aprovecharlo plenamente conviene explorar mas a fondo
sus programas de cooperacion en las areas de interés de Colombia, asi como
potenciar planes de intercambio académico y tecnoldgico, tarea en la cual las
universidades y los centros académicos podrian hacer un gran aporte.

El gobierno debe buscar un acercamiento comercial con Singapur, un pais sin
agricultura y especializado en exportacion de servicios. Singapur puede facilitar el
vinculo con Asia, y convertirse en otro punto de apoyo para la postulacién al APEC.
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6. El gobierno colombiano podria buscar también el apoyo de Australia,
aprovechando los lazos de intercambio educativo entre los dos paises. Con la
colaboracién de figuras nacionales que hayan estudiado en ese pais, la estrategia
consistiria en desarrollar un “Plan Australia” de contactos e iniciativas de
cooperacion mas robustas en educacidn, innovacidn y negocios tecnolégicos, como
un paso ademas para contar con el apoyo australiano en el ingreso al APEC.

7. Ademas de estas iniciativas de caracter bilateral, Colombia debe dinamizar su
participacién en los mecanismos del P-4, Focalae y el Arco del Pacifico.

7.1. En el Arco del Pacifico Latinoamericano, Colombia debe aprovechar
distintas instancias de trabajo para encontrar aliados en su estrategia de
insercion en la cuenca del Pacifico. Estas instancias incluyen su
responsabilidad de coordinar el grupo de trabajo sobre promocidén vy
proteccion de inversiones, asi como una decidida participacion en los
grupos de acumulacién de origen y modernizacién de los sistemas
aduaneros, obstaculos técnicos al comercio, medidas sanitarias vy
fitosanitarias, cooperacion en ciencia, tecnologia, innovacion vy
transformacién productiva, e identificacion de proyectos de inversién de
impacto regional, en particular en dreas de infraestructura. La falta de un
decidido apoyo politico a este proyecto ha hecho que el avance en los
grupos de trabajo sea muy lento. Es urgente, en consecuencia, definir un
cronograma de trabajo con fechas y responsables.

7.2. Colombia debe expresar su intencién de adherir al P-4, donde seguramente
contaria con el apoyo de Chile, pais que se beneficiaria con un aliado
cercano en el Pacifico.

7.3.  En el Focalae Colombia debe proponer una agenda especifica de trabajo
gue permita a los paises mas interesados avanzar con propuestas vy
proyectos concretos para no depender de la voluntad y velocidad de todo el

grupo.

IlI.E.5. Relaciones con la Union Europea

La creciente concentracion de la politica exterior colombiana en el vinculo con Estados
Unidos ha redundado en una menor atencién a la Unién Europea (UE), una region
gravitante en el proceso de transicion del escenario internacional. A pesar de estar en
un segundo plano en la politica, las relaciones con la UE tienen gran relevancia para el
pais, como lo muestra el volumen de la inversidon europea en la economia colombiana
en los ultimos lustros, la magnitud de sus flujos de cooperacién, su participacién —no
siempre bien informada y en algunos casos no coincidente con los intereses del
gobierno— en distintos aspectos relacionados con la resolucién del conflicto interno.
Estos temas y el rol de la UE en la actual coyuntura internacional ponen de relieve la
necesidad de ajustar y fortalecer la politica de Colombia hacia la regidn.

La importancia de la UE en el entorno global se ha ido consolidando con su proceso de
expansion. La UE abarca 27 paises, tiene 500 millones de habitantes, su Producto
Interno Bruto (PIB) es de 13.200 billones de euros y su participacién en el comercio
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mundial es del 19%. La reciente ratificacion del Tratado de Lisboa por parte de Irlanda
significa un importante avance hacia la superacién de la crisis generada por el rechazo
al Tratado Constitucional.

Las especificidades de la politica exterior de la UE, por la manera como opera y por los
temas que privilegia, son importantes en la relacién con Colombia. El Tratado de
Maastricht (1993) le dio solidez institucional a la Politica Exterior y de Seguridad
Comun (PESC), y mds adelante, los tratados de Amsterdam y Niza afinaron la Estrategia
de Seguridad Europea (ESE). Mediante estos instrumentos, la UE identifica los
principios que rigen tanto la politica como la estrategia: el multilateralismo, el respeto
al derecho internacional, el apoyo a la ONU, la solucién negociada de los conflictos, la
promulgacién, defensa y materializacién de los derechos humanos y la cooperacién.
Igualmente, se identifican como principales amenazas el terrorismo, la proliferacion de
armas de destruccion masiva, los conflictos armados locales y regionales, y los Estados
fracasados y el crimen organizado. Se percibe con particular preocupacion la
posibilidad de un vinculo entre el terrorismo y la proliferacién de armas nucleares.

Las relaciones de la UE con América Latina no han estado exentas de dificultades. La
Unién tiene que atender una compleja problematica relacionada con sus propias
asimetrias, especialmente en lo que se refiere a Europa Central y del Este, y la
relacionada con los paises en desarrollo que fueron sus colonias. Entre tanto, América
Latina como actor internacional no representa una unidad. Es una region fracturada
con paises y grupos de paises con orientaciones, visiones y estrategias distintas.

En ese contexto, la UE ha privilegiado el desarrollo de una relaciéon entre regiones,
representado en el didlogo América Latina y Caribe — Unién Europea (ALC-UE); en
segunda instancia busca el relacionamiento con subregiones, y finalmente con paises.
Las relaciones en los dos primeros ambitos, regional y subregional, han entrado en
crisis por las diferencias y tensiones que caracterizan hoy a América Latina y a los
diferentes procesos de integracidn subregionales.

En este acercamiento, la UE tiene propdsitos muy definidos: el desarrollo de un
mercado eurolatinoamericano, basado en el regionalismo abierto, que busque la
liberalizacién de bienes, servicios e inversiones; la cooperacion hacia América Latina
para una mejor insercion en el sistema internacional; la cooperacidon para superar
problemas internos relacionados con la fortaleza de las instituciones democraticas, el
Estado de derecho, la superacién de conflictos, la cohesidn social y la gobernabilidad.

En este contexto, las relaciones con Colombia se desarrollan en tres dmbitos: didlogo
politico, cooperacién, y comercio, inversion y turismo. La agenda tradicional del
didlogo politico incluye: buen gobierno, derechos humanos, lucha contra las drogas y
delitos relacionados, y terrorismo. Ultimamente se ha desarrollado una nueva agenda
gue contempla energias alternativas, medio ambiente, migracion y cooperacién
triangular.

La cooperacidon es importante para la implementacion de proyectos relacionados con
el conflicto armado interno, como los laboratorios de paz, el desarrollo alternativo y el
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desplazamiento. Colombia ha avanzado en la modalidad de cooperacion triangular. En
cuanto al comercio y la inversién, la relacidon se consolida con el Sistema General de
Preferencias — Plus (SGP-PLUS) y la negociacién en curso del Acuerdo Comercial
Multipartito (TLC). Ademas se han celebrado acuerdos de promocidn y proteccion
reciproca de inversiones y de doble tributacidn que profundizan la relacion de pais a
pais.

a) Recomendaciones

1. El gobierno debe fijarse como meta la firma e implementacion del Acuerdo
Multipartito con la Unién Europea (UE), y debe asegurar la entrada en vigor del
Acuerdo de Didlogo Politico y de Cooperacion suscrito en el 2003.

2. El gobierno nacional debe disefiar herramientas para que el mecanismo de didlogo
en derechos humanos, creado con la Unidn en el 2009, contribuya al cumplimiento
de los estandares internacionales en la materia.

3. El Ministerio de Relaciones Exteriores debe promover un programa de visitas a
Colombia de miembros de los parlamentos europeos, de las ONG, de la academia y
de los centros de pensamiento.

4. El gobierno nacional, con la coordinacién del Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo, debe trabajar porque el acuerdo comercial con la UE, que esta a punto de
cerrarse, se aplique lo mas pronto posible.

5. El Estado, por intermedio del Ministerio de Relaciones Exteriores, debe hacer
presencia en los paises del centro de Europa, especialmente en Republica Checa,
Eslovaquia, Hungria, Rumania y Bulgaria, puesto que existe una relacién directa
entre las decisiones de la UE como tal, y el nivel de relacionamiento bilateral con
sus miembros.

6. El Ministerio de Relaciones Exteriores debe desarrollar la cooperacién triangular a
partir de la UE. De esa manera, el pais serviria como eje para canalizar recursos de
cooperacion que pueden potenciar su labor en este frente en la regién.

IIl.E.6. Relaciones con Africa y Medio Oriente

Africa no ha ocupado un lugar importante en la politica exterior colombiana. Esta
realidad no se compadece con la importancia de la poblacion afrodescendiente en
Colombia, que representa un poco mas del 10% de la poblacidn nacional, esto es, el
tercer grupo mas grande del hemisferio, originario de ese continente, después de la
poblacién afro de Estados Unidos y Brasil. La poblacién de afrocolombianos cultiva
vinculos con Africa, lo que hace aliin mds paraddjico que esa regiéon sea marginal en la
politica exterior del Estado colombiano.
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Paralelamente, y al contrario, muchos paises estan revalorando las relaciones con el
continente africano. Este proceso se ha gestado por diversos intereses en temas
econdmicos, sociales y geopoliticos, frente en el que Africa cuenta con un nimero
importante de votos en los foros internacionales. Estas circunstancias explican el
renovado interés de potencias emergentes como China, India y Brasil en las relaciones
con Africa.

Es evidente que Colombia debe hacer grandes esfuerzos para recuperar el terreno
perdido en sus relaciones con Africa. Abriria asi posibilidades de nuevas alianzas
bilaterales y multilaterales, y se le daria reconocimiento a la diversidad cultural del pais
en las relaciones internacionales, lo que propiciaria esquemas de interlocucién mas
efectivos con paises que valoran el respeto por esa diversidad, como Canad3d, Franciay
Estados Unidos.

Para avanzar en estas relaciones existen caminos regionales y bilaterales. En el dmbito
regional, la Cancilleria ha manifestado la importancia de aprovechar instancias como la
Cumbre América del Sur-Africa para estrechar los vinculos entre las naciones. Hasta el
momento ese foro ha tenido el protagonismo de Brasil y Venezuela, lo que subraya la
necesidad de que Colombia mejore las relaciones con sus vecinos para poder
aprovecharlo. La Unidn Africana también ofrece oportunidades para los vinculos de
Colombia con la regidn. La Unidn es la organizacién supranacional africana dedicada a
incrementar la integraciéon econdmica y politica, y a reforzar la cooperacion entre sus
Estados miembros.

En el ambito bilateral sobresale el interés de estrechar relaciones con Sudafrica, uno
de los paises que busca un puesto permanente en el Consejo de Seguridad de la ONU,
y uno de los grandes promotores de la reforma del organismo. Ademas, Sudafrica es
uno de los promotores del desarme mundial, y ha tenido un papel importante en el
control del trafico de drogas y armas pequefias y ligeras. De otro lado, Colombia
estudia la posibilidad de fortalecer la cooperacidn técnica y cientifica para el desarrollo
con Kenia, que a su vez desea beneficiarse del conocimiento colombiano en materia de
politicas de seguridad.

Para Colombia es fundamental también estrechar lazos con el mundo arabe, no sélo
por la importancia que han tenido los migrantes de ese origen en la cultura nacional,
sino como estrategia en un entorno internacional en el que la cuestién arabe juega un
papel cada vez mas importante. El mundo drabe, ademas, se ha mostrado interesado
en comprar productos colombianos, y Proexport ha identificado el animo de
empresarios colombianos en trabajar con esta regién.

En el proceso de acercamiento a los paises arabes se han registrado avances y
oportunidades. Colombia fue aceptada en julio del 2009 como Pais Observador de la
Liga Arabe, que cuenta con 22 miembros y busca fortalecer los vinculos entre los
Estados arabes, coordinar politicas comunes y promover intereses mutuos.

De otro lado, el gobierno colombiano ha decidido abrir una embajada en los Emiratos
Arabes Unidos para acercarse a los paises del Golfo Pérsico. En el marco del Consejo de
Seguridad, el pais comparte con Egipto la politica de lucha por el desarme mundial,
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especificamente en el tema de las armas de destruccién masiva. El gobierno de Argelia
considera que seria conveniente reabrir la Embajada de Colombia en Argel, por la
importancia que ese pais tiene por ser a la vez africano, mediterrdneo y darabe.
Finalmente, en el 2008 se llevé a cabo una reunidon con la Embajada de Marruecos para
acordar una agenda de trabajo y puntos clave, y consolidar las relaciones existentes,
en especial en el tema de cooperacion comercial.

a) Recomendaciones

1. El Estado y la sociedad deben hacer un esfuerzo para que haya un mejor
conocimiento en el ambito nacional de la realidad geografica, politica, social,
econdmica, y cultural de Africay de los vinculos étnicos e histdricos que existen
con nuestro pais.

2. El Estado debe procurar la incorporacionde la poblacién colombiana
afrodescendiente en la preservacién y desarrollo de esos vinculos.

3. El Estado y la sociedad deben reconocer la creciente relevancia de Africa en
aspectos de la agenda internacional prioritarios para Colombia: la preservacion del
medio ambiente y el cambio climatico, seguridad y narcotrafico, entre otros.

4. El Ministerio de Relaciones Exteriores debe fortalecer las embajadas de Colombia
en Sudafrica, Kenia y Egipto. Debe tener especialmente en cuenta que desde éstas
también se atienden nuestros intereses en muchos paises donde no existen
embajadas o consulados.

