"
duardo Pastrana Buelvas y Stefan Rei
Editores

a politica
exterior
elVAN

DUQU:

una mirada dessus
srimeros dos afios







cries &

V-

KONRAD
ADENAUER
STIFTUNG



Catalogacion en la publicacion — Biblioteca Nacional de Colombia

p.

ed. II. Reith, Stefan, ed.

CDD: 327.861 ed. 23

ISBN 978-958-53147-6-4

La politica exterior de Ivan Duque : una mirada de sus primeros dos
afios / Eduardo Pastrana Buelvas y Stefan Reith, editores. -- 1a.
ed. -- Bogota : Fundacion Konrad Adenauer : CRIES, 2021.

Incluye datos de los autores y editores. -- Incluye referencias
bibliograficas al final de cada capitulo.

1. Colombia - Relaciones exteriores - 2018-2019 2. Colombia -
Politica y gobierno - 2018-2019 I. Pastrana Buelvas, Eduardo Fidel,

CO-BoBN- al068748

© 2021, Fundacién Konrad Adenauer,

KAS, Colombia
Calle 93B Nro. 18-12, Piso 7

(+57) 1 743 0947 Bogota D.C., Colombia

www.kas.de/web/kolumbien

Stefan Reith

Representante para Colombia
Andrea Valdelamar
Coordinadora de proyectos

Editores
Eduardo Pastrana Buelvas
Stefan Reith

Coordinacion académica
Andrés Mauricio Valdivieso Collazos
Andrea Valdelamar

Asistencia editorial
Ana Maria Villota Hernandez

Autores

Eduardo Pastrana Buelvas

Diego Vera Pifieros

Eduardo Velosa Porras

Ana Maria Villota Hernandez
Miguel Angel Burgos Giraldo
Paula Prieto Ararat

Daniela Garzén Amortegui

Andrés Mauricio Valdivieso Collazos
Angélica Maria Pardo Chacon
Ricardo Garcia Bricefio

Diego Fernando Tarapués Sandino
Juan José Pena Cuervo

Jenny Astrid Camelo Zamudio

Fabricio Cabrera Ortiz

Maria Johanna Alarcé6n Moreno
Diego Eduardo Davila Benavides
Fabio Bernardo Sanchez Cabarcas
Eric Tremolada Alvarez

James Ivan Coral Lucero

Diana Andrea Gémez Diaz
Martha Lucia Marquez Restrepo
Camila Alejandra Lara Merchin
Edwin Murillo Amaris

Marcela Ceballos Medina

Louise Anne Lowe

German Camilo Prieto Corredor
Natalia Duarte Gonzalez

Gabriel Jiménez Pena

ISBN: 978-958-53147-6-4
Primera edicion: febrero de 2021
Bogota D.C.

Impreso en Colombia

Printed in Colombia

Produccion grafica

Opciones Grificas Editores Ltda.
Patricia Miranda y Marcela Manrique
Correccion de estilo

Luis Fernando Conde Lépez

Disefo grifico
www.opcionesgraficas.com
instagram: @opcioneseditores

(+57 1) 237 2383

Bogota D.C., Colombia

Los textos que aqui se publican son de exclusiva responsabilidad de sus autores y no expresan
necesariamente el pensamiento ni la posicion de la Fundacion Konrad Adenauer, KAS.

Todos los derechos reservados. Prohibida la reproduccion y la comunicacién puablica total o
parcial y la distribucién, sin la autorizacién previa y expresa de los titulares.



Contenidos

PreSENEACIONES .ceeeeeeeneeneeeecreeeeeereecesesscsssessecsssssscssssssssssssssssssssosssssssssssssssnssnse 7

De la Fundacion Konrad Adenauer

SEEFAN REIN ... 9
De la Coordinadora Regional de Investigaciones Econémicas y Sociales
D1 ANdrés Serbin ............cocccciiiiiiiiiiiiiii i 11
20 Q1) L0 o N 13

Eduardo Pastrana Buelvas y Stefan Reith
L. MIArCOS tEOTICOS cuuveeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeneeneennneesensssessssssssssssssssssssssssssss 21

Ideologia y politica exterior

Eduardo Pastrana Buelvas y Diego Vera Pifleros ............ccccccoocceeeiiiieiaannen.n. 23
Teoria del rol y politica exterior

Eduardo VeloSa POFFAS ..............cccc.cocuiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieic e 79

II. De Santos a Duque: ;cambio extremo
de la politica exterior colombiana? ...........ccoveeereeeeeecccccennnenneecnacees 109

El discurso y la accion exterior del gobierno de Ivan Duque:
la ideologizacion de la politica exterior colombiana?

Eduardo Pastrana Buelvas, Ana Maria Villota Hernandez
v Miguel Angel Burgos Giraldo ..................cococoooeeoeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee. 111

La politica exterior de Ivan Duque:
,cambio en la concepcion del rol nacional?

Diego Vera Pifieros, Paula Prieto Ararat y Daniela Garzon Amortegui ......... 175

III. La politica exterior colombiana frente a las crisis del orden
mundial liberal y del regionalismo en América Latina y el Caribe ... 205

El gobierno de Duque y su relaciéon con la ONU en el marco
de un multilateralismo efectivo
Andrés Mauricio Valdivieso Collazos, Angélica Maria Pardo Chacon
Y Ricardo GaArcia BrICEIO .............ccccceuueeeieieeeeeeeeeieeee e 207

La implementacion del Acuerdo Final de Paz en la politica exterior
del gobierno Duque

Diego Fernando Tarapués Sandino y Juan José Pefia Cuervo ........................ 239

La proyeccion del gobierno Duque hacia la region y hacia el Pacifico
en el marco de la convergencia ideolégica de la ola azul y el fin
del regionalismo poshegeménico

Andrés Mauricio Valdivieso Collazos, Jenny Astrid Camelo Zamudio
Y Ricardo Garcia BriCEMO ..............ccccoeiioiiiiiiiiiiei e 269



La politica exterior de Ivén Duque: una mirada de sus primeros dos afios
I

Colombia como socio global y estratégico de la OTAN: un balance
Fabricio Cabrera Ortiz y Maria Johanna Alarcon Moreno ............................. 305

Colombia miembro de la OCDE: avances y retos en el marco
de la agenda de gobierno de Ivan Duque Marquez

Diego Eduardo Davila Benavides .................c.ccccoouieeeuieieiieeeeeieiiiieeeeeeeee 347
I'V. Relaciones bilaterales de Colombia .............vvvciiiiiiiiiiiicicccccccccceees 373
La doctrina Duque y el didlogo con Trump
Fabio Bernardo Sanchez Cabarcas ..................cccccouieiiiiiiiiiiiiiiiiiaeiieeee 375
La relacién de la Unién Europea con Colombia: juna asociacién estable?
Eric Tremolada AIVArez ......................cococoooooioiieooeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee 417

Las relaciones internacionales entre Colombia y Alemania:
mas alla de la cooperacion en el posconflicto

James Ivan Coral LUCEFO ..............c.ccccuiiiiiiiiieiiiii e 451
China sin escape: las limitaciones de la politica exterior colombiana

Eduardo VeloSa POTFAS ..............couuiiiiiiiiiiei et 475
Colombia frente al Asia-Pacifico: avances y retrocesos

Diana Andrea GOMez DIQz ...............ccouueuuuiiiiiiiiiiiiiiiieeieee e 505

Del acomodamiento al acoplamiento frente a Estados Unidos:
la politica exterior de Colombia y las relaciones con Venezuela

Martha Lucia Marquez Restrepo y Camila Alejandra Lara Merchan ............. 537

V. Asuntos tematicos relevantes en la politica exterior colombiana .. 563

La recurrente narcotizacion de la agenda exterior de Colombia
Edwin Murillo AMAFIS ............ccccooiiiiiiiiiiiiiei et 565

Colombia, pais de migrantes y migraciones:
continuidades, cambios y desafios en la actual coyuntura

Marcela Ceballos Meding .......................cccooiieumieeiiiiiiiieee i 599

La agenda ambiental de la politica exterior colombiana:
entre la retérica y la accién

Louise ANNE LOWE .........cc.ccoooviiiiiiiiiiie e 635

Las politicas de desarrollo productivo del gobierno Duque:
gestionando el estancamiento

German Camilo Prieto Corredor y Natalia Duarte Gonzalez ......................... 667

La inversion extranjera directa en Colombia (2010-2020):
un balance preliminar del gobierno de Ivan Duque

Gabriel Jimeénez Pefiar .....................cccccoooeeieeie e 715

SODIE 10S AULOIES  .ceeeeeeeeeenceeeeecencceecesccescesccesccsscssssssessscsscssssssssssesssssscnses 739



Presentaciones
y prologo







Presentacion de la Fundacion
Konrad Adenauer

A lo largo de varias décadas, el compromiso de la Fundacion Konrad Ade-
nauer, KAS, en Colombia, ha estado encaminado a promover el fortaleci-
miento de la democracia en el pais; para ello hemos trabajado en conjunto con
expertos y diversas organizaciones interesadas en el tema, con el proposito de
acompanar los procesos democraticos en sus diferentes dimensiones.

Uno de los ejes transversales en este fin ha sido impulsar el didlogo abierto
y plural alrededor de temas coyunturales de impacto para Colombia, no solo a
nivel nacional sino internacional, de modo que en nuestra labor ha sido funda-
mental propiciar discusiones académicas sobre politica exterior y seguridad.

En consecuencia, la KAS en Colombia ha concentrado esfuerzos por con-
solidar una linea de investigacion en materia de politica exterior que permita
analizar las relaciones del pais con actores relevantes en los &mbitos regional
y global. Con el apoyo y la contribucion de un grupo de expertos liderado por
el doctor Eduardo Pastrana Buelvas, profesor del Departamento de Relacio-
nes Internacionales de la Pontificia Universidad Javeriana de Bogota, y con
mayor intensidad desde 2012, hemos favorecido espacios de discusion con el
fin de generar grandes aportes alrededor de esta tematica.

En esta oportunidad, y tras cumplirse dos afios de la presidencia de Ivan
Duque Marquez, consideramos pertinente analizar qué variables y factores
han cobrado importancia para esta administracion en materia de politica ex-
terior y qué cambios y continuidades se han dado frente al gobierno anterior.

Esto nos llevo a impulsar, en cooperacion con la Coordinadora Regional
de Investigaciones Economicas y Sociales, CRIES, un estudio para analizar
los factores domésticos y sistémicos que han influido en el cambio de la po-
litica exterior colombiana de Juan Manuel Santos Calder6én a Ivan Duque
Marquez y los elementos que la definen.

El resultado de este ejercicio de investigacion es el documento que aqui
presentamos, en el que se examinan las caracteristicas y los rasgos distintivos
de la politica exterior colombiana durante el actual gobierno y sus transfor-
maciones en los ambitos regional y global.
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Para lograr esto, los autores realizaron un analisis académico completo y
riguroso alrededor de los siguientes ejes tematicos: los marcos interpretativos
de la politica exterior, que incluyen reflexiones acerca de ideologia y teoria
del rol; los cambios que han marcado la politica exterior de un gobierno a
otro en los ultimos diez afios; la politica exterior colombiana frente a la crisis
del orden mundial liberal y el regionalismo en América Latina y el Caribe;
las relaciones bilaterales de Colombia en la region y el mundo; y los asuntos
tematicos relevantes que marcan la orientacion de la politica exterior colom-
biana en la actualidad.

Ahora bien, desde luego, ain hay muchos temas por abordar en ese cam-
po que desbordan el propdsito y alcance de esta publicacién. Y seguramente
con los cambios producidos por la pandemia del covip-19 se abrirdn mas
perspectivas de analisis. Sin embargo, esperamos que la obra constituya un
insumo relevante para quienes desde una aproximacion académica buscan
profundizar sus conocimientos frente a temas claves de la politica exterior
colombiana.

Por ultimo, agradecemos a todo el equipo de trabajo y a los autores de la
publicacion por sus aportes para la realizacion de este proyecto. Asimismo,
al doctor Eduardo Pastrana Buelvas nuestro mas sincero reconocimiento por
su liderazgo, compromiso y acompaiamiento en la implementacion de las
iniciativas realizadas en este y durante los Gltimos afios con la KAS.

Stefan Reith
Representante
Fundacion Konrad Adenauer, KAS, en Colombia
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Presentacion de la
Coordinadora Regional de
Investigaciones Econdmicas y
Sociales

El sistema internacional vive un complejo proceso de transicion, plagado
de incertidumbres e interrogantes. América Latina y el Caribe no son ajenos a
los cambios sismicos desplegados por este proceso y muchas de las politicas
exteriores de los paises de la region se ven afectadas no solo por sus procesos
politicos internos, sino también por el impacto de dinamicas globales que
condicionan su desempeno y los margenes de su autonomia en el sistema
internacional.

Colombia no escapa a estos condicionamientos. Y es por ello que el pre-
sente volumen, compilado por Eduardo Pastrana Buelvas —apreciado amigo,
colega y miembro del Consejo Académico de CRIES—, constituye un aporte
critico importante al analisis de su politica exterior durante los ultimos afios,
en base a las investigaciones de un conjunto de destacados especialistas co-
lombianos.

A partir de la construccion de un so6lido marco teorico, los capitulos del
libro profundizan tanto en el analisis de los factores domésticos como de
los procesos exdgenos que han condicionado la politica exterior colombiana
bajo la presidencia de Ivan Duque Marquez, articulando una visién colectiva
critica y enriquecedora de la misma. Y desde esta perspectiva contribuyen, de
igual manera —asi sea implicitamente—, a la comprension de las politicas exte-
riores de otros paises de América Latina y de sus repercusiones econdémicas,
politicas, sociales y medioambientales en las sociedades latinoamericanas y
en la region en general.

Por ello, para la Coordinadora Regional de Investigaciones Econémicas y
Sociales (CRIES) —un organismo regional que combina la participacién de la
sociedad civil en los temas de la agenda regional y global con la produccion
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y difusién de un conocimiento riguroso sobre estos temas—, la edicién de
este volumen en colaboracion con la Fundacion Konrad Adenauer (KAS) de
Colombia, aparte de contribuir a enriquecer la extensa lista de nuestras publi-
caciones, ampliando y promoviendo el conocimiento de nuestras sociedades
y de su insercion en el sistema internacional, también aporta a la pluralidad y
diversidad de los debates sobre el futuro de nuestra region.

Dr. Andrés Serbin

Presidente

Coordinadora Regional de Investigaciones Econdmicas
y Sociales (CRIES)
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El presidente Ivan Duque sucedié —el 7 de agosto de 2018— en la Presi-
dencia de Colombia a Juan Manuel Santos (2010-2018) y los primeros ba-
lances sobre su politica exterior arrojan mas sombras que luces. Las criticas
sobre la politica exterior de Ivan Duque se centran en calificarla como falta de
rumbo y sin una estrategia clara que permita identificar intereses nacionales
especificos, los cuales correspondan a las necesidades actuales del pais a fin
de enfrentar los retos globales y regionales, asi como también gestionar con
pericia los asuntos geograficos y tematicos de importancia mediante una carta
de navegacion clara, especifica, concreta y realista.

Uno de los lunares que ensombrece la politica exterior del actual presi-
dente son las tensiones recurrentes que se han venido dando entre el Estado
colombiano y actores internacionales por las dudas que surgen respecto a un
verdadero compromiso del Gobierno nacional con el proceso de paz que fue
adelantado por el anterior mandatario. En tal sentido, 6érganos de las Nacio-
nes Unidas —como el Secretario General, el Consejo de Seguridad, la Mision
de Verificacion y el Alto Comisionado de los Derechos Humanos—, la Union
Europea, la Comision Interamericana de los Derechos Humanos y la Corte
Penal Internacional, han manifestado permanentemente inquietudes sobre el
cumplimiento de los acuerdos y la implementacion de los programas que sus-
cribieron el Estado colombiano y las FARC-EP en 2016.

En cuanto al eje del actual Gobierno sobre sus relaciones con Estados
Unidos, la forma como se han venido estructurando tales relaciones puede
ser interpretada como un viaje de regreso al pasado. Se aprecia de nuevo
una subordinacién extrema frente a EE. UU. por conviccion ideoldgica. Evi-
dencia de ello es una nueva narcotizacion de la agenda, la cual se traduce en
la adopcidn sin cuestionamientos del enfoque estadounidense en materia de
cultivos ilicitos, aspersiones, prohibicionismo, militarizacién y penalizacién
de las politicas relativas a la lucha en contra del flagelo de las drogas. Ya es
historia del pasado la busqueda de un enfoque mas autébnomo en dicha mate-
ria. Lo mismo se percibe en el tema de la extradicion de nacionales hacia los
EE. UU.,, lo cual también se interpreta como una judicializacion extrema de
las relaciones con la superpotencia.

Colombia corrié de nuevo el riesgo de afectar negativamente las rela-
ciones bipartidistas con ese pais, lo cual se evidencid en las acciones que
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emprendieron miembros del Centro Democratico, partido de gobierno, con
el proposito de influir en los votantes latinos, especialmente de origen colom-
biano en la Florida, para que sufragaran a favor del candidato republicano y
expresidente, Donald Trump. Asi mismo, hubo sefialamientos sobre posibles
acciones del embajador de Colombia ante EE. UU., Francisco Santos, con
relacion a presuntas reuniones que sostuvo con miembros del Partido Repu-
blicano para brindar su apoyo a la campana de reeleccion de Trump. Tales
hechos produjeron una advertencia a través de una declaracion publica por
parte del embajador estadounidense en Colombia, Philip S. Goldberg, y de
un vehemente rechazo por parte de un nimero significativo de congresistas
democratas mediante una carta, en la que recriminaban la intromisién de los
politicos y funcionarios del partido de gobierno en las elecciones estadou-
nidenses a favor del candidato republicano a la Presidencia estadounidense.
Ademas, tanto el embajador Goldberg como lo congresistas democratas re-
iteraban el consenso bipartidista que ha existido en EE. UU. en torno a las
relaciones con Colombia. En tal sentido, no se puede perder de vista que los
democratas no solo se interesan por narcotrafico y comercio, sino que les
dan mucha relevancia a asuntos como los derechos humanos y la paz. De
ahi que la reaccién oficial colombiana fuera de tono ante el reportaje de The
New York Times sobre el posible retorno de los falsos positivos tuvo, en su
momento, una percepcioén negativa entre los democratas.

Ahora bien, en el plano de la politica exterior hacia la regién, también
aumentan las criticas. En primer lugar, se cuestiona fuertemente el preten-
dido liderazgo colombiano para forzar un cambio de régimen en Venezuela.
Sobre todo por servir de punta de lanza de la erratica e improvisada politica
de Donald Trump en contra del régimen de Maduro, la cual es soportada por
el radicalismo y poco realismo del defenestrado asesor de seguridad nacio-
nal John Bolton. La radicalidad retorica del gobierno de Duque ha cerrado
toda posibilidad para que Colombia pueda dejar una ventana abierta, a fin de
contemplar algln tipo de salida politica negociada. Mientras tanto, Maduro
se atornilla en el poder y Colombia deja al descubierto su vulnerabilidad y se
expone a graves contingencias que pueden poner en peligro su seguridad y
defensa nacionales.

Adicionalmente, el Grupo de Lima, el cual Colombia también ha intentado
liderar, se ha estancado, con lo cual su eficacia y factibilidad es cuestionada a
fondo por los intereses y el involucramiento de grandes potencias extrarregio-
nales, como China y Rusia, al igual que otras medianas, como Turquia e Iran,
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en la crisis venezolana. Finalmente, el gobierno Duque retiré a Colombia de
UNASUR en solitario, ya que los demas Estados de Suramérica que habian
suspendido sus actividades la dejaron sola y no la acompanaron en dicha
accion, lo cual genera también muchas dudas sobre el pretendido liderazgo
regional en materia del cambio de régimen y la imagen del pais como ruptu-
rista del regionalismo suramericano. Por ultimo, y no menos importante, la
propuesta del gobierno de Duque para impulsar un nuevo proyecto regional
con la creacion de PROSUR se ha quedado en el plano retorico y discursivo,
y por ello no se ha convertido en un remplazo de la paralizada UNASUR.
Ademas, porque no tiene sentido crear un nuevo escenario de dialogo politico
o foro regional sin un objetivo claro diferente a no invitar a Maduro y dejar
por fuera a otros actores claves de la region.

En suma, se percibe una politica exterior errdtica, sin una estrategia clara
y con un retroceso en varios ambitos, lo cual se podria resumir como una
involucién de la diversificacion geogréafica y temaética que se logrd durante
los dos periodos presidenciales de Juan Manuel Santos. Por tanto, la presente
obra busca aportar insumos, reflexiones y andlisis en aras de contribuir a la
comprension del complejo contexto regional y global que tiene Colombia de
cara a los retos y desafios contemporaneos, en el marco de un gobierno que
parece sedimentar el prisma de su ideologia como unico espectro de proyec-
cion gubernamental.

En ese contexto, esta obra, resultado de la cooperacion interinstitucional
entre la Fundacion Konrad Adenauer (KAS) y la Coordinadora Regional de
Investigaciones Econdémicas y Sociales (CRIES), abre los analisis con un
marco tedrico presentado por los profesores Eduardo Pastrana Buelvas y Die-
go Vera Pifieros, en el que caracterizan y desarrollan el rol que desempeiia la
ideologia en la politica exterior. En esa linea, los autores parten de una retros-
pectiva histérica para comprender la génesis y los cambios mas relevantes de
la categoria ideologia. Ademas, presentan una sesion intitulada “Ideologia y
politica exterior” en la que abordan el rol que desempena la relacién entre
ideologia y el factor idiosincratico en los procesos de toma de decisiones de
politica exterior. Asi entonces, terminan presentando reflexiones tedrico-em-
piricas sobre el rol que ha desempefiado el componente ideoldgico en el auge
y la caida del regionalismo en América Latina y sobre los rasgos ideoldgicos
sedimentados de la politica exterior de Ivan Duque.

Seguidamente, la obra ofrece un marco teérico complementario sobre la
teoria del rol y la politica exterior, escrito por el profesor Eduardo Velosa
|
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Porras. En este capitulo se proyecta una descripcion analitica y tedrica so-
bre la manera como la teoria de rol puede aportar en el entendimiento de
la politica exterior colombiana. Para ello, el autor aborda tres conceptos
fundamentales instituidos como pilares estructurales de la teoria, a saber: la
concepcidn del rol, las expectativas del rol y el desempefio del rol. No obs-
tante, articula las categorias del conjunto de rol y la relacion de rol, con el
proposito de ampliar los espectros interpretativos y comprensivos del fené-
meno social. Para todo lo anterior, el profesor Velosa cohesiona y proyecta
sus analisis con el apoyo de la teoria de conjuntos, la deontologia y la l6gica
no monotonica.

Ahora bien, en el segundo eje del libro, denominado De Santos a Du-
que. ;jcambio extremo de la politica exterior colombiana?, se presentan dos
capitulos. El primero de ellos es elaborado por el profesor Eduardo Pastra-
na Buelvas y los estudiantes del Programa de Relaciones Internacionales de
la Pontificia Universidad Javeriana Ana Maria Villota Hernandez y Miguel
Angel Burgos Giraldo, quienes proyectan un anélisis de la politica exterior de
la primera mitad del periodo presidencial de Ivan Duque en aras de establecer
cambios y continuidades entre su gobierno y el de Santos. Consecutivamen-
te, llevan a cabo una reflexion sobre la influencia que ha tenido la doctrina
ideologica de Alvaro Uribe, el Centro Democratico e Ivan Duque en la for-
mulacion de la politica exterior del Gobierno actual. El capitulo finaliza pre-
sentando un analisis interpretativo de los discursos mas relevantes de Duque,
con el objetivo de evidenciar el alto componente ideoldgico que detenta la
formulacion de la politica exterior colombiana durante su mandato.

El profesor Diego Vera Piferos, la politologa Paula Prieto Ararat y la in-
ternacionalista Daniela Garzon Amortegui, proyectan el segundo capitulo del
eje, en el que articulan elementos del constructivismo y de la teoria del rol
con el fin de interpretar la concepcion que tiene el presidente Ivan Duque del
pais y de su politica exterior para aportar un contraste con su antecesor, el
expresidente Santos. En tal sentido, abordan documentos oficiales y discur-
sos presidenciales para que a partir de los referentes cognitivos encontrados
se pueda identificar la autoimagen (self) que tienen del pais los tomadores
de decision, la imagen que quieren proyectar y los objetivos y creencias que
influyen en la politica exterior de Duque.

Por su parte, el tercer eje del libro, titulado La politica exterior colom-
biana frente a las crisis del orden mundial liberal y del regionalismo en
América Latina y el Caribe, esta compuesto por cinco capitulos. El primero
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es presentado por los profesores Andrés Mauricio Valdivieso Collazos y Ri-
cardo Garcia Bricefio y la politdloga y comunicadora Angélica Maria Pardo
Chacén, quienes parten de una reflexidon conceptual para proyectar la rela-
cion entre postulados ideoldgicos y su injerencia en el disefio institucional de
la politica exterior. Asimismo, interpretan y contrastan los documentos ofi-
ciales e institucionales del gobierno del presidente Duque con las decisiones
sobre la proyeccién internacional de Colombia, con el objetivo de establecer
las ambigiiedades que suscita el Gobierno. Ademas, presentan reflexiones
sobre los retos y consecuencias politicas que traen para el pais las complejas
relaciones del gobierno del presidente Duque con los sistemas de veeduria
y de proteccién a los derechos humanos derivados de las Naciones Unidas.

El segundo capitulo del eje es desarrollado por el profesor Diego Fernando
Tarapués Sandino y el abogado Juan José Pefia Cuervo y aborda de manera
general el proceso de implementacion del Acuerdo de Paz, en el marco del
despliegue de la politica exterior e interior del gobierno de Duque. En esa
linea, los autores ahondan en algunos aspectos significativos que van desde la
demarcacioén de los principales rasgos en la transicion de gobiernos frente a la
implementacion del Acuerdo, hasta la interaccion del actual Gobierno con los
principales actores internacionales gubernamentales y no gubernamentales de
cara a los desafios y retos que trae la construccion de paz.

El tercer capitulo del eje es elaborado por los profesores Jenny Astrid
Camelo Zamudio, Andrés Mauricio Valdivieso Collazos y Ricardo Garcia
Bricefio, quienes presentan un analisis sobre la proyeccion del gobierno de
Duque hacia la region y hacia el Pacifico en el marco de la convergencia
ideoldgica de la ola azul y el fin del regionalismo poshegemonico. Para ello,
toman como punto de partida la interpretacion de los intereses del Gobierno y
las acciones que se han proyectado desde los mismos en el contexto regional
y hacia la proyecciéon pacifica del pais. Por su parte, el cuarto capitulo del
eje es presentado por el brigadier general (RA) Fabricio Cabrera Ortiz y la
profesional en estudios internacionales y estudios politicos Maria Johanna
Alarcon Moreno, autores que plantean un balance reflexivo sobre la relacién
de Colombia y la OTAN. En esa linea, abordan la cooperacion internacional
como un factor relevante para enfrentar los riesgos y desafios que comprome-
ten la seguridad de la humanidad y los problemas de seguridad y defensa del
Estado colombiano. Asi, establecen que la relacién proyectada de Colombia
con la OTAN permite fundar una sinergia basada en la experiencia de las
instituciones castrenses colombianas, en aras de contribuir a los problemas
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de seguridad regionales y globales desde el conocimiento acumulado por las
Fuerzas Militares en Colombia. El quinto y Gltimo capitulo del eje es presen-
tado por el profesor Diego Eduardo Davila Benavides, quien esboza el con-
texto de Colombia como miembro de la Organizacion para la Cooperacion y
el Desarrollo Econémicos. Para ello, el autor presenta los avances y retos de
Colombia en el marco de la agenda politica del gobierno de Duque, de cara a
los protocolos y estandares de la OCDE.

A continuacién, el cuarto eje del libro se compone de seis capitulos y esta
orientado a interpretar y comprender los problemas, temas y retos de las rela-
ciones bilaterales de Colombia. El primer capitulo es presentado por el pro-
fesor Fabio Bernardo Sanchez Cabarcas y aborda la interpretacién de la doc-
trina de Duque con relacién al didlogo con la politica del presidente de EE.
UU. Donald Trump. En tal sentido, el autor inicia caracterizando los vectores
que han marcado el realineamiento de Bogotd con Washington desde 2018,
en aras de vislumbrar las sinergias de preferencias entre las administraciones
de Duque y Trump. Seguidamente, el segundo capitulo del eje es escrito por
el profesor Eric Tremolada Alvarez, quien hace un estudio de las relaciones
entre la Unién Europea y Colombia. Para ello, parte de un andlisis sobre las
relaciones generales entre la UE y América Latina y el Caribe y luego pasa a
interpretar las complejidades y aristas de los principales asuntos de la agenda
que se han priorizado en la relacion bilateral de Colombia con la UE.

El tercer capitulo del eje, elaborado por el profesor James Ivan Coral Lu-
cero, trata sobre las relaciones de cooperacion entre Alemania y Colombia.
Para esto, el autor circunscribe el analisis en el tema del Acuerdo de Paz y en
el proceso de construcciones de paz para el eventual posconflicto en el mar-
co de los estandares internacionales de justicia transicional. Por su parte, el
cuarto capitulo del eje es presentado por el profesor Eduardo Velosa Porras,
quien aborda, desde un ejercicio historico, el rol que Colombia le ha asigna-
do a China en el marco de las relaciones bilaterales, y presenta un analisis
politico y economico a partir de los roles y las acciones que han desarrollado
ambos paises en espacios de estirpe multilateral como en la Organizacion de
Naciones Unidas.

La profesora Diana Andrea Gémez Diaz desarrolla el quinto capitulo del
eje, en el que trabaja las relaciones de Colombia con Asia-Pacifico, interpre-
tando los avances y retrocesos en el marco del despliegue de la politica exte-
rior colombiana. Asimismo, la autora presenta los resultados analiticos de la
politica exterior de los dos primeros afios del gobierno de Duque. El ultimo
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capitulo del eje es escrito por la profesora Martha Lucia Marquez Restrepo y
la estudiante de Relaciones Internacionales de la Pontificia Universidad Ja-
veriana Camila Alejandra Lara Merchan, quienes abordan la politica exterior
colombiana desde su relacion con Estados Unidos y desde la influencia de las
relaciones binacionales con Venezuela. En tal sentido, trabajan la tesis desde
el acomodamiento frente a Estados Unidos y la influencia de los problemas
binaciones con Venezuela como determinador de algunos puntos politicos
convergentes con EE. UU.

Por su parte, el quinto y tltimo eje del libro versa sobre los asuntos temati-
cos relevantes para la politica exterior colombiana y estad compuesto por cin-
co capitulos. El primero de ellos es presentado por el profesor Edwin Murillo
Amaris y trata sobre la recurrente narcotizacion de la agenda politica exterior
colombiana, desarrollando una reflexion general y amplia sobre el fendémeno
del narcotrafico en el contexto colombiano. El segundo capitulo del eje es
elaborado por la profesora Marcela Ceballos Medina, quien interpreta las ten-
dencias globales y regionales de la migracion con el fin de identificar el sitio
que ocupa Colombia como ambito socioespacial de origen, transito, destino y
retorno en las trayectorias de procesos migratorios.

El tercer capitulo del eje es escrito por la profesora Louise Anne Lowe y
aborda la agenda ambiental de la politica exterior colombiana. En tal sentido,
la autora parte de los retos y desafios histéricos para Colombia en torno al
desarrollo sostenible, a la justicia ambiental, el transito del antropocentrismo
al ecocentrismo y las ideas conservadoras frente al medio ambiente y de cara
al concepto de seguridad multidimensional. Por otro lado, el cuarto capitulo
es trabajado por el profesor German Camilo Prieto Corredor y la estudiante
de Relaciones Internacionales de la Pontificia Universidad Javeriana Nata-
lia Duarte Gonzélez, quienes plantean un estudio analitico de las politicas
de desarrollo productivo del gobierno de Duque. Para ello, profundizan en
los procesos tendientes a la desindustrializacién de la estructura productiva
nacional. Ademas, apuntalan la reprimarizacion de la economia colombiana
desde la oferta exportadora del pais, lo que es articulado con la interpretacion
de los principales problemas y desafios sobre el tema en el marco de los dos
primeros afos del gobierno de Duque. Finalmente, el ultimo capitulo del eje
y del libro es presentado por el profesor Gabriel Jiménez Pefia y consta de
un analisis sobre la inversion extranjera en Colombia, a fin de proyectar un
balance preliminar en lo que va del periodo presidencial. Para el efecto, de-
termina una ventana de observacién que parte del afio 2010 con el proposito
de identificar tendencias, desafios y cambios en el tema.
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Asi pues, esta obra es una propuesta de reflexion, de analisis, de evalua-
cion y de discusion sobre los dos primeros afios de la politica exterior del
presidente Ivan Duque frente a los retos y desafios de Colombia como Estado
y como sujeto internacional. Por lo tanto, desde perspectivas interdisciplina-
rias, los autores presentan sus trabajos con el principal objetivo de contribuir
de forma prospectiva al entendimiento de los temas, de los problemas y de los
retos que afronta Colombia en un escenario internacional caracterizado por
su alta complejidad.

Solo resta decir que es relevante destacar la satisfaccion y el sentido grati-
ficante que tiene para los editores contar con la participacion pluralista y am-
plia de cada uno de los autores, a quienes extienden un gran agradecimiento
por aceptar este desafio de proponer analisis y reflexiones para estos comple-
jos y dificiles temas que determinan la agenda colombiana.

Eduardo Pastrana Buelvas
Stefan Reith
Editores
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Introduccidn

Las ideologias, desde que comenzé la expansion de las ideas politicas que
inspiraron la Revolucién francesa y las transformaciones politico-sociales
que generaron las guerras napolednicas, han ofrecido un medio a través del
cual los asuntos relativos a la politica exterior pueden ser transmitidos y per-
cibidos por una gran audiencia. La fuerza de las ideas ha tenido gran inciden-
cia en la historia de las relaciones internacionales de la modernidad.
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En primer lugar, el nacionalismo y el liberalismo fueron transformando el
mapa politico de Europa a lo largo del siglo XIX. Ante todo, las unificaciones
de Italia y Alemania comenzaron a proyectar el rostro doble de Jano que ha
mostrado el nacionalismo como ideologia. Por un lado, desplegd su fuerza
creadora como elemento constitutivo de la identidad y cohesionador de la
nueva comunidad nacional moderna y, por otro, desato su fuerza destructiva
al inspirar y justificar las aventuras bélicas y el expansionismo territorial de
las grandes potencias europeas en su proceso de formacion y consolidacién
del Estado nacién moderno, lo cual fue resquebrajando paulatinamente la es-
tabilidad del sistema de Estados europeos que emergio en el Congreso de
Viena (1814-1815) al final de las guerras napoleonicas.

Segundo, el nacionalismo —sin lugar a duda— fue también uno de los deto-
nantes del estallido de la Primera Guerra Mundial al despuntar el siglo XX.
Tercero, el fascismo y el comunismo —como ideologias totalitarias— confor-
maron una de las causas decisivas para el comienzo de la Segunda Guerra
Mundial. Cuarto, la Guerra Fria dio origen al conflicto este-oeste, el cual
estuvo marcado por la confrontacion global de dos bloques ideologicos: el
socialismo de Estado liderado por la Union Soviética y el liberalismo poli-
tico y de mercado liderado por Estados Unidos (EE. UU.) en conjunto con
sus aliados de la Europa occidental. En dicho contexto, muchos Estados lati-
noamericanos jugaron la carta del anticomunismo y se plegaron a la doctrina
de la seguridad nacional promulgada por los EE. UU. para ganar réditos en
politica exterior con la superpotencia, la cual buscaba evitar que surgiera otra
Cuba en América Latina (Gardini, 2011, p. 22).

Quinto, el conflicto norte-sur —que surgi6 en la segunda mitad del siglo
XX— estuvo inspirado por las ideas anticolonialistas, antiimperialistas y de-
sarrollistas del tercermundismo (Cassels, 1996). En suma, la ideologia puede
ser considerada como un factor causal para la interpretacion de las acciones
exteriores de un Estado, porque puede estar enraizada en el sistema de valores
y percepciones de los tomadores de decision, con lo cual pueden influir en
el proceso de formulacion e implementacion de la politica exterior (Gardini,
2011, p. 15). Sexto, la caida del Muro de Berlin y el colapso de la Unién
Soviética marcaron el fin de la Guerra Fria al despuntar la ultima década
del siglo XX. EE. UU. y, especialmente, sus aliados de Europa occidental
salieron triunfantes de dicho conflicto y surgié una estructura unipolar en el
sistema internacional que produjo la narrativa del fin de la historia: triunfo del
liberalismo y fin de las ideologias. En dicho contexto, el cortejo triunfal del
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neoliberalismo desplegd los postulados ideoldgicos de la inevitable univer-
salizacion de la globalizacidén occidental, cuyas consecuencias serian la ex-
pansion planetaria de la economia de mercado y de la democracia occidental.

Sin embargo, la emergencia de nuevas potencias, China, Rusia (reestable-
cida), India, Sudafrica y Brasil (hasta el inicio de su crisis en 2013), comenzd
a ejercer una contestacién normativa e institucional a la narrativa atlantista
que encarna los pilares normativos e institucionales de la globalizacion de las
potencias establecidas. Por ello, se observa hoy una crisis de la globalizacion
occidental que no solo ha sido cuestionada por las potencias emergentes no
occidentales, sino que también experimenta una revuelta en su propio pa-
tio como producto del auge de los nuevos nacionalismos populistas, con un
discurso ideoldgico muy radical, que han surgido en Europa (Brexit) y EE.
UU. (dmerica first) en contra del multiculturalismo, las sociedades abier-
tas, el libre comercio y los principios e instituciones del internacionalismo
liberal. América Latina tampoco ha sido inmune al virus de la polarizacion
ideologica de las politicas domésticas y exteriores. Liderazgos de extrema
derecha, como en Brasil y Bolivia, intentan avanzar agendas revanchistas en
contra de grupos con cosmovisiones contrarias, minorias étnicas, politicas de
género y de proteccion del medio ambiente. Adicionalmente, la polarizacion
ideoldgica en Suramérica ha conducido al regionalismo a una crisis profunda
que plantea un panorama muy incierto para la region en materia de respuestas
multilaterales de cara a la crisis de la pospandemia del covid-19 y los cam-
bios de un orden mundial en transformacion. Por ultimo, el gobierno de Ivan
Duque en Colombia ha ideologizado la politica exterior colombiana, lo cual
se manifiesta en la nueva subordinacion extrema del pais a la politica exterior
que desplegd Donald Trump, en asuntos como la narcotizacion de la agenda
exterior, la estrategia en contra del régimen dictatorial de Nicolas Maduro en
Venezuela y el regionalismo.

En dicho contexto, ofrecemos un marco interpretativo sobre el rol que
desempeiia la ideologia en la politica exterior para esta primera aproximacion
al analisis de la politica exterior de Ivan Duque. En primer lugar, realizare-
mos una retrospectiva historica sobre el concepto ideologia, desde los albores
de la Revolucion francesa hasta el presente, a la luz de los aportes de varios
pensadores relevantes de acuerdo con el contexto historico y el espiritu de su
tiempo. Segundo, ofreceremos una amplia seccion denominada “ideologia
y politica exterior”, en la que abordamos el rol que desempena la estrecha
relacién entre ideologia y el factor idiosincratico en la toma de decisiones de
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politica exterior; la constitucién mutua entre ideologia e identidad; y, por ul-
timo, las similitudes, diferencias y complementariedades entre las ideologias
e ideas en la politica exterior. Tercero, abordaremos la influencia de las ideo-
logias en el auge y la caida del regionalismo en América Latina. Finalmente,
plantearemos algunas reflexiones sobre los rasgos ideologicos que denota la
politica exterior de Ivan Duque en Colombia.