5. El Ministerio de Relaciones Exteriores debe reabrir las embajadas en Argelia y
Marruecos.

6. El Ministerio de Relaciones Exteriores debe desarrollar las relaciones con los
organismos multilaterales africanos, especialmente con la Unién Africana y la Liga
Arabe, v utilizar el espacio politico que puede generar la Cumbre América del Sur-
Africa, que se implementa desde Unasur.

I1I.F. ECONOMIA, COMERCIO E INVERSION

En los Ultimos anos Colombia ha desarrollado una estrategia econdmica internacional
que difiere de lo hecho en el ambito politico y diplomatico. Como ya se ha dicho, la
politica exterior colombiana ha tendido a concentrarse en las relaciones con Estados
Unidos y ha hecho énfasis en la seguridad. Esta tendencia le ha valido al pais el riesgo
de aislamiento de la regién. En contraste, en los ultimos afios Colombia ha
desarrollado politicas de comercio e inversién tendientes a avanzar en la insercién
econdmica internacional. Los logros de esa politica alin son magros, en parte por su
incipiente desarrollo, y en parte porque estan empezando a chocar con los limites
impuestos por el resto de la politica exterior, pero son pasos en el camino correcto que
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deben ser impulsados siempre que vayan de la mano con una mejora de los
indicadores sociales y un manejo sostenible del medio ambiente.

Hasta finales de la década de los afios ochenta, Colombia mantuvo una politica
proteccionista. Los acuerdos comerciales se limitaban a la CAN y la ALADI, y la
inversién extranjera estaba restringida en varios sectores y no contaba con una politica
clara para que resultara atractiva. A comienzos de la década de los afios noventa,
Colombia inicid un proceso de apertura que incluyd una importante reduccion de
aranceles, y la eliminacién de la licencia previa y del depdsito previo para importar.
Paralelamente se firmo el acuerdo comercial del G-3 con México y Venezuela, y uno de
alcance parcial con Chile. La inversidn extranjera directa se abrié a todos los sectores —
—excepto al desecho de sustancias peligrosas—, se otorgo libertad cambiaria para giro
de utilidades y de capital, y se inicié el desmonte del impuesto de remesas.

Con el cambio de siglo se atenuaron los impetus de insercién econdmica internacional
del pais, pero en los uUltimos afios se ha tratado de recuperar el terreno perdido. Ante
la lentitud de las negociaciones de la OMC y la inestabilidad de las preferencias
arancelarias unilaterales que otorgan los paises desarrollados, el gobierno Uribe
reinicié la negociacion de acuerdos bilaterales y regionales de libre comercio. Hasta el
momento se han negociado o estan en negociacion tratados de libre comercio con
Mercosur, Estados Unidos, Cuba, el tridangulo norte de Centroamérica, Chile, Canada,
EFTA y la Unidn Europea, a la vez que se ha promovido la inversidn extranjera con
estimulos tributarios y una agresiva campana de imagen de Colombia en el exterior. A
pesar de este esfuerzo, la suma del PIB de los paises con los que Colombia tiene
acuerdos comerciales vigentes es menor a USS3 billones, mientras que en los casos de
Chile o México esa cifra supera los USS$S35 billones.

Il.F.1.Situacion del comercio exterior y la inversidn extranjera

Las cifras de comercio exterior en Colombia han mejorado sustancialmente desde el
2003. Entre este afio, y el 2008, las exportaciones totales del pais pasaron de
USS15.000 millones a casi US$40.000 millones. Este crecimiento obedeciod,
principalmente, al aumento de las ventas no tradicionales a Venezuela y del mayor
valor de las ventas de petrdéleo y carbén. Colombia ha pasado a ser un pais cada vez
mas dependiente del sector minero-energético: esas exportaciones constituyen hoy
mas de la mitad de las ventas totales del pais al exterior.

Ademas de la creciente importancia del sector minero-energético, la canasta
exportadora de Colombia aun es poco sofisticada y diversificada, tanto en destinos
como en productos. En el 2007, la participacion de las exportaciones de Colombia
hacia sus tres primeros destinos fue del 57%, frente a un 33% en Brasil, un 35% en
Argentina, un 36% en Chile y un 41% en Peru. La baja sofisticacién se constata cuando
se comparan las exportaciones colombianas con las de los paises con un alto nivel de
ingreso por habitante. Dos de los productos de mayor sofisticacion (seguin el ingreso
de los paises que los exportan) son minero-energéticos —petréleo y carbén—, con casi
el 50% de las exportaciones totales del pais. Salvo los medicamentos y los polimeros de
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propileno, que suman menos del 2% de las ventas totales al exterior, los demas son
productos de baja sofisticacién: café, banano, flores y oro.

Un sector que merece atencidon al evaluar el comercio exterior colombiano es el
agropecuario. La politica comercial del sector agricola ofrece altos niveles de
proteccion a productos poco promisorios, y generosos apoyos que no estan atados a
aumentos de productividad. Varios factores muestran la inconveniencia de este sesgo
proteccionista. En los ultimos anos ha aumentado sustancialmente la demanda
internacional de productos agricolas, en gran medida por el crecimiento de China e
India, lo que abre posibilidades de ampliar la produccién y la exportacidon de bienes
agropecuarios en el futuro préximo. Ademas, varios paises con los que Colombia tiene
acuerdos comerciales o esta en proceso de firmarlos son exportadores de alimentos —
Brasil, Argentina, Canadd o Estados Unidos—, y esto implica mayores retos para el agro
colombiano. Todo esto revela la necesidad de promover productos de clima tropical
competitivos y reducir la proteccién de los de clima templado.

En el dmbito de la inversidon extranjera (IED) las cifras son muy alentadoras. En los
ultimos afos Colombia se ha convertido en el cuarto mayor receptor de IED en
América Latina, después de Brasil, México y Chile. El pais recibié US$7,9 mil millones
en promedio anual entre el 2004 y el 2008, cifra que se compara muy favorablemente
con la de los periodos 1994-1998 y 1999-2003, de USS$2,8 mil millones y US$2,1 mil
millones respectivamente. Los factores que mds han impulsado la inversion extranjera
han sido la mejora en la seguridad y la confianza en el pais. Durante el 2008, la IED en
Colombia alcanzé USS10.564 millones, el monto mas alto en la historia. Vale la pena
destacar el gran aumento de la inversidon en el sector de minas e hidrocarburos, que ha
suscitado inquietud por el riesgo de que se genere una “enfermedad holandesa” que
termine afectando al resto del aparato productivo colombiano de bienes transables.

Ill.F.2.Relaciones econdmicas con los vecinos

A pesar de los esfuerzos para promover negociaciones comerciales, las exportaciones
colombianas se siguen concentrando en pocos mercados. En el 2008, el 27% de las
ventas al exterior fue a Estados Unidos, el 16% a Venezuela y el 4% a Ecuador. En las
exportaciones no tradicionales, la concentracion en los vecinos se acentua. Ese afio,
Venezuela absorbié el 33% de las ventas no tradicionales y Ecuador el 8%. Esta
concentracion es aun mas preocupante dadas las dificultades que atraviesan las
relaciones con los paises vecinos, en particular con Venezuela.

Venezuela ha sido un mercado muy dinamico para los productos colombianos en los
ultimos anos: entre el 2004 y el 2008, las exportaciones colombianas aumentaron un
400%, y en ese ultimo afio la balanza comercial bilateral superé los USS7.000 millones.
Ese dinamismo esta amenazado por dificultades econdmicas y por las tensiones
politicas entre los dos paises.

En abril del 2006 Venezuela formalizé su retiro de la CAN, por su inconformidad con las
negociaciones comerciales adelantadas por Colombia y Perd con Estados Unidos.
Como el retiro de Venezuela de la CAN implica la expiracion en el 2011 de sus
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compromisos con el libre comercio subregional, Colombia presentd en el 2009 un
proyecto de acuerdo para generar una nueva base institucional para el comercio, la
inversion y el turismo bilaterales. No ha obtenido respuesta. Por su parte, Venezuela
espera la aprobacion del Congreso de Paraguay a su solicitud para ingresar a Mercosur.
Si esa solicitud es aprobada, el Acuerdo de Complementacién Econémica 059 de la
ALADI entre la CAN y Mercosur ofreceria un marco multilateral para las relaciones
comerciales con el vecino pais, aun cuando en ese caso la oferta exportable de
Colombia a Venezuela tendria que competir con la brasilefa.

Las dificultades bilaterales van mas alld de los problemas de la CAN. Desde el 2007
Venezuela comenzé a aplicar medidas para canalizar los dodlares oficiales para la
compra de productos prioritarios, lo que significd una restriccién o un encarecimiento
de las ventas colombianas. Ademas, en el segundo semestre del 2008, las tensiones
politicas empezaron a erosionar las exportaciones colombianas cuando el presidente
Chavez anuncidé que sustituiria todas las compras a Colombia a raiz de su rechazo al
acuerdo de cooperacién militar suscrito entre Colombia y Estados Unidos. En el mes de
octubre, el gobierno venezolano suspendid la inspeccién fitosanitaria de productos
agropecuarios colombianos, lo que en la practica constituye una medida
discriminatoria que viola los principios de la OMC y que ha menguado seriamente las
exportaciones nacionales.

Ecuador también ha sido un mercado atractivo para Colombia, y ahora fuente de
crecientes preocupaciones. La fuerte expansion de la demanda interna estimulada por
el gasto publico, sustentado en los altos precios del petréleo, propicié un crecimiento
del 50% de nuestras exportaciones entre el 2004 y el 2008. En este contexto, el sector
energético ha jugado un papel significativo, como lo muestra el hecho de que en el
primer trimestre del 2008 Colombia llegé a cubrir el 20% de las necesidades de energia
eléctrica de Ecuador.

A pesar de que en marzo del 2008 se produjo la ruptura de las relaciones diplomaticas
bilaterales, el intercambio comercial siguié fluyendo. Sin embargo, a raiz de la crisis
internacional, Ecuador entré en un estado de alta vulnerabilidad y se formularon
medidas para hacer frente a la situacion: el gobierno ecuatoriano adoptd una
salvaguardia por balanza de pagos, y la excepcion de la aplicacién del programa de
liberacion andino. Con el reciente restablecimiento de las relaciones diplomaticas, el
comercio deberia tender a normalizarse.

Peru duplicé su comercio con Colombia en los ultimos cinco anos, pero el promedio de
participacién de ese mercado en las exportaciones colombianas fue inferior al 3%. La
coincidencia en las visiones politica y econdmica ofrece posibilidades para incrementar
los flujos comerciales entre los dos paises.

Brasil ha fortalecido paulatinamente sus relaciones comerciales y financieras con
Colombia. El comercio colombo-brasilefio se multiplicé por 2,6 entre el 2004 y el 2008,
con un saldo deficitario para el pais. Esto pone en evidencia la importancia de
identificar nichos para los productos nacionales en ese mercado. Ademas, hay que
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tener en cuenta que el déficit para Colombia es parcialmente compensado por las
crecientes inversiones brasilefias en el pais.

Panamd ha representado oportunidades para Colombia, pero a la vez retos en el
campo comercial. Entre el 2004 y el 2008 el comercio bilateral se duplico, y aunque las
exportaciones colombianas a ese mercado crecieron, su participacién en el total
exportado fue del 1%. No obstante el interés de Panama en ampliar el Acuerdo de
Alcance Parcial vigente, en Colombia hay preocupacion por el contrabando
proveniente de China, via la Zona Libre de Colén. El desarrollo de proyectos
energéticos con proyeccién al Plan Mesoamérica, el potencial del mercado para
nuestras exportaciones y la prestacién de servicios son oportunidades importantes
para Colombia.

La necesidad de afianzar las relaciones econédmicas con los paises vecinos encuentra un
punto de apoyo en el sector energético. Colombia exporta gas y energia eléctrica a
Venezuela, y cubre un quinto de las necesidades de energia eléctrica de Ecuador.
Ademas se han hecho alianzas energéticas entre grupos colombianos y peruanos, se
estan ejecutando proyectos de infraestructura eléctrica y transporte de energia con
Brasil, y se esta evaluando la posible interconexion eléctrica con Panama. De otro lado,
es prioritario mantener en la agenda con los vecinos el desarrollo de proyectos de
infraestructura, y seguir avanzando en los de la Iniciativa para la Infraestructura
Regional de América del Sur (IIRSA).

La crisis que atraviesa la CAN no contribuye a la estabilizacidén de las relaciones con los
vecinos. La CAN ha perdido fuerza en los ultimos afios debido a la salida de Venezuela,
a la negociacion de los tratados de libre comercio de Perd y Colombia con Estados
Unidos, a diferencias ideoldgicas y tensiones entre los paises, y a la inestabilidad
politica de la regién. Para Colombia esta crisis es motivo de preocupacidn, no sélo por
su condicidn de exportador neto a la CAN, sino por la pérdida de estabilidad de las
relaciones con algunos paises vecinos.

Ill.F.3.Relaciones con Asia-Pacifico

Colombia debe fortalecer sus relaciones econdmicas con Asia para tener una mayor
insercion internacional. Asia-Pacifico es la regiéon mas dinamica en la economia
mundial en crecimiento, comercio, inversion e innovacién. Mientras los paises asiaticos
han ganado participacion en el producto mundial, los paises desarrollados la han
perdido. Se espera que en el 2040 Asia represente el 66% del PIB mundial. Con esta
perspectiva en claro, otros paises latinoamericanos han estrechado vinculos con Asia.
La participacién de las exportaciones a Asia paso del 26% al 30% en Chile, del 19% al
24% en Peru y del 10% al 14% en Argentina.