Retrospectiva historica del concepto ideologia

El término ideologia tiene su origen en el intento de denominar la ense-
flanza de las ideas y la sistematizacidén de una nueva ciencia: la ciencia de las
ideas, en el marco de la Ilustracién durante el periodo previo y posterior a la
Revolucion francesa (Larrain, 2007). Sin embargo, Napoledn fue el primero
en usar el concepto en sentido negativo y lo transformé en un concepto poli-
tico de conflicto al definir los idedlogos como sonadores fantasiosos que esta-
ban distantes de la realidad. Inicialmente, Napoledén compartié los objetivos
del Instituto de Francia y de los ideologues, pero se desilusion6 de sus anti-
guos interlocutores porque rechazaron sus excesos despoticos, por lo cual los
llamé peyorativamente idedlogos y los definidé como intelectuales irrealistas e
ignorantes de la practica politica. De esta forma, cred una brecha entre ideas
y realidad, teoria y practica. En consecuencia, las ideas se convirtieron en si-
nénimo de una especie de ilusion, es decir, de una creencia en el poder de las
ideas en la politica y en la historia mundial. Ademas, el concepto ideologia,
a partir de entonces, se convirtid en una etiqueta peyorativa para definir a los
enemigos politicos, con lo cual ideologia e idedlogo comenzaron a ser pala-
bras utilizadas para sefialar la interferencia injustificada de las teorias filoso-
ficas en las practicas politicas. Sin embargo, la intelectualidad europea logro
desempeiiar un rol clave, en la mitad del siglo XIX, al confrontar las practicas
politicas con una serie de programas y demandas que enarbolaban principios
abstractos como libertad, igualdad y progreso. De alli que el concepto ideolo-
gia se transformo en un término que integraba un conjunto de principios que
orientaban la accion politica para forjar el futuro (Strath, 2013).

Contrario a este enfoque, Marx y Engels criticaron fuertemente a los jove-
nes hegelianos en su obra La ideologia alemana (1845-1846). Ellos argumen-
taron que el romanticismo y el idealismo representaban el mayor problema
para que los intelectuales alemanes comprendieran la verdadera esencia de
la ideologia, lo cual los habia conducido al supuesto erréneo de la existencia

]

26
[



Ideologia y politica exterior
I

independiente de las ideas del mundo material exterior. En tal sentido, la ideo-
logia era considerada como una conciencia falsa, ya que la realidad tomaba
forma en los procesos materiales y no en los reflejos ideoldgicos que tales
procesos dejaban en la mente de los actores sociales (Cassels, 1996). Por ello,
definieron la practica filos6fica como ideologia, con el argumento de que los
fil6sofos ocultaban la realidad a través de sus especulaciones discursivas y
abstractas en vez de ocuparse del mundo real. No obstante, Marx y Engels no
resultaron ser menos ideologicos que quienes fueron calificados por ellos de
tal manera. Para ellos, la produccién intelectual de los seres humanos era de-
terminada por las relaciones materiales de produccion. Por tanto, la ideologia
era un instrumento de las clases dominantes para legitimar sus relaciones de
poder en un modo de produccion determinado, es decir, la clase que controlase
las relaciones sociales de produccion tendria la capacidad de convencer a las
clases dominadas de que ellos compartian la misma ideologia. Asi las cosas,
las clases sociales no orientaban su accion politica de acuerdo con la ideologia
que profesaban, sino que actuaban basandose en su verdadera conciencia de
clase, la cual estaba predeterminada por las relaciones de produccion exis-
tentes, de alli que la ideologia fuese una conciencia falsa. En otras palabras,
la realidad social era determinada por la conciencia de clase, mientras que la
ideologia la distorsionaba. La ideologia, entonces, fue definida como parte de
la superestructura de la sociedad, la cual reflejaba y, al mismo tiempo, ocul-
taba los intereses materiales reales de la base econdmica de la sociedad. En
suma, la critica al marxismo cléasico se centra en que su teoria social y econo-
mica no fue ciencia sino ideologia (Strath, 2013).

Pensadores socialdemocratas, a partir de 1890, comenzaron a concebir el
concepto ideologia en forma menos peyorativa. En tal sentido, argumentaron
que la ideologia podia desempeifiar un rol como instrumento de critica en las
confrontaciones discursivas entre liberales y conservadores sobre la manera de
construir el futuro de la sociedad, lo cual ponia de manifiesto un debate sobre la
distincion entre ideologias falsas o verdaderas. Ademas, la ideologia como con-
cepto, en el cambio de siglo, fue mas alla de la concepcion marxista tradicional
y fue adquiriendo una valoracidon mas neutral en la filosofia y la sociologia. Asi
mismo, la disciplina de la historia de las ideas abordé el andlisis de las ideolo-
gias. Por tanto, las ideologias empezaron a ser interpretadas como un construc-
to de grupos sociales, como una expresion del entorno cultural que estructuran
y, al mismo tiempo, son estructuradas por la accion social (Freeden, 2003). En
adelante, el debate en torno al significado y la funcién de las ideologias se en-
foco en la relacidn entre los postulados ideologicos y la accion politica.
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Por su parte, Lenin, desde la perspectiva marxista, se ocupa de la funcion
de la ideologia en su obra ;Qué hacer?, en la cual realiza una distincioén entre
la conciencia espontanea de la clase obrera —como limitada que se expresa
en el sindicalismo— y la conciencia politica socialdemoécrata, que ¢l define
como una forma de conciencia cientifica y tedrica, la cual es desarrollada
por los intelectuales y constituye esencialmente la ideologia socialista. Por
consiguiente, la conciencia politica de clase del proletariado solo puede
ser forjada desde afuera, de lo contrario, estaria reducida inicamente a una
conciencia sindicalista. En otras palabras, Lenin identifica ideologia socialista
con teoria y ciencia. En este orden de ideas, Lukéacs, en su texto filosofico
Historia y conciencia de clase, retoma los planteamientos de Lenin y propone
una distincién entre la conciencia de clase sicoldgica y la conciencia de
clase adscrita al proletariado. Por un lado, plantea las ideas sicologicamente
explicables y describibles que los hombres forman acerca de su situacidén en
la vida y, por otro, habla sobre las reacciones racionales y apropiadas que
son el producto de una posicidn especifica en el proceso de produccion, es
decir, Lukéacs es proclive a identificar teoria e ideologia con conciencia de
clase. En suma, Lenin considera que la ideologia socialista no es una forma
de conciencia de clase, pero manifiesta que si es necesaria para elevar el
nivel de conciencia del proletariado. En contraste, Lukacs enfatiza el rol
que la conciencia de clase y el poder que una teoria falsa o verdadera pueda
ejercer de cara a la crisis del capitalismo. En otras palabras, la ideologia del
proletariado puede ser identificada con su conciencia (Larrain, 2008).

Antonio Gramsci, en la segunda década del siglo XX, se distancid
del concepto de ideologia acufiado por Marx y Engels en el siglo XIX, al
desarrollar su constructo de hegemonia ideologica, a fin de explicar como la
clase dominante logra el consentimiento de los gobernados, con lo cual rescato
al marxismo de su determinismo econdémico (Cassels, 1996). En otras palabras,
coémo la burguesia, por un lado, logra ejercer el control sobre la clase obrera a
través de un liderazgo intelectual y moral, en el cual no prevalece precisamente
la violencia fisica. Por otro, sefial6 también como la clase obrera puede alcanzar
la hegemonia si es capaz de forjar un sistema de alianzas, mediante el cual
logre movilizar a la mayoria de la clase trabajadora contra el capitalismo y el
Estado burgués. Desde esta perspectiva, la ideologia es un sistema de ideas o
una concepcion del mundo (Weltanschauung) que se manifiesta en el derecho,
en el arte, en la actividad econdmica, en todas las manifestaciones de la accion
social individual o colectiva, porque tiene la capacidad de inspirar actitudes
concretas e influir en la accion politica (Larrain, 2008).
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La teoria critica de la primera generaciéon de la Escuela de Frankfurt,
después de la Segunda Guerra Mundial, abord6 la ideologia como una fuerza
que estructura la realidad social. De alli que ideologia y sociedad se fundan
en una poderosa apariencia, mediante lo cual la ideologia se convierte en la
sociedad real (Adorno y Horkheimer, 1962). Por su parte, Jirgen Habermas,
el gran exponente de la segunda generacion de la Escuela de Frankfurt, hizo
énfasis en el cambio que se produce de la comprension del concepto de
ideologia del siglo XIX por uno de rasgos tecnocraticos debido al impacto
de la ciencia y la tecnologia en el siglo XX. Su argumento central se enfoca
en que la ciencia y la tecnologia se presentan como menos ideoldgicas que
las ideologias previas. Asi mismo, la ciencia y la tecnologia se justifican a
si mismas mediante la critica a las formas tradicionales de legitimacion del
poder. Sin embargo, ambas son mas envolventes, irresistibles y con un mayor
ambito de accion, ya que excluyen cuestionamientos y demandas de la agenda
politica y ocultan reflexiones sobre los procesos emancipatorios. Ademas,
argumenta que la accion comunicativa remplaza la teoria de la conciencia
como herramienta tedrica para darle sentido al significado y la funcién de la
ideologia. En este orden de ideas, Habermas, por un lado, toma del marxismo
la definicién de ideologia como un concepto critico sobre la legitimacion de
las formas de dominacién en la sociedad. Por otro, hace un puente con la linea
de interpretacion de la critica de la razén instrumental, desde la perspectiva
marcusiana, que se expresa en el rol ideologico de la ciencia y tecnologia,
pero incorpora el rol de la comunicacién en la conceptualizacion de la razon,
con lo cual plantea el camino para superar la filosofia de la conciencia y la
modernidad instrumental. Por tanto, dominacién e ideologia se producen en
la esfera de la accidon comunicativa, en cuyo contexto no puede alcanzarse un
consenso libre debido a la violencia, censura o represion. En otras palabras,
la ideologia produce una comunicacion sistematicamente distorsionada que
pone obstaculos a la posibilidad de lograr un consenso libre de coaccién en la
esfera publica (Strath, 2013; Larrain, 2010).

Por su parte, el filésofo marxista estructuralista Louis Althusser sostuvo
que la ideologia no es una falsa representacion de la realidad creada por el
sujeto, sino que tiene existencia material en aparatos, rituales y practicas so-
ciales. En consecuencia, la ideologia es material y externa al sujeto, lo cual
significa que es un nivel objetivo de la realidad y una instancia de la totalidad
social. Ademas, la ideologia es un discurso estructurado independiente que
moldea y constituye a los sujetos, es, en tal sentido, un sistema de representa-
ciones que no tienen nada que ver con la conciencia (Leopold, 2013). Como
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un sistema objetivo de representaciones, la ideologia relaciona a los actores
sociales entre siy con sus condiciones de existencia mediante la reproduccion
de las relaciones de produccién. Por tanto, la ideologia es un rasgo estructural
de todas las sociedades y su funcion es cohesionarlas, pero tiene otra funcion
en una sociedad dividida en clases, es decir, contribuye a la dominacion de
clase. De esta forma, evita el reduccionismo economicista del marxismo cla-
sico y le otorga a la ideologia una eficacia propia dentro de la totalidad social.
De alli que Althusser haga una diferenciacion clara entre aparatos represivos
e ideologicos del Estado. Los primeros los constituyen los medios de repre-
sion tradicionales como la fuerza publica y los mecanismos coercitivos de la
administracion de justicia. Por su parte, los aparatos ideologicos del Estado
son un conjunto de instituciones especializadas como la familia, los medios
de comunicacion, las religiones, los gremios, la educacidn, la cultura de ma-
sas, el arte, el deporte, etcétera (Larrain, 2008).

La estructura bipolar de la Guerra Fria cre6 un marco geopolitico global
que condujo a una polarizacion ideologica entre el bloque occidental de las
democracias liberales y el bloque oriental de los Estados comunistas a partir
de los afios cincuenta del siglo XX. Ambos bloques se cohesionaron mediante
ideologias omnicomprensivas. En tal sentido, los principios politicos de libertad
e igualdad —que surgieron en el seno de la Revolucién francesa— sirvieron de
ideas orientadoras e inspiradoras para el nacimiento de dos ideologias en el siglo
XIX: el liberalismo y el socialismo, las cuales fueron factores constitutivos de la
identidad y causales de la accion politica de los bloques que rivalizaron durante
la Guerra Fria y llevaron a la humanidad casi al borde de la aniquilacion total
(Kosselleck, 1988). Sin embargo, contraria a esta perspectiva, la Escuela del Fin
de la Ideologia argumentaba que la terminacién de la Segunda Guerra Mundial
marcé el fin de los regimenes totalitarios y con ello acababa todo intento de
dominacion ideoldgica mundial. Por tanto, las ideas y el anhelo de progreso
cientifico, bienestar y aumento del nivel de vida conducirian a una convergencia
entre cosmovisiones anteriormente hostiles, porque los ciudadanos se habian
desencantado de las seducciones y manipulaciones ideologicas totalizantes y
sus catastréficas consecuencias. Ademas, hubo intelectuales que definieron las
ideologias como formas intelectuales del pensamiento distantes de la sociedad
y de la accidn politica, ya que el futuro de las sociedades dependeria mas de la
gestion politica de la economia (Bell, 1962).

Desde esta perspectiva, las ideologias como objeto de estudio en las
ciencias sociales y humanas produjeron, después de la Segunda Guerra
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Mundial, un amplio debate que va desde el funcionalismo hasta el enfoque del
fin de las ideologias, el cual se centraba en el andlisis de la funcion o disfuncion
de las sociedades democraticas de cara a los impactos que tuvo el fenomeno del
totalitarismo sobre ellas durante las décadas del veinte y el treinta. Por tanto,
las ciencias sociales y humanas se enfocaban en identificar las diferencias y
similitudes entre las ideologias totalitarias y democraticas (Strath, 2013).

En este orden de ideas, el totalitarismo ha sido caracterizado como un
régimen politico que monopoliza toda forma de violencia, se apoya en la
movilizacion de las masas, se sirve de todos los nuevos medios de propaganda
y logra una fuerza de fascinacion mediante una ideologia que encarna un
conjunto de creencias de tinte mesianico sobre la construccién de un nuevo
futuro. Ademas, no solo utiliza el poder como un medio para alcanzar un
fin, sino que representa al mismo tiempo una rebelidon en contra de la cultura
historica de Occidente (Jesse, 1996). Los grandes totalitarismos del siglo XX
fueron el nazismo aleman, el fascismo italiano y el estalinismo soviético. De
alli que se puedan establecer diferencias entre un régimen autoritario y uno
totalitario. Mientras el autoritarismo prohibe que las personas actiien segun su
conciencia politica, el dominio totalitario busca moldearla y apropiarse de ella.
El dominio autoritario limita las libertades civiles y politicas, pero el régimen
totalitario las elimina completamente. Los regimenes autoritarios tienden a
defender y consolidar valores y representaciones sociales tradicionales, por el
contrario, el dominio totalitario las destruye y se propone crear una sociedad
y un hombre nuevos (Hildebrand, 1986). En esencia, segiin Friedrich y
Brzezinski (1996), un régimen totalitario presenta los siguientes rasgos: 1) una
ideologia; 2) un partido politico Gnico; 3) una policia secreta terrorista; 4) el
monopolio de los medios de comunicacion; 5) el monopolio de la violencia; y
6) una economia controlada por el Estado. Sin embargo, para Hannah Arendt
(1986), la ideologia y el terror constituyen la esencia del dominio totalitario.
Sobre todo, porque la ideologia es la fuente de poder de los regimenes
totalitarios y ofrece respuestas sobre el presente, el pasado y el futuro. La
ideologia del fascismo se caracteriza por sus postulados anticomunistas,
antiliberales, racistas y antidemocraticos. Mientras el nazismo considera que
la historia de la humanidad es la historia de la lucha de razas, el comunismo la
define como la lucha de clases. Por tanto, el totalitarismo posee un alto grado
de ideologizacién y monismo politico que se materializa eficazmente en la
instrumentalizacion de la movilizacion politica (Linz, 1986). De alli que la
ideologia oficial de un régimen totalitario abarque, como doctrina, todos los
ambitos de la vida social y privada, proclama una nueva época y estadio final
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del desarrollo de la humanidad e impone, haciendo énfasis en la necesidad de
alcanzar fines supremos para una determinada sociedad, una subordinaciéon
radical de todos sus miembros (Hildebrand, 1986). En fin, el debate sobre
los totalitarismos de derecha e izquierda ha influenciado ideoloégicamente los
enfoques a través de los cuales intelectuales de ambos polos del espectro
politico han interpretado dicho fendmeno. Segin Habermas (1995), mientras
los de derecha tienden a equipararlos, los de izquierda resaltan las diferencias.
Por tanto, los de izquierda no deberian desconocer las similitudes especificas
de ambos totalitarismos e implementar en sus trabajos los mismos criterios y
los de derecha no tendrian tampoco que equiparar las diferencias.

Ernesto Laclau aborda su concepto de ideologia en tres fases: la marxista
(los afios setentay comienzos de los ochenta), la posmarxista-posestructuralista
(desde mediados de los ochenta) y la resurreccion el concepto ideologia (a
partir de 1996). La primera fue influenciada por Althusser en combinacion
con la idea gramsciana de hegemonia. Desde esta perspectiva, la ideologia es
una instancia social objetiva que cumple funciones claves en la estructuraciéon
de la economia y la politica. Adicionalmente, Laclau critica decididamente el
reduccionismo y el economicismo del andlisis de clase del marxismo clasico.
En este orden de ideas, la forma de una ideologia consiste discursivamente en
el principio articulatorio de sus interpelaciones constitutivas, mientras que su
caracter de clase se revela en su principio articulatorio especifico (Mackinnon
y Petrone, 1998). Por ejemplo, el caso del nacionalismo:

Es una ideologia feudal, burguesa o proletaria? Considerado en si
mismo no tiene ninguna connotacioén clasista. Esta Ultima sélo proce-
de de su articulacion especifica a otros elementos ideologicos. Una
clase feudal, por ejemplo, puede ligar el nacionalismo al manteni-
miento de un sistema de corte jerdrquico-autoritario de tipo tradicio-
nal (pensemos en la Alemania biskmarckiana); una clase burguesa
puede ligar el nacionalismo al desarrollo de un Estado nacional cen-
tralizado en lucha contra el particularismo feudal y, a la vez, apelar
a la unidad nacional como como medio de neutralizar conflictos de
clase (piénsense en el caso francés); finalmente, un movimiento comu-
nista puede denunciar la traicion de las clases capitalistas a la causa
nacional y articular en un discurso ideoldgico unitario nacionalismo y
socialismo (piénsese, por ejemplo, en Mao). (Laclau, 1978, p. 186)

En su segunda fase, Laclau junto con Chantal Mouffe parten del supues-
to que toda ideologia tiene como proposito, pero sin éxito, evitar el cues-
tionamiento de las relaciones de dominacion y de determinados conceptos
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politicos centrales en una sociedad determinada. La funcién de toda ideolo-
gia seria proporcionar una proyeccion imaginaria de unidad en la sociedad
y hacer creer que es totalmente real. Sin embargo, tales imagenes de unidad
tienden siempre a fracasar en su intento de ocultar una realidad determinada
(Norval, 2013). Ademas, Laclau y Mouffe plantean una logica radical de la
diferencia y heterogeneidad con fundamento en la primacia del discurso, con
lo cual la sociedad se constituye discursivamente como un sistema inestable
de diferencias. Su concepcion de discurso va mas alla de lo meramente lin-
giiistico, ya que todos los objetos se constituyen como objetos de un discurso
y todo discurso tiene un caracter material. Asi las cosas, los objetos se nos
dan siempre en el contexto de articulaciones discursivas y no como meras
entidades discursivas: un objeto de metal puede ser un martillo o un arma
contundente dentro de un sistema de relaciones, ya que el mismo conjunto de
reglas mediante las cuales se determina al objeto de metal como un martillo
pueden definir al sujeto como carpintero. No existen, por tanto, los sujetos
que puedan ser especificados extradiscursivamente, ni las identidades fijas, ni
los intereses esenciales, ni relaciones necesarias. Todo lo social es construido
discursivamente y, en consecuencia, existen unicamente fijaciones parciales
y temporales de significado, lo que convierte todo lo social en variable y con-
tingente (Larrain, 2010).

El mismo Laclau reconoce que su tercera etapa sobre la resurreccion del
concepto ideologia comenzo a partir de 1996, en la cual recupera un nuevo
sentido del concepto distorsion. En tal sentido, Laclau (1997) plantea la impo-
sibilidad de “escapar” de la ideologia, porque donde se afirma que nos hemos
liberado de la distorsion que ésta supone y se considera que se estd contem-
plando sin mediaciones “la realidad”, justamente ahi es donde la ideologia ha
triunfado, un cierto discurso se ha tornado hegemonico y se ha sedimentado
hasta hacerse “imperceptible”. Para este autor se debe, por tanto, partir de una
presencia constante del discurso ideologico en cada instancia de lo politico.
Adicionalmente, se debe entender el momento ideologico, en sentido estricto,
como aquella creencia en que un cierto tipo de orden social traera consigo
una transparencia y un “cierre” final, es decir, cuando ese tipo de orden en
particular se presenta como mas que si mismo, como un horizonte que ya no
es, debido a esta forma de formularse, mas ideas o conjuntos de ideas, sino
ideologia (Laclau, 1997, p. 303). Un ejemplo que utiliza este filésofo para
aclarar este concepto es el siguiente: si un pais del Tercer Mundo propone la
nacionalizacion de las industrias basicas como la panacea econdémica, esto
aun no es suficiente para que sea una ideologia, sigue siendo tan solo una
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determinada técnica de organizacion de la economia. El momento decisivo
de transformacion en ideologia tiene lugar cuando esta medida econdmica
encarna algo mas, diferente de si mismo, por ejemplo, justicia social para los
sectores marginados de la poblaciéon o emancipacion de la dominacidon ex-
tranjera. “In sum: the possibility of constituting the community as a coherent
whole. That impossible object —the fullness of the community— appears here
as depending on a particular set of transformations at the economic level”
(Laclau, 1997, p. 303).

El fin de la Guerra Fria y del mundo bipolar, como consecuencia de la im-
plosién de la Union Soviética, marcéd un nuevo punto de partida para el estudio
y la investigacion de las ideologias. El debate comenzo6 a girar en torno a la
desaparicion de las rivalidades y confrontaciones ideoldgicas en los ambitos
internacional y doméstico como consecuencia del fracaso del comunismo y
el triunfo del liberalismo, lo cual determinaba el fin de la historia (Fukuyama,
1992). Sin embargo, la tercera etapa de la globalizacion occidental, basan-
dose en el neoliberalismo y que comenzo a expandirse en los noventa, ha teni-
do una fuerte connotacién ideologica. Ha estado inspirada en los postulados
ideologicos de la libertad de mercado, la libre competencia, propiciada por
un mercado cada vez menos sometido a la influencia del Estado, que impulsé
la innovacion tecnoldgica y dio lugar a una revolucion en la informacion y la
comunicacion. Asi las cosas, la globalizacion ha sido, en esencia, un fenéme-
no politico econdmico que se ha manifestado en la existencia de un mercado
global muy integrado, situacion que ha sometido los Estados a los dictados de
una férrea disciplina econdmica neoliberal, que trajo como consecuencia la
despolitizacion de la politica y la desnacionalizacion del Estado. Por tanto, la
globalizacion occidental habria definido una nueva era en la que los pueblos
de todo el mundo estarian cada vez mas sujetos a las disciplinas del mercado
global. La movilidad del capital, las corporaciones transnacionales y la in-
terdependencia economica, sugieren que las economias nacionales son ahora
mucho menos significantes (Omahe, 2008; Martell, 2007).

Sin embargo, han surgido narrativas que sefalan la vigencia de las di-
ferencias y confrontaciones ideologicas entre Occidente y otras culturas. El
enfoque civilizacional de Huntington (1993) introdujo las diferencias cultu-
rales y religiosas como factores constitutivos de las identidades y causales
de los conflictos contemporaneos. Adicionalmente, la crisis econémica que
se desencadend en 2008 podria marcar el final del ciclo hegemonico de la
globalizacion occidental dominado por el liberalismo econdémico y un mo-
delo altamente financierizado y desregularizado. Las dindmicas econdmicas,
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desde entonces, han comenzado a darle contornos a una nueva fase que se
manifiesta en una nueva revolucion tecnologica, la cual tiene como impul-
sores la automatizacion, la inteligencia artificial y las plataformas digitales.
En consecuencia, las recientes innovaciones tecnologicas cuestionan tanto
el modelo productivo como la division internacional del trabajo que sirvio
de vehiculo a la globalizacion occidental. Ademas, las potencias emergentes
(China, Rusia, India y Sudafrica) no aceptan el multilateralismo hegemoénico
occidental que ha sido uno de los pilares del orden mundial liberal instaurado
en la segunda mitad del siglo XX (Sanahuja, 2019a).

Actualmente, el auge del nacionalismo de extrema derecha en las poten-
cias establecidas del mundo occidental, que rechaza la globalizacion y re-
presenta también una amenaza para el orden liberal internacional, ha des-
pertado el interés en las ciencias sociales y humanas por el analisis sobre el
rol que desempeiia tal ideologia como factor inspirador y orientador de los
movimientos de los nuevos patriotas. Por ejemplo, el Brexit y la llegada de
Donald Trump a la Presidencia estadounidense han constituido dos hitos de
este fendmeno politico regresivo. A ello se le suma el ascenso de la extrema
derecha xen6foba en la Union Europea (UE) en el contexto de las llamadas
democracias iliberales que atentan en contra del Estado de derecho en Polo-
nia y Hungria. Los nuevos patriotas han esgrimido como bandera politica el
cuestionamiento de normas, discursos y valores liberales tanto en el plano
doméstico como en el regional y global. De esta manera, la extrema derecha
pone en duda, desde un nacionalismo atavico, las normas e instituciones del
internacionalismo liberal, lo cual se extiende también a las organizaciones y
los procesos regionales como la UE (Powell, 17 de mayo de 2017).

Igualmente, en sociedades no occidentales han surgido diversas formas
de nacionalismo. Putin ha desarrollado una narrativa de restauracion de las
esferas de influencia de los imperios ruso y soviético, apelando al patriotis-
mo y al orgullo nacional para afianzarse e intentar perpetuarse en el poder.
Narendra Modi ha atizado e intensificado en India el nacionalismo hinda en
contra de los musulmanes y budistas. Por su parte, los lideres chinos han rem-
plazado, en la practica, al comunismo por el nacionalismo como ideologia.
Asi mismo, los nuevos nacionalismos y el autoritarismo estan teniendo su
réplica en los paises emergentes, como Turquia e Indonesia, y periféricos,
como Filipinas. América Latina tampoco ha sido inmune a este virus, ya que
Brasil tiene como presidente al ultraderechista y militarista Jair Bolsonaro.
En la mayoria de los casos, estas fuerzas nacionalistas instrumentalizan un
discurso populista cargado de fuertes connotaciones ideologicas, mediante el
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cual interpretan y politizan el descontento social en contra de la globalizaciéon
y sus efectos. Los lideres que surgen, en medio de tales coyunturas, proyectan
un discurso ideologico radical, se presentan como hombres fuertes, de mano
dura, predican una politica del miedo y demandan el rechazo de las socie-
dades abiertas que promueven la diversidad cultural. Adicionalmente, la ex-
trema derecha ha izado la bandera politica en contra de las politicas liberales
de inclusidn social, el enfoque de género, el matrimonio igualitario, el aborto
o la educacioén sexual en las escuelas (Sanahuja, 2019a).

Ahora bien, la transicion de poder —que se esta llevando a cabo en las
ultimas dos primeras décadas del siglo XXI con la emergencia de nuevas
potencias como China, Rusia (reemergente), Sudafrica y Brasil (antes de su
crisis estructural)— esta produciendo un desplazamiento del poder mundi-
al de Occidente hacia el resto del mundo, pero fundamentalmente hacia el
Asia-Pacifico. Dicha transicion de poder ha causado la emergencia de una
narrativa multipolar, en cuyo contexto han surgido nuevas narrativas geo-
politicas que cuestionan la globalizacion occidental y hacen énfasis en los
procesos de regionalizacion, con lo cual plantean como escenario el desarrol-
lo de una globalizacion regionalizada y la emergencia de una estructura mul-
tipolar del sistema internacional. En primer lugar, encontramos la narrativa
del Asia-Pacifico —con el postulado de “Asia para los asiaticos”— que presenta
a China como lider de dicho proceso y se contrapone a la narrativa atlantista
de los ultimos cinco siglos. La proyeccion del rol de liderazgo de China se
materializa en expresiones como: the Chinese way, the Chinese dream, the
Chinese solution and wisdom. Segundo, tenemos la narrativa euroasiatica que
se construye a partir de Opticas y rasgos culturales divergentes, los cuales ex-
presan intereses compartidos entre China y Rusia, pero que difieren en cuanto
a ciertos objetivos geopoliticos. Por ltimo, la narrativa del Indo-Pacifico,
mediante la cual EE. UU., India, Japoén y Australia pretenden contener la
proyeccion regional y global de China, la cual se fundamenta en su critica y
rechazo compartido al modelo politico y econémico chino, y también de la
percepcidn conjunta que tienen de la potencia emergente como una amenaza
para su seguridad (Serbin, 2019).

Pues bien, como lo hemos comprendido en nuestro recorrido sobre una
aproximacion al desarrollo historico y conceptual del término ideologia, no
existe un consenso sobre su significado y funcion en las ciencias sociales y
humanas (Eagleton, 1997; Cassels, 1996). Po tal motivo, Eagleton (1997,
pp- 52-54) compila y sintetiza una serie de definiciones a través de la cuales
se intenta dar cuenta de ello. Desde un punto de vista cultural, en primer
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lugar, la ideologia es entendida, en el marco de la interaccion de los actores
sociales, como un proceso de produccion de significados, signos y valores en
la vida cotidiana, a fin de que los agentes sociales puedan darle sentido —de
manera consciente— al mundo social que comparten. Tal definicién es neutral
tanto epistemologica como politicamente. Segundo, la ideologia es definida
como un conjunto de ideas que comparten un grupo o clase social, asi como
también de creencias (tanto verdaderas como falsas), que orientan la accién
de los miembros de tales grupos o clases sociales. Con relacién a lo anterior,
el concepto de ideologia se aproxima a la nocion de cosmovision. Por Gltimo,
en lo que concierne al ambito de la accion politica, la ideologia es concebida
como aquellas ideas que permiten legitimar un poder politico dominante a
través de un discurso hegemonico. Por ello, las ideologias han sido definidas
también como religiones seculares o religiones politicas (Linz, 2006; Elorza,
2001). No obstante, tal situacion no excluye la pugna entre grupos sociales
por la promocion y legitimacion de intereses opuestos. Adicionalmente, tales
ideas —que contribuyen a la legitimacion de un poder determinado— son valo-
radas frecuentemente como falsas y, por consiguiente, el concepto ideologia
encierra una connotacion peyorativa. Incluso el marxismo clasico defini6 la
ideologia como una conciencia falsa (Larrain, 2007; Cassels, 1996, p. 3). En
suma, las ideologias pueden ser entendidas como un sistema coherente e in-
tegrado de simbolos, valores y creencias que tiene su origen en estructuras de
significado socialmente establecidas, asi como también como un conjunto de
ideas que son relativamente coherentes, cargadas de emociones y conceptual-
mente interdependientes entre ellas (Hunt, 1987).

Figura 1. Mutua constitucién entre identidad e ideologia

Cosmovision
Identidad Creencias Ideologia

Intereses

Medio ambiente social

Fuente: elaboracién propia.
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Por ultimo, la definicién de ideologia generalmente aceptada se refiere a su
funcidn de legitimar el poder de un grupo o clase social dominante. Por tanto:

[Dicho] proceso de legitimacién implicaria, por lo menos, seis estra-
tegias diferentes. Un poder dominante se puede legitimar a si mismo
promocionando creencias y valores afines a él; naturalizando y uni-
versalizando tales creencias para hacerlas evidentes y aparentemen-
te inevitables; denigrando ideas que puedan desafiarlo; excluyendo
formas contrarias de pensamiento, quizd por una légica tdctica pero
sistemdtica; y oscureciendo la realidad social de modo conveniente a
si misma. (Eagleton, 1997, p. 24).

Asi entonces, la ideologia es entendida también como un fenémeno dis-
cursivo o semiotico, el cual atiende al juego de poder social en el propio
lenguaje. Por tanto, el poder ideoldgico no se reduce a la comprensiéon del
significado transmitido por el discurso, sino que se refiere a la forma en que
se le puede dar una utilidad de poder a ese significado para crear o sedimentar
una realidad determinada. En tal sentido, el discurso ideolégico produce ob-
jetos reales, con lo cual la ideologia posee una funcién transformadora de la
realidad social (Eagelton, 1997, pp. 245-262).

Ideologia y politica exterior

La ideologia y el factor idiosincrdtico en la politica exterior

Tipologicamente, las presiones y los estimulos externos para hacer poli-
tica exterior (o doméstica) pueden definirse basicamente como factores sis-
temicos o del sistema internacional (o producto de sus actores, estructuras y
flujos) y variables del entorno o medio ambiente interno (factores enddégenos
no humanos) (Rosenau, 1994, p. 208). Por su parte, las condiciones, las pre-
siones y los estimulos internos de tipo no gubernamental que tienen relacion
con las actividades humanas, pueden identificarse como factores societales
(Rosenau, 1994, p. 208). Ademas, estan también, por un lado, el factor fun-
cional, el cual estd asociado a los marcos normativos y procedimentales que
definen responsabilidades para los cargos que tienen incidencia en las rela-
ciones exteriores. Por otro, encontramos el factor gubernamental, el cual da
cuenta de las relaciones existentes entre los poderes Ejecutivo, Legislativo y
Judicial, asi como las relaciones entre el Ejecutivo y los medios de opinidn.
Por ultimo, tenemos el factor idiosincratico, el cual se refiere a la influencia
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que pueden desempenar en los procesos de formulacion e implementacion de
la politica exterior las actitudes, las ideologias, los valores, las habilidades,
los perfiles y las biografias de los lideres (Rosenau, 1994, pp. 207-208).

En lo que se refiere a nuestro caso de estudio, es de mucha utilidad la
operacionalizacion del factor idiosincratico, debido al rol preponderante que
desempeiia el presidente —en el marco de la institucién del presidencialis-
mo— en el diseno y la puesta en marcha de la politica exterior en los paises
latinoamericanos. Aqui, la personalidad, las experiencias e ideologias de los
mandatarios explican buena parte de la forma que adoptan sus relaciones ex-
ternas (Rosenau, 1994, pp. 207-208).

En tal sentido, los rasgos de la personalidad de los lideres, sobre todo del
presidente (o equivalente), pueden afectar no solamente el output del proceso
politico (la decision tomada) sino ademas el policy-making en si, y suelen
afectarlo tanto como los constrefiimientos institucionales (funcionales) (Ga-
llagher y Allen, 2014, p. 2). El peso de los factores idiosincrasicos es par-
ticularmente fuerte en los sistemas donde un solo individuo —caracteristico
del régimen presidencial en América Latina— tiene la habilidad de suprimir o
atenuar la oposicion y de tomar la decisién unilateralmente (Hermann, 2001,
p- 56). Por ello, las condiciones que favorecen la imposicion de un “lider pre-
dominante” en politica exterior son las leyes y practicas sedimentadas que lo
empoderan (régimen), /a ideologia con que orienta sus acciones, la jerarquia
que lo define como el ultimo responsable o que rinde cuentas en una cade-
na de funcionarios, el control directo sobre los medios de coercion (fuerzas
armadas) y aspectos circunstanciales como: si se trata de asuntos de “alta”
diplomacia o criticos, su grado de interés personal en el asunto o nivel de ex-
periencia en el tema, y su capacidad para apropiarse de técnicas para manejar
la informacién o para gestionar conflictos (Hermann, 2001, pp. 58-60).

La sensitividad de lider es un factor de personalidad que determina su gra-
do de apertura cognitiva y emocional frente a las ideas contrarias o diferentes
a las suyas y puede interactuar de forma significativa con esos elementos
ideoldgicos originados en su corriente politica/partido o en su entorno cul-
tural. Es decir, ciertos rasgos de personalidad pueden acentuar o atenuar las
presiones e influencias ideoldgicas incrustadas en las estructuras y practicas
sociales, por lo que son factores intervinientes claves para analizar si un to-
mador de decision se convierte en intérprete, puente o filtro entre esas cons-
trucciones sociales y los objetivos, intereses y valores que se formulan para
la politica exterior. Es decir, no hay una transmision ideologica directa hacia
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las decisiones de gobierno, como se asume en el estructuralismo sociolégico,
sino que ello dependeria en parte de la personalidad y los calculos burocrati-
cos de los decisores.

Hermann (2001) asocia la sensitividad con el grado de atencidén que un
lider de gobierno le presta a la informacion de su contexto, incluyendo los
signos politicos o tendencias de opinioén de su entorno y los puntos de vista de
otros actores (p. 64). De este modo, un lider poco sensitivo prefiere apoyarse
en su propio estilo de liderazgo o en sus creencias personales —incluyendo
las ideoldgicas— para adoptar cursos de accidon y opta por persuadir a otros de
seguirlo y de implementar su agenda en lugar de acudir a consejeros o inte-
grar perspectivas externas (pp. 64-65). Por ejemplo, el expresidente Alvaro
Uribe podria ser ubicado en esta categoria por su conocido estilo de gestion
unipersonal, ademas de su insistencia en la pureza de la doctrina asociada a
la Politica de Seguridad Democratica (PSD) y la equiparacion que hacia entre
los criticos de la PSD y los aliados del terrorismo o comunismo. Con frecuen-
cia, el resultado de la presencia de este rasgo idiosincratico es sacrificar la
flexibilidad y el pluralismo en aras de la consistencia ideologica.

En el otro extremo, un lider altamente sensitivo prefiere identificar la
forma que toman las situaciones politicas y las sefiales de favorabilidad o
antagonismo antes de adoptar una decision definitiva, procurando el mayor
consenso posible, prestando especial atencién al comportamiento de las cir-
cunscripciones o unidades politicas claves en el territorio y a las presiones
domésticas e internacionales, poniendo énfasis en las situaciones que le difi-
cultan la construccion de ese consenso y no tanto en las personas (o su perso-
na) en particular (p. 65). En muchas situaciones de la administracion anterior,
incluyendo la forma de abrir las negociaciones de paz con las FARC-EP en
La Habana a multiples actores —a favor y en contra—, la busqueda de apo-
yos externos que dieran confianza al grupo guerrillero —Cuba, Venezuela—,
el reconocimiento del conflicto armado a pesar de la previsible ruptura con
el uribismo, el afan por legitimar el proceso de paz via refrendacion popular
(plebiscito), los momentos de aceptacion de cese bilateral de hostilidades o
suspension temporal de operaciones militares y la conformacion de una coa-
licién multipartidista (Unidad Nacional) para gobernar, se pudo percibir en
Juan Manuel Santos esta caracteristica idiosincratica, aunque sus criticos se
la cuestionaron como oportunismo, falta de autoridad, debilidad, inconsisten-
cia u otros calificativos. Algo similar acontecio con las opiniones de Donald
Trump y varios de sus coequiperos republicanos frente a lo que fue el estilo
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de gestion y politica exterior abiertos de Barack Obama en casos como las
negociaciones de seguridad con Corea del Norte, Rusia o Iran, lo que influy6
sobre algunas encuestas de opinién preelectoral, que ya percibian a Obama
como “débil” y sobre todo en comparacion a lideres como Vladimir Putin'.
Es un resultado atribuido a este rasgo de personalidad cuando la decision final
no cumple los resultados esperados en medio de los vaivenes politicos, se
extiende en el tiempo o refleja contradicciones politicas y morales en medio
de las negociaciones con multiples actores.

Los lideres con baja sensitividad suelen exhibir politicas domésticas y ex-
teriores de tipo expansionista o “cruzadista” (Beasley et al., 2001, p. 230)
para tratar de imponer a otros sus doctrinas o visiones del mundo. Si este
rasgo de personalidad se combina con la presencia activa de una ideologia
nacional con contenidos racistas y xendfobos o de extremismo religioso o
politico, cuando hay pretensiones revolucionarias (de izquierda), de restau-
racion moral (de derecha) o de ruptura del statu quo internacional (gobiernos
revisionistas?), el resultado puede implicar la instrumentalizacién de practicas
internacionalmente condenadas, tales como el genocidio, la segregacion, la
esclavitud, la expropiacion arbitraria, el ataque armado unilateral o el apoyo
al uso del terrorismo. Paises democraticos como los del Reino Unido definen
el extremismo ideoldgico como la oposicion discursiva o activa a los valores
democraticos fundamentales, incluyendo el imperio de la ley, las libertades
individuales y el mutuo respeto y tolerancia entre distintas confesiones re-
ligiosas y creencias, e incluso los llamados a atentar contra la policia y las
fuerzas armadas (Counter-Extremism Directorate, 2015, p. 9).

Sin embargo, la narrativa prodemocratica también puede convertirse en
una fuente de exportacidn ideologica arbitraria y de expansion militar frente
a paises con otro régimen politico cuando hay lideres poco sensitivos con
objetivos cruzadistas. De hecho, justo antes de las intervenciones militares de
EE. UU. bajo la administracion de George W. Bush en Afganistan (Operation
Enduring Freedom, 2001-2014) e Irak (Operation Iraqi Freedom, 2003-pre-
sente), en nombre de la ofensiva contra el terrorismo internacional, Geva y

"Véase, por ejemplo: Bedard (13 de marzo de 2014).

2 No nos referimos con este término a la connotaciéon marxista del mismo sino a la conducta que denotan las teorias
de transicién de poder (Power Transition) cuando los Estados buscan alterar drdsticamente la distribucién de poder y
jerarquia internacional entre potencias y/o cuando buscan alterar las reglas del orden global de forma directa u hostil.
Una acepcién derivada puede ser la actitud de algunos gobiernos de “revisar” sus compromisos y adhesiones a tratados,
pactos y organismos para eludir las responsabilidades internacionales que les implican. EE. UU., en la administracién
Trump, y Colombia, en lo corrido del gobierno de Ivan Duque, podrian ser ejemplos actuales.
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Hanson (1999) demostraron a través de varios experimentos sociales que las
percepciones de similitud o disimilitud frente al tipo de régimen politico y
las caracteristicas socioculturales de otros paises, en personas encuestadas
en EE. UU., influyeron notoriamente en su rechazo o aprobacion al uso de
sanciones econdmicas y acciones militares en contra de otros Estados, sobre
todo en situaciones en las que esos Estados presumiblemente agreden a ter-
ceros paises (p. 803). Lo que llama la atencién, mas alla de las justificacio-
nes morales para usar instrumentos coercitivos de politica exterior a favor de
causas humanitarias o la proteccion a los aliados, es que las percepciones de
disimilitud de tipo étnico, lingiiistico, econémico, religioso y militar pueden
sobreestimular los sentimientos prodemocraticos de esos lideres y sociedades
en dinamicas de construcciéon y refuerzo de identidades colectivas entre los
ciudadanos propios y los aliados (el in-group) en detrimento de la tolerancia
o coexistencia con comunidades diferentes (el out-group) (pp. 822-823). Sin
embargo, el apoyo ciudadano al uso de la fuerza por parte de sus Estados
parece no estar explicado solamente por esa similitud o disimilitud (ideol6gi-
ca y cultural), sino en combinacion con aspectos como las actitudes previas
hostiles de esos otros paises y la decision explicita de sus propios lideres de
actuar en contra de esos gobiernos (p. 823).

Mas alla del caracter localizado de este ejercicio (EE. UU.), podria inferir-
se que las actitudes del lider politico en cualquier pais y régimen pueden mi-
tigar o intensificar los sentimientos de diferenciacién, revancha o retaliacion
popular en contra de otras sociedades o gobiernos en presencia de ideologias
compartidas para cohesionar a la nacidn, sean democraticas, autoritarias o
totalitarias. La autodenominada revolucion bolivariana en Venezuela y su ex-
portacion regional o los llamados del gobierno de Colombia y de algunos
paises del Grupo de Lima para aislar y hacer colapsar el régimen de Estados
considerados no democréticos, procesos de orillas ideoldgicas opuestas, pero
liderados por figuras de tono cruzadista o restaurador, son algunas muestras
de ello. Sin embargo, las grandes similitudes socioculturales historicas entre
poblaciones latinoamericanas parecen amortiguar los llamados a la accién
militar de esos lideres, acarreando bajo entusiasmo o escepticismo popular
frente a esas politicas exteriores.

Finalmente, con respecto a este factor idiosincratico, en medio de los otros
dos tipos discutidos, habria otros lideres con sensitividad moderada, los cuales
optarian por comportarse de forma cerrada u obstinada para imponerse sobre
el contexto y los rivales solo cuando enfrentan o perciben escasa oposicion
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o restricciones, prefiriendo probar los “vientos politicos” y tener suficiente
informacion antes de arriesgarse, lo que los hace mas variables o dificiles de
predecir, y en ocasiones ese rasgo los lleva a adoptar respuestas extremas en
lugar de moderadas o prudentes, si bien intentan mantenerse a salvo politica-
mente y no hacer el primer movimiento cuando enfrentan alta incertidumbre
(Beasley et al., 2001, p. 230). En materia de su relacién con otros, a diferencia
de los poco sensitivos, estos lideres recurren en ocasiones al consejo externo
y a la busqueda de informacion adicional del entorno politico, lo que exigi-
ria al analista equilibrar las explicaciones combinadas entre esas influencias
aceptadas y la visioén personal —ideoldgica— del lider (p. 230). Estos lideres
ceden, negocian o se abren en su plan de accidén solamente cuando lo estiman
imperativo o necesario. Frente a los otros dos tipos de sensitividad, la rela-
cion de este lider con las fuentes ideoldgicas de sus decisiones puede ser mas
dificil de percibir precisamente por esa maleabilidad o flexibilidad cambiante
acorde al juego politico que percibe.

Un segundo factor idiosincratico, que podria contribuir a explicar por qué
unos lideres de Estado reflejan mas que otros sus convicciones ideologicas
en los procesos de toma de decision, es su estilo o forma de lidiar con la pre-
sencia de conflicto grupal en sus partidos politicos, gabinetes de gobierno,
coaliciones o escenarios de participacion politica. En este sentido, hay lideres
que prefieren evadir, resolver o aceptar el conflicto o controversia, lo que da
lugar a tres perfiles idiosincraticos. Primero, habria lideres que prefieren la
concurrencia o convergencia ideoldgica, privilegiando el sentido de pertenen-
cia o identidad colectiva (partidista) sobre las discrepancias, lo que los lleva
a poner el énfasis en la lealtad del gabinete hacia su propia figura o partido
de origen (lealtad interna), siendo la cohesion gubernamental y la coherencia
ideoldgica mas importantes que resolver el problema de decisiéon cuando no
hay alternativa dominante o curso de accion convincente (Hermann et al.,
2001, pp. 139-143). Es decir, cercenan o coartan la posibilidad de conflicto
entre sus filas porque lo evitan o suprimen sin resolverlo. Si este rasgo se
combina con la ausencia o debilidad de normas que faciliten la participacion
libre, democratica, tanto dentro como fuera del circulo de gobierno, frecuen-
temente se produciran decisiones unipersonales o de un grupo muy reducido
de lideres, es decir, sumamente ideologizadas.

Janis (1982) describié esta conducta como la preponderancia del pensa-
miento grupal (groupthink) sobre el individual, un fenbmeno que en casos ex-
tremos y con lideres autoritarios puede generar autocensura, temor al disenso
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y cierre prematuro de los debates (citado en Hermann et al., 2001, p. 140).
Suelen ser gobiernos unipartidistas o de coalicidén oficialista muy reducida
y cerrada. Este parece ser un fendémeno pronunciado dentro del ala radical
del uribismo (““purasangre”) y dentro del Centro Democratico, en detrimento
del ala moderada y de los miembros de esa colectividad que aceptan la po-
sibilidad de buscar una coalicion de gobierno mas amplia o representativa,
ala de la que surgio el nombre de Ivan Duque como principal candidato a la
Presidencia y que fue rechazado desde un principio por los puristas, quienes
aun hoy le reclaman como presidente por algunas posiciones “blandas” o
condescendientes frente a la oposicion, por no adoptar posiciones mas fronta-
les contra Venezuela o por distanciarse como Ejecutivo de algunas propuestas
legislativas del expresidente y, en su momento senador, Alvaro Uribe. Acti-
tudes de partido como levantarse de las sesiones del Congreso sin terminar el
debate o negarse a presenciar la posesion del entonces reelegido presidente
Juan Manuel Santos, siguiendo el ejemplo del lider de su colectividad, refle-
jan también este sindrome.

El segundo perfil de este factor idiosincratico es un lider que opta por re-
solver el conflicto de fondo, lo que implica buscar la decisién o el acuerdo
mas amplio posible, estimular la participacion y el disenso libre y buscar ne-
gociaciones, transacciones o féormulas que permitan alcanzar una opcién o
politica que satisfaga a todos los miembros del gabinete, por lo que busca mas
la unanimidad politica que la proteccion de la identidad partidista o ideolo-
gica (Hermann et al., 2001, pp. 147-151). En presencia de instituciones que
fomenten la participacién amplia y libre dentro y fuera del circulo de gobier-
no, y especialmente cuando este lider o uno de sus coequiperos funge como
“broker” o facilitador del didlogo entre facciones diferentes, la posibilidad de
un consenso absoluto se eleva a pesar de la desideologizacién o mixtura ideo-
logica de la opcion adoptada. Por esto, sus decisiones en materia de represen-
tatividad oscilan entre el bloqueo decisional (nadie se pone de acuerdo entre
multiples y disimiles preferencias), las coaliciones amplias (mayoria cualifi-
cada) y el pleno consenso (mayoria absoluta). Ese resultado depende tanto de
la habilidad de los brokers para desideologizar la cuestion como de la posibi-
lidad de hallar minimos universales ético-politicos, lo que parece mas dificil
de alcanzar en circulos de participacion totalmente abiertos y sociedades muy
heterogéneas o fracturadas por aspectos étnicos, religiosos y culturales.

El tercer perfil de este rasgo idiosincratico se suele relacionar con el prag-
matismo o procedimentalismo democratico, en el sentido en que hay lideres
]
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que saben que muchos conflictos solo podran resolverse parcialmente, con
la conviccidén de que muchas de sus decisiones deberian incluir diversas pre-
ferencias, pero reconociendo que no siempre podra alcanzarse el pleno con-
senso, por lo que optan por buscar el minimo consenso posible al aceptar que
nunca habra una preferencia o alternativa satisfactoria para todos (Hermann et
al., 2001, pp. 153-156). Son lideres con una 6ptica pluralista, pero estratégica,
en el sentido de que no pretenden exigir una lealtad personalista, partidista o
ideologica ni persuadir o incluir a todos, pero se aproximan mas a aquellos
bandos o facciones que pueden insertarse mas facilmente a una coalicion mi-
nima ganadora o que garantice la mayoria necesaria para aprobar y legitimar
sus politicas. Es decir, su flexibilidad ideologica es relativa porque tiende a
ponerse en funcidon de las necesidades burocraticas para alcanzar la mayoria
simple (50% + 1%) y se prevé que hagan mas transacciones o concesiones
con los partidos y movimientos mas cercanos al desplazarse por la linea del
espectro ideologico segun el punto en el que se ubiquen (extremos derecha o
izquierda, centro o centroizquierda y centroderecha). Estos lideres suelen en-
tonces tomar decisiones de gabinete en pleno o de una coalicioén delimitada de
ministros y/o partidos (coalicion cerrada o semiabierta), pero siempre dejando
al margen a la mas radical oposicion.

El éxito de este estilo de liderazgo depende de otros factores, como el grado
de respeto que haya hacia los partidos, movimientos o actores habitualmente
excluidos de la coalicién, lo cual mitiga o eleva la conflictividad, de que las
minorias de la oposicion no se alineen y generen un escenario de polarizacién
(51% vs. 49%), o de que no se conviertan en jugadores con capacidad de
veto o bloqueo institucional (veto players) al instrumentalizar leyes, 6rganos,
funciones, cargos o procedimientos del Estado para obstruir indirectamente a
la coalicion de gobierno. En algin punto, la coalicidon amplia, multipartidista,
del primer gobierno de Juan Manuel Santos (Unidad Nacional), encabezada
por el Partido de la U, se debilitaria en su capacidad de hacer transacciones y
consensos incluso con los partidos ideoldégicamente proximos (como Cambio
Radical o el Partido Liberal), lo que reflejo un profundo desgaste y contrac-
cion en su segundo periodo como presidente reelegido. De forma simultanea,
muchos de sus copartidarios y luego disidentes de la U, como seguidores de
Uribe y la PSD, que fueron una minoria incomoda, pero sin capacidad de
vetar durante su primer gobierno, se convertirian en el epicentro del Centro
Democratico, partido que en el segundo mandato de Santos se convertiria en
la principal fuente de oposicion (ultraconservadora), con capacidad no solo
de vetar usando el Congreso y las altas cortes contra Santos, sino ademas de
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polarizar a los ciudadanos frente a las negociaciones de paz con las FARC-
EP y la implementacion del Sistema de Justicia Transicional o Jurisdiccion
Especial para la Paz (JEP). Esto se verifica facilmente por el resultado del
plebiscito de 2016 para refrendar el Acuerdo de Paz, donde el Si (coalicion de
gobierno y partidos opositores a Santos, pero favorables al Acuerdo) alcanzé
el 49,78% de favorabilidad, mientras el No (Centro Democratico y actores
sociales opuestos al Acuerdo) triunfaria, pirricamente, con 50,21% de los vo-
tos, es decir, sin claro vencedor o con empate técnico —teniendo en cuenta el
margen de error estadistico— a falta de una mayoria simple.

Finalmente, y como tercer aspecto idiosincratico, de muchos que se po-
drian relacionar con la adopcion de posturas poco o muy ideoldgicas en po-
litica exterior, se hallan los perfiles cognitivos y psicologicos que tienen una
cierta predisposicién a apoyarse (menos o mas) en heuristicas o atajos men-
tales estudiados por las neurociencias, en lugar de analizar y comprobar mi-
nuciosamente la informacion sobre su entorno estratégico de decisioén. Cabe
aclarar que las heuristicas pueden tener multiples fuentes, ademas de las doc-
trinas ideologicas, donde quiera que el conocimiento individual o compartido
previamente adquirido —preciso o impreciso— guia la toma de decisiéon en
lugar de la biisqueda de informacién completa, una meta que los modelos de
racionalidad atada o limitada reconocen como un imposible y mas en situa-
ciones de extrema complejidad contextual.

Las heuristicas no son negativas per se y pueden estar ancladas, por ejem-
plo, en la intuicién o el sentido comUn. Aunque la pura intuicion puede con-
ducir a un pobre desempefio cognitivo en la toma de decisiones, la practica
prolongada (experiencia) y el desarrollo de habilidades para enfrentar proble-
mas (problem-solving skills) pueden elevar la precision y el poder de las in-
tuiciones (Kahneman, 2003, p. 1450). Es decir, la predisposicion de algunos
lideres a recurrir a heuristicas podria ser muy asertiva cuando viene acompa-
fiada de diversas habilidades analiticas, sociales y emocionales, pero suma-
mente perjudicial en ausencia de ellas y en presencia del apego ciego a credos
ideoldgicos de tono cientificista, religioso, politico, econdémico o cultural.

Las heuristicas pueden activarse cuando los lideres confian en sus prime-
ras percepciones e intuiciones, donde tienen un papel central las emociones
—positivas o negativas— que suscita el contexto del problema de decisién y su
respectiva intensidad —alta o baja—, lo que altera significativamente el calculo
estratégico o plenamente “racional” entre objetivos, medios, valores, oportu-
nidades, amenazas y restricciones. Modelos recientes de analisis conductual
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han restaurado el papel central de la emocidn, que se incorpora al sistema de
intuiciéon (Kahneman, 2003, p. 1470). Las conclusiones sobre el papel del
optimismo en la toma de riesgos, el efecto de la emocion en los célculos de
decision, el papel del miedo en las predicciones de dafio, y el papel del gusto
y el disgusto en las predicciones de los hechos, indican que la separaciéon
tradicional entre creencia y preferencia en los analisis de decision es psicolo-
gicamente irrealista (p. 1470).

En varios puntos, las emociones pueden alterar el calculo preciso del riesgo
adoptado, del nivel de peligrosidad de la amenaza percibida o de la viabilidad
de la oportunidad que se desea aprovechar. Por esta razon, el estudio de las
heuristicas podria articularse con el estudio de otros factores idiosincraticos,
tales como la forma de manejar la inteligencia emocional o su grado de emo-
tividad al actuar. En la psicologia conductual se ha abordado, por ejemplo, un
rasgo denominado Excitement Seeking o la propension de algunos individuos
a ser mas extrovertidos y emocionales que otros, atributo cuya alta presencia
inclina mas a sus portadores a asumir elevados riesgos personales como po-
ner en juego su salud, credibilidad, finanzas, cargos y carreras, en aras de un
objetivo altamente valorado, quienes ademas suelen ser muy estimulados por
los desafios, restricciones u opositores (Gallagher y Allen, 2014, p. 8).

Los expresidentes Alvaro Uribe y Hugo Chavez bien podrian recaer en
esta categoria, si bien se ubicaban en orillas ideoldgicas opuestas, que los
condujo a comportarse de manera agresiva, frontal y nada protocolaria frente
a sus criticos, opositores y hasta sus audiencias nacionales o internacionales.
El expresidente republicano Donald Trump podria ser otra ilustracién apro-
piada en el caso de EE. UU., al igual que en su momento lo fue el presidente
democrata John F. Kennedy. Uno de los resultados que se han verificado en
materia de politica exterior, al menos en el contexto de EE. UU., es que los
lideres con este rasgo acentuado han tenido una probabilidad del 50% de
utilizar acciones militares exteriores durante su mandato, mientras esa cifra
es mucho mas baja para los que no lo tienen si se excluyen otros factores cau-
sales (Gallagher y Allen, 2014, p. 13). El actual presidente de Colombia, Ivan
Duque, parece carecer de este rasgo o poseerlo tenuemente, lo que ayudaria
a explicar, por ejemplo, las diferencias abisales entre su decision de cercar
diplomaticamente a Venezuela sin provocarla militarmente de forma direc-
ta, y la decision del entonces presidente Uribe —con Santos como ministro
de Defensa— de atacar el campamento de las FARC-EP ubicado en territorio
ecuatoriano sin mediar palabra o consultar con las autoridades de ese pais,
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lo cual ademas provoco una hipotesis de guerra con Venezuela. Estos casos
exponen que la ideologia podria no ser la causa directa o razdén suficiente de
la hostilidad externa de los Estados, dependiendo de la mediacion de rasgos
idiosincraticos de sus lideres como los denotados, y que diversas ideologias
(autoritarias o democraticas) podrian usarse como justificaciones para el uso
de la fuerza por parte de lideres con proclividad a ser intempestivos, reactivos
0 sumamente pasionales.

Kahneman (2003) propone tres preguntas al analista para identificar los
perfiles mas heuristicos entre los individuos que toman decisiones. Mas que
pensar en qué curso de accion resulta mas beneficioso o menos costoso (ra-
cional) para el agente, la perspectiva heuristica sugeriria al analista pregun-
tarse: 1) ¢se trata de un agente que podria actuar impulsivamente? (por ejem-
plo, con alto Excitement Seeking); 2) si es asi, ;qué podria estar mas tentado
a hacer bajo presion?; y 3) ;qué curso de accién podria €l o ella considerar
mas obvio o “natural” (intuitivo) frente a la manera en que percibe el con-
texto? (p. 1469). Estos interrogantes no necesariamente conllevan a inferir
que los perfiles mas heuristicos corresponden a los lideres mas agresivos,
pero si invitan a considerar estilos diferentes de procesar la informacién del
contexto estratégico y de elegir entre alternativas de accién en oposicion a los
supuestos estables y homogéneos de racionalidad de los modelos econémi-
cos tradicionales de analisis (por ejemplo, modelo I de Allison® o de Eleccion
Racional).

En esta misma linea, las heuristicas pueden aparecer como dispositivos
cognitivos que afectan la percepcion de caracteristicas del contexto, como su
relevancia tematica o su grado de amenaza o riesgo implicados, y, asimismo,
pueden aparecer en las fases de procesamiento de la informacién y de selec-
cion de las opciones (Astorino-Courtois, 2000). Tomando en cuenta esas acti-
vidades cerebrales, podrian identificarse varios perfiles de agentes. En cuanto
a la busqueda y el procesamiento de la informacién, habria personas mas
predispuestas a calcular los costos y beneficios de sus politicas, basandose
exclusivamente en su experiencia, creencias ideologicas o rutas favoritas de
accion, en lugar de recabar la mayor cantidad de informacién posible (poli-
tica, economica, social, cultural, ambiental, etcétera) sobre el contexto, de
modo que eligen una o pocas dimensiones de anélisis, en unidimensionalidad
de procesamiento (p. 496). En cuanto al criterio para elegir entre opciones,

3 Véase el trabajo cldsico: Allison, G. (1971).
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habria perfiles con predisposicion no compensatoria o que rechazaran toda al-
ternativa que implique bajo beneficio o altos costos en la dimensién exclusiva
de su interés (por ejemplo, econdmica, ideologica, politica o de seguridad),
asi obtengan mayores beneficios y menores costos totales por medio de otras
opciones al sumar y restar los “pagos” de cada opcidn en todas las dimensio-
nes de las alternativas secundarias (p. 497).

Aqui presumimos que decisiones de politica exterior colombiana, como
ejecutar la Operacion Fénix contra el campamento de alias Raul Reyes en
Ecuador en 2008 en el gobierno Uribe —sin notificar a sus autoridades por
presumir alianza entre las FARC-EP y el entonces presidente Rafael Correa—,
o la decisién del presidente Duque de enviar ayuda humanitaria a Venezuela
desde la frontera compartida sin coordinar con las autoridades de ese pais
—cuando decidio respaldar a Juan Guaidé y desafiar a Nicolds Maduro—, son
ejemplos de calculos heuristicos doblemente motivados por aspectos ideolo-
gicos e idiosincraticos. Otra decision que pudo estar fuertemente orientada
por dispositivos heuristicos y no un calculo cuidadoso de las alternativas fue
no tanto la determinacion de rechazar la aplicacion del fallo de la Corte In-
ternacional de Justicia (C1J) de 2012, sino la alternativa impulsiva de retirar
a Colombia del Tratado Americano de Soluciones Pacificas del 30 de abril de
1948 (Pacto de Bogota): partiendo de una concepcioén rigida o heuristica del
interés nacional (territorial), mas que por una influencia ideoldgica concisa,
Juan Manuel Santos crey6 que blindaba al pais contra las pretensiones limi-
trofes de Nicaragua sin medir las consecuencias de ese retiro, que no tiene
efectos retroactivos sobre la sentencia, deja en duda la identidad de Colombia
como pais apegado al derecho internacional y le resta herramientas de politi-
ca exterior cuando deba enfrentar un conflicto limitrofe o de otra indole con
otro Estado, el cual deba ser dirimido en el marco de la jurisdiccion de la C1J.

Ideologia e identidad

Segtin Schonberg (2009, p. 15), las ideologias y las identidades de los agen-
tes se constituyen mutuamente. La identidad se refiere a quiénes somos, ya
que, desde un punto de vista filosofico, es aquella cualidad que hace lo que
algo o alguien sean lo que son (Wendt, 1999). Por su parte, la ideologia esta
relacionada con nuestro sistema de creencias y con la forma como actuamos
en consonancia con dicho sistema, el cual materializa los principios filosoficos
y los valores politicos en directrices para la conducta politica. Desde la linea
de interpretacion constructivista, las identidades de los actores internacionales
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estan constituidas por estructuras cognitivas que les permiten a los actores sa-
ber quiénes son en determinadas circunstancias y en un contexto social deter-
minado, donde se comparten determinadas concepciones y expectativas de la
proyeccion del rol nacional* de un Estado en particular a través de sus acciones
de politica exterior (Wendt, 1996). Igualmente, las identidades de los lideres
de un Estado en particular constituyen una estructura cognitiva social que le
da sentido a la construccion de amenazas, a la eleccidon de oportunidades, asi
como también a la identificacién de aliados y enemigos (Hopf, 2002).

Los Estados y sus lideres estructuran la politica exterior de acuerdo con
sus intereses gubernamentales y los intereses corporativos del Estado (aun-
que los intereses gubernamentales y estatales no necesariamente coinciden),
y act@ian con base en estructuras de oportunidad, marcos de identidad (gu-
bernamental/nacional/regional/multilateral), capacidades materiales, practi-
cas arraigadas y estructuras de conocimiento compartido. De acuerdo con
Wendt (1995, pp. 3-4) las capacidades materiales de los Estados no dicen
nada por si mismas, sino que se hacen relevantes para los demas actores de
acuerdo con el significado que les otorguen, positivo o negativo. En cuanto a
las practicas politicas dominantes, dependen de una interpretacion social del
contexto, del significado que les atribuyan los actores y reflejan determinadas
relaciones de poder, por lo que dependen del grado de legitimidad otorgado,
de la receptividad que generen y de las formas de reproduccién —oficiales e
informales— que se introduzcan para dales continuidad (Klotz y Lynch, 2007,
p- 9). Por el lado del conocimiento compartido, es la informacién comutn utili-
zada por los actores para tomar sus decisiones, definir su identidad y ubicarse
respecto a la identidad de los otros, incluyendo las expectativas y los enten-
dimientos mutuos (Wendt, 1995, pp. 4-5). Los Estados tienen una identidad
corporativa, compuesta por la definicion dada a sus intereses individuales, y
una o varias identidades sociales que estan definidas segun el &mbito de rela-
ciones en las cuales se encuentran insertados (Wendt, 1999, pp. 224-245). La
identidad corporativa estd compuesta por cuatro intereses basicos que guian
sus acciones y cuyo contenido es socializado internamente antes de la inte-
raccion con otros Estados y el sistema, pero es afectado y/o condicionado
por sus interacciones, a saber: seguridad fisica (preservacion o continuidad
del cuerpo social), seguridad ontologica (vision de si mismos y del mundo),
reconocimiento (como actor relevante o influyente) y desarrollo (bienestar,

4 Sobre la concepcién del rol nacional, véase ampliamente en la contribuciéon que Eduardo Velosa hace en el segundo
capitulo de este libro, titulado “Teoria del rol y politica exterior”.
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mejoramiento) (Wendt, 1994, p. 4). Las identidades sociales vienen consti-
tuidas por las estructuras cognitivas de los actores, compuestas tanto por la
vision que tienen de si mismos dentro del sistema —su papel, su posicién, su
rol— como por la manera en que interpretan a los otros y por las expectativas
y entendimientos mutuos (pp. 3-4).

Por lo que se refiere a la ideologia de los lideres de un Estado en particular,
su nocidn estaria estrechamente ligada al conjunto de creencias que compar-
ten, el cual les permite autodefinirse y cohesionarse en torno a determinados
objetivos politicos, interpretar los marcos institucionales donde operan, el
tipo de gobierno del que hacen parte y la forma como se relacionan con los
demas actores del sistema internacional. Asi las cosas, la ideologia, en térmi-
nos de la politica exterior, puede ser definida como un conjunto coherente de
creencias que orienta, determina y sustenta una agenda politica y social. Por
tanto, la politica exterior puede ser influida por los postulados ideologicos de
los tomadores de decision de un Estado en particular cuando esta enraizada
en un conjunto de principios ideolégicos, derivados de la interpretacién que
ellos realizan de la identidad de su Estado y de la identidad de otros actores del
sistema internacional. Tales postulados ideoldgicos e identitarios determinan
la adopcidon de un conjunto de decisiones sobre ciertos asuntos tematicos o
geograficos de la politica exterior de un Estado, cuya legitimidad y necesidad
son argumentadas y defendidas por los representantes estatales y sus circulos
mas estrechos de asesores en forma discursiva. En consecuencia, la ideologia
y la identidad son dos factores que nos permiten entender el proceso mediante
el cual los lideres de un Estado y la sociedad como un todo comprenden su
accién exterior y las dindmicas de la politica internacional. La ideologia es
un factor normativo politico en el marco cognitivo de la identidad nacional,
la cual esta constituida por un conjunto de ideas que moldea la conducta
politica y materializa las creencias filoséficas en acciones politicas concretas
(Schonberg, 2009). Es por ello sumamente util examinar el discurso nacional
y/u oficialista de Gobierno en sus respectivas relaciones exteriores, porque
las interpretaciones dominantes (sobre la politica internacional, sobre la ac-
titud del “otro”, etcétera) edifican practicas —diplomaticas— recurrentes, y el
uso del lenguaje oficial refleja relaciones o pretensiones de influencia que
trascienden el simple uso efectivo de capacidades materiales (Klotz y Lynch,
2007, pp. 10-11).

La herencia cultural de una sociedad contribuye a darle forma a la con-
cepcion del rol nacional (CRN) (Chafetz et al., 1996, p. 749), con lo cual los
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tomadores de decision y los ciudadanos de un Estado en particular pueden
tener una vision ampliamente compartida de ella (Hopf, 2002, p. 37, citado
en Breuning, 2011, p. 29). Sin embargo, todo tomador de decision en politica
exterior expresa y destaca mas que un ciudadano promedio los rasgos que
caracterizan la estructura sociocognitiva de su sociedad (Hopf, 2002, citado
en Breuning, 2011, p. 24). Los lideres estan enraizados en sus sociedades y
su liderazgo depende no solo de la comprension de la cultura e identidad de
esa sociedad, sino de la capacidad que tengan para incorporarlas a la CRN,
a fin de lograr un gran impacto interno (Hudson, 1999, citado en Breuning,
2011, p. 24). Asi mismo, los lideres y tomadores de decisiéon han llevado a
cabo un proceso de socializacién desde la infancia en el seno de las estructu-
ras culturales de sus propias sociedades, de alli que ninguna ideologia puede
ser entendida por fuera de su contexto cultural, de las relaciones de poder que
legitima y de las interpretaciones de su sistema de significados (Hunt, 1990).
Por tal motivo, los lideres hacen énfasis en los roles que desempefian —con
fundamento en sus creencias politicas— para justificar sus posiciones y objeti-
vos politicos. De esta manera, ellos acentian el poder normativo de los roles,
a fin de influir en los procesos politicos internos (Cantir y Kaarbo, 2012, p.
18). Por ultimo, la figura del presidente representa en los regimenes presiden-
ciales la posicion de mayor rango dentro de los tomadores de decisién de un
Estado. De alli que los presidentes ejerzan en muchos casos un liderazgo muy
personalista y jerarquico, por lo cual le otorgan un peso politico de mucho
valor a la CRN a través de sus declaraciones (Chafetz et al., 1996, p. 741). En
la Figura 2 se ilustra el proceso de construcciéon de la CRN y la formulaciéon
de algunos roles externos.

Figura 2. Proceso de formacién de la concepcidn del rol nacional

Lider

Seguidor
Independiente
Revolucionario
Protector
Colaborador
Estado Mediador

Concepcion

Identidad Roles
nacional > del lider > delroldel

Defensor de ideologia
f o doctrina
Otro(s)
Espectadores/

Elites receptores/
socios

Fuente: elaboracion propia con base en Holsti (1970).
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Ideologias e ideas en la politica exterior

Segun Checkel (1997, p. 130), idea, ideologia y norma son conceptos que
se utilizan en forma indistinta en la literatura de las relaciones internacio-
nales. Sin embargo, las ideas son creencias sostenidas por individuos; las
normas y las ideologias, en contraste, son constructos sociales compartidos
colectivamente, los cuales han tenido un desarrollo historico en el marco de
estructuras organizacionales que son poco susceptibles al cambio. No obs-
tante, las ideologias estan constituidas por un cuerpo de ideas, lo que esta-
blece una relacion entre lo general y lo particular, definiendo a las ideologias
como una forma particular de las ideas. En general, las ideas sirven como
instrumentos o medios de las élites politicas para avanzar en el logro de sus
objetivos, desempeifian un rol cognitivo en dicho proceso y tienen un impacto
politico. Desde el punto de vista cognitivo, las ideas les brindan a las élites
un medio apropiado para la comprensién de los intereses estatales. Ademas,
las ideas también les aportan a los tomadores de decision insumos para la
solucion de problemas y dilemas politicos.

Por tanto, las ideas desempenan un rol clave en la politica exterior (Goodin
y Tilly, 2006), las cuales pueden ser definidas como “creencias sostenidas por
individuos” (Goldstein y Keohane, 1993, p. 3), definiciéon que tiene grandes
similitudes con el concepto general de ideologia, por lo cual ambos conceptos
se entremezclan y no es posible la compresion del término ideologia sin las
ideas que le dan significado a su conjunto de creencias y cohesionan a quienes
profesan una ideologia en particular (Schonberg, 2009; Larrain, 2008). En
otras palabras, las ideas que le sirven de sustento son elementos constitutivos
y causales de la ideologia. Tales creencias pueden ser de naturaleza individual
o colectiva. Ambas son el producto de procesos cognitivos sociales. Las ideas
colectivas son compartidas por un grupo de actores determinado, cuya iden-
tificacion permite comprender la motivacion de sus decisiones y el resultado
de sus acciones (Velosa, 2012).

Se pueden identificar tres tipos de ideas. Primero, /as cosmovisiones, las
cuales contribuyen a un entendimiento general de las estructuras sociales, en
las que los actores interactiian para darle un sentido compartido al mundo
social. Segundo, las ideas pueden tener un cardcter normativo, porque —de
conformidad con el consenso normativo aceptado por todos sus miembros—
orientan la conducta del actor social al interior de un grupo determinado, a fin
de que su accion pueda ser considerada como correcta y legitima. Por ultimo,
las ideas pueden desempefiar un rol causal en los agentes al incidir que actiien
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de una manera y no de otra y, por consiguiente, produzcan un resultado espe-
rado (Goldstein y Keohane, 1993, citados en Velosa, 2012, p. 58).

En este orden de ideas, German Prieto (2016) ofrece un marco teodrico
constructivista® el cual operacionalizo para el estudio de la identidad colec-
tiva de la CAN (Comunidad Andina de Naciones) como institucioén regio-
nal de integracién. En su trabajo, Prieto incorpora contribuciones de Wendt
(1987, 1998, 1999), Finnemore (1996), Checkel (2001) y Risse (2004, 2009).
Dicho marco interpretativo enfatiza la importancia de las ideas, las normas,
los valores y el lenguaje, en los procesos constitutivos y causales que forjan
las identidades colectivas, como en el caso de la CAN. En tal sentido, como
elemento central de las herramientas tedricas que alli se ofrecen, se destacan
las ideas como la forma mas util de proporcionar explicaciones a través de la
teorizacion “constitutiva” y “causal” de las mismas. Asi, se argumenta que el
rol constitutivo de las ideas se expresa en la medida en que son parte de los
intereses de los agentes y logran que tales intereses sean lo que son. Por tanto,
el rol causal de las ideas es el impulso que determinadas ideas les imprimen
a los agentes para que actiien, cuyo resultado se materializa en un cambio del
estado de cosas.

El realismo neoclasico (RNC), por su parte, resalta el papel interviniente
de las ideas domésticas como impulsoras de politicas (Kitchen, 2010). En
otras palabras, la agenda y las acciones de politica exterior de un pais, depen-
diendo de sus capacidades materiales y situacién geopolitica y de las ideas
que median para interpretar o responder a esas condiciones externas, pueden
reflejar o no una conducta estratégica. Es decir, si hay coherencia entre las po-
sibilidades de accion exterior que tiene el pais en su contexto y los intereses,
valores e intenciones de sus agentes dirigentes, hay estrategia conductora o
por lo menos una intuicion estratégica. En un sentido ideal, una “gran estrate-
gia” debe involucrar no solamente un balance entre medios y fines militares,
sino incluir, ademads, los medios y fines del Estado en campos como la politi-
ca, la economia y hasta la ideologia; todos los recursos de poder e influencia
a disposicion de los agentes del Estado (Kitchen, 2010, p. 120). En un sentido
instrumental mas reducido, hay ideas estratégicas dondequiera que se propo-
nen alternativas de accion basadas en el calculo de los efectos o posibles res-
puestas de los receptores y/u observadores de la accion exterior. En el RNC y
junto con la distribucion doméstica del poder y la fortaleza institucional del

5 El constructivismo no es una teoria sino un enfoque, puede haber diferentes teorias constructivistas de la politica, las
relaciones internacionales, el regionalismo, etcétera. Ver Ruggie (1998, pp. 878-80).
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Estado, las ideas o la ideologia —si la hay en concreto— aparecen en una fase
interviniente entre los estimulos externos y la adopcion de la politica exterior.

Figura 3. Modelo causal del realismo neocldsico

Presiones externas

Capacidades

materiales del Estado === Idas/ideologl'cl ==p Politica exterior

Polaridad externa /

Fuente: Pastrana y Vera (2019, p. 51).

E1I RNC considera entonces que las ideas son objetos con fuerza, elementos
de poder. Sin embargo, mientras las fuentes de poder material son relativamen-
te faciles de cuantificar (dinero, armamento, recursos naturales, tamafo pobla-
cional y territorial, etcétera), la fuente de poder de las ideas es dependiente y
variable (Kitchen, 2010, p. 130). Es decir, la contraccion o expansién material
de un pais, por ejemplo, econdmica y militar, podria relacionarse, en el ideal
del ejercicio académico, de forma directamente proporcional con la respectiva
contraccion o expansion de la agenda y las actividades de politica exterior.
De hecho, una de las predicciones o de los argumentos centrales del RNC
es que a medida que el poder relativo de los Estados se eleva, buscaran una
mayor influencia internacional o expansion de su politica exterior, y de forma
contraria, el declive de sus capacidades materiales los conducira a reducir sus
ambiciones y acciones exteriores (Onea, 2012, p. 140). No obstante, las ideas
de los tomadores de decision pueden alterar la ecuacion que involucra medios
y fines, lo que genera, por ejemplo, en dos extremos, la sobreexpansion de
la agenda (objetivos excesivos) o la extrema reduccion de la politica exterior
frente al potencial de proyeccion de un pais por sus capacidades actuales,
que podria denominarse reticencia o cohibicion a la accion exterior. En
cuanto a las ideas como impulsores cognitivos de la politica exterior ademas
del potencial material, pueden distinguirse tres grandes fuentes en el nivel
doméstico: a) ideas de los lideres politicos; b) ideas que se expresan a través
de las reglas o instituciones estatales; y c) ideas pertenecientes a la cultura
del Estado o la Nacion (Kitchen, 2010, p. 130). La Figura 4 presenta una
simulacion del efecto adverso que puede tener el predominio de las ideas
dogmaticas o de indole ideoldgica sobre las estratégicas en relacion con las
capacidades materiales.
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Figura 4. Relacion causal entre capacidades materiales, ideas y politica

exterior, a la luz del realismo neocldsico

Ideas ——» Politica exterior

\4 \4

—> Estratégicas —»> Expansioén

Capacidades —> Dogmaticas —> Reticencia/cohibicion
materiales

& —> Estratégicas —» Contraccién

@ — Dogmadticas Sobreexpansion

Fuente: elaboracién propia.

En lo que concierne a las ideas de los lideres politicos frente a los con-
textos externo e interno, se precisa determinar la calidad de la idea, su cohe-
rencia interna y su congruencia con respecto al contexto o realidad conocida
(Kitchen, 2010, p. 130). Lo segundo es identificar el nivel de elocuencia o
estatus de los que quieren persuadir con esas ideas. En sintesis, el poder de
una idea depende de su contenido, pero también de la influencia que tienen
quienes las esgrimen (Kitchen, 2010, p. 130). El RNC se opone a asumir,
como lo hace una gran parte de las teorias de las relaciones internacionales,
que la influencia de una idea es equivalente a la influencia de un individuo
en la politica. Un presidente puede reflejar sus propias ideas, pero a veces
también las ideas de alguien de su equipo, las ideas de su partido o las de
alglin sector de la sociedad, aunque nominalmente tenga mas autoridad in-
vestida. Esas otras fuentes no siempre son faciles de escudrinar o comprobar.
Asimismo, el apoyo de la opinién publica puede reforzar el poder de una idea
presidencial, pero las ideas individuales pueden penetrar directamente el pro-
ceso de toma de decision sin un debate amplio cuando estan respaldadas por
lideres u organizaciones con capacidad de exclusion decisoria. En este caso,
el presidencialismo constitucional que empodera casi de forma exclusiva al
Jefe de Estado y de Gobierno para formular e implementar la politica exterior,
los roles reducidos del Congreso en esta materia —negociacién presupuestal
anual, control politico y ratificacion de tratados— y el desconocimiento y/o
bajo interés habitual de la ciudadania en asuntos internacionales, son caracte-
risticas de la cultura politica y de las instituciones colombianas.