A pesar de su creciente relevancia, Asia-Pacifico no ha sido un destino importante de
las exportaciones colombianas ni de su inversidn fordnea. La cuota de Asia-Pacifico en
las exportaciones totales fue de un 3,5% entre 1995 y 1998; bajé a un 2,3% entre el
2001 y el 2004, y se recuperd hasta un modesto 3,2% entre el 2005 y el 2008. Entre
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tanto, la inversion de los paises asiaticos en Colombia se mantiene baja. Los capitales
provenientes de esos paises representan menos del 1% de la inversion extranjera total.
Japodn lleva la delantera y le sigue Corea del Sur.

Para entender mejor la situacién de Colombia, conviene visualizar el panorama
regional. Las exportaciones de América Latina al Asia-Pacifico, incluida India, se
concentran en pocos paises. Durante el periodo 2004-2006, cinco paises
representaban casi el 92% de todas las exportaciones de Ameérica Latina al Asia-
Pacifico: Brasil (35%), Chile (28%), Argentina (14%), México (9%) y Peru (7%). Los
principales importadores de Asia-Pacifico en la regién son México y los paises del
Mercosur, sobre todo Brasil. Sobresale la creciente participacion de México, con
aproximadamente el 53% de las importaciones totales desde Asia-Pacifico en ese
periodo, frente al 25% registrado a comienzos de 1990.

Las exportaciones de América Latina a Asia-Pacifico se caracterizan por la
concentracion en recursos naturales y manufacturas basadas en ellos. Sin embargo, la
canasta exportadora de la regién empieza a incluir productos nuevos, como los de la
pesca y la carne de cerdo, y manufacturas de alta tecnologia como microcircuitos
electrénicos y equipos de telecomunicaciones y para procesamiento de datos. Esto
sugiere que América Latina estd afianzdndose gradualmente en las redes de las
cadenas de suministro de Asia-Pacifico.

De otro lado, el dinamismo de la inversidn extranjera asidtica todavia no ha
incorporado a América Latina y el Caribe. Asia-Pacifico ha sido un inversionista
insignificante, con sélo el 2,8% de la IED total en América Latina y el Caribe durante el
periodo 1997-2001, y el 3,5% del 2002 al 2006. Es importante el creciente interés de
China por invertir en la regién, motivado por el acceso a recursos naturales, la
expansiéon de mercados y la busqueda de mayor eficiencia en sus procesos
productivos. China busca invertir sobre todo en areas de infraestructura y energia, y
ofrece financiamiento para emprendimientos en estas areas.

lll.F.4.Recomendaciones

1. Colombia se ha convertido en una economia exportadora de productos mineros y
energéticos. Estos representan alrededor del 50% de las exportaciones del pais. La
gran variabilidad de los precios internacionales de estos productos provoca fuertes
oscilaciones en la tasa de cambio. Esto desincentiva proyectos de largo plazo en el
sector de los bienes transables. Por ello debe ser prioridad del gobierno nacional:
1.1. Reducir la fluctuacion de la tasa de cambio. Esto exige una politica fiscal que
establezca una regla para generar ahorro publico en época de bonanzas de
bienes basicos y asi permitir un mayor gasto cuando los ingresos por ese
concepto caigan.

1.2. Crear un fondo para ahorrar el grueso de los ingresos extraordinarios en
épocas de auge, y que ponga recursos a disposicidon del fisco en la caida. El
caso de Chile es un ejemplo a considerar.
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2. Esurgente diversificar las exportaciones hacia varios paises de destino y con bienes
de mayor valor agregado. Con la coordinacién del Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo, se deben adelantar las siguientes acciones:

2.1. Aprovechar los mercados en los que Colombia ya tiene acceso privilegiado:
Meéxico, El Salvador, Honduras, Guatemala, Perd, Chile y Mercosur. Entre los
productos que se exportan a Ecuador, y especialmente a Venezuela, se debe
evaluar cudles pueden competir en esos mercados.

2.2. Negociar acuerdos comerciales con el resto de la regidn, asi sea de alcance
parcial, con Costa Rica, Panama y Republica Dominicana.

2.3. El acuerdo con Mercosur, que sélo cubre bienes, se debe hacer extensivo a los
servicios.

2.4. Acelerar la armonizacién de los acuerdos comerciales de los paises del Arco del
Pacifico Latinoamericano, que lideran Colombia, Chile, México y Perd, y al cual
estan invitados Ecuador y Centroamérica. La mayoria de estos paises tienen
acuerdos bilaterales de libre comercio. Al armonizar normas de origen,
medidas de defensa comercial y procesos de desgravacién, se podria
incrementar el comercio y la inversidn entre ellos.

2.5. Analizar qué productos con valor agregado exportan paises como Chile,
México, Peru y Centroamérica con acceso libre a los mercados de Estados
Unidos, Canada, Unién Europea y Japdn, para buscar proveer insumos
compatibles con las normas de origen de esos acuerdos y en los que Colombia
sea competitivo.

2.6. Fomentar el biocomercio, que puede abrir oportunidades de alianzas con
Brasil y Perd para exportar nuevos productos —cosméticos y productos
homeopaticos— a los paises desarrollados.

2.7. Seguir impulsando el programa de transformacién productiva lanzado por el
Ministerio de Comercio, Industria y Turismo. El programa esta orientado a
generar nueva oferta exportable.

3. La situacién con Venezuela es compleja, pero hay que hacer esfuerzos para lograr
un acercamiento que beneficie a ambas partes. Para ello se proponen en el area
comercial, con la coordinacién del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, las
siguientes opciones:

3.1. Mostrarle a Venezuela que las medidas contra los productos colombianos
estan alentando el contrabando, generando corrupcién en ambos lados de la
frontera, y provocandole a los dos paises grandes costos en el recaudo
impositivo.

3.2. Insistir en la busqueda de una base institucional, de ser posible multilateral,
para las corrientes comerciales con Venezuela ante su retiro de la CAN.

4. Con el liderazgo del Ministerio de Comercio, Industria y Turismo se debe buscar el
fortalecimiento y la diversificacion de las relaciones con los demas vecinos. Para
ello se proponen las siguientes medidas:

4.1. Utilizar instrumentos de promocidon comercial y complementacion econdmica
gue contribuyan a ampliar las oportunidades de los productos ecuatorianos en
el mercado del pais, y consolidar el acceso de los productos colombianos al
mercado de Ecuador.
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4.2. Fortalecer la relacién bilateral con Peru y aprovechar mas las preferencias
andinas para lograr inserciones conjuntas en los mercados con los que este
pais ya tiene acuerdos comerciales —los de Asia-Pacifico—.

4.3. Trabajar en la construccién de la relacion especial ya planteada con Brasil, uno
de cuyos aspectos es el incremento de la inversion en Colombia.

4.4. Fortalecer las relaciones comerciales con Panama, siempre teniendo en la mira
la necesaria busqueda de soluciones concertadas para el control efectivo del
contrabando.

Si bien la CAN no sera fuente de las mayores oportunidades comerciales de
Colombia en el futuro, ha probado ser un ambito que facilita el didlogo cuando
surgen las tensiones. Por ello se propone adelantar las siguientes acciones:

5.1. Fortalecer la CAN en aspectos no comerciales que convengan a todos los
miembros.

5.2. Consolidar lo logrado en lo comercial con temas como la integracion fisica,
energética, el intercambio cultural y de estudiantes, el desarrollo fronterizo y
el uso sustentable de la biodiversidad.

Asia gana cada vez una mayor importancia en el mundo. Para avanzar en el

fortalecimiento de las relaciones econdmicas con Asia se propone al gobierno

nacional:

6.1. Perseverar en el compromiso con la contribucién que para el desarrollo
representa el libre comercio y la eliminacién de los instrumentos que impiden
aprovecharlo al maximo. Colombia podria acercarse a los intereses
comerciales de las economias asiaticas si mantiene una sélida postura de
denuncia del proteccionismo y una estrategia de insercion internacional
basada en la defensa de la libertad de mercados.

6.2. Presentar las politicas colombianas de apertura del comercio y las inversiones
de manera consistente en las distintas instancias regionales en las que se
discutan, incluyendo APEC, el Arco del Pacifico, Focalae y la expansion del P-4.

6.3. Ejercer un mayor liderazgo en el Arco del Pacifico Latinoamericano, que
busque concretar planes de accidn especificos con cronogramas vy
responsables.

6.4. Definir una estrategia en la relacion econdmica con los principales paises
asiaticos, incluidos los de ASEAN, que atienda a las particularidades de cada
uno de ellos.

6.5. Ampliar el horizonte de acuerdos comerciales con nuevas alianzas comerciales
en el hemisferio, y en Asia y Oceania. Paises como Corea, Australia, Singapur y
Japon, que se concentran en manufacturas sofisticadas y servicios, no
deberian causar dificultades comerciales. Los acuerdos de proteccion de
inversiones y de doble tributacidn son insuficientes.

6.6. Hacer un esfuerzo coordinado con Perd, Chile, Colombia y México para ganar
visibilidad en Asia. Se pueden buscar encadenamientos productivos con paises
latinoamericanos para generar exportaciones orientadas a los mercados
asiaticos.

6.7. Internacionalizar el sector privado colombiano. Es fundamental el rol de las
organizaciones empresariales con sus contrapartes del Consejo Consultivo
Empresarial del APEC (ABAC), con el Instituto para la Empresa Internacional



82

(IES) de Singapur y con el Consejo Chino para el Fomento del Comercio
Internacional (CCPIT).

6.8. Buscar una relacion mds profunda con China e India. Si bien los temas
comerciales son el mayor reto y no hay que eludirlos, es necesario buscar
acuerdos de complementacién econémica que incluyan ciencia y tecnologia,
por ejemplo, aplicadas a areas de interés como el uso eficiente del carbén. El
sector agropecuario y agroindustrial podria ser un gran ganador de un acuerdo
comercial con China.

6.9. Lograr el ingreso al APEC tan pronto termine la moratoria en el 2010. Conviene
aprender de la estrategia de Chile.

6.10. Expresar la intencion de adherir al P-4 (Acuerdo Estratégico
Transpacifico de Asociacion Econdmica que abarca Nueva Zelanda, Singapur,
Brunei, Darussalam y Chile), en el que seguramente contaria con el apoyo de
Chile.

6.11. Puesto que China estd dando pasos para mejorar su eficiencia
energética, para apoyarse en energias renovables y luchar contra el cambio
climatico, se debe promover la cooperacién energética con ese pais. Desde el
2007 China emerge como lider mundial en plantas termoeléctricas —a carbdén—
mas eficientes y menos contaminantes, y lidera la frontera tecnolégica y la
reduccidn de costos en esta drea.

En cuanto al posicionamiento del carbén colombiano y de otros productos mineros

en los mercados internacionales, se sugiere:

7.1. Aprender de las nuevas tecnologias del carbéon que limitan el efecto
contaminante, y que han sido desarrolladas principalmente en China. Buscar la
gestacion de alianzas empresariales (joint-ventures) y de vinculos binacionales
en produccién, inversién, tecnologia y comercio exterior.

7.2. Buscar diferenciar el carbdén colombiano por sus métodos de explotacion,
transporte y uso de tecnologias de punta cuando sean viables (exportarlo en
forma liquida, por ejemplo, pronto deberd ser posible).

7.3. Fomentar la investigacidon en ciencia y tecnologia en los productos en los que
Colombia tiene intereses pero que a la vez representan amenazas —carbodn,
oro, niquel-. En temas que tienen implicaciones internacionales vy
especificidades locales, como el tipo de mina o las facilidades exportadoras, se
deben hallar soluciones propias.

El tratado de libre comercio con Estados Unidos es esencial para Colombia en su
proceso de apertura. Es fundamental lograr su aprobacion. El TLC potenciara la
apuesta de Colombia por el Asia-Pacifico y aumentard sus probabilidades de
ingreso a APEC. Por ello se recomienda al gobierno nacional lo siguiente:

8.1. Facilitarle a la administracion Obama la aprobacién del TLC mediante la
consolidacion y profundizacién de una politica efectiva de defensa de los
derechos humanos y sindicales en el pais, que de todas maneras se debe
hacer, y demostrando una tolerancia nula con la impunidad que nos ubique a
la vanguardia en el continente. Si bien se ha avanzado bastante, aun queda
camino por recorrer.
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8.2. Enfocar el cabildeo en los demdcratas de linea dura en Estados Unidos para
ambientar politicamente la aprobacién del TLC.

8.3. Impulsar un avance integral de la agenda de temas y alianzas con Estados
Unidos que contribuya a la aprobacién del TLC.

9. Es fundamental que Proexport lidere la articulacidon de alianzas publico-privadas
para aprovechar las oportunidades comerciales y el desarrollo de una oferta
exportadora competitiva y sostenible.

10. Es indispensable mantener la legitimidad de la OMC. La participacidn activa de los
negociadores colombianos en la Ronda Doha, en particular de la misiéon ante la
OMC, abre oportunidades y espacios de didlogo con paises con los que Colombia
desea profundizar relaciones comerciales y de inversion, como el caso de Brasil y
Asia.