En suma, el conjunto de creencias que un partido politico en el poder pro-
fesa como ideologia a través de sus lideres puede ser considerado como ideas
dominantes, las cuales estan enraizadas en un discurso publico y en estruc-
turas simbodlicas compartidas intersubjetivamente. En tal sentido, las ideas
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dominantes en politica exterior tienen un lugar preferente en los debates na-
cionales, en los discursos oficiales, en las discusiones de toma de decisiones,
en los simbolos y en los procedimientos organizacionales (Legro, 2005). Las
ideologias sirven como puentes heuristicos para las colectividades politicas,
a fin de que puedan simplificar su comprension del mundo social, y les sumi-
nistran una hoja de ruta para la accion politica (Schonberg, 2009). En conse-
cuencia, las ideologias en politica exterior les permiten a los lideres que las
profesan hacer una lectura de las relaciones internacionales mas compatible
con sus creencias y les facilitan, en consonancia con las imagenes del mundo
que perciben a través del prisma ideologico, el proceso de toma de decisiones
(Hunt, 1990).

Un grupo de Estados, cuyos representantes y lideres politicos tengan afini-
dad ideolodgica, pueden construir conjuntamente comunidades de seguridad,
en cuyo contexto prima la cooperacidon entre sus miembros y el uso de la
fuerza solo se permite en contra de agresores externos a dicha comunidad
(Adler y Barnett, 1998). En tal sentido, el desarrollo de la OTAN estimulo
los estudios comparados sobre cooperacion regional de las comunidades de
seguridad (Godehardt y Lembcke, 2010, p. 15). Las comunidades de seguri-
dad se cohesionan también a través de la comunicacién entre sus miembros
y son definidas como regiones cognitivas (cognitive regions), las cuales son
el resultado de una construccion social y de la convergencia ideoldgica a su
interior. De modo que las fronteras entre comunidades se encuentran en aquel
lugar en donde las identidades comunes terminan. Para la formacién de una
comunidad de seguridad son decisivos también, junto al sentimiento compar-
tido, el conocimiento intersubjetivo y la identidad comin de sus miembros
(Adler, 1997, citado en Godehardt y Lembcke, 2010, p. 16).

Como se expuso en el vinculo entre factores idiosincraticos e ideologia,
los tomadores de decision de los Estados pueden influir en la percepcion y
construccion social de las amenazas externas, ya que éstas son elementos
constitutivos de la identidad, con lo cual toda confrontacion y rivalidad ideo-
légica pueden ser percibidas como amenazas para la identidad de los agentes
envueltos en la dinamica conflictiva. Si nosotros somos lo que creemos y
nuestras creencias son cuestionadas radicalmente por otros, dicho desafio no
representa Unicamente un riesgo para nuestras ideas, sino que constituye una
amenaza para nuestra propia identidad. Por eso, se puede observar también en
la practica internacional que los lideres y representantes de Estado tienen la
tendencia a conformar coaliciones con sus homoélogos de otros Estados, con
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quienes tienen afinidades ideoldgicas, con el proposito de constituir grupos
transnacionales ideologicos que se fundamentan en valores e intereses com-
partidos (Owen, 2001).

Ideologia y regionalismo en América Latina

El regionalismo es definido como una politica 0 un proyecto por medio
del cual Estados y actores no estatales cooperan y coordinan estrategias en el
marco de una region determinada. La nocidn de regionalismo puede ser com-
prendida a través de la identificacion e interpretacion de los valores, ideas,
normas y procedimientos, que orientan la conducta e interaccion de los acto-
res que impulsan dicho proyecto (Fawcett, 2005, p. 24). También es definido
como un proyecto liderado por el Estado para organizar una regién a partir de
ciertos lineamientos ideoldgicos en asuntos politicos, econdmicos y sociales
(Phillips y Prieto, 2011).

Hay un cierto consenso en la literatura académica con respecto a la di-
vision de las diversas etapas que ha atravesado el regionalismo en América
Latina y el Caribe en tres “olas”, las cuales han sido permeadas en grado
distinto por diversas doctrinas ideologicas. Una primera que ha sido con-
ceptualizada como de regionalismo cerrado o desarrollista, el cual buscod
fortalecer en los afios sesenta la industrializacion a través del modelo de
sustitucion de importaciones (ISI), y que recibié una importante influencia
intelectual del pensamiento de la Comision Econdmica para América La-
tina y el Caribe (CEPAL, entidad de la Organizacién de Naciones Unidas)
y de la teoria de la dependencia. En tal sentido, fue influenciada ideologi-
camente por las banderas del conflicto norte-sur y se inspir6 en el analisis
de autores como André Gunder Frank (1965), Arghiri Emmanuel (1964) y
Samir Amin (1974), pertenecientes a la tradicion marxista. También habia
exponentes latinoamericanos como Prebisch (1949), Celso Furtado (1956),
Theotonio Dos Santos (1966), Fernando Henrique Cardoso (1969) y Enzo
Faletto (1977), quienes coincidian en que las diferencias en los términos de
intercambio comercial entre los paises industrializados (centro) y los paises
en vias de desarrollo (periferia) tendian a profundizarse y, por lo tanto, a
deteriorar las condiciones de los Ultimos, por lo que la reflexion giraba en
torno a como superar esta dificultad, y el camino que proponian apuntaba
hacia el fortalecimiento del Estado de la mano del desarrollismo y el regio-
nalismo cerrado.

58



Ideologia y politica exterior
I

La segunda ola ha sido denominada como regionalismo abierto® la cual
surgid inicialmente como respuesta a la crisis de la deuda de los afios ochenta
y tuvo entre sus principales caracteristicas la desregulacion de la economia y
la liberalizacién comercial entre paises de la misma region, al tiempo que se
mantuvieron mayores aranceles hacia paises extrarregionales, por ejemplo,
mediante el intento de creacion de uniones aduaneras’. Ello fue congruente
mas adelante con la ideologia neoliberal del Consenso de Washington que
toma fuerza durante los afios noventa, en la que la integracion se rempla-
za por la apertura, la desregulacion del mercado laboral, las privatizaciones,
la reduccion del papel del Estado en la economia y la armonizacion de los
mercados como base para la insercion internacional con fundamento en el
aumento de la competitividad (Sanahuja, 2016, pp. 35-36; Caballero, 2016,
p- 87; Closa y Palestini, 2016, p. 149).

No obstante, la influencia de los factores ideologicos que han impulsado
el regionalismo y los procesos de integracion en América Latina ha sido mas
evidente en lo que va corrido del siglo XXI. En este periodo, el éxito y el
fracaso del regionalismo y los proyectos de integracion han dependido funda-
mentalmente de las convergencias ideologicas de los presidentes de los paises
miembros. En consecuencia, la ideologia presidencial y el factor idiosincrati-
co de los presidentes en América Latina son conceptos que sirven para enten-
der la articulacion de los objetivos politicos y econdmicos sobre autonomia
y desarrollo, los cuales han sido esgrimidos por ellos de manera constante en
sus discursos sobre el regionalismo en el marco de las cumbres diplomaticas
de jefes de Estado y de gobierno celebradas en las dos ultimas décadas. Dicho
factor ideoldgico puede ser apreciado en el movimiento pendular del flujo y
reflujo de la marea rosa —el ascenso de los gobiernos de izquierda en gran
parte del continente durante la primera década y media del presente siglo—y
el retorno paulatino de gobiernos de derecha en la mayoria de los paises en
los ultimos cinco afos (Baracaldo y Chenou, 2019).

Desde esta perspectiva, la tercera ola del regionalismo en América Latina
y el Caribe, que empez6 en la primera década del siglo XXI, ha sido denomi-
nada regionalismo poshegemonico (Riggirozzi y Tussie, 2012) o regionalis-
mo posliberal (Sanahuja, 2012). Dicha ola tom6 forma con la reforma de los
objetivos iniciales del Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) (Baracaldo

¢ Concepto acufiado también por la CEPAL.
7 Las cuales, en la prdctica, resultaron siendo imperfectas, o cuyos intentos de creacién fracasaron.
|
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y Chenou, 2019, p. 49), la creacion de la Unidon de Naciones Suramericanas
(UNASUR), de la ALBA (Alianza Bolivariana para los Pueblos de Nuestra
América) y de la Comunidad de Estados Latinoamericanos y del Caribe (CE-
LAC). Ambas denominaciones obedecen a que tales organizaciones dejaron
de lado, en su momento, el comercio como foco principal de la integracion
regional, y han priorizado aspectos como la coordinacion politica, la infraes-
tructura, la agenda social y la seguridad. A su vez, se consideran poshege-
monicas en tanto buscan incrementar la autonomia de la region con respecto
a la influencia del hegemon: EE. UU. En suma, el regionalismo poshemoni-
co/posliberal relanz6 la idea del latinoamericanismo, con fuertes elementos
identitarios provenientes del bolivarismo, que se basan en la existencia de
una historia y una cultura comunes para proyectar un futuro compartido y
autobnomo, especialmente frente a EE. UU. (Pastrana y Castro, 2015, p. 541).

Se pueden identificar varios factores que favorecieron la emergencia de
este tipo de regionalismo®. Sin embargo, se destaca —como el factor mas de-
terminante para la emergencia del regionalismo poshegemonico/posliberal—
la llegada al poder de presidentes de izquierda en diversos paises latinoame-
ricanos, la cual permiti6 una convergencia ideologica solida que favoreci6
su impulso. En consecuencia, el ocaso de los gobiernos alternativos —como
resultado de la salida del poder de la mayoria de los presidentes de izquier-
da (Brasil, Chile, Ecuador, Uruguay, Bolivia y Paraguay) en Suramérica— ha
dibujado un nuevo mapa politico dominado por el espectro ideoldgico de la
derecha —que puede ser denominada como la ola azul-parda—, lo cual le ha
dado curso al declive del regionalismo poshegemonico/posliberal. Algunas
expresiones de ese declive y crisis son la salida de Colombia (2018), Brasil,
Argentina, Chile, Paraguay y Ecuador (2019) de la UNASUR, y la suspen-
sion de la participacion de Pert hasta que se efectue la eleccion del nuevo
Secretario General, lo cual ha ocasionado su paralisis institucional total (Ba-
racaldo y Chenou, 2019, p. 42). Igualmente, no es casual que los presidentes
de Brasil, Jair Bolsonaro, y de Argentina, Mauricio Macri —en su momento—,
hubiesen manifestado a comienzos de 2019 la necesidad de retornar MER-
COSUR a sus origenes, a fin de que recupere el espiritu comercial que estuvo
en su punto de partida (Rivas Molina, 28 de abril de 2019). En la Figura 5
se presenta una ilustracion de los factores que pueden alterar los ciclos del
regionalismo en la region.

& Tales como el repliegue o vacio estratégico dejado por EE. UU. en la regién y la recesién producida en ese pais por
la crisis financiera de 2008, el boom de los commodities y una creciente presencia de nuevos socios comerciales como
China.
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Figura 5. Relacién entre ciclos politicos y ciclos de regionalismo en América Latina

Cambios simultdneos

l de gobierno l Abierto o minimalista

Fuentes Tipo de CEe

ideolégicas regionalismo Poshegeménico

Andrquico
Convergencia (ninguna convergencia)
intergubernamental

Fuente: elaboracién propia.

Adicionalmente, el regionalismo poshegemonico/posliberal ha enfrentado
un contrapeso claro y directo de un regionalismo mas librecambista que ree-
ditaba en parte el regionalismo de la segunda ola, el cual tom6 forma con la
creacion de la Alianza del Pacifico (AP) por parte de Colombia, Pert, Chile
y México en 2012 (Sanahuja, 2016, pp. 14-15). Por tal motivo, la creacién de
la AP en 2011 generd en su momento diversas reacciones de parte de los go-
biernos de izquierda de América Latina. Los Estados miembros de la ALBA
manifestaron de inmediato su rechazo ante lo que interpretaron como un in-
tento orquestado desde EE. UU. para debilitar la integracion latinoamericana,
en la vision del expresidente Evo Morales (El Tiempo, 14 de octubre de 2013)
0 como una “aventura neoliberal” que no traeria bienestar ni justicia social
a la region, en términos del expresidente Rafael Correa. Por parte de Brasil,
fue recibida inicialmente con escepticismo y se critico su verdadero potencial
para contribuir a la integracién, sefialandose que simplemente era una estra-
tegia de marketing, un nuevo “envoltorio” para acuerdos de libre comercio ya
existentes entre los Estados miembros (Malamud, 2013).

En este contexto, la Alianza del Pacifico (AP) ha sido definida, por tan-
to, como la expresion de un regionalismo minimalista o proliberal® (Prieto
y Betancourt, 2014, pp. 100-105) o un regionalismo econémico superficial
(Garzén y Nolte, 2018), que busca esencialmente facilitar el comercio entre
los diversos agentes econdémicos de los Estados miembros, al tiempo que pre-
tende diferenciarse de los paises de la region que privilegian en sus modelos
de desarrollo una mayor intervencion del Estado. Por eso ha sido categoriza-
da también como una estrategia de nation-branding (Nolte, 2016), por medio
de la cual se han promovido los miembros de la AP como los ‘chicos buenos/

9 Incluso podria ser denominado un regionalismo pro-neoliberal, teniendo en cuenta la inspiracién del mismo en el
modelo de insercion econémica internacional que comparten estos paises.
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buenas economias’ versus los ‘chicos malos/malas economias’ en la region y
frente al mundo, siendo ‘buenos’ los primeros por su adopcion de las politi-
cas neoliberales del libre comercio en contraposicion, principalmente, a los
paises miembros de la ALBA y del MERCOSUR (Brasil, Argentina, cuando
en ambos paises gobernaban presidentes de izquierda) y sus politicas econo-
micas mas intervencionistas.

En suma, tanto la creacion de la AP como su permanencia como un proyec-
to estable en medio de la crisis del regionalismo poshegemonico/posliberal
han venido siendo argumentados como resultado del pragmatismo mediante
el cual fue estructurada institucionalmente, asi como también de su despoli-
tizacion y desideologizacion. De esta manera, el supuesto pragmatismo en la
politica exterior de los Estados miembros de la AP al crear e impulsar dicho
proyecto regional se ha querido contraponer a la ideologizaciéon y politiza-
cion que represento el regionalismo poshegemodnico/posliberal. Han querido
enfatizar la accion y la experiencia sobre la primacia de alguna doctrina en
particular o principios inflexibles (Gardini, 2011, p. 17). Sin embargo, somos
de la opinion que tanto la fundacion como el funcionamiento de la AP han
sido posibles a causa de la convergencia ideoldgica entre los presidentes (éli-
tes politicas) en el marco de un consenso tacito alrededor de determinados
valores politicos y econdmicos que comparten, asi como del privilegio de una
estrategia geoecondmica de proyeccion hacia el Asia-Pacifico.

Por ultimo, el surgimiento y desarrollo de regionalismo en América Latina
ha estado influenciado, como lo sefialamos anteriormente, por el consenso de
grupos transnacionales ideoldgicos (Owen, 2001) que han sido favorecidos por
la convergencia ideoldgica de los presidentes de turno en el marco de cada una
de las tres olas historicas anteriormente esbozadas del desarrollo del regiona-
lismo en América Latina. Por tanto, los gobiernos de derecha y de ultraderecha
—la marea azul-parda— que remplazaron paulatinamente a los de izquierda en
Suramérica —la llamada marea rosa— en los Gltimos cinco afios, no constituyen
una excepcion al patron ideoldgico que ha permeado el auge, el desarrollo y
la caida del regionalismo latinoamericano. En este sentido, la nueva conver-
gencia ideologica de presidentes de derecha y extrema derecha en Suramérica
ha desplegado un proceso de contestacion institucional y normativa. Luego de
desmantelar a la Union Suramericana de Naciones (UNASUR), acusandola
de estar ideologizada, Argentina (con Macri todavia como presidente), Brasil,
Chile, Colombia, Ecuador, Guyana, Paraguay y Pera, fundaron el Foro para el
Progeso de América del Sur (PROSUR) en marzo de 2019, el cual se dotaba
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con una estructura flexible, liviana, con un mecanismo agil de toma de deci-
siones y contribuiria a “desideologizar” la integracion regional. Sin embargo,
PROSUR se ha caracterizado por enfatizar el discurso de la derecha y la ultra-
derecha y asi se ha convertido en una especie de ALBA de todos los espectros
de las derechas suramericanas. En suma, se ha producido una restauracion
conservadora que ha sido facilitada por la convergencia de presidentes de to-
dos los matices politicos de la derecha que sedimenta una identidad ideoldgica
excluyente, la cual se fue incubando en seno del Grupo de Lima en el proceso
de aislar la dictadura de Nicolds Maduro en Venezuela (Sanauja, 2019b).

Ideologia y politica exterior de Ivan Duque

El presidente Ivan Duque sucedio —el 7 de agosto de 2018— en la Presiden-
cia de Colombia a Juan Manuel Santos (2010-2018) y los primeros balances
sobre su politica exterior (PE) arrojan mas sombras que luces. Las criticas
sobre la PE de Ivan Duque se centran en calificarla como falta de rumbo, muy
ideologizada y sin una estrategia clara que permita identificar intereses nacio-
nales especificos, los cuales correspondan a las necesidades actuales del pais,
a fin de enfrentar los retos globales y regionales, asi como también gestionar
con pericia los asuntos geograficos y tematicos de importancia mediante una
carta de navegacion clara, especifica, concreta y realista.

De forma muy general, hay una tendencia de la politica exterior a resecu-
ritizar la agenda, en detrimento de otros objetivos nacionales. Desde el pla-
no burocratico, se percibe una tension entre el caracter semiabierto del lider
predominante (Ivan Duque) y el rol orientador del jefe del uribismo (Alvaro
Uribe), con tendencia a ideologizar algunos temas de politicas publicas, in-
cluyendo la politica exterior. No parece un problema de conciencia politica
en el nivel Ejecutivo, ya que el presidente ha identificado como problemas la
polarizacion ideoldgica, la desigualdad economica, la apertura comercial sin
apoyo del Estado, el atraso del sector rural y la corrupcion en los sistemas
politico y judicial. Incluso ha buscado pactos nacionales, mesas de concerta-
cién interpartidista y mecanismos de consulta ciudadana (talleres regionales
y foros virtuales). El problema de fondo parte de ser politico-burocratico y
no solo cognitivo o normativo. En la configuracion de la unidad de decision
gubernamental, se perciben liderazgos multiples que han tendido a opacar
o reorientar las posturas presidenciales. Carlos Holmes Trujillo (candidato
autodeclarado a la Presidencia), Marta Lucia Ramirez, Alejandro Ordofiez,
Francisco Santos y el propio Alvaro Uribe, son algunas de esas figuras.
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Algunos de los lunares que ensombrecen la PE del actual presidente son
las tensiones recurrentes que se han venido dando entre el Estado colom-
biano y actores internacionales, sobre las dudas que surgen respecto a un
verdadero compromiso del actual Gobierno nacional con el proceso de paz
adelantado por Juan Manuel Santos. En tal sentido, 6rganos de las Naciones
Unidas —como el Secretario General, el Consejo de Seguridad, la Misién de
Verificacién y el Alto Comisionado de los Derechos Humanos—, la Unién
Europea, la Comision Interamericana de los Derechos Humanos y la Corte
Penal Internacional, han manifestado permanentemente inquietudes sobre el
cumplimiento de los acuerdos y la implementacion de los programas que sus-
cribieron el Estado colombiano y las FARC-EP en 2016. Adicionalmente, el
Gobierno colombiano, a través de la Cancilleria, ha expresado su intencién
de debilitar la presencia o demandar el retiro de organizaciones especializa-
das de la ONU o programas de los 6rganos principales de dicha organizaciéon
multilateral, tales como el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD), el Fondo de Poblacién de las Naciones Unidas (UNFPA), la Oficina
de las Naciones Unidas de Servicios para Proyectos (UNOPS), el Fondo de
las Naciones Unidas para la Infancia (Unicef), ONU Mujeres y el Programa
Mundial de Alimentos (PMA), esgrimiendo como argumento principal su in-
terés de poner mas énfasis en los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS)
que en la implementacién del Acuerdo de Paz (Castrillon, 26 de mayo de
2019). De hecho, las tensiones entre el Gobierno colombiano y la ONU han
escalado en los primeros meses de 2020 al punto que ya se habla de una “gue-
rra fria” entre las partes. Nuevos asuntos controversiales se han sumado a la
confrontacion en curso: el Gobierno no ha querido posesionar a la sucesora
del representante del Alto Comisionado de Derechos Humanos de la ONU,
Alberto Brunoni, la peruana Tarcila Rivera Zea, y pidio una terna, hecho que
no tiene precedentes; rechazo la visita del relator de derechos humanos, Mi-
chel Forst, quien divulgo su informe el 4 de marzo de 2020 y fue rechazado
en forma tajante por el Gobierno colombiano; y, por tltimo, el Gobierno can-
celd el convenio que tenia con la Oficina de las Naciones Unidas contra la
Droga y el Delito (UNODC), cuya finalidad era ofrecer asistencia técnica y
monitorear el Programa Nacional de Sustitucion de Cultivos Ilicitos (PNIS)
(Semana, 29 de febrero de 2020).

Por tanto, hay un claro debilitamiento de la diplomacia para la paz e incluso
se ha caido en controversias por los informes y la autoridad dada a la Comi-
sion de Verificacion de Naciones Unidas para la implementacién del Acuerdo
con las FARC-EP. A pesar de que el Presidente ha ampliado el tiempo de
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operacion de la Comision y de la presencia de otros organismos de la ONU,
figuras de su gabinete y del Centro Democrético (CD) han manifestado su
desagrado con esas prorrogas. De alli que la comunidad internacional tiene
dudas sobre los verdaderos propositos del Gobierno respecto a la suerte y sos-
tenibilidad del proceso de paz. Asi mismo, decisiones como la de eliminar del
discurso oficial palabras, tales como paz y conflicto para ser remplazadas por
conceptos como “dificil situaciéon”, han contribuido a aumentar las dudas de
los actores internacionales sobre el compromiso del actual Gobierno con sacar
adelante el proceso de paz. En otras palabras, da la impresién de que Duque
esta cumpliendo una de sus consignas de campaifia: “ni risas ni trizas”. No obs-
tante, el contenido retorico de su discurso pudo ser util para ser elegido, pero
una vez en el poder sus acciones estan produciendo la percepcion, adentro y
afuera, de que paulatinamente esta haciendo trizas el proceso de paz. Uno de
sus primeros intentos fallidos fue la presentacion de seis impugnaciones a la
Ley Estatutaria de la Justicia Especial para la Paz (JEP). Ademas, el signifi-
cante vacio que han esgrimido Duque y su partido, “paz con legalidad”, devela
una fuerte connotacion ideoldgica. De esta manera, ponen de manifiesto lo
que consideran el caracter ilegal de los acuerdos de paz e impugnan las leyes
que aprob¢ el Congreso de la Republica para incorporarlos al ordenamiento
legal colombiano y a la Constitucion, y en general, rechazan aquellas normas
que lo requerian. Ademas, la mayor parte de las leyes que concretaron e
incorporaron los acuerdos de paz fueron declaradas constitucionales por varias
sentencias de la Corte Constitucional de Colombia. Sin embargo, Duque,
como representante del Ejecutivo, y los voceros de su partido, miembros del
sistema politico y del Legislativo, ponen no solo en tela de juicio la legalidad
de tales normas, que fue declarada por los 6rganos competentes, sino que,
ademas, se abrogan las competencias que son exclusivas de dichos organos
judiciales por mandato constitucional. Su sesgo ideoldgico los lleva a pasar
por encima de la division de poderes y se presentan como fuentes de toda
legalidad y autoridades morales supremas de la Nacion. En otras palabras, la
radicalidad de sus postulados ideoldgicos en contra de los acuerdos de paz y
sus normas —estatutarias y reglamentarias— los llevan a cuestionar los pilares
fundamentales del Estado de derecho y la democracia, distorsionar la realidad
y naturalizar sus creencias ideoldgicas, a fin de querer imponerle a toda la
sociedad sus posiciones politicas.

En cuanto al capitulo del actual Gobierno en sus relaciones con EE.
UU., la forma como se han venido estructurando tales relaciones puede ser
interpretada como un viaje de regreso al pasado, ya que se plegd de lleno
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al enfoque de los hard-liners de la administraciéon de Donald Trump. Se
aprecia de nuevo una subordinacion extrema frente a EE. UU. por convicciéon
ideoldgica. Evidencia de ello es una nueva narcotizacion de la agenda, la cual
se traduce en la adopcién sin cuestionamientos del enfoque estadounidense
en materia de cultivos ilicitos, aspersiones con glifosato, prohibicionismo,
militarizacion y penalizacion, en las politicas relativas a la lucha en contra del
flagelo de las drogas. Ya es historia del pasado la bisqueda de un enfoque mas
auténomo en dicha materia. Lo mismo sucede con la extradicion de nacionales
hacia EE. UU., lo cual también se percibe como una judicializaciéon extrema
de las relaciones con la superpotencia.

Colombia, gobernada por el uribismo, corrié6 de nuevo el riesgo —como
ocurri6 en el segundo periodo presidencial de Uribe, cuando apoyo6 a John
McCain en contra de Barack Obama— de afectar negativamente las relaciones
bipartidistas en el Congreso estadounidense, lo cual se evidenci6 en las acciones
que emprendieron miembros del Centro Democratico con el propodsito de
influir en los votantes latinos, especialmente de origen colombiano, residentes
en la Florida, para que votaran a favor del candidato republicano, Donald
Trump. Asi mismo, hubo sefialamientos sobre posibles acciones del embajador
de Colombia ante esa nacion, Francisco Santos, con relacion a presuntas
reuniones que sostuvo con miembros del Partido Republicano para brindar su
apoyo a la campana de reeleccién de Donald Trump. Tales hechos produjeron
una advertencia a través de una declaracion publica por parte del embajador
estadounidense en Colombia, Philip S. Goldberg, y de un vehemente rechazo
por parte de un nimero significativo de congresistas democratas mediante una
carta, en la que recriminaban la intromisién de los politicos y funcionarios del
partido de gobierno en las elecciones estadounidenses a favor del candidato
republicano a la Presidencia de ese pais. Ademas, tanto el embajador Goldberg
como los congresistas democratas reiteraban el consenso bipartidista que ha
existido en EE. UU. en torno a las relaciones con Colombia.

El propoésito que movidé al uribismo para involucrase en la contienda
electoral de los EE. UU. a favor de los republicanos, estaba ligado a la idea
de que Trump en su segundo mandato apoyaria las pretensiones del ala
radical del Centro Democratico para erosionar definitivamente el proceso de
paz y, especialmente, derogar la Justicia Especial para la Paz (JEP). En tal
sentido, no se puede perder de vista que los democratas, quienes ganaron
la Presidencia de EE. UU. con Joe Biden en noviembre de 2020, no solo se
interesan por narcotrafico y comercio, sino que les dan mucha relevancia a
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asuntos como los derechos humanos, el proceso de paz y el medio ambiente,
con lo cual podrian cuestionar la reanudacién de las aspersiones con glifosato
de los cultivos ilicitos por parte del gobierno Duque. En efecto, por lo que
refiere al proceso de paz, los demodcratas pondran un fuerte acento en favor del
cumplimiento de los acuerdos, porque el gobierno de Obama le dio un gran
espaldarazo a las negociaciones y los acuerdos de La Habana. De ahi que,
por un lado, la reaccién oficial colombiana salida de tono ante el reportaje de
The New York Times sobre el posible retorno de los falsos positivos, tuviese
una percepcion negativa entre los democratas (Semana, 24 de mayo de 2019)
y, por otro, que 94 congresistas de la bancada democrata de los EE. UU. le
entregaran (julio de 2020) una carta al secretario de Estado, Mike Pompeo,
en la que solicitan presionar al gobierno de Ivan Duque para que cumpla los
compromisos pactados por el Estado colombiano y las FARC-EP en 2016, y
asi como también que proteja a los lideres sociales y activistas de derechos
humanos que siguen siendo asesinados.

Con la llegada de Ivan Duque a la Presidencia se experimentd no solo
un cambio de gobierno, sino ademas un giro ideoldgico por las consignas
del Centro Democratico, un partido que se ha concebido a si mismo como
el unico bastion en contra el socialismo en el pais, antagonista del Partido
Socialista Unido de Venezuela (PSUV) y de los proyectos y seguidores de
Gustavo Petro, ademas de férreo critico del Acuerdo de Paz con las FARC-
EP, estimandolo una fuente de impunidad, y ha permanecido como un duro
contradictor de Juan Manuel Santos, a quien sus miembros consideran un
traidor a la esencia de la Politica de Seguridad Democratica que dejoé Alvaro
Uribe. Si bien Duque se ha tratado de exponer a si mismo como abierto a la
superacion de la polarizacién politica y ha procurado ensamblar un gabinete
joven, mas técnico que politico, no ha logrado transmitir plenamente su idea
de los pactos, talleres y consultas nacionales, y ha reflejado momentos de
indecisién o ambigiiedad por las duras presiones del uribismo.

Hay, por tanto, una ideologizacion fuerte e inconveniente de la agenda
en nombre de la defensa de la democracia en la regién. Por eso, se cuestiona
fuertemente el pretendido liderazgo colombiano para forzar un cambio de
régimen en Venezuela. Sobre todo, por haber servido de punta de lanza de
la erratica e improvisada politica de Donald Trump en contra del régimen
de Maduro, la cual fue soportada por el radicalismo y poco realismo del
defenestrado asesor de seguridad nacional John Bolton. Ademas, con la
llegada de Joe Biden a la Casa Blanca, el 20 de enero de 2021, y de Antony
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Blinken como nuevo secretario de Estado de los EE. UU., la politica exterior
norteamericana dara un giro respecto al actual enfoque hacia Venezuela y
Cuba. Probablemente, serd una mezcla entre zanahoria y garrote que no cierre
las puertas a una negociacion politica sobre una posible transicion de régimen
en Venezuela, en la cual Cuba podria desempefiar un rol clave. Por tanto, el
cambio de enfoque de la politica exterior estadounidense hacia Venezuela y
Cuba dejara a la venezolanizacioén de la politica exterior colombiana en el
peor de los mundos, porque la radicalidad retérica del gobierno de Duque
ha cerrado toda posibilidad para que Colombia pueda dejar una ventana
abierta, a fin de contemplar algtn tipo de salida politica negociada. Mientras
tanto, Maduro se atornilla en el poder y Colombia deja al descubierto su
vulnerabilidad y se expone a graves contingencias que pueden poner en
peligro su seguridad y defensa nacionales. Adicionalmente, el Grupo de
Lima, el cual Colombia también ha intentado liderar, se ha estancado, con lo
que su eficacia y factibilidad en la crisis venezolana son cuestionadas a fondo
por los intereses y el involucramiento de grandes potencias extrarregionales,
como China y Rusia, al igual que otras medianas, como Turquia e Iran, y
actores regionales como Cuba.

Frente al enquistamiento del PSUV y de Nicolas Maduro en el poder de
Venezuela, se ha defendido, més por consistencia ideoldgica que por célculo
estratégico, la alternativa de cero tolerancia y comunicacion con el Gobierno
y canales del oficialismo venezolano, alin en circunstancias que exigen
pragmatismo y minima colaboracién, presumiendo que ello significaria
legitimar la dictadura. Esto puede advertirse en casos como el intento fallido
de enviar ayuda humanitaria sin el permiso del PSUYV, la no coordinacion de
las medidas para identificar y aliviar a los migrantes venezolanos, la solicitud
de extradicion de la exsenadora colombiana Aida Merlano por corrupciéon
electoral y fuga hecha a Juan Guaidd y no a las autoridades oficiales, calificada
como la diplomacia del absurdo (Semana, 2 de febrero de 2020), y la negativa
a compartir informacion sobre actores armados ilegales que traspasan la
frontera comun o datos sobre los contagiados de covip-19.

Por ultimo, se puede sintetizar que se percibe el deseo del gobierno Duque
de intensificar la presencia del personal diplomatico y militar de EE. UU. en el
pais, la reduccion aparente del interés presidencial por firmar nuevos tratados
de libre comercio (TLC) y expandir la presencia no comercial de Colombia
en diversos escenarios multilaterales, el énfasis en la economia naranja como
fuente de emprendimientos e internacionalizacién, el afdn —autoimpuesto—
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por liderar la transformacién democratica del régimen politico de Venezuela
—técnicamente una dictadura de partido— y el cerco diplomatico al PSUYV, el
retiro de la UNASUR debido al extremo e injustificado desagrado por dicha
organizacion, el énfasis en el sistema interamericano como foco de presion
contra el PSUV (liderado ademas por el entusiasmo ideoldgico del secretario
general de la OEA, Luis Almagro) y la confianza —tal vez excesiva— en la
presunta eficacia de mecanismos informales y flexibles de cooperacion regio-
nal como el PROSUR vy el Grupo de Lima (anteriormente sefialado). El solo
cambio de entorno estratégico no aclara por qué se mantienen —casi intac-
tas—algunas ambiciones de proyecciéon en la Alianza del Pacifico, la OCDE
y con los paises de la OTAN, heredadas de Santos, ademas del portafolio de
oferta de cooperacion de Colombia para el mundo via la Agencia Presidencial
para la Cooperacion Internacional (APC), institucion también creada por el
gobierno Santos.

En fin, se percibe una PE ideologizada, erratica, sin una estrategia clara y
con un retroceso en varios ambitos, lo cual se podria resumir como una in-
volucién de la diversificacion geografica y tematica que se logro durante los
dos periodos presidenciales de Juan Manuel Santos. Esperamos ampliar estas
y otras reflexiones en los capitulos de esta obra a través de las contribuciones
de un grupo selecto de colegas.
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Human beings are great adapters, and by lunchtime life in the environs of Arthur’s
house had settled into a steady routine. It was Arthur's accepted role to lie squelching
in the mud making occasional demands to see his lawyer, his mother or a good book;
it was Mr. Prosser s accepted role to tackle Arthur with the occasional new ploy such
as the For the Public Good talk, or the March of Progress talk, the They Knocked My
House Down Once You Know, Never Looked Back talk, and various other cajoleries
and threats, and it was the bulldozer drivers’ accepted role to sit around drinking
coffee and experimenting with union regulations to see how they could turn the
situation to their financial advantage.

Douglas Adams, The Hitchhiker's Guide to the Galaxy

Introduccién

El comportamiento internacional de Colombia, como el de los demas Esta-
dos en el sistema internacional, obedece a imperativos tanto estructurales como
domésticos. Privilegiar una fuente de estos imperativos es desconocer la in-
fluencia que tiene la otra. Muchos de los modelos que se utilizan para analizar

" Este capitulo es una adaptacién al castellano del capitulo tedrico de la tesis doctoral del autor, titulada “Formalizing
Roles to Assess Extra Regional Powers’ Influence on Foreign Policy: South America, China, and the United States,
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Hamburgo y defendida el 5 de febrero de 2020.

" Profesor asistente del departamento de Relaciones Internacionales de la Pontificia Universidad Javeriana, Bogotd,
Colombia. Es doctor en Ciencia Politica de la Universidad de Hamburgo, Alemania. Cuenta con una maestria
en Relaciones Internacionales de la Universidad Griffith, Australia, y es politélogo de la Universidad Javeriana.
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la politica exterior de un Estado tienen este defecto: toman partido en el debate
agente-estructura y pasan por alto el caracter constitutivo que tienen el uno
sobre la otra.

En este panorama, la teoria de rol ofrece una oportunidad para incluir am-
bos tipos de imperativos con el objetivo de dar cuenta de un fenomeno com-
plejo como lo es la politica exterior. Como lo explicaré mas adelante, esta teo-
ria incluye los efectos estructurales del sistema internacional, dados por las
interacciones de todos los actores sociales que lo componen y, ademas, le da
agencia a los Estados para actuar. En el caso colombiano, es importante reco-
nocer que si bien nuestro Estado esta condicionado por fuerzas que provienen
del sistema internacional y que se escapan a su control, como, por ejemplo, la
presencia de Estados Unidos en el hemisferio, el ascenso de China, la globa-
lizacion y tantas otras cosas, el gobierno tiene una serie de alternativas para
lidiar con ellas, asi como para buscar soluciones a sus problemas internos.
En otras palabras, Colombia no es un Estado autdémata. Sin embargo, esto no
quiere decir que todas las opciones de politica exterior estén disponibles para
el gobierno. Existen restricciones, alternativas que por la misma naturaleza
politica del pais no puede ni siquiera considerar y esto hace que no exista una
libertad total en el proceso de toma de decisiones.

Con el fin de describir la manera como la teoria de rol puede aportar en el
entendimiento de la politica exterior colombiana, empiezo por definir qué es
el rol. Luego, abordo los tres conceptos que se constituyen como los pilares de
la teoria: la concepcion del rol, las expectativas del rol y el desempeiio del rol.
A ellos, les adiciono el conjunto de rol, la ubicacion de rol y la relacion de rol.
Con estos conceptos, discuto después el papel que juega el Otro Significativo y
termino con la idea de conflicto de rol y cambio de rol. Todo esto lo formalizo
con el apoyo de la teoria de conjuntos, la deontologia y la l6gica no monotonica.

El rol

El concepto de rol, como muchos otros en las ciencias sociales, ha sido
utilizado de distintas maneras en la academia. Por ejemplo, Turner (2006,
p- 233) establece que los roles son patrones de comportamiento o actitudes
que se encuentran juntos. Otros autores afirman que tales comportamientos
estan vinculados a ciertas posiciones en un sistema social (Aggestam, 1999,
«The Concept of Role», par. 1; Brandes, 2016, p. 7; Keohane, 1969, p. 296;
Nystrom, Leminen, Westerlund y Kortelainen, 2014, p. 484; Stryker y Burke,
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2000, p. 289). Asi, desde una perspectiva eminentemente estructuralista, los
roles pueden ser equiparados con posiciones estructurales (Gould y Fernan-
dez, 1989, p. 94).

Cuando Holsti escribi6 el articulo que logréd establecer la teoria del rol
dentro del analisis de politica exterior, diferenci6 la posicidén que un Estado
ocupa en el sistema internacional (estatus, en su terminologia) de las decisio-
nes y acciones que constituyen su politica exterior (1970, pp. 241-247). De
acuerdo con esto, Holsti se apart6 de los efectos que podia tener la estructura
del sistema internacional sobre los roles y, en su analisis, resaltoé sus fuentes
domésticas. Dentro de ellas, las concepciones que tienen los lideres sobre sus
Estados y como deben comportarse son las mas importantes (esto sera discu-
tido mas adelante).

Esta binarizacion de las fuentes de los roles ha sido superada en los usos
mas recientes del concepto de rol, pues se acepta que los roles se nutren de
las fuerzas externas e internas a las que estan sometidos los Estados y, de
hecho, estas fuentes interactiian entre ellas (Le Prestre, 1997, p. 6). McCourt,
de manera clara, afirma que el concepto de rol “conecta al yo con la sociedad,
a la identidad con la accion, al agente con la estructura, y por ello [es] central
para nuestra comprension de la accidon individual en la vida diaria” (2012, p.
370). De igual manera, Harnisch propone que “los roles sociales no pueden
ser reducidos a las estructuras cognitivas de los individuos o a los ambitos
estructurales, como las condiciones materiales econdémicas o al discurso in-
material” (2012, p. 52).

Basado en esta breve discusion, propongo que los roles sean entendidos
tanto como posiciones en un sistema social, y como patrones apropiados o
esperados de comportamiento que pertenecen a una categoria de actores so-
cialmente reconocida (Harnisch, 2011, p. 8; Thies, 2017, «The Descriptive
Conceptual Language», par.1; Wehner y Thies, 2014, p. 414). Esta definicion
permite comprender las caracteristicas limitantes de los roles (Barnett, 1993,
p- 275) y su capacidad habilitante porque no se desconoce la agencia que tie-
nen los actores sociales (Hollis y Smith, 1986, p. 276; Wehner, 2015, p. 438).

De un lado, las caracteristicas limitantes de los roles estan asociadas con
la estructura social de donde emergen. De hecho, una definicion de estructura
social es “la regularidad en los patrones de relaciones entre entidades concre-
tas” (White, Boorman y Breiger, 1976, p. 733). De acuerdo con esto, se puede
entender al sistema internacional como una estructura que emerge o nace de
la interaccion entre los diferentes Estados (Maoz, 2011, p. 109). La palabra
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clave aca es la interaccion y esto implica que las estructuras “cobran vida y
evolucionan a través de un proceso de formacion” (Salvini, 2010, p. 373). Por
esta razon, la posibilidad de cambio constantemente es una opcion, siempre
y cuando los Estados que interactian lo hagan de manera diferente (Wendt,
1992). Por supuesto, esta concepcion de estructura se aleja de aquellas que el
paradigma realista de Relaciones Internacionales propone, en donde el cam-
bio esté sujeto a variaciones en la distribucién de capacidades de las unidades
que la componen o en su principio ordenador (Lake, 1997, p. 60, 2009, p. 36;
Waltz, 2010, p. 100).

La importancia de la interaccion es que se concibe a la estructura como “el
arbitro de si el rol (los roles) escogido[s] por un Estado refleja[n] la ‘realidad’
subyacente” (Thies, 2012, p. 30). Por ello, esta estructura social “limita los
tipos de definiciones disponibles que pueden ser llamados, y por eso limita
las posibilidades para la interaccion” (Stryker, 2006, p. 226). Asi las cosas,
el efecto limitante de los roles, ligado a la estructura en donde emergen, per-
mite aterrizar a la realidad los contenidos declarativos de los roles. Por ello,
un Estado que declare ser una potencia mundial debe tener las condiciones
materiales e ideoldgicas para efectivamente desempefiar ese rol. De lo contra-
rio, el rol queda vacio de contenido y, en el marco de la interacciéon con otros
Estados, este rol no se confirmara.

De otro lado, los roles poseen caracteristicas habilitantes, pues los actores
tienen capacidad de agencia. Esta agencia puede ser entendida como “la ca-
pacidad que tienen los actores inmersos socialmente de apropiar, reproducir
y de, potencialmente, innovar sobre categorias culturales recibidas, y sobre
condiciones de accion de acuerdo con sus ideales personales y colectivos, in-
tereses y compromisos” (Emirbayer y Goodwin, 1994, pp. 1442-1443). Bajo
esta idea, el concepto de rol como unidad analitica supera su metafora teatral.
Si bien en las obras teatrales existe un guion, los actores no lo siguen al pie
de la letra y, mas importante atn, pueden improvisar. Es decir, agregan con-
tenidos o nuevas definiciones a sus propias interpretaciones. Contrario a lo
que plantea Checkel (2007, p. 12), los actores si reflexionan sobre sus propios
roles. En ultimas, en el ambito internacional los Estados cuentan con la ca-
pacidad para decidir qué roles desempeifiar y cudles son sus contenidos —esto
es, cuales son los significados de esos roles y qué acciones corresponden con
ellos— (Wehner y Thies, 2014, p. 419).

Esta discusion, por supuesto, se encuentra anclada en aquella entre agencia
y estructura. Aunque muchas veces estas dimensiones puedan ser separadas
]
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para favorecer el andlisis, es necesario reconocer que estan entrelazadas como
“determinantes del comportamiento de politica exterior” (Breuning, 2011, p.
16). Ademas, tienen un efecto reciproco. Las interacciones resultantes de las
decisiones de accidn de los actores son las que constituyen la estructura que,
a su vez, influye en los comportamientos de los actores (Maoz, 2012, p. 248).
Carlsnaes lo senalaba hace casi treinta afios: la agencia y la estructura “inte-
ractian reciprocamente” (1992, p. 250).

Los roles como posiciones en el sistema social

Ahora bien, como se mencion6 arriba, el primer elemento que compone
el concepto de rol es el referido a una posicidn, o posiciones, en un sistema
social definido. Esta posicion resulta de las diversas interacciones entre aque-
llas unidades que componen el sistema. Bajo esta idea, la ubicacion de cada
unidad es un “constructo relacional” (Sheppard, 2002, p. 318). El aspecto
mas interesante de esta aproximacion es que la posicidén que ocupa un Estado
dentro del sistema internacional es, de un lado, el resultado de sus propias
interacciones con los demas actores internacionales y, de otro lado, de las
interacciones de esos otros actores entre ellos.

Si bien dentro de la disciplina de Relaciones Internacionales, y especial-
mente en el paradigma realista, se usan los atributos de los Estados para orde-
narlos en la jerarquia internacional, yo me uno a quienes consideran que, aun-
que son importantes y deben tenerse en cuenta en el analisis, los atributos no
pueden ser traducidos a roles como posiciones. En este sentido, “la jerarquia
social de los Estados esta determinada no solo por sus capacidades relativas
o riqueza, sino también en términos de estatus, que es también una funcion
de la estructura de relaciones de intercambio entre los Estados” (Maoz, 2011,
p- 214).

Ahora, algunos autores consideran que el estatus de un Estado y la posi-
cidén que ocupa en el sistema internacional son sinénimos (Thies, 2001, p.
708, 2012, p. 33, 2015, p. 285; Wehner, 2015, pp. 435-436). Esta posiciéon
0 estatus se convierte en un rol maestro —algunos autores lo llaman meta-rol
(Bengtsson y Elgstrom, 2011, p. 114) o rol principal (Ovali, 2013, p. 4)—. El
estatus puede definirse como “las creencias colectivas sobre el ranking de
unos atributos valorados que tiene un Estado dado” (Larson, Paul y Wohl-
forth, 2014, p. 7). Si bien se mencionan los atributos, el énfasis debe ponerse
sobre la idea de creencias colectivas, pues es alli donde ocurre la relacién o
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la interaccion. Mas importante aun, estos autores continuian afirmando que el
estatus “‘es colectivo, subjetivo, y relativo [...] es reconocido a través de una
deferencia voluntaria hecha por los otros” (Larson et al., 2014, p. 8, énfasis
en el original). Con base en esta explicacion, puede asumirse que el estatus
refleja un “orden social” y, ademas, “juicios sociales y reconocimiento de los
otros” (Freedman, 2016, p. 800).

Esta idea de rol maestro implica dos caracteristicas para llevar a cabo su
identificacion. En primera instancia, es necesario aproximarse a diferentes ti-
pos de relaciones entre las unidades que constituyen el sistema, bien sea inter-
nacional o regional. Alli se encuentran, por ejemplo, las relaciones politicas,
econdmicas, de seguridad, entre otras. Dado que la vida social de los Estados
es multiple, enfocarse en una sola dimension, como puede ser la econémica,
reflejara solo un aspecto de su posicion en el sistema. Por ello, es necesario
abordar otras que permitan, como en un dado, mostrar sus diferentes caras
para asi dar cuenta de este rol maestro. En segunda instancia, esta multidi-
mensionalidad implica reconocer los vasos comunicantes que existen entre
cada una de ellas. Las relaciones de seguridad, por ejemplo, pueden tener
un efecto en las relaciones econdmicas que sostiene un Estado y viceversa.
Esta multidimensionalidad en la vida social de los Estados permite explicar
por qué algunos se destacan en una de ellas pero no logran ser identificados
por sus pares como los ocupantes de una posicion sobresaliente en el sistema
internacional.

Roles como patrones de comportamientos

Los roles, ademas de posiciones en el sistema social, son también patrones
de comportamiento esperado o apropiado que corresponde a una categoria re-
conocida de actores, como se menciond arriba. Esto parte de la nocion de que
“el comportamiento individual en contextos sociales es organizado y adquie-
re sentido en términos de roles” (Turner, 2006, p. 233). Este comportamiento
estd asociado al contexto social en el que se da. De ahi la importancia de la
perspectiva interaccional. En este sentido,

El comportamiento depende de un mundo nombrado o clasifica-
do que provee fines hacia los cuales se dirige la accién humana y
los medios a través de los cuales se consiguen (0 no) estos fines.
Ese mundo representa oportunidades para la accién, condiciones
que promueven o detienen al éxito, y hace mds o menos probable
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el contacto con otros, con los cuales una persona coopera o tiene
conflictos en la medida en que actian. Nombres o términos de cla-
se vinculados con el ambiente fisico o social traen consigo signifi-
cados: expectativas de comportamiento compartidas que nacen de
la interaccién social. Uno aprende de la interaccion cémo clasificar
objetos y en ese proceso aprende las expectativas del comporta-
miento con referencia a esos objetos. Entre los términos de clases
hay simbolos usados para designar posiciones, componentes mor-
folégicos relativamente estables de las estructuras sociales, y los
tipos de personas que se es posible ser en una sociedad. Vincu-
ladas a estas posiciones estdn las expectativas comportamentales
compartidas llamadas roles. Los roles, necesariamente sociales en
derivacion y en que todos los roles referencian implicitamente, al me-
nos, contra-roles, varian en formas importantes para la interaccion:
ellos pueden llevar consigo normas fuertes o no; pueden requerir
comportamientos especificos o anclados en términos no-especificos;
pueden ser claros en las demandas que hacen o vagos e inciertos;
pueden aplicar a pocas interacciones o a través de un gran rango de
interacciones, y asi. (Stryker, 2006, pp. 225-226)

En ultimas, la clasificacién que se pueden hacer los actores de ellos mis-
mos surge de las relaciones que se establecen. Para ello, es necesario que en
el marco de las interacciones, estos actores sean conscientes de ellos mismos
y de los otros (Malici, 2006, p. 130). En este punto, se encuentra un vaso
comunicante entre el rol y la identidad. La identidad, de manera individual,
puede considerarse como el conjunto de significados que un actor tiene de
si mismo (Aggestam, 1999, “II. Foreign Policy and the Politics of Identity”,
para. 1; Burke, 2004, p. 5, 2006, p. 81; Burke y Tully, 1977, p. 883; Davis y
Love, 2017, p. 498). Sin embargo, la identidad también puede ser construida
colectivamente, en donde se convierte en un conjunto de “valores, creencias,
actitudes, normas y roles compartidos que son usados para dibujar la frontera
entre el ‘colectivo propio’ y el ‘colectivo externo’”
tamero, 2007, p. 748).

(Rousseau y Garcia-Re-

En este debate, Wendt propone un puente, pues las identidades “tienen tan-
to propiedades individuales como estructurales” (1994, p. 385). De hecho, en
un texto posterior, afirma que las identidades son subjetivas, en tanto se basan
en auto-significados, pero también son intersubjetivas, en tanto estos signifi-
cados son dependientes de lo que otros actores entiendan por ellos (Wendt,
2003, p. 224).
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Sin embargo, es importante sefialar que la identidad y el rol no son lo
mismo' a pesar de su complementariedad. Bajo esta perspectiva, se puede
argumentar que mientras la identidad es interna, el rol es externo (Stryker y
Burke, 2000, p. 289). Es mas, un elemento adicional que diferencia estos dos
conceptos es que el rol implica agencia y la identidad no (Wehner y Thies,
2014, p. 428). La utilidad analitica del rol es que se convierte en el vinculo
entre la identidad y la accion (Wehner, 2016, p. 66), en tanto que esta tltima
“incluye dos componentes: la accioén propia y la capacidad de darle un signi-
ficado a esta accion” (Franzosi, De Fazio y Vicari, 2012, p. 4).

Ahora bien, el rol como patrén de comportamiento apropiado, sigue la
légica propuesta por March y Olsen. Ellos afirman que la accion social, en
términos de lo apropiado, “involucra la evocacioén de una identidad o rol y
el emparejamiento de las obligaciones de esa identidad o rol a una situacion
especifica” (1998, p. 951). McCourt confirma que la politica exterior, como
una accion social, corresponde a esta logica (2012, p. 379). Sin embargo,
no es conveniente limitar la politica exterior a esta ldégica. Aun cuando los
Estados tengan definiciones comunes sobre estos comportamientos, ello no
implica el fin de la agencia que tienen. Con esta capacidad, pueden darles
nuevos significados a estas definiciones compartidas o, incluso, actuar de for-
ma distinta a la esperada. Si se vuelve a March y Olsen, este tipo de conducta
corresponde a la l6gica de las consecuencias que, en sus palabras, implica que
los actores “escogen entre alternativas [...] conscientes de que otros actores
estan haciendo lo mismo” (1998, p. 949). La razén de conjugar estas dos 16-
gicas dentro de los roles es que no son mutuamente excluyentes, ni tampoco
estan ubicadas en oposicion una de la otra (Barkin, 2010, p. 56). La logica
que imperard dependera del tipo de situacion que el Estado esté enfrentando,
la relaciéon que esté estableciendo y el tiempo en el que ocurre.

Estos patrones de comportamiento pueden ser denominados como roles au-
xiliares, pues ayudan a sostener al rol maestro. De ahi que este rol maestro limita
el nimero y el contenido de los roles auxiliares que un Estado puede desempe-
fiar (Thies, 2012, p. 33). Esta idea le da mas peso a la agencia que tienen los Es-
tados, pues podran escoger, dentro del conjunto de roles auxiliares que sostienen
un rol maestro, cual de ellos desempenar. En tlltimas, esta relacion entre los roles
maestros y los roles auxiliares es basica, pues los “Estados perseguiran los roles
auxiliares que son consistentes con sus roles maestros” (Thies, 2012, p. 34)

"Wendt, en su tipologia de identidades, incluye la identidad de rol (Wendt, 2003, p. 227). Sin embargo, existen otras
tres que precluyen equiparar a la identidad con el rol.
u
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La triada del rol

Los roles, al ser construidos socialmente, implican que al menos dos acto-
res estén involucrados en la interaccion. Esto permite dar cuenta de tres con-
ceptos basicos en el andamiaje de la teoria: la concepcion del rol, las expecta-
tivas de rol y el desempefio del rol. Sin embargo, antes de definir cada uno de
ellos, es necesario identificar a los actores que interactian mutuamente: Ego
y Alter. El primero es el Estado focal sobre el cual quien investiga centra su
atencion, mientras que el segundo es el otro lado de la relacion, aquel actor
que “ve e interactiia” con Ego.

Ahora bien, la concepcién del rol siempre tomara la perspectiva de Ego
(Nabers, 2011, p. 78). Holsti define esta concepcion como:

Las propias definiciones de los hacedores de politica sobre los tipos
generales de decision, compromisos, reglas y acciones que se ajus-
tan a su Estado, y de las funciones, si existe alguna, que su Estado
debe desempefiar de manera continua en el sistema internacional o
en sistemas regionales subordinados. (1970, pp. 245-246)

En su conceptualizacion de este fendmeno, Holsti incluy6 el adjetivo na-
cional. La idea detras de esto es que las concepciones de los roles no pueden
ser reducidas a individuos, sin importar qué posicién ocupen en la jerarquia
estatal de la elaboracion de la politica exterior (Krotz, 2002, p. 5) y porque
estos roles son “compartidos dentro de la sociedad” (Sakaki, 2011, p. 9). Sin
embargo, esto desconoce los procesos politicos que se viven al interior de los
Estados. De hecho, estas concepciones de rol son disputadas domésticamen-
te (Brummer y Thies, 2015; Cantir y Kaarbo, 2012, 2016; Wehner y Thies,
2014). Por esta razon, la posibilidad de cambio en las concepciones depen-
dera del grupo en el poder. De ahi que, como lo propone Holsti (en la defi-
nicion anterior) y lo confirma Grossman, las concepciones provienen de las
percepciones sobre las condiciones nacionales e internacionales que tienen
aquellas personas encargadas de hacer la politica exterior (2005, p. 337). De
hecho, la escuela cuantitativa de la teoria del rol en politica exterior concentra
sus esfuerzos analiticos en los c6digos operacionales: aquellas creencias que
sostienen los lideres de los Estados y que les permiten evaluar la situacion
que su Estado esta enfrentando y que, ademas, los guian en el proceso de
toma de decisiones (Walker y Schafer, 2006, p. 4). Por esta razoén, aunque se
puede afirmar que las concepciones de rol representan al Estado (a Ego), pues
los lideres estan actuando en representacion de su Estado (Ashizawa, 2008,
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p- 575; Chafetz, 1996, p. 664; McCourt, 2014, p. 35), nada en esta premisa
implica la aceptacion de que sean, efectivamente, nacionales.

Asi las cosas, las concepciones del rol hacen referencia a las percepciones
que tiene un Estado (sus lideres) de su posicién social (Wehner y Thies, 2014,
p- 414), del comportamiento asociado a esta posicioén y de las expectativas
que tienen otros Estados en el sistema internacional o regional (Bengtsson y
Elgstrom, 2012, p. 94). Bajo esta idea, las concepciones del rol sirven para
entender, de un lado, la manera en que Ego entiende su propio orden so-
cial (Harnisch, 2011, p. 15) y, de otro, entender el yo general de ese Estado
(Montgomery, 2005, p. 36).

La ventaja de esta definicidon es que retiene las caracteristicas limitantes y
habilidades de los roles. En el primer caso, porque las concepciones definen
las alternativas de politica exterior que tienen a su disposicion los encargados
de elaborar la politica exterior (Grossman, 2005, p. 337; Krotz, 2002, p. 4; Le
Prestre, 1997, p. 5; Noesselt, 2014, p. 6; Sakaki, 2011, p. 9). En el segundo
caso, estos mismos lideres pueden escoger el rol que consideran apropiado de
acuerdo a la situacion y llenarlo de contenido. En resumen, las concepciones
del rol involucran acciones que son “deliberadas y motivadas™ y “formadas por
los contextos estructurales, historicos o institucionales™ (Prys, 2010, p. 490).

El segundo concepto al que hice referencia arriba es el de expectativas
del rol. Aca hay un cambio de perspectiva, pues Alter es el actor central del
concepto, aunque se mantiene la referencia de Ego. En este sentido, las ex-
pectativas del rol son aquellas que tiene Alter sobre el rol, o los roles, de
Ego y sobre su comportamiento (Aggestam, 1999, «The Concept of Role»;
Naylor, Pritchard e Ilgen, 1980, p. 116; Wehner, 2016, p. 65). En el marco de
la interaccion entre Ego y Alter, este tltimo presupone el comportamiento del
primero y se lo comunica de distintas maneras (Bengtsson y Elgstrom, 2012,
p- 94). La construcciéon de dichas expectativas esta mediada por el escenario
en el que estan interactuando, los significados que construye Alter (en otras
palabras, sus propias concepciones de sus roles), y la percepcion que tiene
sobre los recursos o capacidades materiales e ideoldgicos con los que cuenta
Ego. Es importante anotar que esto es un proceso iterativo, en donde las ex-
pectativas de Alter se transforman en insumos que son aprovechados por Ego
para concebir sus propios roles.

El tercer concepto, el desempeiio del rol, regresa a la perspectiva de Ego
y se refiere a su comportamiento (Harnisch, 2011, p. 9), a su politica exterior.
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La principal funcion que cumple este desempefio es sostener las concepcio-
nes de los roles que han sido desarrolladas por Ego y, como consecuencia,
se crean relaciones de rol (entre Ego y Alter) y, ademas, posiciones sociales
(Baker y Faulkner, 1991, p. 281).

Una aclaracion acé sobre el comportamiento es pertinente. El comporta-
miento es situacional (Leifer, 1988, p. 866). El significado de cualquier ac-
cion se deriva de la situacidn social en la que ocurre. La compra de armas,
por ejemplo, puede significar que un Estado es dependiente de otro o que
tienen una fuerte amistad. De igual manera, el comportamiento esperado de
un aliado puede cambiar de acuerdo con sus propios recursos materiales. De
esta forma, no todos los aliados deben enviar el mismo niimero de tropas
para ayudar a un tercero en necesidad. Incluso este tercero puede esperar que
uno de sus aliados envie tropas mientras que otro solo haga declaraciones en
contra de su agresor.

En resumen, los tres conceptos (concepcion del rol, expectativas del rol y
desempefio del rol) son analiticamente separables, pero forman un todo y se
refuerzan mutuamente. Este proceso implica simultaneidad y complejidad en
las relaciones entre los Estados, lo que es resumido por Opperman cuando
afirma que “los hacedores de politica refuerzan y refinan sus concepciones
de rol en el proceso de interaccion [desempefio de rol] con las demandas
internacionales [expectativas de rol] y domésticas [disputas de rol] sobre sus
politicas exteriores™ (2012, p. 505).

Tres conceptos adicionales

Dado que los Estados participan en diferentes escenarios y establecen dis-
tintas relaciones con otros actores internacionales, es posible establecer que
tienen un numero de roles a su disposicidén para concebir y desempenar de
acuerdo a esos ambientes sociales (Wehner, 2016, p. 67) y, por supuesto, a sus
propias capacidades materiales (Thies, 2001, pp. 708-712). En relacién con
esos distintos ambientes sociales, Li sefiala que un Estado puede concebirse
y desempeiiar los roles de Estado nuclear, de Estado europeo o de potencia
(2010, p. 353). Aca, el Estado en mencidn interactiia en el ambiente de seguri-
dad, en un ambiente regional y en el sistema internacional como un todo, res-
pectivamente. Esto constituye, entonces, la complejidad que los roles, como
categoria analitica, pueden asumir. De otro lado, como se mencion¢ arriba,
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los roles tienen un anclaje en la estructura material del sistema. Esto lo asume
de manera clara la teoria del ciclo de poder, que combina elementos estructu-
ralistas y del realismo con la teoria del rol (Doran, 1989, 2003). La idea cen-
tral de esta teoria es que los roles necesitan poder operacional —la capacidad
para efectivamente actuar de acuerdo con ese rol en el sistema internacional—
y poder estructural —que se entiende aca como las capacidades econdémicas
del Estado— (Lahneman, 2003, p. 100). Esto presupone entonces, que entre
mas capacidades materiales tenga un Estado, mas oportunidades tendra de
concebir y desempefiar distintos roles en diferentes ambientes sociales.

Este nimero diferente de roles que un Estado tiene a su disposiciéon es su
conjunto de rol (Harnisch, 2011, pp. 8-9; Sakaki, 2011, p. 26; Thies, 2015, p.
295; Wehner, 2016, p. 65). Aunque esta definicién de conjunto de rol no es la
que se usa en la teoria de rol empleada en la sociologia, si permite distinguir
entre el nimero de roles que tiene un Estado y las relaciones que establece
con otros actores a través de ellos®. Por ello, con ayuda de la teoria de conjun-
tos, la relacion que se establece entre el rol maestro (roles maestros), los roles
auxiliares y las opciones de politica exterior (las acciones que puede llevar a
cabo el Estado en una situaciéon dada) es considerada como el conjunto de rol.
Este conjunto puede ser formalizado a partir de lo siguiente:

[1]
M= {mlr my, ..., m’n}/

[2]

A={aq,ay ..., a,},

[3]
A=F = {flffZi ""fn};

En donde M es el conjunto ideal de roles maestros que contiene los dife-
rentes roles maestros 7 _que pueden ser concebidos y desempefiados por los
Estados en el sistema internacional. El conjunto 4 es el conjunto ideal de ro-
les auxiliares a, que pueden ser concebidos y desempenados por los Estados
en el sistema internacional. Sin embargo, como se explico arriba, no todos los

2 Merton sefiala que un conjunto de rol es “el complemento de las relaciones de rol en las que se involucran las
personas en virtud de la ocupacién de un cierto estatus social” (1957, p. 110). Sin embargo, como se ha caracterizado
arriba, este complemento conformaria las relaciones de rol.
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roles auxiliares en realidad estan disponibles para los Estados y esto depende
de las bases materiales e ideacionales que tengan estos Estados. Ademas, es
necesario recordar que los roles auxiliares también dependen del rol maestro
(o roles maestros). Por ello, para simplificar las siguientes ecuaciones, se asu-
mira que el conjunto M para un Estado i tiene una cardinalidad de 1.

Con base en estas ideas, el conjunto de roles auxiliares del Estado i es el
siguiente:

[4]
Ai = {al- €A |aile-},

En donde todos los roles auxiliares de Ego (7) pertenecen al conjunto ideal
de roles auxiliares y, ademas, estos roles auxiliares tienen que formar una
relacion R con su rol maestro. Esta relacion R puede ser especificada como
“esta asociado con”, lo que abarca la sostenibilidad y el desarrollo que existe
entre el rol maestro y el rol auxiliar.

Ahora bien, en teoria de conjuntos, una relacion R entre dos conjuntos —en
este caso, el conjunto de rol maestro de Ego (7) y el conjunto de sus roles
auxiliares— es definida dentro del dominio de su producto cartesiano. Este pro-
ducto esta conformado por todos los pares ordenados de elementos que hacen
parte de cada uno de los conjuntos. Formalmente, esto puede ser anotado asi:

[5]
AXB ={<x,y>|x €Ay € B},

En donde 4 y B son diferentes conjuntos y <x,y> son los pares ordenados
de elementos que pertenecen a cada uno de los conjuntos. Por esta razon, el
conjunto R es un subconjunto de estos pares ordenados que satisfacen las
condiciones de la relacion entre los dos conjuntos.

De la misma manera, se puede construir el conjunto F (las distintas opcio-
nes de politica exterior) que tiene Ego (7):

[6]
F; = {f; € F|fiRa;},

En donde F; es el conjunto de las opciones de politica exterior de Ego que
contiene todas las opciones de politica exterior f; que pertenecen al conjunto
ideal de opciones de politica exterior que cumplan con la relacién R con los
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roles auxiliares que sean parte de su conjunto de roles auxiliares. Esta rela-
cion R se define también como “‘estd asociado con™.

Con estas ideas, entonces, se puede construir el conjunto de rol de Ego,
denominado S;, con el producto cartesiano de los tres conjuntos mencionados:
M, A;y F. Este conjunto se denomina el yo de Ego. En aras de la simpli-
cidad, se asumird que Ego solo tiene un rol maestro, dos roles auxiliares y
tres opciones de politica exterior. Este conjunto consta de seis elementos que
contienen las diferentes combinaciones que se generan al multiplicar los tres
conjuntos (el rol maestro, un rol auxiliar y una opcion de politica exterior?):

[7]

Si= {<Kmyay,fi><myaif, ><my,ay, fz ><my,ay, fi ><my,az, f; >,
<my,ay, f3 >} ={si1, Si2, Si3 Sis Sis Sie}

En donde s es cada una de las tripletas que contienen los roles, concebi-
dos como posicion (rol maestro), los tipos de actor que se pueden ser en una
sociedad (roles auxiliares) y los patrones de comportamientos esperados de
esos tipos de actor (opciones de politica exterior).

De esta manera, la definicidon y formalizacion del conjunto de rol conserva
capacidad habilitante de los roles, pues los Estados pueden escoger qué tripleta
desempenar en una determinada situacion. También conserva su caracteristica li-
mitante generada por la estructura social. Esto se da por dos motivos. De un lado,
cuando Ego escoge qué tripleta desempenar, esta incluyendo las expectativas de
Alter y esta desarrollando una nocién de cual es el contra-rol que le es compa-
tible y que supone que Alter lo conciba y lo desempeiie. De otro lado, al tener
tanto el rol maestro y el rol auxiliar, el conjunto de rol esta reflejando la estruc-
tura del sistema (las interacciones de todos los actores que conforman el sistema
y cuales son esas bases materiales e ideacionales que guian estas interacciones).

Precisamente, un segundo concepto complementario es el de la ubicacion
del rol. Este es el proceso mediante el cual Ego y Alter definen el rol y con-
tra-rol que guiara su interaccion, el cual es un proceso de socializacion. De
un lado, Ego esta dandole sentido a la situacién y concibiendo y desempe-
fiando un rol. De otro lado, Alter esta aceptando o rechazando el rol de Ego

3 Esta aproximacion al conjunto de rol crea la posibilidad de tener tripletas que sean internamente contradictorias.
Es decir, que, por ejemplo, una opcién de politica exterior sea incompatible con el rol auxiliar. Sin embargo, son
matemdticamente posibles y esto no quiere decir que haya contradicciones en la definiciéon de conjunto de rol.
Recomiendo ver a Williams (1981) para una discusion entre contradiccion e inconsistencia.
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y, simultdneamente, esta tratando de asignarle un rol a Ego (Turner, 2006, p.
242)*. En ultimas, tanto Ego como Alter se estan definiendo a ellos mismos
(y entre ellos) como actores sociales, lo que refleja las dimensiones espacial,
temporal y social del sistema internacional (Walker, 2011, p. 261).

El resultado de este proceso de socializacion es la relacion de rol. Esta
relacién le da continuidad y estabilidad a los roles. El efecto mas importante
de la creacion de esta relacion es que tiene propiedades sistémicas que des-
bordan a las unidades interactuantes (Walker, 2011, p. 247), pues se generan
significados que permean el sistema como un todo. Esta relacion puede ser
definida como el conjunto que contiene los roles de Ego y los roles comple-
mentarios o contra-roles de Alter contenidos en la tripleta de cada uno. For-
malmente, este conjunto es,

[8]
Lij = {(Si ESL') U (Sj ESJ) |SiRSj},

En donde el conjunto de relacion de rol (L) entre Ego (i) y Alter (j) contie-
ne la unioén de una tripleta (s;) del yo de Ego (S;) con una tripleta (s;) que per-
tenece al yo de Alter (S)) que satisface la relacion R entre ambas tripletas. Esta
relacion R puede ser definida como “es compatible con”, para dar cuenta de
roles complementarios o contra-roles. Esto satisface la idea de que los roles
se encuentran en pares. Este emparejamiento, sin embargo, no debe asumirse
como “el mejor”. Una vez que tanto Ego como Alter encuentran cada uno un
rol que les permita interactuar, se establecera esta relacion. Ademas, por la
misma definicion de la relacidn de rol, se puede pensar que, dependiendo de
la extension del yo de cada uno, pueden existir distintas tripletas que pueden
ser utilizadas por cada actor para entrar en una relacion de rol con el otro. In-
cluso esta extension también fijara las limitaciones que se pueden tener para
lograr definir la relacion. Por Gltimo, esta relacion guiara la interaccion de los
Estados hasta que uno de ellos decida parar de desempenar el respectivo rol
que se uso para formarla o cambiar el significado atribuido a su tripleta que
satisface las reglas de la relacion. En este caso, se debera iniciar nuevamente
el proceso de ubicacion de rol hasta encontrar uno nuevo.

4Laidea de que Alter busque que Ego conciba y desempefie un rol especifico se denomina alter-casting. Turner lo define
como aquella interaccién en donde “el/la ocupante de un rol intenta desempefiar su rol de tal manera que fuerza a alter
a desempefiar un rol que puede no ser de su escogencia” (Turner, 2006, p. 242). Esto puede resultar en una profecia
autocumplida, en donde Ego ensefia a Alter a comportarse de una manera y, si Alter aprende, “los dos actores emergerdn
con un recién creado significado intersubjetivo del otro” (Malici, 2006, p. 131).
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El Otro Significativo

Si bien hasta aca se podria asumir que las relaciones de rol que tiene Ego
(o el Estado focal) con Alter (cualquier otro Estado) tienen la misma impor-
tancia, esto no satisface la realidad empirica. Es cierto que en escenarios mul-
tilaterales, como la Organizacion de Naciones Unidas, un Estado puede en-
contrarse con los demas y, por ello, establecer relaciones de rol con cada uno
de ellos. Sin embargo, no es necesario justificar de manera extendida que para
Ego existen unos Alter mas importantes que otros. Tampoco merece gran con-
sideracion la idea de que los Estados son influenciados (o socializados) por
aquellos con los que se relacionan de manera mas cercana (Cao, 2012, p. 382).

Con base en estas ideas, la teoria del rol ha establecido que una fuente
importante del yo de Ego surge del Otro Significativo. Este Otro Significativo
es el principal agente socializante para Ego (Benes y Harnisch, 2015, p. 150;
Harnisch, 2011, p. 11). Por supuesto, este proceso socializante puede ser po-
sitivo o negativo (Wehner, 2016, p. 66). En el primer caso, Ego puede basar
sus interacciones positivas con Alter en la emulacion (querer igualar las con-
diciones materiales e ideoldgicas de Alter). En el segundo caso, Ego concibe
su propio yo en directa oposicion a Alter.

La constitucion de Alter como Otro Significativo para Ego no es aleatoria.
La historia, el poder y la geografia son factores determinantes del proceso
(Benes y Harnisch, 2015, p. 150). Wendt se une a esta discusion con la in-
clusion de la dependencia como otro factor relevante (2003, p. 327). En este
sentido, la colonizacidn, la ubicacion de Alter en la jerarquia internacional y
las acciones que lo llevaron a ese lugar y lo mantienen alli y el compartir una
frontera, pueden ser los elementos que hagan que un determinado Alter se
convierta en Otro Significativo para Ego. Esta caracterizacion de quién puede
convertirse en Otro Significativo se asemeja a la presentada por Maoz como
el Ambiente Internacional Politicamente Relevante (PRIE, por su acrénimo
en inglés). Alli, los Estados mas importantes para Ego son todos sus veci-
nos, los lideres regionales de su propia region y las grandes potencias (Maoz,
2011, p. 116).

Ahora bien, la constitucion de Alter como Otro Significativo para Ego no
implica reciprocidad. Esto quiere decir que si bien Alter es muy importante
para Ego, no se da por hecho que Ego sea muy importante para Alter. En
otras palabras, solo aquel Alter sobre el que Ego tiene “dependencia material
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o intersubjetiva” (Wendt, 1994, p. 390) para desarrollar su propio yo puede
convertirse en Otro Significativo. Esta dependencia surgird de las interaccio-
nes que se lleven a cabo entre ambos.

Desde la definicion de conjunto de rol y de la relacion de rol se puede
empezar a determinar si Alter es un Otro Significativo. Si existe un gran nu-
mero de tripletas que se emparejen para formar distintas relaciones de rol, se
puede inferir que Alter se encuentra en un lugar privilegiado en el proceso de
autodefinicion de Ego. Esto implica que Alter, efectivamente, es un Otro Sig-
nificativo para Ego. Esta aproximacion tiene implicaciones empiricas sustan-
ciales, porque en la medida que una relacion sea importante para Ego, “mas
renuente estara este actor de desviarse de las expectativas de rol” (Harnisch,
Frank y Maull, 2011, p. 254).

Conflicto de rol

La cualidad del conjunto de rol le da a Ego, en la medida de sus propias
capacidades materiales e ideoldgicas y bajo las restricciones estructurales en
las que se encuentre, la oportunidad de desempeniar distintos roles y esto no le
deberia ocasionar problemas, pues cada uno de ellos puede ser usado en dife-
rentes ambientes sociales (Turner, 2006, p. 246) o pueden ser desempefniados
de manera sucesiva (Thies, 2012, p. 29). De hecho, tener un nimero de roles
a su disposicion puede ser una fuente que incremente su autoestima (Reitzes
y Mutran, 1994, p. 313). Ademas, le da la oportunidad de relacionarse con
diferentes Alter o, incluso, le permite a Ego tomar las decisiones que le enri-
quezcan sus propios roles (O’Brien, 1994, p. 378).

A pesar de estas cualidades positivas de tener distintos roles que hacen
parte de su yo, la separacion analitica de los ambientes sociales no es tan facil
de hacer en la realidad. En el caso del sistema internacional, el comporta-
miento de un Estado es visible para el resto de los miembros del sistema. Ade-
mas, puede tener relaciones significativas con diferentes Alter que deman-
den o esperen de Ego un comportamiento que sea incompatible entre ellos.
Asi mismo, los temas que ocupan la agenda internacional y su conexion, las
diferentes organizaciones internacionales a las que pertenece e incluso las
diferentes normas que surgen de las interacciones entre los miembros de dife-
rentes sistemas (internacional, regional, subregional), hacen muy dificil que
el Estado construya estas fronteras en cada una de sus relaciones.
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Asi las cosas, la probabilidad de que Ego pueda entrar en conflicto de rol
es alta (Harnisch, 2012, p. 49). El conflicto de rol se puede definir, de manera
general, como “la aparicion concurrente de dos o mas expectativas incompa-
tibles sobre el comportamiento de una persona” (Biddle, 1986, p. 82). Esta
definicion abre la puerta a diferentes tipos de conflictos de rol que pueden
suceder en el curso de la interaccion social. Varios autores han identificado
un numero distinto de conflictos (Brummer y Thies, 2015, p. 279; Hall, 1972,
p- 473; Sakaki, 2011, p. 31; Shenkar y Zeira, 1992, p. 57; Stryker y Statham
Macke, 1978, p. 72), pero su elemento en comun es la ubicuidad de este feno-
meno en las interacciones sociales.

En aras de la unificacion de esta literatura, con base en las definiciones de con-
juntos de rol y relaciones de rol, el conflicto de rol puede ser identificado y cla-
sificado de acuerdo a tres dimensiones simultaneas de las interacciones sociales:

1. EI elemento de la tripleta de Ego que es disputada: rol maestro, rol
auxiliar o la opcién de politica exterior.

2. Fuente: qué actores estan involucrados en la interaccion y generan el
conflicto (Ego; Ego y Alter; Ego y varios Alter).

3. Ambiente social: donde ocurre la interaccion.

La primera dimension ubica aquel elemento que efectivamente esta
siendo disputado. Si es el rol maestro (la posicion que ocupa, o intenta ocu-
par Ego), el Estado focal estd inmerso en la inconsistencia de estatus (Flei-
shman y Marvell, 1977; Stryker y Statham Macke, 1978) o en las brechas
rol-poder o desalineacion del rol, de acuerdo a la teoria del ciclo del poder
(Lahneman, 2003, p. 103). EI conflicto de rol sobre el rol maestro puede
surgir desde dos direcciones, pero el elemento central es que, como se men-
ciond, la posicidén que ocupa Ego no esta de acuerdo a las expectativas que
esta posicion genera. De un lado, puede ocurrir que Ego esté insatisfecho
con la posicion que ocupa y aspire a un lugar mas alto en la jerarquia social,
mientras que Alter quiere preservar el estatus quo. De otro lado, puede ser
que Alter demande mas responsabilidades por parte de Ego, responsabi-
lidades que corresponden con una posicién mas alta en esta jerarquia. En
tal caso, Ego es el que quiere preservar el estatus quo. Esta disputa es la
mas importante, pues la construccion del conjunto de rol y de sus tripletas
parte de esta posicion. Por ello, se puede asumir que si existe un conflicto
sobre este elemento, también existe un conflicto sobre el rol auxiliar que lo
sustenta y sobre la opcion de politica exterior que los acompafnia. Ademas,
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dado que los roles maestros no son muchos, al ser disputado uno de ellos,
Ego quedarad con un nimero muy reducido de roles para interactuar con
Alter.

También puede existir un conflicto sobre el rol auxiliar, a pesar de que
haya un consenso sobre el rol maestro de Ego. En este caso, el conflicto pue-
de ser interno o externo. El primero se refiere a aquella situacion en donde
Ego no sabe cual rol auxiliar desempefiar en una situacién dada. El segundo
describe el momento en que las expectativas de Alter no corresponden con
la manera como Ego concibe el rol para desempeiiar en esta situacion. Este,
entonces, es un conflicto inter-rol.

Por ultimo, puede existir un conflicto sobre las opciones de politica ex-
terior, aun cuando exista un consenso o claridad sobre los roles maestro y
auxiliar. De un lado, existe la posibilidad de que Ego escoja una opcion de
politica exterior que no corresponda con el rol auxiliar. Aca hay que recordar
que esto es una posibilidad matematica que surge de las definiciones dadas
arriba y que, empiricamente, se puede dar cuando Ego actiia de manera inade-
cuada con sus roles. De esta manera, el conflicto surge cuando la tripleta que
Ego escoge es inconsistente internamente o cuando esta accidon no correspon-
de con las expectativas de Alter, aun cuando tanto Ego como Alter estén de
acuerdo en el rol maestro y el rol auxiliar de Ego. Por tal razon, este conflicto
es intra-rol, pues las acciones no corresponden con los significados atribuidos
al rol auxiliar escogido.

En relacion con las fuentes del conflicto, estas pueden ser internas o
domésticas, o externas. La primera clase de fuentes hace referencia a la
posibilidad de que el conflicto surja al interior de Ego. En el caso de un Estado,
la oposicion politica, por ejemplo, puede demandar que el Estado conciba o
desempefie un rol diferente. La segunda clase puede darse a través de dos
caminos. De un lado, Alter puede no estar de acuerdo con el rol desempenado
por Ego vy, de otro lado, Ego puede experimentar expectativas que se oponen
entre ellas por parte de dos Alter en una misma situacion.