I1.G. MEDIO AMBIENTE Y RECURSOS NATURALES ESTRATEGICOS

Ante la necesidad que tiene Colombia de reorientar su estrategia de inserciéon
internacional, los temas de medio ambiente y recursos estratégicos son una gran
oportunidad para que el pais dé un viraje a su politica exterior. Esta situacion surge de
varias circunstancias. La preservacién ambiental ha vuelto a dominar la agenda
internacional a raiz de las preocupaciones sobre el cambio climatico. Paralelamente, el
desarrollo de la economia mundial y el crecimiento de paises como China e India han
producido un notable aumento de la demanda de recursos cada vez mas escasos —
energéticos y alimentos—. Colombia tiene un gran potencial en esos recursos: desde los
combustibles fdsiles, pasando por las tierras sin explotar, hasta una inmensa
biodiversidad. Siempre que el pais disefie una estrategia idénea de desarrollo
sostenible, puede hacer valer esos recursos en el ambito internacional y convertirlos
en eje de una nueva politica exterior.

La rigueza ambiental colombiana es evidente. Colombia es el segundo pais mas rico en
biodiversidad en el planeta, el primero en especies de aves, el segundo en anfibios, el
tercero en plantas vasculares y uno de los diez mds ricos en agua dulce. Cuenta
también con mas de cincuenta parques nacionales, muchos de gran importancia para
la biodiversidad mundial; sus grandes resguardos indigenas y parques nacionales en la
Amazonia abarcan mas del 60% del area cubierta por bosques en la region. En la
cuenca del Pacifico y la regién Amazdnica tiene amplias areas en relativo estado de
conservacion. En contraste, la regidén andina, los valles interandinos y las planicies del
Caribe registran un creciente deterioro. La Orinoquia, con sus areas seminaturales y
transformadas, se encuentra en una posicién intermedia entre estos dos escenarios.

Desde mediados de esta década, la proteccidén ambiental, y por ende su riqueza, volvid
a ser una prioridad de la agenda mundial. Dadas las circunstancias, Colombia puede
hacer valer su riqueza ambiental en el ambito global. Luego de la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo, llevada a cabo en Rio de Janeiro
en 1992, el tema habia quedado relegado a un segundo plano —el gran tema de la
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agenda internacional habia pasado a ser el terrorismo—. Las alarmas que detond el
Cuarto Informe del Panel Intergubernamental de Cambio Climatico en el 2007
reposicionaron el tema.

1.G.1. Acciones ambientales en el ambito internacional

Desde que se iniciaron las discusiones internacionales sobre el tema ambiental,
Colombia ha tenido una participacién muy activa. Esta participacion se traduciria luego
en la suscripcidn de todos los acuerdos, convenios y tratados relevantes, en particular
los de naturaleza global. Colombia respondid a los acuerdos consolidados en la
Conferencia de Rio (1992) mediante la incorporacion de mas de cincuenta articulos
sobre medio ambiente y desarrollo sostenible en su nueva Constituciéon (1991), y la
creacion del Ministerio del Medio Ambiente y el Sistema Nacional Ambiental.

A partir del afio 2002, Colombia empezd a retroceder en los frentes nacional e
internacional. El declive de la politica ambiental se explica en parte por la fusion del
antiguo Ministerio del Medio Ambiente y del Ministerio de Desarrollo, en el 2003, para
crear el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial. Hoy en dia, Colombia
es uno de los pocos paises de América Latina que no cuenta con un ministerio
especializado en medio ambiente. La menor jerarquia de la institucionalidad ambiental
se ha reflejado en la dispersién de responsabilidades entre varias entidades, algunas
de las cuales no asumen el tema como prioritario. Con la pérdida de importancia del
tema ambiental en la politica doméstica, entre el 2002 y el 2006 se notd un declive de
la participacién de Colombia en los escenarios globales, declive que se viene
corrigiendo parcialmente desde el 2007.

Asi como Colombia ha tenido una actividad importante en los principales foros
ambientales globales —Convencion de Diversidad Bioldgica, Convencién Marco de las
Naciones Unidas de Cambio Climatico y Convenio de Viena sobre la Proteccion de la
Capa de Ozono y su Protocolo de Montreal—, en los dmbitos regional y subregional ha
sido mas limitada, o su participacién ha tenido altibajos. El pais ha dado mayor
importancia al Tratado de Cooperacion Amazdnica y al capitulo ambiental de la
Comunidad Andina, pero la posibilidad de incrementar su participacién en ambos
casos es restringida por la escasez de recursos y la debilidad de los instrumentos
diplomaticos.

La politica ambiental con los paises limitrofes se ha reducido a manifestar sus
intenciones de adelantar programas binacionales para proteger y elaborar listas de
danos de los ecosistemas compartidos. Pocos han sido los resultados practicos. Cabe
destacar el proyecto de la carretera del Darién, impulsado por Colombia y rechazado
por el gobierno de Panama. Ante gran parte del movimiento ambientalista, el proyecto
representa una amenaza para un ecosistema estratégico. Entre tanto, las politicas
conjuntas para la protecciéon del medio ambiente marino compartido con los paises
limitrofes en la plataforma marina, el Pacifico y el Caribe, son débiles. Esta situacién,
como la de los ecosistemas terrestres, se explica por la pobre capacidad de estos
paises —Colombia incluido— para proteger sus territorios marinos.
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11.G.2. Amenazas a la biodiversidad

Para aprovechar la riqueza natural como acicate de la politica exterior, Colombia debe
fortalecer sus instituciones e implementar politicas para conjurar los riesgos que se
ciernen sobre la biodiversidad. Los recursos del sistema de parques nacionales, la
principal instancia que se ocupa de la conservacién de la biodiversidad, son
insuficientes frente a las grandes dreas a su cargo y las amenazas que enfrenta la
biodiversidad.

Los efectos del cambio climatico en la biodiversidad seran muy serios, en particular en
las zonas altas y en las regiones costeras. El cambio climatico afectara a Colombia de
varias formas, pero se manifestard sobre todo en la alteracidn del régimen hidrolégico
como consecuencia del rdpido derretimiento de los nevados andinos. El 85% de los
que existian en Colombia en 1850 ya no estan. De mantenerse la tendencia actual, la
totalidad de los nevados habra desaparecido a fines de siglo, con los consiguientes
severos efectos en los recursos hidricos. El impacto del cambio climatico en la
biodiversidad de las zonas altas y de las regiones costeras, incluidos los arrecifes de
coral y los manglares, serd muy fuerte: los arrecifes de coral sufrirdn profundamente el
aumento del nivel del mar, de la temperatura y de la frecuencia de los huracanes, asi
como la acidificacion de los océanos.

La biodiversidad también esta seriamente amenazada por problemas domésticos. La
riqueza natural de Colombia se encuentra en grave peligro por el conflicto interno, es
decir, por las estrechas conexiones de los grupos armados con el narcotrafico. Cuando
se destruyen las plantaciones de coca, a menudo con herbicidas, se trasladan a nuevas
zonas de selva virgen donde la destruccidn continda. Pero los problemas van mas alla:
incluso si disminuyera el cultivo de coca, probablemente empeorarian los problemas
corrientes del campo, como la expansion de las tierras agricolas hacia los bosques. Por
esto es importante que la lucha contra el narcotrafico se acomparie de una estrategia
de desarrollo sostenible para el pais, que involucre una redistribucién de la tierra con
sentido productivo y social.

1.G.3. El reto de los recursos naturales estratégicos

Colombia tiene importantes recursos energéticos fdésiles, estd fomentando
activamente la produccién de biocombustibles y aun tres cuartas partes de sus areas
cultivables permanecen virgenes. Estas condiciones hacen que el pais tenga un gran
potencial en recursos cada vez mds escasos que el mundo demanda con creciente
intensidad.

Colombia cuenta con recursos energéticos suficientes para cubrir su propio consumo.
Mas del 60% de la energia del pais se deriva del petrdleo y del gas, y la energia
hidraulica proporciona alrededor de tres cuartas partes de la electricidad. A finales del
2007, las reservas probadas de petrdleo eran del orden de 1.358 millones de barriles,
con una relacién entre reservas y produccion equivalente a seis afios. El gas esta
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asociado con el petréleo, de manera que la extraccion de estos recursos responde a un
sistema de produccién coordinado. La regulacion inadecuada del sector ha redundado
en una ausencia de incentivos para que productores y distribuidores desarrollen el
negocio en todo su potencial. De otro lado, Colombia tiene las mayores reservas de
carbdn de América Latina, produce el 1,4% del total mundial y exporta casi el 95% de
su produccion.

Como el quinto exportador de carbén en el mundo, e importante exportador de
petrdleo y gas, Colombia tiene como productor una huella de carbono nada
despreciable. Aunque formalmente las emisiones de carbono se asignan al usuario y
no al productor, esta circunstancia, en un entorno global cada vez mas restrictivo, es
un reto por resolver. El pais debe seguir avanzando en proyectos carboniferos
sostenibles desde el punto de vista social y ambiental, y capitalizar experiencias
pasadas que han sido nocivas en ambos frentes. De otro lado, las emisiones de GEl
originadas por el sector eléctrico colombiano, gracias a su gran componente
hidroeléctrico, son de las mds bajas del mundo. En el mediano plazo el pais debe
desarrollar tecnologias limpias de produccidon de energéticos, y convertirse en una
economia menos dependiente de la exportacién de combustibles fésiles.

En este contexto se destaca la decidida politica del gobierno colombiano en la
promocion de biocombustibles como el biodiesel y el etanol. Esa politica incluye
generosos subsidios y garantia parcial de una demanda inducida, lo que representa la
transferencia de recursos de consumidores a productores. Sin embargo, su bondad
aun no ha sido suficientemente evaluada. Aunque las proyecciones sugieren un
panorama promisorio de demanda internacional, no existe una estrategia clara para
qgue la produccién pueda alcanzar niveles de competitividad adecuados. Tampoco se
ha estudiado a fondo el impacto ambiental de la politica ni su efecto social, temas que
son de la mayor importancia en territorios con comunidades asoladas por los estragos
del conflicto.

11.G.4. Recomendaciones

Colombia tiene la oportunidad de desarrollar una politica exterior ambiental vy
energética que lo identifique globalmente como un pais que hace grandes esfuerzos
para proteger su patrimonio ambiental y crear nuevas oportunidades de desarrollo
sostenible; que lo identifique, por ende, como un pais buen ciudadano del mundo.

En relacién con el tema ambiental, con el liderazgo del Ministerio de Medio Ambiente,
Vivienda y Desarrollo Territorial y la coordinacién de la Cancilleria, el pais debe:

1. Fortalecer su actividad en los foros ambientales internacionales con acciones como
éstas:

1.1. Tener una activa participacién en los tratados globales ratificados por el pais,
asi como en otros instrumentos juridicamente no vinculantes. Se le debe
prestar la mayor atencién a la participaciéon de Colombia en la Convencién
Marco de Cambio Climatico y su Protocolo de Kioto, en la Convencion de
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Diversidad Bioldgica y su Protocolo sobre Bioseguridad, y en otros tratados
sobre la biodiversidad.

1.2. Incorporar la protecciéon y el uso sustentable de la biodiversidad como uno de
los ejes de las relaciones internacionales del pais. Colombia debe mantener el
nivel actual de participacion en la Convencién de Diversidad Bioldgica, y
hacerlo con mayor continuidad y coherencia en otros convenios relacionados.

1.3. Prestar especial atencidon en el corto plazo a las negociaciones relacionadas
con el Régimen Internacional sobre Acceso y Distribucion de Beneficios y el
Régimen Internacional sobre Responsabilidad y Compensacion en el marco del
Protocolo de Cartagena sobre Bioseguridad de la Convencion de Biodiversidad.

1.4. Seguir participando activamente en los procesos posteriores a la Conferencia
de las Partes de la Convencion de Cambio Climatico de Copenhague.

Establecer una politica de largo plazo para el desarrollo del biocomercio. Esta
politica deberd tener en cuenta los resultados de los programas de mercados
verdes del MAVDT —eliminado en 2006—, y el programa de biocomercio que
promovio el Instituto Humboldt.

Promover una estrategia de largo plazo de promocién del ecoturismo en el
Ministerio de Comercio, Industria y Turismo, que emule la experiencia exitosa que
en ese frente han tenido paises como Costa Rica.

Garantizar que las politicas de atraccidén de inversidon extranjera sean ambiental y
socialmente responsables. La politica en mineria e hidrocarburos debe partir de la
exigencia del cumplimiento de la normatividad ambiental existente en el pais, y del
respeto por los territorios que son propiedad de las comunidades indigenas y
afrocolombianas.

Desarrollar politicas binacionales y regionales para la proteccidn ambiental

mediante las siguientes acciones:

5.1. Hacer mas continua la participacion de Colombia en el Tratado de Cooperacién
Amazédnica y en los programas ambientales de la Comunidad Andina. Se
recomienda que Colombia presente iniciativas para el desarrollo de programas
multinacionales amazdnicos, tanto en el OTCA como en la CAN, y que
promueva campos en los cuales los paises amazdénicos o andinos puedan
presentar posiciones comunes en los foros internacionales de cambio climatico
y biodiversidad.

5.2. Participar en la Convencion de la Comisién Interamericana del Atun Tropical,
de la que Colombia hizo parte en el 2009.

5.3. Liderar el fortalecimiento de todas las actividades subregionales conducentes
a la adaptaciéon de los paises miembros a las consecuencias del cambio
climatico, en relacién con los convenios del Gran Caribe y del Pacifico Sudeste.

5.4. Crear un programa de ordenamiento y proteccion de las cuencas binacionales
para proteger ecosistemas criticos compartidos con Venezuela, Brasil, Perq,
Ecuador y Panama.
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6. El fortalecimiento de la capacidad institucional es un requisito para consolidar la
politica internacional ambiental. Para ello se deben adelantar las siguientes
acciones:

6.1. Restablecer el Ministerio del Medio Ambiente como muestra del compromiso
nacional con la preservaciéon ambiental y para garantizar una mayor
coordinacion de la politica.

6.2. Fortalecer la capacidad de la Cancilleria en el campo ambiental internacional.
La Cancilleria debe coordinar, con el apoyo técnico de las entidades
correspondientes, las posiciones internacionales del pais en temas
ambientales.

6.3. Crear un consejo interministerial que fortalezca la comunicacion entre
ministerios, que coordine una agenda conjunta y propicie espacios de
concertacion de prioridades.

6.4. Fortalecer el sistema nacional de informacidn de biodiversidad para su
conservacion y uso sustentable, asi como la investigacidon sobre los usos de la
biodiversidad que le den valor agregado a los diversos componentes de la
biodiversidad.

7. La politica ambiental colombiana debe tener avances cuantificables. Para ello hay
que fijar una meta en el indicador ambiental que elabora la Universidad de Yale
(WEF 2008). Colombia ocupa en la actualidad el puesto nimero 9 entre 149 paises;
deberia proponerse ascender al puesto numero 5 en un plazo definido.

8. Reconocer que la dinamica del narcotrafico es funesta para el medio ambiente —
deforestacion, erosién, herbicidas, agroquimicos, fumigacion—, y asumir una
posicién activa en las esferas internacionales difundiendo y haciendo tomar
conciencia de los costos que implica la siembra de una hectarea de coca. Se debe
hacer una promocién masiva de cultivos alternativos para apoyar a los agricultores.

9. Hacer mas formal y transparente la manera como se solicitan y administran los
recursos de cooperacion ambiental. Colombia recibe cuantiosos recursos de
cooperacion para el sector ambiental, pero su gestién y ejecucidén no responden a
una politica estratégica.

En materia de recursos energéticos, con el liderazgo del Ministerio de Minas y Energia,
y la coordinacion de la Cancilleria, el pais debe:

10. Participar activamente en los proyectos de infraestructura y cooperacion
energética regional. Debe participar, también, en proyectos conjuntos con los
vecinos, asi como en las iniciativas de Unasur, IIRSA, el Plan Puebla Panama vy el
Consejo Energético de Suramérica, incluyendo el desarrollo de infraestructura.
Ademas debe seguir exportando electricidad a Ecuador y a Venezuela, y desarrollar
la interconexién con Panama y eventualmente a Centroamérica.

11. La Agencia Internacional de la Energia afirma que la mejor arma para controlar el
cambio climatico es la eficiencia en el consumo de energia. El gobierno debe
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aprovechar las oportunidades de los organismos multilaterales y la cooperacién
internacional para fortalecer sus esfuerzos en este sentido.

. Si Colombia quiere ser un jugador competitivo a largo plazo en biocombustibles,

debe mejorar su productividad hasta alcanzar los niveles internacionales, e iniciar
un desmonte concomitante de los subsidios. Para que este sector sea sostenible
econdmica y ambientalmente, el pais debe crear alianzas de largo plazo para
vincularse mas con las experiencias de Brasil y Malasia, y con los académicos que
estan estudiando nuevas fuentes de biocombustibles.

A pesar de la abundancia hidrica, el pais debe desarrollar un respaldo
termoeléctrico basado en el uso del gas —por encima del carbdn o del diesel por su
menor impacto ambiental—.

Ante la gravedad del calentamiento global, cada vez se cuestionard mas el uso de
combustibles fdsiles y se buscaran alternativas menos contaminantes. Por ello hay
que diferenciar productos de exportacion como el carbén para prever los
requerimientos ambientales y las preferencias de los consumidores. Algunas
estrategias en este sentido:

14.1. Posicionar el carbén colombiano como un producto que tiene las técnicas mas

responsables desde el punto de vista ambiental, asi esto implique incurrir en
costos adicionales. Tarde o temprano se impondran certificados energéticos
en los productos de exportacidn, y los consumidores pagaran una prima por
los que tengan menor huella de carbono.

14.2. Minimizar la huella colombiana de carbono en el planeta, aprovechando

ventajas como la tenencia de la segunda mayor riqueza hidrica del continente.
El pais deberia proponerse que al menos el 95% de la generacién de energia
eléctrica sea hidrica, solar, edlica y autogenerada por las empresas con base en
captura de vapor de sus procesos.

14.3. Estar a la vanguardia del uso de tecnologias que permitan un aprovechamiento

energético mas eficiente del carbdn y del petrdleo. Colombia debe tratar de
ser el primer pais en exportar carbén liquido, tecnologia que ya existe pero
gue aun no logra tener precios comerciales. También hay que promover una
mayor eficiencia de las plantas térmicas, para lo cual conviene buscar alianzas
con China, cuyas técnicas en extraccion de energia con base en carbén son las
mas avanzadas del mundo.
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Iv. OTROS TEMAS RELEVANTES EN LA AGENDA Y
RECOMENDACIONES ESPECIFICAS

IV.A. LA MIGRACION INTERNACIONAL COLOMBIANA

En los dltimos lustros se ha incrementado la cantidad de colombianos que han migrado
al exterior. Esta expansién de la didspora representa beneficios para el pais, pero a la
vez dificultades. Asi como los emigrantes generan cuantiosas remesas, que son una
fuente clave de ingresos para varias regiones, muchos de ellos enfrentan serias
dificultades en algunos paises con politicas o actitudes hostiles hacia los inmigrantes. A
esta realidad se suma el problema que supone para el pais la fuga de capital humano
calificado, pero también la oportunidad que representa el contar con una vasta red de
colombianos en el mundo. Para aprovechar las oportunidades y superar los riesgos se
requiere una politica integral para los migrantes, un tema central que tardiamente ha
empezado a llamar la atencion de las autoridades.

De acuerdo con el DANE, en el afio 2005 habia 3.378.345 colombianos residiendo de
manera permanente en el exterior. Otras fuentes estiman que el numero de
emigrantes colombianos oscila entre 3,3 y 6,8 millones. Segun el DANE, los destinos
elegidos por los migrantes colombianos son Estados Unidos (34,6%), Espana (23,1%),
Venezuela (20%), Ecuador (3,1%), Canada (2%), Panama (1,4%), México (1,1%), Costa
Rica (1,1%), y con un porcentaje minimo, Australia, Peru y Bolivia.

El envio de remesas es una consecuencia de la didspora, y tiene un impacto econémico
significativo para el pais. Segun el Banco de la Republica, en el 2008 los ingresos por las
remesas de los trabajadores totalizaron USS$4.842 millones, equivalentes
aproximadamente al 2% del PIB. Se estima que la principal zona geografica desde
donde se remiten los giros es Europa (45%); le siguen Norteamérica (37,8%) y América
Latina (15%).

Cabe sefalar que la migracién transfronteriza colombiana ha estado muy ligada al
refugio y al desplazamiento forzado hacia la frontera. En los casos de Europa y Estados
Unidos, el incremento de las restricciones al ingreso y a la permanencia de inmigrantes
ha dado lugar a una emigracion por conductos irregulares, operada por mafias que
trafican con personas. Los emigrantes colombianos se exponen a toda suerte de
problemas: trafico de personas, insercidn laboral precaria, bajo acceso a los sistemas
de proteccion social, dificultad para asociarse, ausencia de mecanismos para generar
vinculos entre estudiantes migrantes y el sistema educativo colombiano, falta de
informacién para convalidar titulos, entre otros.

La capacidad de respuesta del Estado colombiano no se ha ajustado con suficiente
rapidez y eficiencia al aumento de los flujos migratorios en los Ultimos afios. El Estado
cuenta con una Politica Integral de Migraciones (PIM) disefiada a partir de las pautas
del Plan de Desarrollo 2006-2010 sobre la necesidad de fortalecer la politica estatal
migratoria. La ejecucion del Plan fue asumida por el Ministerio de Relaciones
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Exteriores por intermedio del Programa Colombia Nos Une. La PIM se implementa a
través de los siguientes ejes de trabajo: i) Plan Comunidad en el Exterior, que busca
apoyar a la comunidad colombiana en coordinacidn con los consulados; ii) adecuacion
de servicios a los colombianos en el exterior, y a sus familias en los lugares de origen,
en dareas de pensidn, salud, educacion y canalizacidn de remesas; iii) promocién de una
migracién ordenada y regulada; iv) formulaciéon y coordinacién del Plan de Retorno
Positivo, que apoya el regreso de nuestros connacionales; y v) Observatorio para la
Migracion Internacional Colombiana.

El Ministerio de Relaciones Exteriores se impuso como una meta de la politica exterior
para el 2010 el disefio de una politica que involucrara a todos los actores
gubernamentales que inciden en el proceso migratorio. Como parte de esta politica
fue aprobado un documento Conpes que recomienda iniciativas como éstas: la
promocion de la participacion politica y civica de los colombianos en el exterior; la
inclusion en la agenda de cooperacidn internacional del tema migratorio; la obligacién
de adoptar medidas de asistencia consular a connacionales en situaciéon de
vulnerabilidad; la generacidon de instrumentos que faciliten a los colombianos la
difusién de su cultura en el exterior y refuercen las relaciones con las nuevas
generaciones nacidas fuera del pais; la coordinacién de la elaboracion de un
documento Conpes para el disefio de estrategias que permitan la atraccidon de capital
humano extranjero calificado que fortalezca las diferentes lineas de desarrollo del pais.

IV.A.1. Recomendaciones

1. La Cancilleria debe ampliar su servicio consular para poder ejecutar los objetivos de
la Politica Integral de Migraciones (PIM). En la actualidad, en el caso de Estados
Unidos, Colombia dispone solamente de nueve consulados, mientras que en El
Salvador tiene dieciséis.

2. El Programa Colombia Nos Une debe ascender en la estructura de la Cancilleria.
Actualmente depende de la Direccion de Asuntos Migratorios, Consulares y de
Servicio al Ciudadano, que a su vez se encuentra subordinado a la Secretaria
General.

3. La Cancilleria debe acercarse a la comunidad migrante para que pueda identificar
dénde esta la poblacién colombiana en el exterior y cudl es su perfil.

4. El pais debe crear mecanismos para que directamente, o con la cooperacion
internacional, ayude a los paises vecinos en la provision de atencién humanitaria
en momentos de fuertes migraciones de colombianos.

5. El Plan Retorno considerado en el documento Conpes debe ser fortalecido de tal
forma que ofrezca garantias reales a los colombianos que vuelven al pais.

6. Los gobiernos regionales deben evaluar mecanismos para incentivar el envio de
remesas de los emigrantes de sus regiones. Conviene evaluar experiencias como la
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del estado de Zacatecas, en México, que cred un sistema de donaciones de su
didspora en Estados Unidos (por cada ddélar que un emigrante aporta a la
construccion de un bien publico de su interés, el Estado hace un aporte
concomitante).

7. De otro lado, teniendo en cuenta el creciente niumero de extranjeros que han
llegado al pais, es necesario definir en el mediano plazo una politica clara frente a
los inmigrantes.

IV.B. COOPERACION INTERNACIONAL

La cooperacién internacional en el caso colombiano ha tenido rasgos bien definidos en
el pasado reciente: por un lado, el pais ha sido ante todo un receptor de cooperacién
y, por otro, aquélla ha estado principalmente asociada con objetivos de seguridad y
lucha contra el narcotrafico. Este panorama esta cambiando: Colombia puede
convertirse en un oferente importante de cooperacién hacia paises de similar o menor
desarrollo relativo, lo que contribuiria a su mejor insercién internacional.

Esta oportunidad es resultado de varias circunstancias, como la experiencia que ha
asimilado el pais en ciertas areas de interés para otras naciones y el vigor que ha
adquirido el concepto de cooperacién triangular en el dmbito internacional. De
acuerdo con esta nocion, los paises de ingreso medio son considerados como un
vértice entre los compromisos de asistencia de paises desarrollados y los de ingreso
bajo.

La idea de la cooperacion triangular no rifie con la posibilidad de que los paises menos
desarrollados sigan avanzando en proyectos de cooperaciéon Sur-Sur, pero si implica
desafios. Los paises de ingreso medio tienen el reto de evitar que sus acciones
triangulares sean confundidas con las de los paises desarrollados, por lo que es
indispensable conservar su identidad para asegurar legitimidad y evitar subordinacién
a las normativas impuestas por el Norte. En este contexto, algunos paises de ingreso
medio comprometidos con la cooperacién internacional buscan construir una vision
dindmica entre la condiciéon de receptor y la de donante, sin tener que sacrificar
ninguno de los dos roles. Es asi como las posturas de paises como Brasil, Chile y
Venezuela, que buscan prescindir de la asistencia internacional, contrastan con las de
Colombia y Argentina, interesados en mantenerla.

Colombia tiene fuertes vinculos con la cooperacion internacional, primero como
receptor y, mas recientemente, como oferente. Con todo, la importancia de la
cooperacion internacional para la economia colombiana es limitada. La ayuda oficial al
desarrollo corresponde a menos del 0,5% del PIB. Los mayores donantes son Canada
(30,62%), la Comision de la Unién Europea (21,2%), Estados Unidos (15,84%) y Espafia
(5,86%). Cuando se suma la asistencia para temas de seguridad, Estados Unidos ocupa
por mucho el lugar de primer donante. Sin embargo, a partir del 2000 se observa una
disminucion de la ayuda militar de Estados Unidos a favor de un aumento en la
cooperacion econdmica.
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La presencia de Estados Unidos, Canadd y Espafia se vincula con las necesidades de la
realidad colombiana, especialmente la lucha contra el narcotrafico y el conflicto
armado. Esta hizo de la internacionalizacién del conflicto interno uno de los caminos
para fortalecer la lucha contra el narcotrafico y la insurgencia. La experiencia de
Colombia corresponde también a un ejemplo de cooperacién atada en la que tiene
importancia la articulacién de los recursos enviados con los intereses del donante —
esencialmente Estados Unidos— a partir de una acciéon concertada con el gobierno
colombiano.