Por ultimo, la dimension del ambiente social como fuente de conflicto
sigue las ideas de Barnett (1993, 1995). La idea fundamental es que este tipo
de conflicto surge de la complejidad del sistema internacional, en donde el
seguimiento de dos normas internacionales diferentes o la pertenencia a
dos organizaciones puede generar comportamientos que sean compatibles
con una institucion, pero incompatibles en la segunda (Barnett, 1995, p.
484).
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Con ayuda de la deontologia y la l6gica no monotdnica, esta tipologia
puede ser formalizada de la siguiente manera:

[9]
Ci = {! (ki)'! (_'ki)}lfor Vki €5,

En donde C es el conjunto de los roles en conflicto de Ego (i), k£ es un
elemento de una tripleta que hace parte del conjunto de rol de Ego, que
puede ser el rol maestro, el rol auxiliar asociado a este o la opcion de po-
litica exterior que soporta al rol auxiliar. El signo !/ representa un impera-
tivo, es decir, que k£ debe ser desempefiado o k no debe ser desempefiado.
Este imperativo es definido por Horty como “los dictados de varias fuentes
de obligacion™ (1994, p. 38). Estas fuentes de obligacion constituyen las
diferentes expectativas que recaen sobre Ego en una situacién particular.
En este sentido, esta formalizaciéon da cuenta de que los constrefiimientos
normativos no deben ser logicamente consistentes (Montgomery, 2005, p.
42): tanto “Ego debe desempefiar £’ como “Ego no debe desempefar £”
son ambas verdaderas, pero su conjuncion légica no lo es (Horty, 1994, p.
38). En resumen, Ego no puede cumplir con ambas expectativas al mismo
tiempo. Por ultimo, vale la pena sefialar que al momento de k entrar en
conflicto, todas las tripletas que incluyen este elemento seran parte del
conflicto.

Ahora bien, el hecho de que exista un conflicto de rol entre Ego y Alter
no implica que exista un conflicto interestatal, tal como lo ha definido la dis-
ciplina. Tampoco precluye el uso de la violencia. A manera de ejemplo, se
puede dar el caso de dos Estados que estan inmersos en un conflicto armado.
Desde la perspectiva que he caracterizado en estas lineas, estos dos Estados
no tienen un conflicto de rol, pues ambos estan desempefiando el rol de ene-
migos. Estos Estados han ubicado los roles adecuados para la situacion y han
formado una relacion de rol basados en esta enemistad. Desde otra perspecti-
va, la dificultad que puede llegar a existir en la ubicacién de un rol entre dos
Estados puede llevar a la violencia. Se puede pensar, por ejemplo, en las san-
ciones econdmicas o en las intervenciones militares como una manera hacer
que Ego asuma un rol que no quiere y que Alter espera.

En este sentido, todas las posibilidades de conflicto de rol pueden llevar a
un cambio de rol (Harnisch et al., 2011, p. 256). En el momento en que ocurra
este conflicto, los actores entraran en un proceso consciente para cambiar el
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rol conflictivo (Schmitt, 1966, p. 321). La importancia de este proceso estriba
en que el cambio de rol puede llevar a la transformacion de los espacios so-
ciales en donde estas interacciones ocurren (Stryker, 2006, p. 226).

Por ultimo, el cambio puede darse en las opciones de politica exterior, lo
que implica un cambio en los instrumentos o estrategias que tiene Ego para
soportar sus roles maestro y auxiliar. Puede haber también un cambio en los
roles auxiliares, que hace que surjan nuevas definiciones sobre ellos y que,
incluso, Ego cambie de identidad, pues habra un cambio en los objetivos de
politica exterior que persigue. Esto supone, de igual forma, un cambio en los
instrumentos o estrategias de su politica exterior. Por ultimo, puede haber un
cambio en el rol maestro de Ego. Ya no se trata de un cambio de significados
sino de la posicién que ocupa Ego en la jerarquia social. Este es el mayor
cambio posible y, dada la transitividad asociada a la manera de construir el
conjunto de rol, implicara un cambio en todas las tripletas que lo contengan.



Marcos teéricos
I

Referencias

Aggestam, L. (1999). Role Conceptions and the Politics of Identity in
Foreign Policy. ARENA Working Papers No. WP 99/8. Recuperado
de: http://www.sv.uio.no/arena/english/research/publications/arena-
publications/workingpapers/working-papers1999/99 08.xml.

Ashizawa, K. (2008). When Identity Matters: State Identity, Regional
Institution-Building, and Japanese Foreign Policy. International
Studies Review, 10(3), 571-598.

Baker, W. E. y Faulkner, R. R. (1991). Role as Resource in the Hollywood
Film Industry. American Journal of Sociology, 97(2), 279-309.

Barkin, J. S. (2010). Realist Constructivism. Rethinking International
Relations Theory. Cambridge: Cambridge University Press.

Barnett, M. (1993). Institutions, Roles, and Disorder: The Case of the Arab
States System. International Studies Quarterly, 37(3), 271-296.

Barnett, M. (1995). Sovereignty, Nationalism, and Regional Order in the
Arab States System. International Organization, 49(3), 479-510.

Benes, V. y Harnisch, S. (2015). Role Theory in Symbolic Interactionism:
Czech Republic, Germany and the EU. Cooperation and Conflict,
50(1), 146-165.

Bengtsson, R. y Elgstrom, O. (2011). Reconsidering the European Union’s
Roles in International Relations. Self-conceptions, Expectations, and
Performance. En S. Harnisch, C. Frank y H. W. Maull (Eds.), Role
Theory in International Relations. Approaches and Analyses (pp.
113-130). Londres; Nueva York: Routledge.

Bengtsson, R. y Elgstrom, O. (2012). Conflicting Role Conceptions? The
European Union in Global Politics. Foreign Policy Analysis, 8(1),
93-108.

Biddle, B. J. (1986). Recent Developments in Role Theory. Annual Review
of Sociology, 12, 67-92.

Brandes, U. (2016). Network Positions. Methodological Innovations, 9,
1-19.

100



Teoria del rol y politica exterior
I

Breuning, M. (2011). Role Theory Research in International Relations. State
of the Art and Blind Spots. En S. Harnisch, C. Frank y H. W. Maull
(Eds.), Role Theory in International Relations. Approaches and
Analyses (pp. 16-35). Londres; Nueva York: Routledge.

Brummer, K. y Thies, C. G. (2015). The Contested Selection of National
Role Conceptions. Foreign Policy Analysis, 11(3), 273-293.

Burke, P. J. (2004). Identities and Social Structure: The 2003 Cooley-Mead
Award Address. Social Psychology Quarterly, 67(1), 5-15.

Burke, P. J. (2006). Identity Change. Social Psychology Quarterly, 69(1),
81-96.

Burke, P. J. y Tully, J. C. (1977). The Measurement of Role Identity. Social
Forces, 55(4), 881-897.

Cantir, C. y Kaarbo, J. (2012). Contested Roles and Domestic Politics:
Reflections on Role Theory in Foreign Policy Analysis and IR
Theory. Foreign Policy Analysis, 8(1), 5-24.

Cantir, C. y Kaarbo, J. (2016). Unpacking Ego in Role Theory: Vertical
and Horizonal Role Contestation. En C. Cantir y J. Kaarbo (Eds.),
Domestic Role Contestation, Foreign Policy, and International
Relations (pp. 1-22). Nueva York: Routledge.

Cao, X. (2012). Global Networks and Domestic Policy Convergence. A
Network Explanation of Policy Changes. World Politics, 64(3), 375-
425.

Carlsnaes, W. (1992). The Agency-Structure Problem in Foreign Policy
Analysis. International Studies Quarterly, 36(3), 245-270.

Chafetz, G. (1996). The Struggle for National Identity in Post-Soviet Russia.
Political Science Quarterly, 111(4), 661-688.

Checkel, J. T. (2007). International Institutions and Socialization in Europe:
Introduction and Framework. En J. T. Checkel (Ed.), International
Institutions and Socialization in Europe (pp. 3-27). Cambridge:
Cambridge University Press.

Davis, J. L. y Love, T. P. (2017). The Eftect of Status on Identity Stability.
Sociological Perspectives, 60(3), 497-509.

]
101
|



Marcos teéricos
I

Doran, C. F. (1989). Systemic Disequilibrium, Foreign Policy Role, and the
Power Cycle: Challenges for Research Design. Journal of Conflict
Resolution, 33(3), 371-401.

Doran, C. F. (2003). Economics, Philosophy of History, and the «Single
Dynamic» of Power Cycle Theory: Expectations, Competition,
and Statecraft. International Political Science Review/Revue
Internationale de Science Politique, 24(1), 13-49.

Emirbayer, M. y Goodwin, J. (1994). Network Analysis, Culture, and the
Problem of Agency. American Journal of Sociology, 99(6), 1411-
1454.

Fleishman, J. y Marvell, G. (1977). Status Congruence and Associativeness:
A Test of Galtung’s Theory. Sociometry, 40(1), 1-11.

Franzosi, R., De Fazio, G. y Vicari, S. (2012). Ways of Measuring Agency:
An Application of Quantitative Narrative Analysis to Lynchings
in Georgia (1875-1930). Sociological Methodology, 42, 1-42.
Recuperado de: https://doi.org/10.1177/0081175012462370.

Freedman, J. (2016). Status Insecurity and Temporality in World Politics.
European Journal of International Relations, 22(4), 797-822.

Gould, R. V. y Fernandez, R. M. (1989). Structures of Mediation: A Formal
Approach to Brokerage in Transaction Networks. Sociological
Methodology, 19, 89-126.

Grossman, M. (2005). Role Theory and Foreign Policy Change: The
Transformation of Russian Foreign Policy in the 1990s. International
Politics, 42(3), 334-351.

Hall, D. T. (1972). A Model of Coping with Role Conflict: The Role
Behavior of College Women. Administrative Science Quarterly,
17(4), 471-486.

Harnisch, S. (2011). Role Theory. Operationalization of Key Concepts.
En S. Harnisch, C. Frank y H. W. Maull (Eds.), Role Theory in
International Relations. Approaches and Analyses (pp. 7-15).
Londres; Nueva York: Routledge.

Harnisch, S. (2012). Conceptualizing in the Minefield: Role Theory and
Foreign Policy Learning. Foreign Policy Analysis, 8(1), 47-69.
]

102
[



Teoria del rol y politica exterior
I

Harnisch, S., Frank, C. y Maull, H. W. (2011). Conclusion. Role Theory,
Role Change, and the International Social Order. En S. Harnisch, C.
Frank y H. W. Maull (Eds.), Role Theory in International Relations.
Approaches and Analyses (pp. 252-261). Londres; Nueva York:
Routledge.

Hollis, M. y Smith, S. (1986). Roles and Reasons in Foreign Policy
Decision Making. British Journal of Political Science, 16(3), 269-
286.

Holsti, K. J. (1970). National Role Conceptions in the Study of Foreign
Policy. International Studies Quarterly, 14(3), 233-309.

Horty, J. F. (1994). Moral Dilemmas and Nonmonotonic Logic. Journal of
Philosophical Logic, 23(1), 35-65.

Keohane, R. O. (1969). Lilliputians’ Dilemmas: Small States in International
Politics. International Organization, 23(2), 291-310.

Krotz, U. (2002). National Role Conceptions and Foreign Policies: France
and Germany Compared. Working Paper No. 02.1. Cambridge,
Massachusetts: Program for the Study of Germany and Europe,
Minda de Gunzburg Center for European Studies, Harvard
University.

Lahneman, W. J. (2003). Changing Power Cycles and Foreign Policy
Role-Power Realignments: Asia, Europe, and North America.
International Political Science Review/Revue Internationale de
Science Politique, 24(1), 97-111.

Lake, D. A. (1997). Regional Security Complexes: A Systems Approach.
En D. A. Lake y P. M. Morgan (Eds.), Regional Orders. Building
Security in a New World (pp. 45-67). University Park, Pennsylvania,
Estados Unidos: Pennsylvania University Press.

Lake, D. A. (2009). Regional Hierarchy: Authority and Local International
Order. Review of International Studies, 35(S1), 35-58.

Larson, D. W., Paul, T. V. y Wohlforth, W. C. (2014). Status and World
Order. En T. V. Paul, D. W. Larson y W. C. Wohlforth (Eds.), Status
in World Politics (pp. 3-29). Nueva York: Cambridge University
Press.

103



Marcos teéricos
I

Le Prestre, P. G. (1997). Author! Author! Defining Foreign Policy Roles
after the Cold War. En P. G. Le Prestre (Ed.), Role Quests in the
Post-Cold War Era. Foreign Policies in Transition (pp. 3-14).
Montreal: McGill-Queen’s University Press.

Leifer, E. M. (1988). Interactions Preludes to Role Setting: Exploratory
Local Action. American Sociological Review, 53(6), 865-878.

Li, X. (2010). Social Rewards and Socialization Effects: An Alternative
Explanation for the Motivation Behind China’s Participation in
International Institutions. The Chinese Journal of International
Politics, 3(3), 347-377.

Malici, A. (2006). Reagan and Gorbachev: Altercasting at the End of
the Cold War. En M. Schafer y S. G. Walker (Eds.), Beliefs
and Leadership in World Politics. Methods and Applications of
Operational Code Analysis (pp. 127-149). Nueva York: Palgrave
MacMillan.

Maoz, Z. (2011). Network of Nations. The Evolution, Structure, and Impact
of International Networks, 1816-2001. Nueva York: Cambridge
University Press.

Maoz, Z. (2012). How Network Analysis Can Inform the Study of
International Relations. Conflict Management and Peace Science,
29(3), 247-256.

March, J. G. y Olsen, J. P. (1998). The Institutional Dynamics of
International Political Orders. International Organization, 52(4),
943-969.

McCourt, D. M. (2012). The Roles States Play: A Meadian Interactionist
Approach. Journal of International Relations and Development, 15,
370-392. Recuperado de: https://doi.org/10.1057/jird.2011.26.

McCourt, D. M. (2014). Britain and World Power since 1945. Constructing
a Nation's Role in International Politics. Ann Arbor: University of
Michigan Press.

Merton, R. K. (1957). The Role—Set: Problems in Sociological Theory. The
British Journal of Sociology, 8(2), 106-120.

104



Teoria del rol y politica exterior
I

Montgomery, J. D. (2005). The Logic of Role Theory: Role Conflict and
Stability of the Self-Concept. Journal of Mathematical Sociology,
29(1), 33-71.

Nabers, D. (2011). Identity and Role Change in International Politics.
En S. Harnisch, C. Frank y H. W. Maull (Eds.), Role Theory in
International Relations. Approaches and Analyses (pp. 74-92).
Londres; Nueva York: Routledge.

Naylor, J. C., Pritchard, R. D. e Ilgen, D. R. (1980). 4 Theory of Behavior in
Organizations. Nueva York: Academic Press.

Noesselt, N. (2014). China and Socialist Countries: Role Change and Role
Continuity. GIGA Working Paper, No. 250.

Nystrom, A.-G., Leminen, S., Westerlund, M. y Kortelainen, M. (2014).
Actor Roles and Role Patterns Influencing Innovation in Living
Labs. Industrial Marketing Management, 43(3), 483-495.

O’Brien, K. J. (1994). Agents and Remonstrators: Role Accumulation by
Chinese People’s Congress Deputies. The China Quarterly, 138,
359-380.

Oppermann, K. (2012). National Role Conceptions, Domestic Constraints
and the New «Normalcy» in German Foreign Policy: The Eurozone
Crisis, Libya and Beyond. German Politics, 21(4), 502-519.

Ovali, S. (2013). Decoding Turkey’s Lust for Regional Clout in the Middle
East: A Role Theory Perspective. Journal of International and Area
Studies, 20(1), 1-21.

Prys, M. (2010). Hegemony, Domination, Detachment: Differences in
Regional Powerhood. International Studies Review, 12(4), 479-504.

Reitzes, D. C. y Mutran, E. J. (1994). Multiple Roles and Identities: Factors
Influencing Self-Esteem Among Middle-Aged Working Men and
Women. Social Psychology Quarterly, 57(4), 313-325.

Rousseau, D. L. y Garcia-Retamero, R. (2007). Identity, Power, and Threat
Perception. A Cross-National Experimental Study. Journal of
Conflict Resolution, 51(5), 744-771.

105



Marcos teéricos
I

Sakaki, A. (2011). Germany and Japan as Regional Actors in the Post-
Cold War Era: A Role Theoretical Comparison. Tesis de grado de
doctorado, Departamento de Ciencia Politica, Universiad de Trier,
Alemania.

Salvini, A. (2010). Symbolic Interactionism and Social Network Analysis:
An Uncertain Encounter. Symbolic Interaction, 33(3), 364-388.

Schmitt, R. L. (1966). Major Role Changes and Self Change. The
Sociological Quarterly, 7(3), 311-322.

Shenkar, O. y Zeira, Y. (1992). Role Conflict and Role Ambiguity of Chief
Executive Officers. Journal of International Business Studies, 23(1),
55-75.

Sheppard, E. (2002). The Spaces and Times of Globalization: Place, Scale,
Networks, and Positionality. Economic Geography, 78(3), 307-330.

Stryker, S. (2006). Traditional Symbolic Interactionism, Role Theory, and
Structural Symbolic Interactionism. The Road to Identity Theory. En
J. H. Turner (Ed.), Handbook of Sociological Theory (pp. 211-231).
Nueva York: Springer.

Stryker, S. y Burke, P. J. (2000). The Past, Present, and Future of an Identity
Theory. Social Psychology Quarterly, 63(4), 284-297.

Stryker, S. y Statham Macke, A. (1978). Status Inconsistency and Role
Conflict. Annual Review of Sociology, 4, 57-90.

Thies, C. G. (2001). A Social Psychological Approach to Enduring
Rivalries. Political Psychology, 22(4), 693-725.

Thies, C. G. (2012). International Socialization Processes vs. Israel National
Role Conceptions: Can Role Theory Integrate IR Theory and Foreign
Policy Analysis? Foreign Policy Analysis, 8(1), 25-46.

Thies, C. G. (2015). China’s Rise and the Socialization of Rising Powers.
The Chinese Journal of International Politics, 8(3), 281-300.

Thies, C. G. (2017). Role Theory and Foreign Policy. En R. A.
Denemark (Ed.), The International Studies Encyclopedia.
Recuperado de: http://www.oxfordreference.com/view/10.1093/

106



Teoria del rol y politica exterior
I

acref/9780191842665.001.0001/acref-9780191842665-¢-
03337rskey=8X04Go&result=1.

Turner, R. H. (2006). Role Theory. En J. H. Turner (Ed.), Handbook of
Sociological Theory (pp. 233-254). Nueva York: Springer.

Walker, S. G. (2011). Binary Role Theory. Reducing Uncertainty and
Managing Complexity in Foreign Policy Analysis. En S. G.
Walker, A. Malici y M. Schafer (Eds.), Rethinking Foreign Policy
Analysis. States, Leaders, and the Microfoundations of Behavioral
International Relations (pp. 245-266). Londres; Nueva York:
Routledge.

Walker, S. G. y Schafer, M. (2006). Belief Systems as Causal Mechanisms
in World Politics: An Overview of Operational Code Analysis. En
M. Schafer y S. G. Walker (Eds.), Beliefs and Leadership in World
Politics. Methods and Applications of Operational Code Analysis.
Nueva York: Palgrave MacMillan.

Waltz, K. N. (2010). Theory of International Politics. Long Grove, Illinois:
Waveland Press.

Wehner, L. E. (2015). Role Expectations as Foreign Policy: South American
Secondary Powers’ Expectations of Brazil as a Regional Power.
Foreign Policy Analysis, 11(4), 435-455. Recuperado de: https://doi.
org/10.1111/fpa.12048.

Wehner, L. E. (2016). Inter-Role Conflict, Role Strain and Role Play
in Chile’s Relationship with Brazil. Bulletin of Latin American
Research, 35(1), 64-717.

Wehner, L. E. y Thies, C. G. (2014). Role Theory, Narratives, and
Interpretation: The Domestic Contestation of Roles. International
Studies Review, 16(3), 411-436.

Wendt, A. (1992). Anarchy is What States Make of it: The Social
Construction of Power Politics. International Organization, 46(2),
391-425.

Wendt, A. (1994). Collective Identity Formation and the International State.
The American Political Science Review, 88(2), 384-396.

107



Marcos teéricos
I

Wendt, A. (2003). Social Theory of International Politics. Cambridge:
Cambridge University Press.

White, H. C., Boorman, S. A. y Breiger, R. L. (1976). Social Structure from
Multiple Networks. I Blockmodels of Roles and Positions. American

Journal of Sociology, 81(4), 730-780.

Williams, J. N. (1981). Inconsistency and Contradiction. Mind, 90(360),
600-602.

108



De Santos a Duque:
,cambio extremo de
la politica exterior
colombiana?







El discurso y la accion
exterior del gobierno de Ivdn
Duque: jla ideologizacion
de la politica exterior
colombiana?

Eduardo Pastrana Buelvas*, Ana Maria Villota Hernandez**

sedkok

y Miguel Angel Burgos Giraldo

Introduccidn

Con la salida del expresidente Juan Manuel Santos de la Casa de Narifio
y la llegada de Ivan Duque al poder, se ha evidenciado una ideologizaciéon de
la politica exterior colombiana (PEC), la cual se manifiesta en una venezola-
nizacion, estadounidizacidén y narcotizacion de la agenda exterior del actual
gobierno. En este orden de ideas, la PEC vuelve a alinearse extremadamente
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con EE. UU. y, en consecuencia, deja atras los logros mas relevantes de su
antecesor, Juan Manuel Santos, quien busco superar el distanciamiento de
otros referentes geograficos —tales como América Latina, Europa y el Asia
Pacifico—, situacidén que experimenté el pais durante los dos periodos presi-
denciales de Alvaro Uribe (2002-2206-2010). Ademas, Santos le aposté al
multilateralismo, a fin de brindarle a Colombia nuevas plataformas de inser-
cion tanto regionales como globales, que le permitieron ampliar sus horizon-
tes internacionales y dejar en un segundo plano su historica subordinacion a
EE. UU.

La llegada de Santos al poder permitié importantes cambios en la politica
exterior del pais, en cuyo contexto se priorizo la diversificacion de la agenda
tematica y geografica, que le permitiera al Estado un cambio de imagen a
nivel internacional, con el proposito de dejar de ser percibido como un pais
problema. De esta forma, Colombia pudo comenzar a proyectar la imagen de
un pais mas ajustado a los estandares juridicos internacionales, el cual busca-
ba la solucioén politica de su conflicto armado interno, el respeto del derecho
internacional, el rol de un Estado confiable que le permitiese ser mas atractivo
para posibles inversionistas y nuevos socios comerciales. En suma, Santos le
apostd a un proceso de modernizacion del Estado y la sociedad desde arriba.

Infortunadamente, la politica exterior que viene desplegando el gobierno
de Ivan Duque se caracteriza por no tener un rumbo fijo y estd fuertemente
influenciada por los postulados ideolégicos de su mentor, el expresidente Al-
varo Uribe Vélez, quien a través de su partido Centro Democratico (CD) ha
respaldado al actual mandatario, desde su candidatura a la Presidencia hasta
su victoria. Por tanto, el ideario politico de Uribe ha influenciado la formu-
lacién de los objetivos politicos mas relevantes tanto de los asuntos internos
como externos del pais, en cuyas acciones se refleja el conjunto de creencias
ideoldgicas que orientd la accidon politica de Uribe durante sus dos periodos
presidenciales y guio su actividad como senador de la Republica en ejercicio
de su liderazgo al frente del CD desde 2014.

Asi las cosas, nos proponemos realizar un analisis sobre la politica exte-
rior de la primera mitad del periodo presidencial de Ivan Duque. Al inicio,
estableceremos los cambios y continuidades que se pueden constar entre la
politica exterior de Santos y la de Duque. Segundo, llevaremos a cabo un
ejercicio interpretativo de la influencia que ha tenido la doctrina ideoldgica de
Alvaro Uribe, el Centro Democratico e Ivan Duque en la formulacién e im-
plementacion de la politica exterior del actual gobierno. Por tultimo, haremos
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un analisis de los discursos mas relevantes de Duque en materia de politica
exterior, a fin de evidenciar su alto componente ideoldgico y su relacién con
acciones especificas en asuntos internacionales.

Cambios y continuidades de la PEC
de Santos a Duque

A lo largo de este trabajo se le otorgara una gran importancia a la influen-
cia de la ideologia de Alvaro Uribe e Ivan Duque en la formulacion e imple-
mentacién de la politica exterior colombiana en los Gltimos afios. En otras
palabras, el conjunto de creencias, valores e imagenes del mundo que dichos
lideres politicos perciben a través del prisma ideoldgico, les han permitido
realizar una lectura de las relaciones internacionales acorde con sus convic-
ciones y la toma de decisiones que han realizado en nombre del pais (Hunt,
1990).

En contraste, comenzaremos describiendo la politica exterior de Santos, la
cual se caracteriz6 por la diversificacion tematica y geografica de la agenda
internacional y los esfuerzos por dotar de legitimidad los acuerdos de paz
realizados con el otrora grupo guerrillero de las Fuerzas Armadas Revolu-
cionarias de Colombia (FARC-EP). Asimismo, se empen6 en desecuritizar,
desnarcotizar y desterrorizar la politica exterior para convertir a Colombia
en un pais oferente de cooperacion internacional y lleno de oportunidades, en
contraposicion a la imagen tradicional de pais problema (Pastrana y Gehring,
2017, p. 45). En cuanto a la diversificacion geografica, Santos buscoé reducir
la subordinacién extrema comercial, militar y politica hacia EE. UU. que se
habia generado en la administracion anterior. Dicho objetivo fue facilitado
por haber coincidido gran parte de sus dos periodos presidencias con los de
Barack Obama en EE. UU., lo que le permitié cambiar el tinte a las relaciones
bilaterales y reducir el enfoque securitizado y terrorizado que se tenia de las
mismas. En consecuencia, amplio la agenda exterior e incluyd asuntos como
medio ambiente, desarrollo social y construccion del posconflicto. De alli que
Colombia intentd proyectar una agenda exterior con acento propio que no
chocara, pero que tampoco derivara de la politica exterior de EE. UU.

En consecuencia, se propuso fortalecer relaciones con otros actores in-
ternacionales, tales como paises latinoamericanos y asiaticos. Por lo tanto,
utilizo a la Alianza del Pacifico (AP) como plataforma para regionalizar su
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politica exterior, aumentar los lazos entre los Estados miembros e intentar una
mayor inserciéon en Asia-Pacifico, region a la que hubiera sido mucho mas
complejo llegar de manera individual.

Al mismo tiempo, la prioridad que le dio a dicha zona geografica se pudo
evidenciar en los hechos que enumeramos a continuacion:

1) Los diversos tratados de libre comercio (TLC) y acuerdos de coopera-
cion con paises como Japon, Corea del Sur y Singapur.

2) El interés por entrar al Foro de Cooperacion Econémica Asia-Pacifico
(APEC) y al Acuerdo Transpacifico de Cooperacion Economica (TPP)

3) Los deseos de profundizar relaciones con la Asociacion de Naciones
del Sudeste Asiatico (ASEAN) (Pastrana, 2014, p. 94).

En particular, se le otorgd una gran importancia a la ampliacién y el forta-
lecimiento de relaciones con la Republica Popular China, debido a las opor-
tunidades que sus grandes mercados ofrecerian a Colombia, la inversion que
podria inyectar a la economia nacional en sectores como infraestructura y
salud, asi como también en ambitos como el cambio climatico y la seguridad
alimentaria.

Ahora bien, el incremento de los temas en la agenda entre los dos paises y
el afianzamiento de las relaciones comerciales no solamente trajo beneficios
econdmicos, sino que también le concedié un mayor margen de maniobra
politico y econdémico al pais, redujo la dependencia tradicional hacia EE. UU.
y sirvido como estrategia de soft-balancing a Brasil con el fin de reducir la
distribucion asimétrica del poder en Suramérica y aumentar su autonomia en
la region (Pastrana, 2014, pp. 98-99).

Aunado a lo anterior, desde el primer mandato presidencial de Santos
(2010-2014) se pudo constatar que uno de los objetivos de politica exterior
fue volver al espacio latinoamericano y mejorar las relaciones con el vecin-
dario, las cuales habian sido fracturadas tanto por las confrontaciones como
por el aislamiento de Colombia durante el gobierno de Uribe y por el efecto
spill-over del conflicto. La llegada de la diplomacia menos ideologizada y
populista de Santos permitio el restablecimiento y la posterior normaliza-
cion de las relaciones con Ecuador y Venezuela, luego del rompimiento de
relaciones con ambos paises en el segundo periodo presidencial de Uribe, y
un acercamiento con Brasil. El apoyo de tales actores regionales era esencial
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en la diplomacia para la paz que Santos desplego, puesto que ayudarian a
convencer a las FARC-EP de aceptar el didlogo en la mesa de negociacion y
también desempeiiarian un rol fundamental en la fase del posconflicto, por-
que de la cooperacion fronteriza dependeria el éxito de la gestion de asuntos
como la migracion, la mineria ilegal y el narcotrafico (Pastrana y Castro,
2017, p. 100).

Sin embargo, las relaciones bilaterales con Venezuela no fueron estables a
lo largo de los dos mandatos de Juan Manuel Santos y estuvieron condiciona-
das al apoyo que se queria obtener del pais vecino en las negociaciones con
las FARC-EP. Por lo tanto, con Hugo Chavez se tuvo una mejoria de las rela-
ciones respecto a la presidencia de Uribe, por lo cual el mandatario venezola-
no, a la vez, jugoé un rol fundamental como mediador para el acercamiento de
ambas partes en el proceso de paz. Sin embargo, desde que Nicolas Maduro
lleg6 al poder, y tras la firma del Acuerdo de Paz en 2016, se tensionaron las
relaciones entre los dos paises e incluso pasaron por diversos momentos de
crisis.

En tal sentido, Santos comenzd a manifestarse, desde 2016, en escenarios
multilaterales —como la Organizacion de Estados Americanos (OEA) y la Or-
ganizacion de Naciones Unidas (ONU)- sobre la crisis politica, humanitaria
y econdmica de Venezuela. Por su parte, Maduro dio inicio, como respuesta,
a una serie de acciones que enrarecieron las relaciones bilaterales, tales como
las acusaciones sobre supuestos planes de desestabilizacién de su gobierno
orquestados desde Colombia, el cierre unilateral de las fronteras, la violacién
de soberania colombiana por parte de fuerzas militares venezolanas y la ex-
pulsion masiva de colombianos de territorio venezolano en 2015. Todo ello
dificulté en Colombia el manejo de la crisis migratoria venezolana y la lucha
contra los grupos ilegales que delinquen en la vasta frontera binacional, y
propicié que ambas situaciones se agravaran en los ultimos afios del mandato
del expresidente (Pastrana y Castro, 2017, p. 106).

Mas aun, Colombia tuvo una fuerte participacion en instituciones regiona-
les como la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC),
la OEA y la AP y comparti6 espacios en comun de liderazgo con Brasil, al
coincidir en el Consejo de Seguridad de la ONU y fomentar una mayor coor-
dinacién entre la Comunidad Andina de Naciones (CAN) y la Unién Suda-
mericana de Naciones (UNASUR). Por lo tanto, Colombia paso de ser el pais
sudamericano que se quejaba de los procesos de integracion de la region a
fomentarlos y liderarlos.
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En los escenarios globales, también se aumenté la presencia colombiana
a través de la promocion del debate global en temas como las drogas, los
Objetivos de Desarrollo Sostenible y la educacion ante la ONU, la inclusiéon
del pais en la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémi-
cos (OCDE) y la suscripcién de convenios de cooperacion con la Organiza-
cion del Tratado del Atlantico Norte (OTAN) como partner extrarregional no
miembro (Pastrana y Castro, 2017, p. 108).

De otra parte, el gobierno de Santos desarrollé una diplomacia activa en
Centroamérica como oferente de cooperacion know-how al compartir la ex-
periencia colombiana en temas como seguridad publica, peace-building y lu-
cha contra el narcotrafico, con paises que tienen problemas similares o mas
graves de seguridad y desarrollo. De esta manera, Colombia fue pais pivote
en diversos proyectos de cooperacion triangular y foment6 la cooperacion
Sur-Sur en dicha region, especialmente con el Tridngulo del Norte (Guatema-
la, Honduras y El Salvador). Asi, el expresidente utiliz6 esta estrategia como
herramienta para proyectar a Colombia como lider regional, un liderazgo que
se basoO tanto en la persuasion como en la interaccion positiva, y que tuvo
como finalidad el nation-branding al tratar de proyectar una imagen de pais
seguro y estable en el exterior. No obstante, cabe resaltar que se presentaron
dualidades e inconsistencias respecto a esta cooperacion, porque Colombia
tenia serias debilidades domésticas en algunos de los asuntos que buscaba
ayudar a las naciones centroamericanas (Pastrana y Vera, 2018, pp. 127-129).

En relacion con la diversificacion tematica, se relativizo el narcotrafico, la
seguridad y el terrorismo, para abordar de manera mas profunda asuntos de
la agenda global e impulsar la politica exterior de un pais con una economia
emergente en la que se tocaban temas como el medio ambiente, los dere-
chos humanos, las migraciones, la ronda de Doha y el desarrollo social, entre
otros. Igualmente, busc6 promulgar la idea de Colombia como pais puente o
bisagra entre opciones geopoliticas e ideologicas antagdnicas del continente
americano para poder aproximarse a distintos Estados y consolidar redes de
intercambios estables (Pastrana, 2014, pp. 2-3).

Un punto importante de mencionar fue la manera como Juan Manuel San-
tos abordo el conflicto armado y que contrasto fuertemente con la de Alvaro
Uribe, puesto que implementd un enfoque civilista, basandose en los dere-
chos humanos y en la busqueda de proyectos sociales para las comunidades
afectadas por la violencia. Esto repercutio en la politica exterior del pais al
afianzar lazos con actores como la Unién Europea, que se habia distanciado
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tras el manejo del conflicto planteado en las administraciones anteriores y
ademas, se busc6 apoyo internacional tanto técnico como financiero que no
fuera dirigido primordialmente a la guerra sino a la construccién del poscon-
flicto y la paz en Colombia (Parlamento Europeo, 2018).

El narcotréfico fue otro asunto que cambi6 de forma importante en la ma-
nera como fue abordado por la PEC durante el gobierno Santos, porque tomo
cierta distancia del enfoque de la lucha antidrogas de EE. UU., fundamentado
en la securitizacion, el prohibicionismo y enfocado en la responsabilidad de
los paises productores. En contraste con lo anterior, la PEC enfatiz6 la salud
publica, el desarrollo alternativo, la proporcionalidad de las penas y el reco-
nocimiento de la autonomia de los Estados para acercarse a dicha cuestion
(Marquez, 2019, p. 495). En consecuencia, el gobierno Santos tuvo coheren-
cia con lo planteado en el cuarto punto del Acuerdo de Paz con las FARC-EP,
en el cual se promueve una nueva vision en donde impere un tratamiento
distinto y diferenciado al fenémeno del consumo, al problema de los cultivos
de uso ilicito y a la criminalidad organizada que se asocia al narcotrafico,
lo que aseguraria un enfoque general de derechos humanos y salud publica,
diferenciado y de género (Consejeria Presidencial para la Estabilizacion y la
Consolidacion, 2018).

Adicionalmente, un objetivo fundamental de Santos giraba en torno al de-
sarrollo de las negociaciones de paz tanto con las FARC-EP como con el
Ejército de Liberacion Nacional (ELN), pues las consecuencias positivas que
se derivaran de los acuerdos con tales grupos podrian generar a nivel interno
las condiciones Optimas para establecer un pais de oportunidades que pudiera
ser mas atractivo para el turismo y la inversién. Igualmente, la politica de
modificar el rol de las Fuerzas Militares colombianas apuntaba a que pudie-
sen realizar misiones de restauracion o mantenimiento de la paz, actuar como
gestores de paz y contribuir tanto en la reconstruccién econdémica e infraes-
tructural como en la proteccién ambiental del pais. Incluso el gobierno Santos
desplego6 militares en el exterior que participaron en misiones de paz de la
ONU vy asi evidenciaban el hecho de que Colombia se habia convertido en
un pais con capacidades suficientes para asumir mayores responsabilidades
regionales y globales (Semana, 16 de julio de 2016).

No obstante, es importante mencionar que, al final del segundo perio-
do presidencial de Santos, la agenda exterior terminé siendo casi mono-
tematica, debido a que se concentr6 en legitimar el Acuerdo de Paz. Lo
anterior como fruto del triunfo del No en el plebiscito de 2016, el bloqueo
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institucional ante la legislacién del Acuerdo y la politizacion de la diplo-
macia para la paz.

En contraste, la llegada de Ivan Duque a la Presidencia de Colombia
(agosto de 2018) representd un cambio en la agenda doméstica e internacio-
nal del pais. A dos afios de su posesion como presidente, se ha podido evi-
denciar como sus acciones en el ambito internacional se han distanciado sig-
nificativamente de algunos de los objetivos que fueron planteados en el Plan
Nacional de Desarrollo 2018-2022, los cuales estaban dirigidos a desarrollar
una politica exterior ampliada y diversificada, promover el entendimiento
con los vecinos sobre la base de la cooperacion y fortalecer los mecanismos
de didlogo binacional y buena vecindad (DNP, 2019, pp. 118-127). Dichos
objetivos estan en consonancia con la misma linea de las politicas desarro-
lladas por Juan Manuel Santos. Sin embargo, la evolucion de la PEC de la
administracion Duque ha tenido un desarrollo distinto, tal como se expondra
a continuacion.

Para comenzar, ciertas acciones de politica exterior le apuntan mas al lo-
gro de objetivos del partido CD que de la sociedad en su conjunto. Este fue
el caso de la prioridad que se le otorgd a la solicitud de libertad y retorno de
EE. UU. del exministro de agricultura de Uribe, Andrés Felipe Arias. A lo an-
terior, se suma que los nombramientos en el servicio exterior —en escenarios
tan relevantes para el pais como las embajadas en EE. UU., Espana, Francia
y México, y las delegaciones ante la ONU y la OCDE- no han sido ocupados
por personas cercanas al Presidente ni por diplomaticos de carrera, sino que
reflejan pagos de elecciones al uribismo o al pastranismo. En consecuencia,
tales acciones no han contribuido a la definicion y gestion de intereses nacio-
nales ni a la realizacion de los objetivos del Presidente a nivel internacional
(Semana, 20 de junio de 2020).

De hecho, la politica exterior de Duque se ha caracterizado por la renar-
cotizacién y resecuritizacion de la agenda internacional. En especial, las re-
laciones bilaterales con EE. UU. volvieron a centrarse en el tema del narco-
trafico y se les sumo la cuestion de Venezuela, lo que ha derivado, desde una
perspectiva ideologica, en un realineamiento extremo de Colombia tanto en
lo militar como en lo diplomatico con la superpotencia en tiempos de Trump.
Por tal motivo, Duque y su partido corrieron de nuevo el riesgo —igual que
en el segundo periodo presidencial de Uribe cuando apoy6 a John McCain en
contra de Barack Obama— de afectar negativamente las relaciones bipartidis-
tas en el Congreso estadounidense, lo cual se evidencio en las acciones que
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emprendieron miembros del Centro Democratico con el proposito de influir
en los votantes latinos, especialmente de origen colombiano, para que votaran
a favor del candidato republicano, Donald Trump. Asi mismo, hubo sefiala-
mientos sobre posibles acciones de Francisco Santos, embajador de Colombia
ante EE. UU., con relacion a presuntas reuniones que sostuvo con miembros
del Partido Republicano para brindar su apoyo a la campana de reeleccion
de Donald Trump. Tales hechos produjeron una advertencia a través de una
declaracién publica por parte del embajador estadounidense en Colombia,
Philip S. Goldberg, y un vehemente rechazo por parte de un nimero signifi-
cativo de congresistas demodcratas mediante una carta, en la que recriminaban
la intromision de los politicos y funcionarios del partido de gobierno en las
elecciones estadounidenses a favor del candidato republicano a la Presiden-
cia de ese pais. Ademas, tanto el embajador Goldberg como los congresistas
democratas reiteraban el consenso bipartidista que ha existido en EE. UU. en
torno a las relaciones con Colombia.