La superacion de la realidad colombiana implicaria la suspension de su agenda
receptora. Sin embargo, el caracter estructural de la violencia y los flagelos
humanitarios relativizan la capacidad del pais de prescindir del apoyo internacional en
el corto y mediano plazo. La dualidad de Colombia entre receptor y donante se refleja
en la cooperacién Sur-Sur. Hay un gran empefio politico del pais de expandir sus
acciones de cooperaciéon horizontal, especialmente con paises latinoamericanos de
renta media en dareas como modernizacién del Estado, desarrollo y poblacién,
educacion, agua potable y saneamiento basico, medio ambiente y agricultura.

IV.B.1. Recomendaciones

1. Colombia debe prepararse para lidiar con una reduccién de los flujos de asistencia,
en particular frente a los cambios de las prioridades estratégicas de Estados
Unidos. En ese sentido, el reforzamiento de los vinculos militares con Washington
podria tener efectos contradictorios que se reflejarian en el menor acceso a otros
flujos de asistencia internacional. El gobierno, por lo tanto, debe ser consciente de
gue sus opciones de politica exterior tienen un efecto en la obtencién de ayuda
externa. Concentrar las expectativas de la misma en una sola fuente prioritaria es
un error. En consecuencia, el gobierno debe evitar estrategias defensivas y disefiar
una politica activa para lograr cooperacion del exterior.

2. El gobierno de Colombia tiene un enorme potencial en el campo de la cooperacién
horizontal en temas de asistencia humanitaria y combate al trafico y produccion de
narcoticos. Se podrian explorar nuevas fuentes de oferta triangular con agencias
multilaterales y paises del Norte y del Sur en escenarios con fuertes carencias como
los que se ven en el Caribe insular y el continente africano.

3. Colombia posee multiples posibilidades de acciones de cooperacién intra-
latinoamericana: i) se pueden buscar asociaciones con Cuba, Argentina y México en
la transferencia de capacidades relacionadas con la educacion y la salud; ii) se
puede trabajar en temas energéticos con Ecuador y Venezuela y en temas inter-
empresariales con Chile y México; iii) la ciencia y la tecnologia ofrecen un potencial
de accién conjunta con Cuba, Argentina y Venezuela; iv) los vecinos amazdnicos —
en especial Brasil- son socios naturales para los avances en biodiversidad vy
desarrollo sustentable.
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4. Colombia debe posicionarse como donante emergente. La agenda con paises como
China, Corea, México, Sudafrica, India, Chile y Brasil le brindan un amplio campo de
cooperacion en el drea de proteccion ambiental y en la produccién de alimentos.

5. Colombia debe desarrollar una politica de cooperacidon internacional
independiente del conflicto interno. El proceso de postconflicto demandard una
nueva configuracién de la demanda de cooperacidn del pais con mayor
descentralizacion de decision y gestién, en un escenario de democracia,
participacién social y proteccién ambiental. Para avanzar en esta direccién es
crucial un acercamiento a los paises latinoamericanos de renta media en la
construccidon de un espacio comun de intereses y propuestas para incidir en la
agenda mundial en materia de cooperacion.

IV.C. CIENCIAY TECNOLOGIA

Colombia no podrd lograr una adecuada insercién econdémica internacional si no
consigue elevar la sofisticacién de sus exportaciones a partir del uso de ciencia y
tecnologia. Esa certeza existe desde hace tiempo, pero sélo recientemente se han
empezado a hacer esfuerzos timidos para superar el gran rezago que el pais tiene en
este campo. Hace tres afios se comenzd a promover un cambio importante en la
estructura del sistema de ciencia y tecnologia con la Ley 1286 del 2009, que saco a
Colciencias del Departamento Nacional de Planeacién y lo puso al nivel de un
ministerio técnico.

En América Latina ocurrid un proceso analogo: en Argentina se cred un Ministerio de
Ciencia y Tecnologia, en Chile se dedican recursos del cobre para estimular su
desarrollo, México aumento el presupuesto del area a pesar de la crisis actual. Entre
tanto, Brasil tiene su Ministerio de Ciencia y Tecnologia y una trayectoria que data de
antes de la década de los anos noventa —las regalias del petréleo también se destinan
a inversiones en infraestructura, ciencia y tecnologia—. Centroamérica y el Caribe, con
la excepcién de Cuba, cuentan con sistemas de ciencia y tecnologia muy fragiles, lo que
ha significado una oportunidad para que Colombia ofrezca cooperacion en estos
paises.

El avance de la globalizacion y la necesidad de alcanzar una mayor competitividad han
puesto los temas de innovacion, ciencia y tecnologia en el centro de la agenda global.
Europa ha fortalecido sus politicas en este sector y aspira a sobrepasar a Estados
Unidos en inversién en ciencia y tecnologia. China, Corea del Sur, India y Japdn
apuntan al mismo objetivo. China ha promovido unidades de investigacién y
desarrollo, y se calcula que en el 2014 superard a Estados Unidos en creacién
intelectual mediante la produccién de patentes y el estimulo a la investigacion. Corea
del Sur se ha incorporado a esta tendencia con la formacion masiva de doctorados y
con tecnologias de informacién y comunicacién (TIC). India se ha concentrado en la
industria de software y la atraccion de empresas extranjeras con una politica de
incorporacion de mano de obra local para absorber su conocimiento.
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A través de Colciencias, Colombia ha buscado consolidar alianzas con la Unidn
Europea, y existe la posibilidad de que el pais se convierta en su socio estratégico en
esta region. También ha llegado a acuerdos de cooperacion cientifica y tecnoldgica con
la National Science Foundation y el Departamento de Estado en Estados Unidos.
Canadd y Alemania han expresado un gran interés en explorar alianzas con el pais, y el
presidente de la DFG aleman —la agencia para el fomento de la investigacién— ha
firmado una carta de intencién. También hay un acuerdo de intercambio de doctores
entre China y Colombia. Todo ello demuestra que el pais estd empezando a ser
tomado con mayor seriedad en este campo.

Colciencias ha identificado como areas de investigacion competitivas la biodiversidad,
el agua, la salud, materiales y electrdnica, y los estudios sociales colombianos. El
propdsito no es sélo buscar recursos de cooperacién, sino trabajo conjunto vy
colaboracién binacional. Entre los paises prioritarios para establecer dicha cooperacién
se encuentran los de la Unién Europea, Estados Unidos, China, Corea, Brasil, Chile y
Suiza.

IV.C.1. Recomendaciones

1. El gobierno debe disefiar una politica de formacion de investigadores colombianos
en biodiversidad para atender la vasta agenda de investigaciéon que hay en temas
de frontera, Orinoquia, Amazonia y mares. En el tema de la biodiversidad se han
empezado a dar pasos para reforzar la relacién con Brasil.

2. El gobierno y la academia deben promover el tema de la ciencia y la tecnologia
como una prioridad para la red de investigacion en relaciones internacionales.
Ademas, se debe recoger informacidon de la didspora cientifica, asi como fortalecer
un programa de estimulos y de aprovechamiento de su potencial.

3. Colombia puede seguir el ejemplo de la Ciudad del Saber de Panama, donde hay
una zona franca de educacion, ciencia y tecnologia con exenciones de impuestos
para las fundaciones y centros de innovacion e investigacion. Estas fundaciones o
centros deben tener personal nativo para que puedan absorber el conocimiento y
no solamente usar la mano de obra barata.

IV.D. MINORIAS

Las minorias en Colombia, en particular los afrocolombianos y las poblaciones
indigenas, juegan un papel central que ha sido ignorado por el Estado y la sociedad. El
pais no puede soslayar a las minorias en su politica exterior, por su condicién de
ciudadanos colombianos, por su importancia para la idiosincrasia nacional y porque
representan una porcidon muy significativa de la poblacién: 10,3% —afrocolombianos—y
3,4% —indigenas—. Ademas, las minorias son uno de los grupos mas vulnerables frente
a la violencia del pais. Segun la Asociacién de Afrocolombianos Desplazados (Afrodes),
el 40% de los desplazados en Colombia son afrocolombianos. Entre tanto, la ONU
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estima que, en el 2009, los asesinatos de indigenas en Colombia se duplicaron.
Adicionalmente, estas poblaciones son las depositarias de la biodiversidad del pais, a
través de los resguardos indigenas y las propiedades colectivas de comunidades
negras.

Hay tendencias internacionales que ponen de relieve la importancia que deben tener
las minorias en la politica interna y externa del pais. En el mundo, las minorias raciales
y religiosas son un factor fundamental en ciertas areas de la politica de los paises,
como lo demuestra la eleccidon de un presidente afroamericano en Estados Unidos. La
politica exterior de los paises desarrollados apoya cada vez mas los derechos de los
pueblos indigenas y aporta cooperacion especifica para su desarrollo. Ademas, se estd
presentando un fendmeno que da mucho poder a las minorias y que algunos
denominan la globalizacion social, consistente en la creacidon de redes con intereses
comunes alrededor del mundo. En el caso que nos ocupa, esto significa una red de
apoyo internacional para las comunidades indigenas y las afrocolombianas.

En América Latina ha habido en los ultimos afios una activacidon de las minorias,
particularmente de las comunidades indigenas, que se han convertido en actores
estratégicos en la regién andina. Las reformas llevadas a cabo durante las décadas de
los afios ochenta y noventa abrieron espacios para la declaraciéon de los derechos
ciudadanos de las poblaciones indigenas. Sin embargo, lo anterior no se tradujo en una
expansidn plena del ejercicio de la ciudadania a las poblaciones indigenas, porque las
instituciones politicas no han logrado crear ambitos de participacidn real y adecuada.
Ahora, la regidn andina tiene unas poblaciones indigenas empoderadas que estan
haciendo uso de esos derechos en busca de autonomia y reconocimiento. En Bolivia y
Perd ya se han visto disturbios por las protestas de las poblaciones indigenas. La
creciente organizacion y coordinacién de estas comunidades con miras a hacer valer
sus derechos, asi como el ambiente de polarizacidén politica en el que esos esfuerzos
tienen lugar, configuran un reto y una oportunidad para toda la regién latinoamericana
y para Colombia.

IV.D.1. Recomendaciones

1. La politica exterior del gobierno colombiano debe buscar una mayor
representacion de la diversidad del pais. De igual forma, el gobierno debe hacer
explicita la apuesta del pais por la proteccidn y el reconocimiento efectivo de su
diversidad. Esto facilita la interlocucidn con regiones como el Caribe y Africa, y con
paises como Canad3d, Francia, Espafa y Estados Unidos, que valoran un gobierno
gue respeta y tiene conciencia de su diversidad.

2. El gobierno colombiano debe fortalecer la diversidad cultural y superar la situacién
de fragil atencién a los grupos raciales y étnicos en el pais. Esta iniciativa debe
considerar que las poblaciones afrocolombianas e indigenas no son estrictamente
locales, sino que tienen una interseccidn transnacional muy profunda.
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IV.E. CULTURA

La riqueza y diversidad cultural de Colombia representa un enorme potencial para la
generacion de espacios de relacién en el contexto internacional. La promocion de la
cultura colombiana genera prestigio, valoracidn simbdlica y puentes de comunicacién
gue tienen impacto en las gestiones que el Estado adelanta en los dmbitos politico,
econémico y comercial. Ademads, la cultura ayuda a mejorar la comprension de la
realidad del pais y a extender redes de relacionamiento.

Estas oportunidades surgen en un contexto en el que la globalizaciéon, ademds de
econdmica, es cultural. Hay una mundializacion de la cultura que produce
transnacionalmente bienes como peliculas, videos, videojuegos, grabaciones
musicales, programas de televisién. Estos circulan en los lugares mas disimiles y
apartados del planeta, y crean una familiaridad y aceptacion que rebasa los limites
nacionales.

La politica cultural debe buscar la promocién de Colombia en el exterior, lo que
significa el intercambio de una amplia diversidad de manifestaciones culturales en el
entorno internacional y el reconocimiento de la creatividad de diferentes sectores de
la sociedad para representar en forma adecuada al pais en el mundo.

Aunque una parte fundamental de la politica cultural consiste en contribuir al
desarrollo de las industrias creativas nacionales, es fundamental que una politica
cultural internacional estimule aquello que no necesariamente interesa al mercado,
pero que son expresiones claves para entender el pais. En la idea contempordnea de
cultura estan comprendidas etnias, lenguas y experiencias relacionadas con procesos
de desarrollo comunitario y expresiones de la cultura urbana. También existe un
interés por la apropiacién social del patrimonio tangible e intangible, y por los
significados culturales del patrimonio natural.

La politica exterior debe considerar la promocion cultural en varias areas: la diversidad
cultural colombiana, en la que confluyen lo indigena, lo espafiol y lo africano; la
creatividad que se expresa en la cultura tradicional, en las artesanias y en las formas de
expresion de la cultura en las comunidades tradicionales; la creacion para la afirmacién
de pueblos originarios y minorias culturales y étnicas; la nueva cultura urbana con sus
matices regionales; y las ricas culturas populares.

IV.E.1. Recomendaciones

1. Colombia debe priorizar las estrategias, actividades y regiones atendidas por la
politica cultural de promocidn del pais en el exterior, por la escasez de los recursos
y la amplitud de demandas, y por la necesidad de fortalecer la intervencion,
integrar los esfuerzos, cumplir los objetivos y lograr la sostenibilidad en el tiempo.

2. La politica cultural internacional, ejecutada por el Ministerio de Relaciones
Exteriores, debe establecer una coordinacién con el Ministerio de Cultura, con los
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ministerios de Educacidon y Comunicaciones, con el Departamento Nacional de
Planeacidn, Colciencias y otras entidades publicas, nacionales, regionales y locales.
La promocion de Colombia resulta de la presencia de multiples actores privados,
como los medios de comunicaciéon, gremios, empresas, universidades vy
organizaciones de la sociedad civil, entre otras.

3. El Ministerio de Relaciones Exteriores debe disefar mecanismos para que los
aportes culturales de la didspora colombiana se conozcan en el pais. Existe una red
importante de artistas colombianos en el exterior. Hay un gran potencial en esta
diaspora, ya sea porque ellos mismos son fuente de interpretacién de Colombia, o
porque pueden ampliar las actividades de promocion llevandolas a lugares
remotos.

4. La politica de promocién de Colombia en el exterior por parte del Ministerio de
Relaciones Exteriores debe empezar con acciones internas. Las relaciones
culturales con las embajadas acreditadas en el pais, la atencidn a los invitados
extranjeros que visitan Colombia para participar en congresos, foros, rondas de
negocios e intercambios, y la gestion con los organismos internacionales de
cooperacion son fundamentales para apuntalar la ejecucidn de esta politica.

5. El gobierno debe tener en consideracion los desarrollos culturales de las regiones,
y establecer conexiones entre ellas y otras zonas del mundo con las que el pais
construye nuevas relaciones (por ejemplo, la integracion de la costa Pacifica
colombiana a la regién de Asia-Pacifico o la costa Caribe colombiana y el Gran
Caribe).

6. Colombia debe atender los procesos culturales que se dan, con gran vitalidad, en el
tejido social de las fronteras. Una accidon persistente de esta naturaleza ayudara a
superar muchos de los conflictos que en éstas se presentan. Se sugiere hacer un
mapeo de proyectos culturales en frontera para fortalecerlos y replicarlos.

7. Colombia debe atraer un mayor nimero de turistas mediante la promocién de la
diversidad cultural en el pais. Se puede hacer una conexién mas fuerte entre la
marca pais y las culturas de diferentes regiones.

IV.F. EL PAPEL DE LA SOCIEDAD CIVIL EN LA POLITICA EXTERIOR
COLOMBIANA

Aunque la Constitucién de 1991 institucionalizé diversos mecanismos de participacion
democratica, no se crearon instrumentos para la participacion de la sociedad civil en la
politica exterior del pais. Esta carencia es aun mas delicada si se tiene en cuenta que
en los ultimos afios ha crecido el numero de organizaciones no gubernamentales
(ONG) que operan en Colombia.

Aunque sus actividades son muy diversas, se destacan las ONG que trabajan en los
temas de desarrollo, desplazamiento, género, derechos humanos, conflicto armado y
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construccion de paz. La gran mayoria de las ONG en Colombia mantienen estrechos
vinculos con organizaciones no gubernamentales y gobiernos en el exterior. De otro
lado, aunque las comunidades indigenas y afrocolombianas y las organizaciones
rurales no han desempefiado un papel protagénico en la politica nacional, tienen una
participacion significativa en el dmbito local y fronterizo.

En Colombia se observan dos patrones de participacion de la sociedad civil en temas
internacionales. El primero consiste en el ejercicio de la diplomacia paralela, mediante
actividades de redes de defensa en asocio con actores estatales y no estatales,
principalmente en el exterior. El segundo canal es de cooperacién y acompafiamiento,
y ha sido usado por el sector empresarial, la Iglesia y la academia (éstos han sido
convocados para colaborar con el Estado en el manejo de ciertos temas de la agenda
externa).

Un ejemplo de la participacion de la sociedad civil en los asuntos de politica exterior
son las negociaciones comerciales de Colombia. En las negociaciones del TLC con
Estados Unidos, ademas de la voluntad politica gubernamental, la informacion,
organizacién y agremiacion facilitaron la participacién activa del sector empresarial. A
la vez, la negociacién del TLC generd debates y resistencia entre la sociedad civil,
incluyendo gremios de la produccién, congresistas, sindicalistas, ONG, académicos y
grupos indigenas, entre otros.

De otro lado, el conflicto interno y su internacionalizacion han conducido a una
participacion creciente de la comunidad internacional, de organismos multilaterales
como la ONU y la OEA, y de paises amigos. En este caso hay que diferenciar la
intervencion de la comunidad internacional como mediadora o acompafante de la
“diplomacia” guerrillera. La primera se enmarca en la decisién del Estado de solicitar
apoyo internacional para resolver el conflicto interno, y la segunda en la busqueda de
alianzas internacionales por parte de los actores armados ilegales.

La creciente actividad de la sociedad civil en distintas dimensiones de las relaciones
internacionales no siempre ha sido bien recibida por parte del gobierno, que incluso ha
llegado a estigmatizar el trabajo de algunas organizaciones. Este rechazo publico a la
actividad no estatal contraviene los principios constitucionales, ignora las tendencias
propias de la globalizacion y desaprovecha un aliado potencial en la promocién vy
diversificacion de las relaciones internacionales del pais.

IV.F.1. Recomendaciones

1. El Estado debe reconocer las iniciativas de la sociedad civil en materia de politica
exterior. Para ello debe partir del respeto a la independencia de cada actor, crear
canales de didlogo con la sociedad civil y buscar el intercambio de informacion, el
debate y la concertacion en el disefio y ejecucidon de la politica exterior del pais.

2. La sociedad debe hacer un esfuerzo por organizarse y pasar de la denuncia y la
reivindicacion a generar una capacidad propositiva. Para ello se requiere de altos
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niveles de capacitacidon y promocién que provengan tanto de la sociedad misma
como del Estado.

El Estado y la sociedad civil deben estimular y apoyar el trabajo de la Mesa
Nacional de Garantias liderada por el Programa Presidencial para los Derechos
Humanos. Este es un espacio en el que el Estado y las organizaciones multilaterales
pueden informar a la sociedad civil sobre su gestidn y sus posiciones en el tema de
los derechos humanos. Este esquema deberd adoptarse en otros temas de politica
exterior.

El gobierno debe crear un fondo para financiar la participacién informada de
actores de la sociedad civil en la negociacion de tratados de libre comercio. El
gobierno debe propiciar mecanismos que permitan a todos los actores
involucrados —no sdlo los empresarios— hacer estudios que les permitan adoptar
posiciones mas informadas.

El Estado debe respaldar iniciativas domésticas y externas que desde la sociedad
civil colombiana promuevan una mirada alternativa del tema de las drogas ilicitas.
Una politica efectiva en el frente de las drogas debe mancomunar esfuerzos
estatales y no gubernamentales. Ello le dard legitimidad y credibilidad a las
estrategias a implementar.

El Estado y la academia deben contribuir a concitar la atencién de los académicos
que estan fuera del pais para que se produzca un conocimiento mas
comprehensivo de la realidad colombiana. Se debe promover la creacién de una
masa critica internacional de expertos en asuntos colombianos. Por ejemplo, se
podrian crear versiones de Catedras Colombia fuera del pais, estimuladas por el
Estado y organizaciones multilaterales, y se debe apoyar el Grupo Colombia en el
Latin American Studies Association (LASA).

El gobierno debe fomentar espacios de discusidon con miembros de la academia
para que ella juegue un papel esencial en la formulacién de la politica exterior del
pais.

La academia debe incluir mas sistematicamente el papel de la sociedad civil en los
programas de las carreras y cursos que ofrece. El objetivo debe ser superar una
vision de lo internacional centrada en el Estado, visién que ya no corresponde a la
realidad.

Los medios de comunicacién deben dedicar mayor atencion a la politica exterior
del pais y adoptar una actitud mas analitica frente a la misma. Su funcién debe ser
la de difundir informacidn, pero también la de educar a la opinién publica.

9.1.El gobierno puede crear un premio de periodismo internacional que reconozca
los logros en cubrimiento y analisis de eventos internacionales y de la politica
exterior.
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9.2.La Cancilleria puede crear un programa radial o televisado para difundir
asuntos como los foros internacionales en los que el gobierno va a participar,
los temas de la agenda internacional del pais, las posiciones que el gobierno
adoptara, etcétera.

10. El gobierno debe crear mecanismos para consultar a la sociedad civil sobre el papel
del pais en las instituciones multilaterales. Estos canales deben facilitar el
intercambio de informacion y propuestas, y deben respetar la autonomia de los
actores.

IV.G. LA CANCILLERIA Y EL SERVICIO EXTERIOR COLOMBIANO

Para poder avanzar hacia una politica exterior de Estado es necesario fortalecer la
Cancilleria y el servicio exterior colombiano. La Cancilleria colombiana tiene
limitaciones serias para ejecutar la politica exterior actual y para poner en marcha
iniciativas como las propuestas en este documento. Buena parte de esta dificultad se
deriva de una estructura limitada, resultante de una serie de reformas que se han
emprendido sin un criterio orientador claro.

El Ministerio de Relaciones Exteriores presenta en la actualidad un alto grado de
disfuncionalidad: el organigrama responde a un esfuerzo por adaptarlo a unos
derroteros generales que no necesariamente coinciden con los objetivos de la misma
entidad. A ello se suma que la mayoria de las decisiones se concentran en los cuatro
cargos superiores de la administracion —Ministro, Viceministros y Secretario General—,
lo que produce un altisimo grado de congestion en esos despachos. La Cancilleria no
trabaja, ademas, siguiendo un mdédulo de gestién que establezca métodos de trabajo
claros y sistemas de reporte y retroalimentacion eficientes. Por ejemplo, no hay
indicaciones claras sobre la mayoria de las labores que deben llevar a cabo las oficinas
y las misiones en el exterior.

Por otra parte, en la estructura de la Cancilleria no existe una oficina dedicada a
elaborar estudios o andlisis para orientar la accién de las distintas dependencias y de
las representaciones en el exterior. Esta labor la podria desarrollar la academia
diplomatica, si se le dota de un mandato mas amplio y de recursos consistentes.

IV.G.1. Misiones en el exterior

Colombia cuenta hoy con 47 embajadas, cuatro misiones ante organismos
multilaterales, 63 consulados y 33 encargados de funciones consulares —oficinas que
funcionan dentro de las embajadas— distribuidos en los cinco continentes. Esto
significa que, en plena globalizacion, la presencia internacional de Colombia es inferior
a la que tenia en el periodo de la Guerra Fria o a principios de la década de los afos
noventa. El cierre de representaciones ha dado sefales confusas sobre el propdsito de
la politica exterior del pais, ha interrumpido procesos y ha ahorrado pocos recursos.
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Las “embajadas regionales” propuestas en la Ultima etapa de cierres han deteriorado
la capacidad de relacionarse con varios paises.

El principal problema de las misiones de Colombia en el exterior es que su organizacion
interna no responde a criterios claros. No existe una categorizacion que defina el
tamafio que debe tener una representacién, el nimero de funcionarios diplomaticos
con funciones definidas, la cantidad y las funciones del personal administrativo y de
apoyo.

IV.G.2. Personal

El personal de la Cancilleria estd conformado por funcionarios de carrera diplomatica,
de carrera administrativa, de libre nombramiento y remociéon —provisionales, cuando
ocupan cargos que por definicion son de carrera—. Existe también personal vinculado
por contrato bajo la figura de asesores.

La carrera diplomatica es un régimen jerarquizado al que se entra por concurso publico
y se asciende por el cumplimiento de requisitos que incluyen evaluaciones periddicas,
cumplimiento de tiempo y pruebas de ascenso. La carrera diplomatica esta
conformada por 257 funcionarios, distribuidos aproximadamente por mitades entre el
servicio exterior y la planta interna que, segun la Asociacién Diplomatica, corresponde
al 24% del total del servicio exterior. Aunque las labores sustanciales de la Cancilleria
estdn a cargo de ellos, en el primer nivel de direccidn no hay funcionarios de carrera.

La vinculacién de personal provisional carece en la practica de regulacion: si bien se
dice que las normas de personal son aplicables también a los funcionarios
provisionales, el nivel de exigencia para su vinculacidn es casi inexistente. Ademas, en
muchos casos el criterio de los nombramientos de los funcionarios es eminentemente
politico, incluso en cargos en los que semejante tendencia puede afectar de manera
grave los intereses del pais.

IV.G.3. El servicio exterior

La representacion de Colombia en el exterior estd conformada por profesionales
especializados, formados en diplomacia y temas internacionales, y por funcionarios
gue son vinculados sin una evaluacién de su capacidad de aporte a la gestidn exterior
del pais.

La Direccién del Talento Humano concentra sus labores en la gestion de némina, y
poco en el desarrollo profesional. La capacitacion practicamente no existe, y la
academia diplomatica restringe su labor —por razones legales— al personal de carrera
diplomatica, es decir, a menos de la cuarta parte del personal de la Cancilleria.

Ademads de que la vinculacién de personas ajenas a la Cancilleria al servicio exterior
colombiano es una practica bien conocida, no hay un equilibrio entre los requisitos
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para el ingreso a la carrera diplomatica y el servicio exterior en su conjunto. La norma
que hoy rige el nombramiento de personal provisional tiene tal cantidad de vacios, que
en la practica no se aplican unas exigencias minimas. Si bien en ocasiones el personal
nombrado en provisionalidad es idoneo, los recursos que el Estado colombiano
invierte en ellos terminan perdiéndose, pues no regresan al servicio del Estado.