El proposito que movio al uribismo para involucrase en la contienda elec-
toral de los EE. UU. a favor de los republicanos estaba ligado a idea de que
Trump en su segundo mandato apoyaria las pretensiones del ala radical del
Centro Democratico para erosionar definitivamente el proceso de paz y, es-
pecialmente, derogar la Justicia Especial para la Paz (JEP). En tal sentido, no
se puede perder de vista que los democratas, quienes ganaron la Presiden-
cia de EE. UU. con Joe Biden en noviembre de 2020, no solo se interesan
por narcotrafico y comercio, sino que les dan mucha relevancia a asuntos
como los derechos humanos, el proceso de paz y el medio ambiente, con lo
cual podrian cuestionar la reanudacion de las aspersiones con glifosato de
los cultivos ilicitos por parte del gobierno Duque. En efecto, por lo que re-
fiere al proceso de paz, los demoécratas pondran un fuerte acento en favor del
cumplimiento de los acuerdos, porque el gobierno de Obama le dio un gran
espaldarazo a las negociaciones y los acuerdos de La Habana. De ahi que, por
un lado, la reaccion oficial fuera de tono frente al reportaje de The New York
Times sobre el posible retorno de los falsos positivos tuviera una percepcion
negativa entre los democratas (Semana, 24 de mayo de 2019) y, por otro, que
94 congresistas de la bancada democrata de los EE. UU. le hubiesen enviado
(julio de 2020) una carta al secretario de Estado, Mike Pompeo, en la que
solicitan presionar al gobierno de Ivan Duque para que cumpla los compro-
misos pactados por el Estado colombiano y las FARC-EP en 2016, y también
que proteja a los lideres sociales y activistas de derechos humanos que siguen
siendo asesinados.
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Adicionalmente, la nueva estadounidizacion de la PEC se ha materializa-
do en la intensificacion de la presencia del personal diplomatico y militar de
EE. UU. en Colombia, como la llegada de varios contingentes militares nor-
teamericanos, entre los que se incluian cincuenta soldados de la Brigada de
Asistencia y Fuerza de Seguridad provenientes del Comando Sur, a mediados
de mayo de 2020, para entrenar soldados nacionales en tareas relacionadas
con la lucha contra el narcotrafico (E/ Tiempo, 28 de mayo de 2020).No obs-
tante, estos ejercicios militares y el aumento de las misiones de asistencia y/o
entrenamiento de unidades militares estadounidenses en Colombia son perci-
bidos como ejercicios de disuasion hacia Venezuela. De esta forma, se intenta
equilibrar la negativa del Congreso estadounidense para la adquisicion por
parte de Colombia de sistemas antiaéreos de defensa y aeronaves de combate
de ultima generacién y la falta de recursos para mejorar sus capacidades mi-
litares. Tal escenario recuerda un poco a la crisis andina que se produjo con
Venezuela y Ecuador en 2008, cuando el entonces presidente Uribe intent6
ampliar el uso por parte del personal militar y contratistas norteamericanos de
siete bases militares de Colombia, decision politica que seria posteriormente
declarada como inconstitucional por la Corte Constitucional.

Ahora bien, Colombia ha venido liderando —en el contexto del Grupo de
Lima-— el cerco diplomatico en contra de la dictadura de Nicolas Maduro y
ha buscado impulsar al interior de la OEA y la ONU sanciones en contra de
dicho régimen por violaciones flagrantes a los derechos humanos (DD.HH.).
Ademas, la diplomacia colombiana logré la reactivacion del Tratado Intera-
mericano de Asistencia Reciproca (TIAR), el 11 de septiembre de 2019 en el
seno de la OEA. Sin embargo, el exceso de activismo de la politica exterior
colombiana —en lo que se ha llamado la venezolanizacion de la politica exte-
rior colombiana— puede representar un gran riesgo para la seguridad de nues-
tro pais en corto y mediano plazo. Sobre todo porque el gobierno de Duque
le ha apostado solo a un sector de la oposicién venezolana y, en sus calculos,
cuenta con el respaldo politico y militar de EE. UU. Infortunadamente, la
politica exterior de Donald Trump fue totalmente erratica, volatil y marcada
por una irresponsable improvisacidén. Para muestra de un botdn: le quitd el
respaldo (2019) a los curdos del norte de Siria, quienes fueron sus aliados en
contra de los terroristas del Estado Islamico, y los dejoé a merced de la ofen-
siva militar del régimen autoritario de Erdogan. Por tanto, nuestros tomado-
res de decision no pueden ser tan ingenuos y haber confiado a ciegas en un
respaldo incondicional de una administracion norteamericana que cambiaba
de opinidon como la direccion del viento. Tal situacion ha puesto en un estado
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de vulnerabilidad la seguridad nacional de Colombia por su situacion de ve-
cindad y la espiral de tensiones estructurales con el régimen de Maduro. Las
Fuerzas Militares tendrian que soportar el peso de la carga en un escenario
grave de escalamiento de un conflicto militar en la frontera, producto de la
externalizacion de la crisis por parte del dictador a fin de desviar la atencion
doméstica hacia un enemigo externo.

Venezuela es percibida hoy como una fuente de inestabilidad que puede
poner en peligro la seguridad regional. Al mismo tiempo, se ha convertido en
un tablero geopolitico y geoecondmico de las grandes potencias, en donde
EE. UU., Rusia y China han venido desplegando sus estrategias para velar
por sus intereses. No obstante, como en ocasiones anteriores, los gobiernos
de China y Rusia han rechazado todo intento de interferencia externa so-
bre Venezuela y practicamente quedan como los tnicos salvavidas politicos
y econdmicos del régimen de Maduro. La crisis venezolana entrafia, como
nunca antes, enormes riesgos para la seguridad regional, para el contexto de
construccién incipiente e inestable de la paz en Colombia, e incluso se entre-
mezcla con interacciones crecientemente conflictivas entre grandes potencias
del nivel global, como lo son EE. UU. en la era Trump, de un lado, y China y
Rusia, del otro. La relevancia de este fendbmeno trasciende fronteras por sus
efectos geopoliticos y conexiones transnacionales en multiples campos, como
el politico-diplomatico, el economico y el de la seguridad y la defensa.

Durante su campafia, Duque mantuvo un discurso confrontativo de con-
dena al régimen de Maduro, en cuyo contexto recalcaba la denuncia que pre-
sentd en su contra ante la Corte Penal Internacional por crimenes de lesa
humanidad. Ademas, Duque ha sostenido una relacion estrecha con el sector
mas radical y conservador de la oposicion venezolana, en la que se destacan
figuras como Maria Corina Machado y Leopoldo Lopez. De alli que Lilian
Tintori —esposa del opositor Lopez— expresara en un video del 17 de junio de
2018, dia de la segunda ronda presidencial en Colombia: “Venezuela vive una
emergencia humanitaria que no se debe repetir un ningin pais de la region,
en ningun pais del mundo. Los derechos humanos no tienen frontera, por eso
vota por la justicia y la libertad, vota por Duque”. Es mas, la primera visita
al exterior que hizo el Presidente electo, a finales de junio, fue a EE. UU.
Se reunio6 con el secretario de Estado, Mike Pompeo, la directora de la CIA,
Gina Haspel, y el asesor de seguridad de Trump, el defenestrado John Bolton.
Igualmente, tuvo un encuentro con el senador republicano por Florida Marco
Rubio, quien ha incidido mucho para que se implemente una politica de mano
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dura en contra del régimen venezolano. Los temas fueron seguridad, narco-
trafico y cultivos ilicitos, relaciones comerciales y, especialmente, Venezuela.
En consecuencia, tales asuntos se han convertido en el eje de las relaciones
del gobierno de Duque con EE. UU.

Desde esta perspectiva, Duque ha intentado desplegar un liderazgo regio-
nal —obviamente, bajo la égida de EE. UU.— para presionar el cambio de
régimen en el pais vecino, con lo cual cedi6 a la tentacion de ideologizar
nuevamente las relaciones con Venezuela, tal como 1o hizo su mentor, Alva-
ro Uribe, cuando coincidieron sus dos mandatos presidenciales con la pre-
sidencia de Chavez en Venezuela (Pastrana, 2011). Sin embargo, Colombia
no tiene ni las capacidades materiales ni ideacionales para desempenar dicho
rol. Por el contrario, le puede brindar en bandeja de plata el pretexto ideal a
Maduro para externalizar la crisis mediante una confrontacién militar con
nuestro pais. Sobre todo porque Trump menciono retoricamente, en varias
ocasiones, la posibilidad de invadir a Venezuela y Colombia ha sido vista,
desde los tiempos de Chavez, como la retaguardia o portaviones de una even-
tual invasion norteamericana. La ultima eleccion de Maduro ha cerrado todas
las puertas para una salida negociada y las fuerzas de oposicién tienen la
esperanza de que la solucion venga de afuera. Adicionalmente, Duque esta
enfrentando muchos retos internos en Colombia relacionados con la suerte
del proceso de paz y las crisis econdmica, social y politica, derivadas de la
crisis sanitaria por la pandemia del covip-19. Si fracasa la implementacion
de los programas que estdn en marcha, se generaran ain mas las deserciones
de una gran parte de los guerrilleros que se han desmovilizado y muchos de
ellos podrian engrosar las filas de los grupos armados organizados (GAO)
tradicionales y residuales que han comenzado a copar los territorios dejados
por las FARC-EP. Actualmente, existe el temor respecto a que las disiden-
cias de las FARC-EP se estén reagrupando y reclutando combatientes para la
refundada guerrilla. De tal manera que la uniéon de un conjunto de factores
podria desatar una tormenta perfecta, tales como una paz fallida en Colombia,
la continuidad de una politica exterior confrontacional en contra del régimen
venezolano y un régimen dictatorial como el de Maduro que esta acorralado
y a la espera de un pretexto para externalizar la crisis con Colombia.

Por lo tanto, se puede ver claramente un cambio entre la presidencia de
Santos y la de Duque en términos de la agenda geografica, ya que la adminis-
tracion actual ha concentrado su atencion en Venezuela. Tal giro en la politica
exterior se podria atribuir a la identidad e ideologia de Duque, porque ambas
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constituyen una estructura cognitiva que conduce a la construccion de ame-
nazas, a la seleccion de oportunidades y a la identificacion de aliados y ene-
migos (Hopf, 2002). Por ello, Duque ha intentado ejercer un liderazgo para
el cambio de régimen del pais vecino con iniciativas como el fallido cerco
diplomatico y el concierto humanitario del 23 de febrero de 2019. Ademas,
considera como aliados a los paises del Foro para el Progreso de América del
Sur (PROSUR) y el Grupo de Lima, por lo que ha preferido utilizar dichos ca-
nales multilaterales informales que plataformas regionales como la CELAC,
la Comunidad Andina de Naciones (CAN) o la AP.

En lo que concierne a la agenda tematica, se puede evidenciar una con-
traccion de los objetivos de politica exterior, de modo que se ha aminorado la
agenda amplia y diversificada de la anterior administracion. Por lo tanto, las
prioridades tematicas de Colombia se pueden sintetizar en dos temas especi-
ficos: narcotrafico y seguridad (Ardila, 2020, pp. 119-120).

Con respecto al tema de la lucha contra las drogas, se ha retornado al
enfoque promovido por EE. UU. que se fundamenta en la securitizacién y el
prohibicionismo. Lo anterior es fruto de las presiones cada vez mayores del
presidente Donald Trump ante el aumento de los cultivos ilicitos (coca, ama-
pola). Dichas presiones se han visto reflejadas en las multiples intervenciones
multinacionales en contra del narcotrafico en las que ha participado Colom-
bia, como fue el caso de la operacién multinacional Orién V y las intenciones
de Ivan Duque de volver a las aspersiones aéreas con glifosato para reducir
los narcocultivos (Semana, 3 de marzo de 2020).

En términos econdmicos, no se evidencia una estrategia comercial clara
mas alla de reforzar las exportaciones a China y promover la internacionali-
zacion de emprendimientos colombianos tanto artisticos como digitales. Ade-
mas, no se han aprovechado a plenitud los TLC firmados durante los periodos
de Uribe y Santos y no existe interés en firmar nuevos acuerdos, lo cual puede
paralizar el ingreso de Estados miembros asociados a la AP con los que se
esta negociando actualmente (Singapur, Canada, Nueva Zelanda, Australia y,
posiblemente, Corea del Sur).

Ademas, es importante mencionar el manejo que el Gobierno actual le ha
dado a la pandemia del coronavirus, puesto que un desafio de tal magnitud
requiere de un gran liderazgo y coordinacioén no solamente a nivel doméstico,
sino regional y global. Sin embargo, los paises del vecindario han abordado
la situacién de manera unilateral y han adoptado medidas muy distintas a lo
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largo de este periodo, que van desde las mas restrictivas hasta las que han pro-
piciado mantener las actividades econdémicas activas y asi se ha dificultado
la convergencia de politicas en la region para el manejo de la crisis. Ahora,
a diferencia de los mandatarios de la Unién Europea, el Mercado Comun
del Sur (MERCOSUR) y el Sistema de Integracion Centroamericana (SICA),
Duque no ha aprovechado los mecanismos de coordinacién y de respuestas
regionales con los cuales cuenta la subregion andina para hacerle frente a la
pandemia del covip-19 con un enfoque multilateral (Rodriguez, 2020, pp. 10-
11). Asimismo, en el territorio nacional ha tenido fuertes disputas tanto con
gobernantes locales y regionales por la manera en que deberia ser gestionada
la pandemia (pp. 1-2), como con congresistas de la oposiciéon, pues les ha
preocupado que en medio de la crisis lleguen soldados estadounidenses al
territorio nacional y se intente obstruir la implementacion del Acuerdo de Paz
(Telesur, 2 de junio de 2020).

Sin embargo, la politica exterior de Ivan Duque no representd un giro de
180 grados del gobierno anterior y, por lo tanto, se pueden evidenciar puntos
en comun entre las dos administraciones. Por ejemplo, se evidencia un des-
balance estructural del Ejecutivo al asumir propésitos que van mas alla de
las posiciones global y regional del pais en el sistema internacional en ambos
gobiernos.

Dicha coincidencia, a la hora de gestionar el alcance de la agenda exte-
rior, se podria analizar desde el realismo neoclésico y atribuirla a las ideas
de los tomadores de decision como la razon por la cual se altera la ecuacién
que involucra medios y fines, y dicha alteracién genera la hiperexpansion
de la agenda con objetivos excesivos de la politica exterior frente al poten-
cial de proyeccion de un pais (Kitchen, 2010, p. 130). Esto porque mientras
Santos intentd buscar protagonismo internacional y renovacion que superaba
las capacidades del pais, Duque se ha caracterizado por desear recuperar el
puesto de “socio regional” de EE. UU., pero en realidad desde una posicion
de subordinacion total, y exportar democracia en la region, objetivos que no
son viables teniendo en cuenta las capacidades materiales e ideacionales y la
situacion por la que atraviesa el pais.

Asimismo, ambos mandatarios han considerado clave el liderazgo de la
region como uno de los objetivos de politica exterior, Santos en temas como
educacion, cambio climatico, lucha contra las drogas y seguridad (Ardila,
2020, p. 117), mientras que Duque ha aspirado a ser lider regional en temas
relacionados con Venezuela —como el cambio de régimen y las migraciones
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provenientes de dicho pais— y con el medio ambiente, tal como se observa en
su propuesta de generar un pacto regional por la Amazonia (Londofio, 7 de
octubre de 2019).

Por ultimo, no hay cambios notorios en los lineamientos macroeconémicos
del pais, se mantienen las politicas neoliberales de libre mercado, de defensa
de la inversion extranjera, la explotacion de recursos naturales como pilar de
la actividad econdmica y la reprimarizacion de la economia del pais (Mizrahi,
2018). A esto se afiaden tres temas en los cuales se conservan las politicas de
la gestion anterior: la proyeccion hacia esquemas de corte liberal como la AP,
la busqueda de mayor participacion en instituciones del Norte global como
la OCDE y la OTAN Yy el portafolio de oferta de cooperacion del pais para el
mundo mediante la Agencia Presidencial para la Cooperacion Internacional
(APC), institucion creada durante el mandato de Juan Manuel Santos.

La ideologia de Alvaro Uribe y del CD en la
PEC de Ivan Duque

Antecedentes y caracteristicas del CD

El CD es un partido fundado por Alvaro Uribe Vélez en el afio 2013, el
cual se autodefine como un grupo politico de caracteristicas democraticas,
plurales e incluyentes, cuyos miembros estan unidos por la labor que lidera su
fundador y que encuentra sus bases en la senda de la seguridad democrética,
la confianza inversionista, la cohesion social, la austeridad estatal y el dialogo
popular (Centro Democratico, 2020).

Para comprender una de las razones centrales de la creacién de esta or-
ganizacion, se detallard a continuacion una serie de eventos que ayudaron
a materializar la fundacion del partido CD. Su fundador y lider tiene una
larga trayectoria politica, fue gobernador de Antioquia (1995-1997), goberné
a Colombia por dos periodos presidenciales consecutivos (2002-2010) y fue
senador de la Republica desde julio de 2014 hasta agosto de 2020.

En contra de lo esperado, luego de abandonar la Presidencia en el afio
2010, tras el fallido intento de la “segunda reeleccion”, Uribe redisené sus
planes politicos para seguir en el centro del poder y movilizar la maquinaria
politica a favor de sus objetivos. La estrategia del expresidente se concentrd
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en buscar un candidato que representara sus ideales y le permitiera seguir co-
nectado a la cabeza del poder nacional. La maniobra de apoyar a un candidato
se concretd con el respaldo que le brindd Uribe a su exministro de Defensa,
Juan Manuel Santos, para que llegara a la Presidencia de la Republica.

El éxito de Santos en las urnas fue rotundo gracias, en gran parte, al apoyo
de Alvaro Uribe. Sin embargo, la fuerte relacion entre los que alguna vez fue-
ron aliados se quebrd, ya que Juan Manuel Santos, contrario a lo que muchos
analistas aseguraban, rompio todo tipo de vinculo con Uribe para reafirmarse
como un lider independiente. Tal decision gener6é una metamorfosis tanto en
la politica interna como externa de Colombia, siendo la segunda la que sufrié
una mayor transformacion, que dio como resultado no solo una separacion de
los lineamientos de su antecesor, sino el repudio de este.

En consecuencia, el rompimiento de relaciones entre Santos y Uribe pro-
dujo en el segundo la necesidad de trazar unos nuevos planes para hacerles
contrapeso a los objetivos politicos del primero. Como resultado, Uribe cred
su propio partido para consolidar una fuerza politica que le hiciera frente a los
planes de Juan Manuel Santos, que buscaba en ese entonces, como objetivo
central en su gobierno, la negociacién de un acuerdo de paz con las FARC-
EP, para darle fin a un conflicto armado interno de mas de cincuenta anos.

La cadena de eventos mencionada anteriormente ayudo a la materializa-
cion del CD, que se describe como: un partido que entiende y trabaja para
consolidar la democracia. No obstante, para definir acertadamente su posicion
ideoldgica, se encontrd que sus estatutos contradicen la imagen que intentan
proyectar, por ejemplo, en el articulo 36, se establece que ningin miembro
puede pertenecer a un mismo organo del partido por mas de tres periodos,
con excepcion del presidente fundador. Esto refleja que el establecimiento del
propio reglamento del partido y hasta su logo se mueven en torno a su lider
fundador y dado esto, la ideologia del CD se puede catalogar como “lo que
diga y haga el expresidente” (Losada y Liendo, 2016, pp. 49-50).

La ideologia del partido creado por el expresidente Uribe se mueve en tor-
no a las practicas que caracterizan a los partidos tradicionales colombianos,
en los que si bien hay una relacién interdependiente de sus miembros, dicha
relacion no se fundamenta en principios, ideales, programas o proyectos, sino
que estan cohesionados por el clientelismo y las lealtades personales hacia el
respectivo lider. Tales estructuras son propias de las practicas internas de los
partidos politicos y las dinamicas del sistema politico de Estados que en su
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gran mayoria, como Colombia, son denominados como Estados en vias de
desarrollo (Restrepo, 1993, p. 17). Asimismo, lo que cohesiona al partido no
son unos ideales claros, sino que se integra alrededor de la figura de su funda-
dor, lo cual toma forma en la figura de lider caudillista.

El caudillismo es un fendémeno politico que no solo ha estado presente
en Colombia sino en toda América Latina, producto de un pasado colonial
convulso que dejo una figura que simboliza “al hombre fuerte de la politica,
el mas eminente de todos, situado por encima de las instituciones de la de-
mocracia formal cuando ellas son apenas embrionarias, raquiticas o en plena
decadencia” (Castro, 2007, p. 2). El término caudillo y su respectivo estudio
sera uno de los engranajes claves para entender y analizar la ideologia de Al-
varo Uribe Vélez, durante sus periodos presidenciales y en lo que va corrido
del gobierno Duque, en la formulacion e implementacion tanto de la politica
doméstica como de la politica exterior colombiana.

Lo anterior abre el punto central de este analisis, puesto que “los rasgos
de la personalidad de los lideres, sobre todo del presidente (o equivalente),
pueden afectar no solo el output del proceso politico (la decisioén tomada) sino
ademas el policy-making en si” (Pastrana y Castro, 2014, p. 395). Entender el
partido al cual esta afiliado Ivan Duque es estudiar a su lider para examinar
qué impactos han tenido ambos en las creencias de Duque y cémo influyen
en sus decisiones.

Tomando como base que los rasgos de la personalidad de los lideres per-
mean los procesos de toma de decision, se debe tener en cuenta la influencia
de las ideas, las cuales desempenan un rol clave en las elecciones de los man-
datarios y en el entendimiento general de las estructuras sociales, asi como lo
define Velosa (en Pastrana y Castro, 2014, p. 396):

Tales creencias pueden ser de naturaleza individual o colectiva. Am-
bas son el producto de procesos cognitivos sociales. Las ideas co-
lectivas son compartidas por un grupo de actores determinado, cuya
identificacion permite comprender la motivacion de sus decisiones y
el resultado de sus acciones.

Por consiguiente, la ideologia del CD se basa en las ideas y experiencias
de su lider Alvaro Uribe, quien se ha caracterizado por ser un politico que
utiliza un lenguaje dedntico, conservador y catodlico, que enfatiza en su dis-
curso el constante uso de la fuerza por medio de los militares para atacar de
raiz a los diferentes grupos armados ilegales que se encuentran en el territorio
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colombiano y los cuales se han convertido en uno de los mayores problemas
del pais. Otra de las caracteristicas centrales del discurso de Uribe contra las
guerrillas es referirse a sus miembros como asesinos, homicidas, terroristas y
secuestradores, ademas de acusarlos de propagar un modelo castrochavista.
En consecuencia, el expresidente siempre se ha planteado como la solucién a
esta problematica su doctrina sobre “la Seguridad Democratica” (Castellanos,
2014, p. 191).

El eje central del CD se articula en torno a las ideas mas dominantes de
Uribe. Desde esta perspectiva, Ivan Duque —a diferencia de Santos— se ha
mostrado como un fiel aliado de Alvaro Uribe y ha planteado una politica
exterior con unos lineamientos claros en el papel, pero confusos en la prac-
tica. Duque traza su politica exterior en el marco de siete estrategias!, pero
su accion exterior se ha centrado en la crisis venezolana y la narcotizacion
de la agenda exterior, lo cual puede interpretarse como un regreso al pasado
por conviccion ideologica: Respice Polum, doctrina caracterizada por plan-
tear una politica exterior subordinada hacia EE. UU. No obstante, la PEC ha
tenido en el pasado (entre 1966 y 1986) un enfoque mas independiente del
gobierno estadounidense, en cuyo contexto le ha dado relevancia a la relacion
de Colombia con los Estados latinoamericanos, el cual ha sido definido como
Respice Similia.

La constante parece oscilar entre estos dos enfoques, por lo que la trayec-
toria del péndulo durante el gobierno de Santos se desplazé hacia un punto
caracterizado por una politica exterior que buscaba la diversificacion de la
agenda a través del multilateralismo como herramienta principal para la in-
sercion del pais en el escenario internacional, en cuyo entramado la relacion

' Primera accién: participacién responsable y sostenible en los escenarios internacionales, especialmente de
cardcter multilateral, en defensa de la seguridad y la estabilidad internacionales y privilegiando su compromiso con
la democracia representativa y el Estado de derecho. Segunda accion: fortalecimiento y promocién de los intereses
nacionales a través de relaciones bilaterales diversificadas tanto en términos geogrdficos como temdticos. Tercera
accion: compromiso regional de Colombia con América Latina y con los mecanismos de concertacién e integracion
regionales, buscando su permanente renovaciéon. Cuarta accién: crear una nueva politica migratoria integral que
considere las nuevas dindmicas migratorias a las que se enfrenta Colombia como pais emisor, receptor y trdnsito de
migrantes y que tenga en cuenta a las comunidades de colombianos en el exterior, a los extranjeros en Colombia y
a la poblacién retornada. Quinta accioén: liderar una nueva politica de fronteras que fomente el desarrollo integral y
diferenciado de las regiones, en articulacion con los gobiernos de los diferentes entes territoriales, propiciando tanto
el aprovechamiento de sus potencialidades endégenas como el fortalecimiento de sus organizaciones e instituciones
publicas, privadas y comunitarias, asi como la integracién con los paises vecinos. Sexta accién: liderar una estrategia
nacional que permita consolidar la oferta y la demanda de cooperacién internacional en funcién de los objetivos de
politica exterior y los pilares del Plan Nacional de Desarrollo Pacto por Colombia, Pacto por la Equidad. Séptima
accion: fortalecer profesional e institucionalmente a las entidades del sector relaciones exteriores para el desarrollo
de una gestion eficiente y transparente, y coordinar todas las acciones exteriores del Estado colombiano (Cancilleria de
Colombia, 2018).
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con EE. UU. fue equilibrada, pero con la llegada de Duque al poder, la osci-
lacién del péndulo regresdé nuevamente hacia una politica exterior ideologi-
zada, estrecha de horizontes y sin un rumbo claro.

Ivan Duque ha demostrado ser muy cercano a la ideologia de su mentor,
por lo que si se realiza una comparaciéon de los principales temas que han ca-
racterizado el manejo de la politica exterior de ambos mandatarios, se pueden
identificar varios aspectos que expresan sus intereses politicos. Durante los pe-
riodos presidenciales de Uribe se ejecutd una estrategia de politica exterior que
ocasion¢ el aislamiento del pais de la regién y del mundo, dado que el expre-
sidente focalizo sus esfuerzos en lograr internacionalizar el conflicto armado
para cumplir con su principal promesa de campafa y adoptar una posicién de
mano dura frente a la insurgencia. Asi fue como Uribe se concentré en posicio-
nar el conflicto colombiano como un problema de corte internacional y logré
incorporarlo a la guerra contra el terrorismo de George W. Bush, lo que con-
dujo a una financiacién y a un trato privilegiado por parte de EE. UU. hacia el
Estado colombiano, y les permitié a ambos paises combatir a los denominados
“narcoterroristas” dentro del marco del Plan Colombia (Borda, 2007, p. 83).

Asi, el Plan Colombia, que comenz6 con la administracion del entonces
presidente Andrés Pastrana y el mandatario norteamericano Bill Clinton, se
fortalecié aiin mas durante los gobiernos de Bush y Uribe, cuando se buscaba
erradicar los cultivos ilicitos ya que el narcotrafico se catalogdé como un pro-
blema de seguridad regional y, por consiguiente, debia ser atacado con mano
dura, “dejando de lado las alternativas politicas de seguridad y defensa con un
enfoque multidimensional, que se fundamentan en el didlogo politico como
solucioén al problema de la insurgencia” (Espinosa, 2017, p. 55).

Respecto a la Politica de Seguridad Democratica (PSD), vale mencionar
que se fundamenta en seis estrategias sustentadas en el documento Politica
de Defensa y Seguridad Democrdtica, del afio 2003, en el cual se desglosan
los lineamientos con los que se articula la piedra angular del gobierno del
expresidente Uribe:

1. La coordinacion del Estado

2. El fortalecimiento de las instituciones del Estado (sistema judicial, Fuer-
zas Militares, Policia Nacional, la inteligencia y las finanzas del Estado)

3. Laconsolidacion del territorio nacional (recuperacion y mantenimien-
to del territorio colombiano)
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4. La proteccion de los ciudadanos y la infraestructura de la nacion
5. Cooperar para la seguridad de todos
6. La comunicacion de las politicas y acciones del Estado.

En este orden de ideas, Uribe posee rasgos idiosincraticos muy tradicio-
nales de la cultura antioquefia, de los valores latifundistas y acentuadamente
religiosos. Su discurso contiene caracteristicas populistas muy marcadas, las
cuales fueron determinantes en su éxito politico durante la campana presiden-
cial y su ejercicio como presidente. A ello se le abona su capacidad politica
para influir en la eleccién de los dos presidentes que lo han sucedido hasta
ahora. En este punto es indispensable entender como la figura de Alvaro Uri-
be es la clave para comprender el actuar y la ejecucion de los objetivos de su
partido politico, ya que sus miembros lo perciben como un lider carismatico y
autoritario. El expresidente encaja en la denominacién del perfecto caudillo,
dado que sus seguidores exaltan sus rasgos de jefe supremo, sus caracteristi-
cas mesianicas y lo definen como el salvador de la patria.

En consecuencia, esta tendencia ha incubado y fomentado la combinacion
perfecta para su fuerte popularidad y, de ese modo, lograr plasmar sus objeti-
vos politicos, los cuales influyen, hasta el dia de hoy, en las preferencias elec-
torales de un sector amplio de la poblacién colombiana. Por ello, el capital
politico de Uribe fue decisivo para que su discipulo, Ivan Duque Marquez,
pudiese llegar a ser presidente de Colombia. Es importante mencionar que
los dos coincidieron en Washington cuando Duque trabajaba en el Banco In-
teramericano de Desarrollo (BID) y Uribe aun era presidente de Colombia.
El encuentro le permitié a Duque, de la mano de Alvaro Uribe, ser elegido
al Senado de la Republica, abrirse un espacio de gran notoriedad en el CD y
participar activamente en la campaifia en contra del Acuerdo de Paz del expre-
sidente Santos que condujo al triunfo del “No” en el plebiscito de octubre de
2016 (Miranda, 11 de agosto de 2018).

Andlisis del discurso de Ivan Duque

Metodologia

Para organizar la seleccion de discursos en atencién al objetivo del anali-
sis, Hansen (2006, pp. 53-57) propone un modelo tridimensional que prioriza
|
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diferentes actores y textos para el estudio de la politica exterior. E1 Modelo
1 se enfoca en los jefes de Estado, los altos funcionarios publicos de los go-
biernos y los jefes de las instituciones internacionales, entre otros. El objetivo
de este enfoque analitico es poder interpretar la estabilizacion de un cierto
discurso oficial a través de enlaces intertextuales y/o la respuesta que da a
los discursos que son criticos de sus posiciones. Como objeto de analisis,
esta autora recomienda concentrarse en los textos oficiales, pero también en
los discursos de apoyo y criticos del mismo, y en los enlaces intertextuales
presentes en ellos.

El Modelo 2 enfatiza el ‘debate mas amplio sobre politica exterior’, inclui-
do el discurso oficial y la oposicion politica al mismo, asi como la forma en
que lo presentan los medios de comunicacion y el apoyo o el enfrentamiento
de instituciones corporativas, como las ONG influyentes o las grandes empre-
sas. El objetivo puede ser hacer una evaluacion relativa del nivel de hegemo-
nia politica que posee un determinado discurso oficial, su potencial de trans-
formacién —teniendo en cuenta otras posiciones y criticas— y/o la estabilidad
interna del discurso en los medios de comunicacion, es decir, entre diferentes
textos de medios como editoriales, informes de campo y articulos de opinién.
Los textos principales aqui son, por lo tanto, debates parlamentarios, diferen-
tes textos mediaticos, campanas financiadas por instituciones corporativas y
todos los posibles vinculos intertextuales de estos diversos textos.

El Modelo 3a destaca la cultura “popular” y la “alta” y “las relaciona con
articulaciones dentro del discurso oficial de la politica exterior” (Hansen,
20006, p. 55). Su objetivo es interpretar la forma como una politica exterior
especifica se reproduce o se impugna en las representaciones culturales y la
interaccidn entre entretenimiento y politica. Por lo tanto, los objetos de anali-
sis pueden ser peliculas, television, ficcion, coOmics, autobiografias, literatura,
viajes, poesia, etcétera. Por ultimo, el Modelo 3b prioriza el estudio de discur-
sos politicos marginales de diferentes actores, tales como movimientos socia-
les, académicos, ONG no tan reconocidas/influyentes y asociaciones ilegales.
Este modelo busca comprender como los discursos de estos actores podrian
“intersectar e influir en las representaciones dominantes de manera sutil y, por
lo tanto, convertirse en representaciones importantes” (p. 56).

La autora ejemplifica este modelo comentando el caso de la primera im-
pugnacion del proyecto comunista yugoslavo en Eslovenia en la década de
1980, que fue llevado a cabo por grupos de “deconstruccionistas” en las artes
visuales, la musica y el performance. Hansen también reconoce la dificultad
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que puede presentarse al tratar de encontrar estos textos, en especial en el
contexto donde ganan atin mas importancia, como en los regimenes no demo-
craticos que se han apoderado de todas las ramas del poder publico y de los
medios de comunicacion de un pais. En cuanto al objeto de andlisis, subraya
folletos, sitios web, periddicos marginales, libros y analisis académicos. Fi-
nalmente, se pregunta si uno de estos modelos es mejor que el otro o si se ex-
cluyen mutuamente. Su respuesta rotunda es no, porque simplemente tienen
objetivos diferentes que, como se mencion6 antes, Hansen divide en funcién
de los actores (enfoque analitico), los materiales (objeto de analisis) y lo que
se puede interpretar de ellos (objetivo del analisis).

En el presente trabajo nos enfocaremos en el Modelo 1 de Hansen, es
decir, identificaremos principalmente los discursos oficiales del presidente
colombiano Ivan Duque en los que aborde temas relativos a la politica
exterior del pais y las conexiones o respuestas que tiene/da a sus criticos.
En total se incluyeron 32 textos en el analisis, sumando discursos presi-
denciales y declaraciones desde la fecha de su posesion, lo que comprende
una muestra suficientemente representativa para el proposito de este apar-
tado. En ese orden de ideas, hemos priorizado los discursos realizados ante
distintos escenarios globales como ONU, OCDE, OTAN; regionales como
PROSUR, OEA, CAN; y sus posturas respecto a los principales temas de
la agenda exterior que permitan conocer los postulados ideologicos del
mandatario.

Una de las primeras tareas dentro del andlisis del discurso consiste en la
identificacion de los significantes principales del mismo. Para este proposito,
Nabers plantea la posibilidad de hacerlo mediante el uso de la lingiiistica lexi-
cométrica o de corpus, con el fin de analizar la frecuencia y las connotaciones
dominantes de los textos objeto de analisis (2015, p. 139).

Como la repeticion y la ocurrencia pueden estar sujetas a analisis esta-
disticos, es posible usar software como AntConc, cuyas herramientas prin-
cipales son agrupaciones que muestran constelaciones de palabras basadas
en la especificacion de la busqueda. Esta concordancia permite el analisis
de como las palabras y las frases se utilizan regularmente en un corpus de
textos; y a partir de la lista de palabras, que cuenta todas las palabras en el
texto y las organiza por la frecuencia de su aparicion, se puede realizar una
busqueda de los significantes principales en el corpus lingiiistico objeto de
estudio (Nabers, 2015, pp. 140-141). El uso de este software en los discursos
del Presidente para la identificacion de la frecuencia y dominancia de ciertos
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significantes y la manera y contexto en que son usados (agrupaciones), sera
la primera parte del analisis que realizaremos.

En segundo lugar, usaremos otro software recomendado por Nabers,
Wordle, que proporciona visualizaciones utiles de partes importantes de los
discursos en nubes de palabras.

Tercero, después de esta parte cuantitativa inicial, en la que se identifican
los significantes centrales y su coocurrencia y frecuencia, el siguiente paso es
hacer un analisis teérico de los resultados, para ver su correspondencia con
los supuestos presentados en la seccion tedrica (Nabers, 2015, p. 141).

Ademas, también usaremos las propuestas de Balsa (2011, pp. 81-82) para
analizar la ideologia hegemonica presente en los discursos. Este autor reco-
mienda, para operacionalizar la teoria discursiva de Laclau y Mouffe, la in-
corporacién de dispositivos retéricos en un marco metodoldégico mas amplio
de analisis del discurso en torno a la construccion de equivalencias y opera-
ciones diferenciales, que consta de cinco niveles:

a. La construccién de equivalencias, que puede consistir en crear una
equivalencia entre una cosa y otra, o primero separar una equivalencia
preexistente y luego articularla de una manera diferente.

b. Los dispositivos retéricos y el uso de los mismos, que incluyen meta-
fora, sinécdoque, metonimia y catacresis.

c. La introduccion de relaciones equivalentes al enumerar: en ciertos
discursos, las relaciones aditivas permiten diluir las diferencias entre
los problemas a través de la construccion de equivalencias. Por ejem-
plo, al usar comas en una lista es posible facilitar una “contamina-
cién” reciproca entre términos que, por lo general, son muy diferentes
(Laclau y Moulffe, 1985, p. 53).

d. Implicaciones argumentativas: puede haber definiciones cotextuales
derivadas de cadenas “asi” (y sus equivalentes), o cadenas transgre-
sivas (“no obstante”), que son contiguas a un significante especifico
(Balsa, 2011, p. 84).

e. Lasoposiciones y equivalencias se pueden construir a través de la conti-
giiidad sintagmatica: aqui, la operacion consiste en que el hablante cam-
bia el significado de un concepto/frase de manera no explicita, por mera
continuidad entre oraciones, porque no quiere (o no puede) defenderlo.
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El receptor del discurso, por lo tanto, construye una relacion semantica
entre estas oraciones que no se hace explicita en el discurso.

En la identificacion de las equivalencias, oposiciones, figuras retoricas y

demas, también tendremos en cuenta las conclusiones presentadas por Castro

(2018) en su analisis de la hegemonia de los discursos de los expresidentes
Lula da Silva y Hugo Chavez en la UNASUR y la ALBA (Alianza Bolivaria-
na para los Pueblos de Nuestra América), respectivamente. Asi, a partir del

analisis de esos discursos, este autor identifica diversas categorias centrales

que estan presentes en ambos discursos sobre la integracion regional, entre

las cuales destacamos para el presente trabajo:

1.

La sinécdoque, que hace referencia a la delimitacién geopolitica de
la region (América Latina o Suramérica, etcétera). Esta operacion re-
torica presenta la parte por el todo, es decir, la inclusion de ciertos
miembros y la exclusion de otros al sefialar cual es la region a la que
se hace referencia en un determinado proceso de integracion.

Larelacion con los paises desarrollados, que puede ser construida como
de buscar autonomia frente a ellos, de confrontacién con aquellos que
son liderados por EE. UU. y con este pais, o de cercania y amistad.

La articulacion de metaforas que dan ciertos roles y asignan ciertas
funciones a la organizacion regional.

La construccion de equivalencias en torno a las prioridades de la agen-
da tematica y geografica.

El manejo de la ideologia.

Resultados del andlisis cuantitativo

Mediante la herramienta de lista de palabras (Word List) del software Ant-
Congc, en 32 discursos de Ivan Duque identificamos las que mas se repiten, es

decir, los significantes principales de nuestro corpus lingiiistico (ver Tabla 1).

Tabla 1. Significantes principales en los discursos de Ivan Duque

Significante Numero de veces que fue usado en los discursos (frecuencia)
Venezuela 109
Dictadura 92
Desarrollo 76
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Significante Numero de veces que fue usado en los discursos (frecuencia)

Integracién (econémica/ 63
politica)

Inversion 58
Territorio 56
Comunidad (andina/inter- 51
nacional)

Narcotrdfico 47
Comercio 46

De esta lista excluimos, légicamente, las palabras de uso repetitivo en es-
paiiol (articulos, preposiciones, conjunciones, etcétera) y nos enfocamos en
los principales sustantivos que son empleados para analizar los resultados.
Asimismo, dejamos de lado el uso dominante de la palabra Colombia, pues,
por supuesto, corresponde al pais del cual Duque es mandatario. A partir del
uso de la herramienta de agrupaciones pudimos identificar que algunas de las
palabras que mas se repiten son utilizadas, principalmente, en asociacién con
las que aparecen entre paréntesis.