Aunque es evidente que pueden existir aspectos del régimen que merecen ajustes —la
evaluacidn y los cursos de ascenso, por ejemplo—, la discusién no se debe reducir a una
cuestion de numeros, cuando menos de la mitad de los cargos diplomaticos en el
exterior son ocupados por funcionarios de carrera y sélo una cuarta parte del total del
personal de la Cancilleria son diplomaticos de carrera.

IV.G.4. Comparacion con el contexto internacional
El despliegue internacional de Colombia esta por debajo del de Peru, pais de similar

tamafio pero de menor poblacion —casi 20 millones de diferencia—, y sélo es
equiparable al de Ecuador, mucho mas pequeio que Colombia.

Embajadas de paises latinoamericanos en el mundo

América Europa M:;:)monr?e‘r,\te Asia Africa Oceania

Argentina 23 26 8 10 8 2
Brasil 27 28 11 13 25 2
Chile 21 23 5 9 4 2
Colombia 21 15 2 5 3 1
Ecuador 20 12 3 5 1 1
México 26 24 5 11 7 2
Peru 21 18 2 8 3 2
Venezuela 33 24 10 7 8 1

FUENTE: Paginas en Internet de los respectivos Ministerios de Relaciones Exteriores.

Con la excepcién del caso mexicano, y en cierta medida del colombiano, las estructuras
de las cancillerias tratan de hacer una clara distincion entre el ambito politico,
representado por el Ministro, y la organizacién en si misma, cuyo manejo corresponde
usualmente a alguien “de casa”, es decir, a un funcionario de carrera. El mensaje que
este tipo de estructuras da es que la politica de Estado que asumen las cancillerias es
independiente de la orientacion politica de quien ocupe el cargo mas alto en la
organizacion.

Otro factor que distingue muy claramente el caso colombiano de otros en el mundo, y
en América Latina, es que en éstos la presencia de funcionarios politicos —o por fuera
de la carrera diplomatica— por debajo del nivel de jefe de misién es practicamente
inexistente.
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IV.G.5. Recomendaciones

10.

11.

El Ministerio de Relaciones Exteriores, las embajadas, misiones y consulados de
Colombia en el exterior deben contar con una estructura clara y funciones
definidas para todos sus cargos.

Las embajadas, misiones y consulados y la sede principal de la Cancilleria deben
afinar su coordinacion.

El Estado debe reconocer la importancia de las comunidades colombianas en el
exterior y la atencion que éstas reclaman.

El Ministerio de Relaciones Exteriores debe asignar los asuntos consulares al
Viceministerio de Relaciones Exteriores.

El Ministerio de Relaciones Exteriores debe asignar viceministros y directores
generales exclusivamente de carrera.

El Ministerio de Relaciones Exteriores debe crear un centro de pensamiento que
contribuya al disefio de la politica exterior.

El Ministerio de Relaciones Exteriores debe crear una Direccién para el Gran
Caribe.

El Estado debe evitar la politizacidén del dispositivo internacional con una cuota de
personal de carrera cuya proporcion deberia ser de al menos 2/3 en diez afios,
hasta llegar al 90% en el largo plazo.

El Ministerio de Relaciones Exteriores debe hacer mas estrictos los requisitos para
los funcionarios que no son de carrera, y hacer evaluaciones periddicas de los
mismos.

De acuerdo con los objetivos de la politica exterior, la academia diplomatica debe
implementar sistemas actualizados vy eficientes de capacitacion que incluyan tanto
a los funcionarios de carrera como a los que no hayan ingresado a la misma.

El Estado debe garantizar una remuneracién adecuada para los funcionarios que
conforman la planta externa.

IV.H. LA NECESIDAD DE UNA POLITICA EXTERIOR DE ESTADO

Para que Colombia pueda aprovechar las oportunidades que ofrecen los cambios de
las realidades nacionales y de los contextos regionales y globales, es imprescindible
construir una politica exterior de Estado. Esta meta supone un sustantivo consenso
nacional que haga factible emprender un esfuerzo persistente y de largo plazo dirigido
a superar los problemas institucionales de la politica exterior y a rodear al dispositivo
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diplomatico de recursos y apoyo, de acuerdos sobre la labor que debe desempeiiar,
asi como para inmunizarlo frente al juego politico interno y su utilizacién con fines
partidistas o electorales.

IV.H.1. Continuidad, integralidad y consenso

Una politica exterior de Estado es un bien publico que los paises construyen y
mantienen, puesto que puede representar importantes réditos para una nacién. Dicha
politica estd constituida por estrategias, posiciones, acciones y expresiones que se
manifiestan ante la comunidad internacional, e interpreta y proyecta los intereses
nacionales frente a los principios y normas que rigen las relaciones y la agenda
internacional.

Si bien una politica exterior de Estado evita los quiebres y las fluctuaciones constantes
que se derivan de las oscilaciones politicas de los partidos o los gobernantes, no es
equivalente a un simple continuismo de la politica exterior de un gobierno. La
continuidad de valores y principios —democracia e integracién, no injerencia en
asuntos internos, respeto a las diferencias ideoldgicas, politicas, étnicas o religiosas,
solucion pacifica de los conflictos internacionales, respeto del derecho internacional,
multilateralidad y corresponsabilidad— y la defensa de los intereses nacionales implica
considerar los cambios del contexto regional o global, asi como los consensos
nacionales: ambos pueden exigir que la politica exterior se modifique. Las metas
redefinidas sélo se pueden alcanzar con una politica de Estado que persista hasta su
logro, que sea integral y que cuente con un respaldo mayoritario.

Una politica exterior de Estado exige un gran esfuerzo para trascender las iniciativas
meramente coyunturales, reactivas y fragmentadas; exige una vision integral que
precise los fines e intereses nacionales, y los medios y metas de la politica exterior; que
tome en consideracion tanto los cambios del contexto como las nuevas tendencias,
actores y desafios regionales y globales; que seleccione contrapesos y aliados, que
establezca prioridades e indicadores de resultados a corto, mediano y largo plazo, todo
ello basado en un respaldo mayoritario.

Conviene detenerse en los parametros del respaldo que requiere la adopcion y
ejecucidon de una politica exterior de Estado. Un amplio respaldo implica un didlogo
con los diversos actores del proceso politico nacional, y no sélo con las colectividades
tradicionales o dominantes. Implica, ademas, la consideracién de los puntos de vista y
de las propuestas de los sectores nacionales y regionales —en particular los fronterizos
y de la sociedad civil organizada— involucrados en dimensiones de la politica exterior.
Ese respaldo también se enriquece con la concertacién en las instituciones estatales,
gue participan cada vez mas en las relaciones o negociaciones internacionales del pais
y deben aplicar la politica exterior de Estado.
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IV.H.2. Actores y dispositivo diplomatico

Los elementos aqui descritos sufren, en el caso de Colombia, de notorias
vulnerabilidades que una politica exterior de Estado puede ayudar a superar. Mds que
una continuidad basada en amplios acuerdos, en el pais prima un continuismo
rutinario, una politica parcial y coyuntural con poco respaldo. La concertacién dentro
del Estado es débil, lo que ha causado una marcada fragmentacioén y la generacién de
mensajes confusos y ambiguos, cuando no contradictorios —las manifestaciones de las
distintas entidades sobre un mismo tema no coinciden—. La construccidon de acuerdos
es casi nula. Ademas, una politica exterior de Estado depende de la calidad de la
preparacién y actuacion de los principales actores y de la solidez del dispositivo
diplomatico. Esto, en Colombia, no ocurre.

El presidente de la Republica tiene el mandato constitucional de conducir y
representar la politica exterior nacional. Esto no significa el monopolio diplomatico del
poder ejecutivo ni un presidencialismo protagdnico, desinstitucionalizador o
excluyente. Tampoco significa que pueda usar el dispositivo diplomatico como
instrumento de politica interna para negociar respaldos y atender compromisos
electorales. Aunque las fuerzas nacionales tienen que contribuir con su apoyo en
momentos en los que estan en juego asuntos esenciales o amenazas a la sociedad y al
Estado, debe caber la discrepancia y la critica sobre decisiones y actuaciones.

Una Cancilleria profesional es decisiva para disefar y aplicar una politica exterior de
Estado. Las sucesivas reformas a las que ha estado sometida han quedado reducidas a
asuntos coyunturales o formales, han dejado en interinidad la carrera diplomatica y la
estructura de la organizacion, y sin resolver los problemas institucionales. Con el peso
del tema de la seguridad en la politica exterior, la Cancilleria ha sido marginada o ha
tenido que salir a tratar de remediar actuaciones internacionales equivocas de otros
actores. Por lo tanto, es necesario que se tomen decisiones y se emprendan las
acciones que haga falta para modernizar y fortalecer la Cancilleria. En la siguiente
seccion se abordan algunas de ellas.

Las representaciones diplomaticas bilaterales y multilaterales, asi como las oficinas
consulares y comerciales, son las encargadas de aplicar la politica exterior de Estado. El
cumplimiento de tal funcién se menoscaba cuando los funcionarios no surgen de la
meritocracia ni pertenecen a las carreras profesionales, sino que resultan de la
negociacion de puestos. Asi se distorsiona la politica exterior, se afecta su ejecucién
coherente y se convierte a los embajadores en representantes de sus intereses
individuales o politicos y no de la nacion. El cierre de numerosas representaciones no
contribuyd a disminuir el déficit fiscal, y en cambio hizo perder presencia,
interlocucién, iniciativa y alianzas frente al nuevo mapa de actores regionales vy
globales, justo cuando un gran nimero de colombianos estaba migrando, y el pais
trataba de aumentar las exportaciones. De ahi la necesidad de que el consenso
nacional que aqui se propone contemple decisiones obligatorias para el gobierno y el
Congreso como las que enseguida se presentan.
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e El acuerdo sobre la necesidad de un servicio exterior totalmente profesional, de
carrera y ajeno a intereses politicos internos.

e La formacidon de un cuerpo diplomadtico preparado para impulsar la insercién
integral de Colombia al campo regional y global.

e Laseleccién por méritos del personal para el servicio interno y exterior.

e La consolidacion de la carrera diplomdtica y consular, segun los parametros que se
presentan en la siguiente seccidn.

La Comision Asesora de Relaciones Exteriores es el mecanismo institucional que retne
periédicamente a los ex presidentes de la Republica, a algunos cancilleres y a
miembros de la Comision segunda de Camara y Senado. Desde el afio 2005 debe ser
convocada al menos dos veces, una por el presidente, para hacer consultas, y otra por
el canciller para rendir informes. Sin embargo, su conformacién no refleja la pluralidad
del espectro politico nacional, ni se abre a la representacién de las autoridades
fronterizas, decisivas en la consideracién de asuntos de la vecindad. A pesar de que su
mandato es el de construir consensos y evitar que la confrontacion partidista o
electoral debilite la posicidon internacional del pais, su propio funcionamiento vy
operatividad han sido afectados por la polarizacion politica, y hoy resultan
insuficientes e ineficientes.

El poder legislativo tendria que convertirse en un instrumento de primera importancia
en la construccién de una politica exterior de Estado. Para esto es esencial el analisis
de la orientacién internacional y el control politico en el resguardo de los intereses
nacionales. Las comisiones segundas del Senado y la Camara, encargadas de los
asuntos internacionales, han quedado limitadas a ratificar acuerdos que firma el
gobierno, a ser informados en la Comision Asesora, a otorgar facultades
extraordinarias al ejecutivo, a hacer viajes sin mayor alcance para el pais y a solicitar
nombramientos en la planta interna o del exterior. La falta de interlocucién con sus
representados, y una participacion marginal en los organismos parlamentarios
regionales no se han traducido en lazos interparlamentarios o en grupos de amistad
entre congresos que contribuyan al fortalecimiento de las relaciones de Colombia con
otras naciones, y sobre todo con aquéllas con las que se enfrentan mayores
dificultades.

La opinién publica y la sociedad civil organizada le dan a la politica exterior de Estado
un caracter integral y democrdtico. Un amplio espacio de consulta e intercambio de
ideas con la sociedad civil es esencial. La interlocucién, sin embargo, que es poco
frecuente, se reduce la mayoria de las veces a dar informacién, y la apertura es poca
cuando se trata de considerar las opiniones de sectores sociales o académicos —
posiciones que muchas veces hacen contribuciones esenciales— con una perspectiva
distinta a la de los gobiernos.

En agosto del 2008, el gobierno colombiano cred el llamado Sistema Administrativo
Nacional de Politica Exterior y Relaciones Internacionales, encargado de coordinar en
esta area las actividades estatales y privadas. Del Sistema hacen parte el Consejo de
Politica Exterior y Relaciones Internacionales, que ejerce sus funciones en el Consejo
de Ministros con el fin de articular la posicion estatal, y el Grupo para la Coordinacién
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de las Relaciones Internacionales. En el 2009 el Grupo definié dos temas para su
agenda: medio ambiente y Asia-Pacifico. Sobre este ultimo tema participd en la
elaboracién de una estrategia para la insercidn del pais en esa regién. Fue presentada
el 20 de noviembre de ese afio en el primer Consejo de Politica Exterior. El
funcionamiento permanente de esos mecanismos y su amplia representatividad
podrian ayudar al pacto nacional para construir una politica exterior de Estado.
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