En el Wordle configuramos que aparecieran las 40 palabras mas frecuentes
en los discursos y excluimos las palabras comunes en el espafiol en general
y, en especifico, los sustantivos de uso frecuente en este tipo de discursos:
Presidente, paises, pais, gobierno y Colombia. El resultado fue la nube de
palabras de la Grafica 1.

Grdfica 1. Visualizacién en Wordle de las palabras mds
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Andlisis cualitativo

Creencias ideolégicas y valores politicos que influyen en la PEC de Ivdn Duque

Teniendo en cuenta los principales significantes que emplea Ivan Duque
en sus discursos en torno a la ideologia, es posible identificar sus prioridades
en los siguientes apartados:

A. La situacion que se presenta en Venezuela. En sus discursos, Duque en-
fatiza el vocablo “dictadura” para deslegitimar el régimen venezolano. Dicha
afirmacién se puede catalogar en un hilo discursivo que ¢l utiliza en tres ni-
veles: el doméstico, el regional y el global. Por lo que se refiere al doméstico,
su intencion es despertar las emociones de temor que genera el caso supuesto,
en que un gobierno de izquierda lleve a Colombia a convertirse en lo que
es actualmente Venezuela. Matiza lo anterior haciendo énfasis en el rol que
desempeiia la democracia para la estabilidad del pais, la regién y el mundo en
general. Por ello, tanto Duque como los lideres mas representativos del CD
macartizan? con el significante vacio castrochavista a todo opositor o critico
de su gobierno o sus postulados ideoldgicos. Dicha practica ha conducido a
una polarizacién permanente del espectro y la discusién politica en Colombia
en torno a los temas domésticos e internacionales mas relevantes: el proceso
de paz, la reforma a la justicia, las relaciones con Venezuela, las relaciones
con Cuba, la membresia de Colombia en organizaciones regionales como
UNASUR y CELAC, las relaciones con las organizaciones del sistema de la
ONU vy las relaciones bilaterales con EE. UU.

En lo que concierne al segundo nivel, el regional, Duque cuestiona la dic-
tadura venezolana y a la nueva izquierda latinoamericana en los asuntos mas
relevantes de la politica exterior de su gobierno en escenarios regionales como
el Foro para el Progreso de América del Sur (PROSUR) y el Grupo de Lima.
En tal sentido, Duque ha tejido una linea discursiva alrededor de la dictadura
de Venezuela, en el marco del Grupo de Lima, tal como lo manifesté en su
discurso que pronuncidé en Bogota, el 25 febrero de 2019:

La situacion que vive Venezuela no es, como lo quieren plantear des-
de las expresiones de la propaganda de la dictadura, como un dile-
ma entre guerra y paz. No. Hoy estamos acd porque el verdadero

2 Fue la persecucién anticomunista (1947-1957) que, durante el periodo de la Guerra Fria, fomenté en Estados Unidos
el senador Joseph McCarthy, quien acusé sin fundamento a numerosos opositores del gobierno estadounidense e
impulsé procesos irregulares. Asi mismo, lider6 la creacién de una lista negra, en la que incluyé todo aquel que podia ser
sospechoso de apoyar al comunismo.
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dilema es la continuacion de la tirania o el triunfo contundente de
la democracia, el triunfo de los derechos humanos, el triunfo de las
libertades.

Como se puede observar, el mandatario asocia las palabras dictadura y de-
mocracia, para justificar y legitimar, a través de la sinonimia y la antonimia,
la relevancia de la democracia y sus valores.

De otra parte, destaca la importancia que tiene PROSUR no solo para la
integracion economica de la regidn, sino como una herramienta fundamental
para la defensa de la democracia. Duque resalto en el discurso que pronunci6
en la creacion de este proyecto regional:

Creo que nuestra presencia es hoy también para avanzar en la di-
reccion de la integracion suramericana y el trabajo que se ha veni-
do adelantando para que nazca PROSUR, como una herramienta de
cooperacion, de didlogo, sin ideologizacién alguna; pensando en la
defensa de la democracia, en la integracién econémica y en agendas
compartidas, con una estructura liviana, sin burocracia. (Duque, 21 de
marzo de 2019, negrillas nuestras)

Es importante destacar que, si bien la intencion de Duque en el fragmento
seleccionado del discurso es proyectar a PROSUR como un proyecto regio-
nal disefiado “sin ideologizacion alguna”, tal afirmacién no puede estar mas
alejada de la realidad, porque su verdadera intencionalidad lingiiistica es des-
marcar a PROSUR de lo que se le ha criticado a otros organismos creados en
su momento por la “marea rosa” en Latinoamérica, tales como UNASUR que
fue impulsada, fundamentalmente, por el expresidente brasilenio Luis Inacio
Lula Da Silva, quien cont6 con el apoyo decisivo del expresidente venezola-
no Hugo Chavez, el expresidente argentino Néstor Kirchner, el expresidente
ecuatoriano Rafael Correa, el expresidente uruguayo Tabaré Vasquez, la ex-
presidenta chilena Michel Bachelet y el expresidente boliviano Evo Morales,
todos ellos pertenecientes al espectro ideoldgico de la nueva izquierda lati-
noamericana, pero con distintos matices.

Como ideologizadas, han sido sefialadas también por la marea azul-par-
da, formada por todos los presidentes de matices de derecha y ultraderecha
—caso Brasil— agrupados en PROSUR, organizaciones como la CELAC,
el MERCOSUR y la ALBA. Estas organizaciones han sido identificadas
como expresiones del regionalismo poshegemonico (Riggirozzi y Tussie,
2012) o regionalismo posliberal (Sanahuja, 2012). Lo anterior debido a que
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tales organizaciones dejaron de lado, en su momento, el comercio como
foco principal de la integracidén regional, y priorizaron aspectos como la
coordinacion politica, la infraestructura, la agenda social y la seguridad.
A su vez, han sido consideradas como poshegemonicas en tanto buscaban
incrementar la autonomia de la region con respecto a la influencia del he-
gemon, EE. UU.

De hecho, la nueva convergencia ideoldgica de presidentes de derecha y
ultraderecha en Suramérica ha desplegado un proceso de contestacion ins-
titucional y normativa. Por ello, luego de desmantelar a UNASUR, acusan-
dola de estar ideologizada, Argentina (con Macri todavia como presidente),
Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Guyana, Paraguay y Peru, decidieron
fundar PROSUR en marzo de 2019, la cual dotaron con una estructura
flexible, liviana, con un mecanismo agil de toma de decisiones que contri-
buiria a “desideologizar” la integracion regional. Sin embargo, PROSUR
se ha caracterizado por enfatizar el discurso de la derecha y la ultradere-
cha, la cual se ha convertido en una especie de ALBA de todo el espectro
politico de las derechas en Suramérica. Asi mismo, PROSUR constituye
una parte integrante del realineamiento de las politicas exteriores de sus
Estados miembros con EE. UU. Es una subordinacion voluntaria que ha
deseado el retorno a la region de la superpotencia en tiempos de Trump,
a fin de obtener réditos politicos y econéomicos. Sin embargo, se han de-
cepcionado, ya que experimentaron en carne propia la politica de America
First que se expreso a través del proteccionismo, un bilateralismo selecti-
vo, un rechazo al libre comercio y al multilateralismo, mas el desprecio por
la regidn, pues los Uinicos temas dominantes de la politica exterior nortea-
mericana para Latinoamérica fueron: narcotrafico, migraciones y Venezue-
la. En suma, se ha producido una restauracién conservadora muy regresiva
que ha sido facilitada por la convergencia de presidentes de todos los mati-
ces politicos de la derecha radical que sedimenta una identidad ideoldgica
excluyente (Sanauja, 2019). En este orden de ideas, se puede constatar
que el surgimiento y desarrollo del regionalismo en América Latina ha
estado influenciado por el consenso de grupos transnacionales ideologicos
(Owen, 2001), que han sido favorecidos por la convergencia ideoldgica de
los presidentes de turno.

De alli que Duque destacase, en su discurso de posesion a la Presidencia
de Colombia, el rol central de EE. UU. en la regién y en sus relaciones con
Colombia: “valoro muchisimo el apoyo que hemos recibido de los Estados

]

138
[



El discurso y la accién exterior del gobierno de Ivdn Duque: jla ideologizacién de la politica exterior colombiana?
I

Unidos para ser efectivos en la derrota del crimen transnacional” (Duque, 7
de agosto de 2018).

Pues bien, PROSUR, con fundamento en una identidad ideoldgica exclu-
yente, no es mas que una especie de intento para institucionalizar el Grupo
de Lima, con el que se dio inicio al aislamiento diplomatico de la dictadura
venezolana. PROSUR es un proyecto regional débil e inconcreto, ya que es
un simple foro de deliberacion presidencial, sin 6rganos, mandato y atribu-
ciones. A pesar de la retorica sobre la claridad de sus reglas y mecanismos de
decisiones, no tiene nada. Nuevamente, argumentando agilidad y eficacia, se
cae en la falacia de confundir institucionalizacion, normas, 6rganos, compe-
tencias y seguridad juridica, con burocracia. Ademas, los rasgos ideoldgicos
demasiado marcados de PROSUR lo convierten en un proyecto regional to-
talmente excluyente y con pocas posibilidades de consolidacion. De alli que
con dificultad pueda sobrevivir el cambio del ciclo politico (Sanahuja, 2019).
La Argentina de Alberto Fernandez ya abandono las toldas de PROSUR vy, an-
tes de la pandemia del covip-19, Chile y Colombia enfrentaban la emergencia
de movilizaciones sociales que ponian en jaque tanto la gobernabilidad de
ambos gobiernos como su pretendido liderazgo regional. De manera que, con
la crisis multiple que ha ocasionado la pandemia del covip-19 en lo econo-
mico, politico y social, o mas posible es que la protesta social se reanude en
ambos paises con mas fuerza en los proximos meses.

En esencia, el cambio de mapa politico que se ha venido produciendo en
Suramérica con la llegada y renovacién de gobiernos de derecha de la ola
azul-parda, a la que pertenece Ivan Duque, deja claro el intento de ocultar
el sedimento ideologico de su rechazo a las organizaciones del regionalismo
poshegemonico, el cual se evidencia en su discurso cuando retiré a Colombia
de UNASUR:

Como ustedes saben, durante varios afios denuncié publicamente
que Colombia no deberia de seguir siendo parte de Unasur, porque
Unasur es una institucion que se ha prestado con su silencio, muchas
veces con su complacencia, para que no se denunciaran los tratos
brutales de la dictadura de Venezuela a los ciudadanos. Unasur
como institucion nunca denuncié ninguno de esos atropellos y tam-
poco ejercioé el deber del entorno multilateral de garantizar que ese
tipo de prdcticas no constituyeran la eliminacion de las libertades de
la ciudadania. Unasur es una institucion que fue creada para fracturar
el sistema interamericano, una institucion que sirvié de comodin para
los propdsitos de una dictadura. (Duque, 27 de agosto de 2018)
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Las palabras expresadas acusan al organismo de ser complice de la dicta-
dura de Venezuela. Por lo tanto, frases acusadoras de Duque dejan claro que
UNASUR ha patrocinado un régimen autoritario, con lo cual intenta oscure-
cer el sesgo ideoldgico que comparte con otros presidentes, como el chileno
Sebastian Pifiera. De esta manera, ambos lideres han pretendido proyectarse
como fieles representantes de sistemas democraticos que respetan las liberta-
des y la separacion de poderes. En verdad, UNASUR se paraliz6é y no pudo
tomar decisiones en muchas materias, incluyendo el tratamiento de la cri-
sis de Venezuela, debido —fundamentalmente— a que su disefio institucional
establece la unanimidad para la toma de decisiones, mecanismo que apoyo
Colombia durante el segundo periodo presidencial de Uribe en el momento
de la fundacion (2008) del organismo regional. Sobre todo, por el temor y
la desconfianza que le producian a la Colombia de Uribe la mayoria de go-
biernos de izquierda que representaban a sus Estados en UNASUR. De esta
manera, el gobierno colombiano de la época podia ejercer una especie de veto
a cualquier decisién en su contra.

En cuanto al tercer nivel, Duque utiliza organismos, como la Asamblea
General de la ONU, que tienen alcance global, para desplegar su discurso
ante una audiencia mas amplia en contra de Maduro y acusarlo de ayudar a las
disidencias de las FARC. De esta forma, sustenta su acusacion en la afinidad
ideoldgica comunista que existe entre las insurgencias y el gobierno venezo-
lano con la siguiente declaracion:

Asi como le hemos cumplido a quienes escogieron el camino de la le-
galidad, también les advertimos de las consecuencias a quienes quie-
ran persistir en el camino de la criminalidad. Hace unas semanas, un
grupo de delincuentes intenté amedrentar a Colombia escondiéndose
tras ropajes ideoldgicos. La realidad es que para ellos nunca hubo
reincorporacion ni desarme, porque simplemente nunca dejaron de
delinquir; le mintieron a Colombia y, ademds, se aliaron con la dicta-
dura que oprime al pueblo de Venezuela. (Duque, 25 de septiembre
de 2019)

En este orden de ideas, se refirido también —en el mismo escenario multila-
teral— a la situacion de Venezuela de la siguiente manera: “Y quiero, ademas,
levantar la voz para que todos entendamos que, ante semejante destruccion,
los que estamos hoy aqui presentes tenemos que ser quienes lideremos la re-
construccion y el regreso a la libertad”. Utilizo ademas la analogia del buen
vecino que debe denunciar los maltratos que ocurren en la vivienda contigua
por un deber moral (Duque, 24 de septiembre de 2019).
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Al mismo tiempo, presenta a su gobierno, en el marco de sus criticas a la
dictadura venezolana, como un gran promotor de la democracia:

Un pais que también mira ante los ojos del mundo buscando la coo-
peracion con otros paises [..] Y también reclama de nosotros que en
defensa de los valores democrdticos, nosotros rechacemos cualquier
forma de dictadura en el continente americano, que la denunciemos
Yy gue no tengamos miedo a decir las cosas por su nombre. Porque
nuestra actitud no es belicista, nuestra actitud es democrdtica y esta-
remos en todos los escenarios internacionales defendiendo la Carta
Democrdtica Interamericana. (Duque, 7 de agosto de 2018)

Adicionalmente, la influencia los postulados ideologicos de Duque en la
politica exterior colombiana, con relacion a la cuestion venezolana, se han
evidenciado en el apoyo irrestricto que le ha brindado al presidente interino
Juan Guaido6, quien hace parte de un grupo de la oposicién venezolana que
tiene como dirigentes destacados a Leopoldo Loépez, Maria Corina Machado
y Julio Borges, con quienes el CD y el presidente colombiano comparten es-
trechamente creencias ideologicas. Por ello, enfatiza cero tolerancia y didlogo
frente al gobierno de Maduro:

Pero no nos llamemos a engafios. Cualquier oportunidad de didlogo
que busca la dictadura, lo Unico que pretende es debilitar a quienes
estdn reclamando la verdadera transicion, el verdadero retorno a las
libertades y a la democracia. (Duque, 24 de septiembre de 2019).

Asi mismo, extiende sus denuncias y acusaciones a quienes hacen parte de
las estructuras de poder de la dictadura en Venezuela y, ademas, son compli-
ces del ELN y las disidencias de las FARC:

Quienes pertenecen a los circulos cercanos del poder del dictador
[...] no son otra cosa que narcotraficantes y que estdn propiciando en
su pais la presencia de grupos terroristas colombianos, como el ELN
y como las disidencias, que reciben apoyo patrocinio, dinero; que re-
ciben armamento, y a los cuales se les brindan facilidades logisticas.
(Duque, 24 de septiembre de 2019)

Desde esta perspectiva, el gobierno de Ivan Duque le ha dado una gran
relevancia a la crisis venezolana en su agenda de politica exterior. A conti-
nuacién, se describird el uso de una de las principales metaforas empleadas
por Duque en sus discursos: “cerco diplomatico”. Dicho término ha sido uti-
lizado por el mandatario como una herramienta discursiva, mediante la cual
se expresa de manera contundente la idea de aislar a la dictadura venezolana.
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Tal aislamiento o cordon sanitario constituye un medio idoneo para encerrar
y acorralar a una bestia y castigarla por su mal comportamiento. Sin embargo,
ese castigo no involucra en primera instancia el uso de la fuerza, ya que la
diplomacia hace alusion a procedimientos y medios pacificos, es decir, con
ello se busca, ante todo, presionar al régimen para lograr que en Venezuela
se produzca un cambio de mandato a través de la celebracion de elecciones
libres y se pueda producir una transiciéon hacia la democracia. Duque en su
discurso destaca la importancia del cerco diplomatico de esta forma:

Pero aqui también, estd presente el Grupo de Lima, un esfuerzo cons-
tante, coherente y, consistente que ha ayudado a construir una gran
coalicion internacional para aislar a la dictadura, para reconocer a la
Asamblea Nacional (de Venezuela), para reconocer al Presidente Interi-
no, Juan Guaidé y, para ejercer la presion, con principios, que se requiere
para que la dictadura llegue a su final. (Duque, 24 de septiembre de 2019)

Sin embargo, los limites de la diplomacia y la posibilidad de hacer uso de
la fuerza mediante una intervencion militar en Venezuela han sido planteados
o no descartados por representantes de la diplomacia colombiana. Al respec-
to, el embajador de Colombia en EE. UU., Francisco Santos, ha manifestado
que todas las opciones estan sobre la mesa y, por tanto, no se descarta una
intervencion militar para resolver la crisis de la democracia en Venezuela.
Asi mismo, va en contra de la via diplomatica la decision de la Cancilleria
colombiana de no firmar la Declaracién del Grupo de Lima que rechazé la
afirmacion del secretario general de la OEA, Luis Almagro, sobre una posible
opcion militar desde afuera en Venezuela (Marquez, 2018).

Por ultimo y no menos importante, Duque ha justificado en el marco de la
ONU el impulso al uso del Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca:

Esa activacion del TIAR, trae consigo sanciones, que trae consigo me-
didas contundentes, es una demostracion que nos mantenemos mds
sélidos que nunca en la defensa de los principios compartidos, de
los principios consagrados en la Carta Democrdtica Interamericana y
que también le hacen un llamado muy claro a la dictadura, que cual-
quier agresion a un pais serd entendida como una agresion a todos
los demds. (Duque, 24 de septiembre de 2019)

Sin embargo, ha enfatizado, sin mucho éxito, que su alusion sobre la implemen-
tacion del TIAR no tiene que ver nada con presionar a Rusia o China en Venezuela:

Esta situacion que vivimos no es un conflicto geopolitico. Esta no es
una disputa de poderes. Esto es simplemente una acciéon de sentido
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comun y de mantener los principios del multilateralismo, que tiene
cero tolerancia con la corrupcion, con los crimenes de lesa humani-
dad y con los flagelos que se han cometido contra el pueblo venezo-
lano. (Duque, 24 de septiembre de 2019)

B. El término multilateralismo es utilizado fundamentalmente para de-
fender principios, ideas y valores democraticos, que ayuden a generar una
cooperacion internacional para devolverle a Venezuela su libertad. No obs-
tante, la promocion del multilateralismo se ha reducido al &mbito interame-
ricano, pero ligado a la alineacion con la politica antidrogas de EE. UU., la
crisis venezolana y la lucha contra el terrorismo y el narcotrafico (Marquez,
2018). En este orden de ideas, Duque destaca la importancia de “que en el
marco del Sistema Interamericano se pueda condenar, asi sea con la sola
mencion de la existencia de esos grupos armados y que también se insista
en que haya mecanismos transnacionales de sancion efectiva” (Duque, 26 de
agosto de 2019).

En otras, palabras es un regreso extremo al enfoque Respice Polum que
ha orientado la PEC desde comienzos del siglo XX, en materia de lucha an-
tidrogas, con el cual se identifica el CD en términos de rechazar el acuerdo
del gobierno Santos con las FARC-EP en lo que atafie a la conexidad entre el
delito de rebelion y el narcotrafico, asi como también por motivos de seguri-
dad nacional, a fin de buscar un equilibrio de poder con Venezuela, en caso
de un conflicto armado con el vecino pais, a través de acciones de hard-ba-
lancing en el contexto de una cooperacion militar mas estrecha con EE. UU.
(Marquez, 2018). Ademas, Duque no tomo posicién, como consecuencia de
su politica de sumisién ante la superpotencia estadounidense, respecto a las
arremetidas que Donald Trump llevo a cabo en contra del multilateralismo,
las organizaciones que lo representan y los tratados que las sustentan. Este
es el caso concreto del retiro de la superpotencia del acuerdo de Paris y de la
Organizacion Mundial de la Salud (OMS), sus ataques a la ONU y, en entre
varios ejemplos, a la Organizaciéon Mundial del Comercio (OMC). En otras
palabras, Duque ha desplegado en su politica exterior un multilateralismo
selectivo, el cual esta articulado a los objetivos ideoldgicos de su agenda.

C. Paz con legalidad, este significante vacio es una de las expresiones que
acompana el mandatario con equidad e igualdad, pero la relevancia de la fra-
se radica en que para Duque —siguiendo la linea ideologica del CD— el Acuer-
do de Paz no se suscribi6 en concordancia con las normas penales ordinarias
vigentes en Colombia. Por tanto, privilegia el maximalismo moral y punitivo
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de la justicia ordinaria y rechaza el concepto de justicia transicional —el mini-
malismo politico— como mecanismo para negociar el fin del conflicto armado
interno y poder construir una paz estable y duradera. En otras palabras, la
paz de Santos se hizo con impunidad. Siguiendo esta linea argumentativa,
sostiene igualmente su posicion de garantizar el cumplimiento de las funcio-
nes de la justicia colombiana para luchar contra el narcotrafico, el terrorismo
y la corrupcion. Por eso, utiliza permanentemente en contra del Acuerdo de
Paz que suscribi6 su antecesor, Juan Manuel Santos, el significante vacio de
paz con legalidad, a fin de transmitir la idea de ilegalidad del Acuerdo a la
audiencia nacional.

Evidentemente, el significante vacio paz con legalidad devela una fuerte
connotacion ideoldgica y tiene el propdsito de tender un manto de dudas
sobre la legalidad del proceso de paz y del Acuerdo que lo sustenta. Es un
instrumento para distorsionar la realidad y sedimentar creencias ideologicas
al interior de la sociedad, a fin de lograr el proposito de modificar el Acuer-
do y cumplir con una de las promesas de campana. La instrumentalizacion
del significante vacio de paz con legalidad busca enfatizar en el supuesto
caracter ilegal del Acuerdo de Paz e impugnar las leyes que aprobd6 el Con-
greso de la Republica para incorporarlo al ordenamiento legal colombiano y
a la Constitucion. Ademas, la mayor parte de las leyes que concretaron e in-
corporaron el Acuerdo de Paz al ordenamiento juridico colombiano, fueron
declaradas constitucionales por varias sentencias de la Corte Constitucional
de Colombia, luego de cumplir su proceso de control de constitucionalidad.
Sin embargo, Duque, como representante del Ejecutivo, y los voceros de su
partido, miembros del sistema politico y del Legislativo, ponen no solo en
tela de juicio la legalidad de tales normas, que fueron declaradas exequibles
por la Corte Constitucional, sino que, ademas, se abrogan las competencias
que son exclusivas de dichos o6rganos judiciales por mandato constitucio-
nal. Su sesgo ideologico los lleva a pasar por encima de la divisién de po-
deres y se presentan como fuentes de toda legalidad y autoridades morales
supremas de la Nacién. En otras palabras, la radicalidad de sus postulados
ideologicos en contra del Acuerdo de Paz y sus normas —estatutarias y re-
glamentarias— los lleva a cuestionar los pilares fundamentales del Estado
de derecho y la democracia, a distorsionar la realidad y a naturalizar sus
creencias ideoldgicas, a fin de querer imponerle a toda la sociedad sus con-
vicciones politicas. Por tltimo y no menos importante, cuestionan también
la legitimidad de las altas cortes colombianas, lo cual ampliaremos mas
adelante.
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Por ello, Duque en su discurso enfatiza en la seguridad y la justicia: “de-
bemos tener claro la importancia de contar con una cultura de legalidad sus-
tentada sobre la premisa esencial de que una sociedad donde la seguridad y la
justicia van de la mano” (Duque, 7 de agosto de 2018).

Asi mismo, intenta despolitizar a los integrantes de la guerrilla de las
FARC-EP y crear dudas sobre la justicia transicional que fue negociada para
el fin del conflicto: “que secuestran y trafican, que trafican con drogas y pre-
tenden ademads ganar beneficios mimetizando sus actividades con perfumes
ideoldgicos [...] ni el narcotrafico ni el secuestro seran reconocidos como un
delito conexo al delito politico” (Duque, 7 de agosto de 2018). En tal sentido,
es un presidente que entiende primordialmente la paz como la defensa de
la legalidad y de la justicia punitiva: “el que la hace, la paga” (Duque, 7 de
agosto de 2018).

D. Diplomacia para la legalidad es otro de los significantes vacios que
hace parte de repertorio de los discursos de la PEC de Duque. La idea cen-
tral de dicho significante vacio es deslegitimar la diplomacia para la paz
que desplegd Santos y con la que el expresidente pretendio legitimar inter-
nacionalmente el proceso de paz ante la comunidad internacional y lograr
el apoyo de los actores mas relevantes del sistema internacional, tanto en
las negociaciones de La Habana como en la fase del posconflicto. Para ello,
una de las prioridades del gobierno Santos era restablecer y normalizar las
relaciones de Colombia con dos de sus vecinos mas afectados por el desbor-
damiento transfronterizo del conflicto: Venezuela y Ecuador. Pero también,
desde el inicio de su administracion, hizo publico su reconocimiento de
la existencia de “conflicto” armado, buscando el compromiso pleno de las
Fuerzas Armadas (FF.AA.) con el derecho internacional humanitario (DIH)
y pensando en ir creando la base internacional de legitimidad a los futuros
didlogos de paz. Los lideres de ambos gobiernos, Chavez y Correa, a los
que se sumaron los lideres cubanos, Fidel y Raul Castro, convencieron a las
FARC-EP para que se sentaran a la mesa de negociaciones, debido —entre
muchas razones— a la falta de legitimidad de la via armada para acceder al
poder en Latinoamérica y la derrota estratégica que enfrentaban (Pastrana
y Vera, 2015).

En este orden de ideas, el gobierno de Santos comenzo6 a generar, desde
su primer periodo (2010-2014), un “clima internacional” apto para rodear
un eventual proceso de paz. Supo leer algunas de las condiciones externas
heredadas del contexto hemisférico adverso de Uribe 2008-2009: arraigo
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de los gobiernos criticos de EE. UU., “repliegue” de la influencia estadou-
nidense en América Latina y sobre todo en Suramérica, switch ideologico
parcial de la Casa Blanca y el Congreso hacia el multilateralismo y con
la nueva estrategia de seguridad nacional (NSS) de Obama con el conse-
cuente enfriamiento de posturas radicales en la doctrina sobre la guerra
contra el terrorismo, recesiéon en EE. UU., aumento de las posiciones en
la region respecto al “fracaso” de la guerra contra las drogas ilegales,
criticas a la capacidad de la OEA para prevenir y gestionar conflictos, y
un relacionamiento en aumento entre gobiernos latinoamericanos y Cuba
(2015).

Al mismo tiempo, y con desagrado del CD, Santos apoyd decisivamente
el regreso de Cuba a las cumbres de las Américas y los acercamientos entre
Obama y Raul Castro para el restablecimiento de las relaciones bilaterales, lo
cual resultaba muy apropiado para intensificar el respaldo de Washington al
proceso con las FARC-EP, enviaba una sefial de desradicalizacién ideoldgica
a Maduro y restaba fuerza al CD y a los criticos domésticos del relaciona-
miento con Venezuela y Cuba. De hecho, EE. UU. acept6 la insistencia de
Santos con respecto a enviar un delegado como observador del proceso de
paz, Bernard Aronson, aunque sin un rol central en la mesa. Entretanto, la
UE (que envi6é como delegado para el proceso de paz a Eamon Gilmore) y
miembros como Alemania (que envidé como delegado para el proceso de paz
a Tom Konigs), Reino Unido y Espana, respaldaron los didlogos desde el
inicio y continuaron apoyando en el pais proyectos de sustitucion de cultivos,
de reconciliacion y de fortalecimiento al sistema de proteccion a las victimas
(2015).

En este orden de ideas, Duque ha buscado deslegitimar la diplomacia para
paz del anterior gobierno en los siguientes términos: “la diplomacia sin prin-
cipios es hipocresia, la democracia sin principios conduce a la anarquia” (Du-
que, 7 de agosto de 2018).

De otra parte, la PEC de Duque ha producido una serie de tensiones y
discrepancias con agencias de la ONU presentes en el pais. Por tanto, el
Gobierno colombiano a través de la Cancilleria ha expresado la intencion
de debilitar la presencia o demandar el retiro de organizaciones especiali-
zadas de la ONU o programas de los érganos principales de dicho 6rgano
multilateral, tales como el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD), el Fondo de Poblacion de las Naciones Unidas (UNFPA), la Ofici-
na de las Naciones Unidas de Servicios para Proyectos (UNOPS), el Fondo
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de las Naciones Unidas para la Infancia (Unicef), ONU Mujeres y el Progra-
ma Mundial de Alimentos (PMA), esgrimiendo como argumento principal
el interés del Gobierno colombiano de poner mas énfasis en los Objetivos
de Desarrollo Sostenible (ODS) que en la implementacion del Acuerdo de
Paz (Castrillon, 26 de mayo 2019). De hecho, las tensiones entre el Gobier-
no colombiano y la ONU han escalado en los primeros meses de 2020, al

IS 1)

punto que ya se habla de una “guerra fria” entre las partes. Nuevos asuntos
controversiales se han sumado a la confrontaciéon en curso: el Gobierno no
quiso posesionar a la sucesora de Alberto Brunoni, representante del alto co-
misionado de derechos humanos de la ONU, la peruana Tarcila Rivera Zeay
pidi6é una terna, hecho que no tiene precedentes; rechazo la visita del relator
de derechos humanos, Michel Forst, quien divulgo su informe el 4 de marzo
de 2020 y fue rechazado en forma tajante por el Gobierno colombiano; vy,
por ultimo, canceld el convenio que tenia con la Oficina de las Naciones
Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC), cuya finalidad era ofrecer
asistencia técnica y monitorear el Programa Nacional de Sustitucion de Cul-
tivos Ilicitos (PNIS) (Semana, 28 febrero de 2020). Infortunadamente, el
CD ha desarrollado una narrativa (mas bien de fantasmas y anacronismos
de la Guerra Fria) respecto a que el comunismo internacional ha logrado in-
filtrar y cooptar muchas organizaciones del sistema de la ONU vy, por tanto,
critica infundadamente las politicas del gobierno Duque y le hacen eco en
tales escenarios multilaterales a los puntos de vista del castrochavismo y el
terrorismo doméstico.

Desde esta perspectiva, la diplomacia para la legalidad de Duque tiene
como objetivo construir una narrativa —en los niveles doméstico e inter-
nacional— para sostener que la diplomacia para la paz del gobierno Santos
quebranto las leyes colombianas e internacionales, ya que buscé el apoyo
de gobiernos ilegitimos, que violan las normas internacionales y apoyan
al terrorismo, como Venezuela y Cuba, para que respaldaran el proceso de
paz con las FARC-EP. De alli se desprenden las tensiones y el deterioro de
las relaciones de Colombia con Cuba, como consecuencias de la negativa
cubana para extraditar a los negociadores del ELN que se mantienen en la
isla luego del rompimiento de los didlogos del gobierno de Duque con esta
organizacion por el atentado terrorista que cometieron en contra de la Es-
cuela de Cadetes de la Policia en 2019. El gobierno cubano ha mantenido
su posicion de cumplir con los protocolos que se pactaron entre las partes
negociadoras y los garantes de las negociaciones durante el gobierno San-
tos. Ante la negativa, la PEC de Duque ha desplegado acciones en contra de
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Cuba, como romper la tradicion de votar anualmente en la Asamblea Ge-
neral de la ONU en contra del bloqueo norteamericano a la isla, las fuertes
criticas en contra del rol de Cuba por el apoyo de la dictadura venezolana
y, entre otras acciones, buscar influir en el Departamento de Estado nortea-
mericano para que el gobierno Trump declarara a Cuba como Estado que
apoya el terrorismo, con lo cual EE. UU. ampli6 el paquete de sanciones
en contra del Estado cubano. Incluso han existido presiones del CD para
que Colombia rompa relaciones con Cuba (Cuéllar, 6 de mayo de 2020).
Adicionalmente, se afirma que el gobierno Santos le hizo concesiones a
los guerrilleros de las FARC-EP que transgreden el ordenamiento juridico
colombiano e internacional. Por tanto, la diplomacia para la legalidad busca
restaurar el imperio de las normas internacionales y nacionales en la politica
exterior colombiana.

E. Justicia justa. Tal como lo enuncidbamos en un apartado anterior,
el CD vy, sutilmente, Duque expresan un discurso ideologico deslegitima-
dor en contra de las altas cortes de la justicia colombiana. El uribismo,
tradicionalmente, las ha acusado de politizadas cuando han actuado para
investigar y condenar antiguos funcionarios de los dos gobiernos de Uribe
y miembros del CD. Asimismo, las declaraciones realizadas por Duque,
tras conocerse la medida de aseguramiento proferida por la Corte Supre-
ma de Justicia en contra del expresidente Uribe, como consecuencia del
proceso que en su contra llevaba el alto tribunal por soborno a testigos y
fraude procesal, han sido objeto de fuertes criticas en sectores politicos y
de la opinion publica, ya que ponen en duda el Estado de derecho y afectan
la separacion de los poderes publicos. Al respecto, Duque ha afirmado, en
varios escenarios, que es un creyente de la honorabilidad e inocencia de
Uribe, que existen desequilibrios e incoherencias en materia de justicia y,
por tanto, que es injusto que el expresidente no pueda atender su proceso
penal en libertad. Ademas, las presiones y acusaciones del CD contra la
Corte Suprema de Justicia, en las que se incluyen declaraciones de funcio-
narios del gobierno Duque, incluyendo a la canciller Claudia Blum, han
arreciado. En este orden de ideas, congresistas del CD estan impulsando
su vision sobre la reforma a la justicia mediante una Asamblea Nacional
Constituyente que concentraria todas las jurisdicciones en un Unico alto
tribunal, lo cual seria un desmonte de la Constituciéon de 1991. Ademas,
plantean someter a referendo los fallos de la Corte Constitucional para anu-
larlos y expandir la cadena perpetua a otros delitos, aparte de la violacion
a menores de edad. Por tal motivo, se viene haciendo un llamado para
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defender la esencia democratica de la Constitucion de 1991 (Semana, 1 de
agosto de 2020). Adicionalmente, las altas cortes colombianas han hecho
un pronunciamiento publico para que se respeten los fallos judiciales y la
separacion de poderes.

De hecho, existe un consenso generalizado en la sociedad colombiana
y en las fuerzas politicas sobre la necesidad de reformar la administracién
de justicia. Sin embargo, el cuestionamiento, la hostilidad y la campana de
desprestigios del CD, Uribe y, en algunos casos, del mismo Duque en contra
de la administracién de justicia, obedecen al caracter caudillista y de tin-
te populista de la estrategia politica que han desplegado para participar en
politica, acceder y mantenerse en el poder. Los postulados ideologicos del
uribismo se identifican con un “hiperpresidencialismo” o “presidencialismo
fuerte”, en el sentido en que puede reconocerse una intencion clara, soste-
nida y verificable en sus creencias, para debilitar y cooptar —total, parcial o
informalmente— los poderes complementarios (Legislativo y Judicial), ex-
tender indefinidamente su mandato y promover valores (o antivalores) politi-
cos que le permitan lograr en la cultura politica nacional una sintesis entre la
realidad/funcionalidad cuasi omnipresencial del Estado y la individualidad
del presidente. En tal sentido, apelan a practicas y valores autoritarios que
buscan debilitar la separacién de poderes y promueven el poder unipersonal
(Ballén, 2010, pp. 77-89).

En este orden de ideas, las creencias ideologicas del CD se identifi-
can con la cultura politica que en América Latina ha promovido, sea de
la derecha o de la izquierda radical, un liderazgo fuerte, personalista y
poco institucionalizado. De alli que el caudillo o la norma bonapartista
no solo se permita, sino que sea deseada y esperada. En consecuencia, el
presidente puede gobernar en un estilo de autoritarismo, pero no en forma
totalitaria. En otras palabras, puede ser fuerte y paternalista, pero no un
tirano. De hecho, el presidente esta parcialmente limitado por el congreso,
las cortes o la constitucion (Wiarda, 1985, p. 106). Por tanto, el persona-
lismo que engendra esta forma de liderazgo tiene dos aspectos correlati-
vos. Por un lado, expresa el menosprecio hacia reglas claras y procesos
bien regulados, asi como también hacia las instituciones y organizaciones
intermediarias que son vistas como un obstaculo para una libre comuni-
cacion entre el lider y el pueblo. Por otro, en este contexto politico, tiene
poca cabida el concepto de la division de poderes y la independencia de
los jueces.
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El enfoque ideoldgico de Ivan Duque en la
accioén exterior de Colombia

Tabla 2. Equivalencias y oposiciones en los discursos de Ivan Duque

Articulacién Discursos/declaraciones presidenciales

Sinécdoque América Latina/continente americano
Equivalencia relacionamiento | Aliado de aquellos defensores de la demo-
con los paises en desarrollo cracia y el libre mercado
Equivalencias temdticas de la | Dictadura, atraccién/inversion extranjera,
agenda de politica exterior comercio, narcotrdfico, seguridad
Equivalencias geogrdficas de la | Venezuela, EE. UU., América Latina,
agenda de politica exterior Asia-Pacifico.
Democracia, multilateralismo, libre merca-
Ideologias y valores politicos do, legalidad, equidad, justicia, principios,
emprendimiento, territorio, comunidad
Oposicion Dictadura

La sinécdoque que se articula en los discursos analizados, respecto a lo
que Duque incluye como region (delimitacion geopolitica regional), varia
dependiendo del tema y el escenario ante el cual se dirija. Por lo tanto, al
referirse a temas econdmicos como comercio e inversion extranjera —en insti-
tuciones como la AP o el BID— acude a América Latina como region para re-
saltar y fortalecer los lazos comerciales entre dichos Estados y para promover
la insercion del bloque en otras zonas geograficas (Asia-Pacifico, Europa).

Por el contrario, en materia de seguridad y defensa, Duque prefiere acudir
al continente americano como regién, es decir, a todo el ambito hemisférico
con fundamento en el interamericanismo como idea de region (la parte que
se presenta como el todo), regionalismo que ha sido liderado por EE.UU
desde 1948, el cual se derivd del panamericanismo que impulsé la superpo-
tencia en el marco de la Doctrina Monroe (Pastrana y Castro, 2015). Desde
lo tedrico, el sentimiento del interamericanismo que evoca Duque responde a
la necesidad de hacer parte de una comunidad de seguridad conformada por
un grupo de Estados bajo la égida estadounidense, cuyos lideres politicos
presenten una afinidad ideoldgica que les permite una mayor cooperacion
entre sus miembros y el uso de la fuerza en contra de agresores externos a
dicha comunidad (Adler y Barnett, 1998). Tales comunidades se cohesionan
a través de la comunicacion entre sus miembros y son definidas como regio-
nes cognitivas (cognitive regions), fruto de una construcciéon social y de la
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convergencia ideoldgica en su interior, donde las fronteras entre comunida-
des se encuentran en aquel lugar en el que las identidades comunes terminan
(Adler, 1997, citado en Godehardt y Lembcke, 2010, p. 16).

En la practica, lo anterior se evidencia en los llamados que Duque hace al
interamericanismo como plataforma de union entre los paises defensores de
la democracia liberal, el Estado de derecho y el libre mercado, en contraposi-
cién de aquellos que no comparten los mismos principios, por lo que excluye
alos gobiernos de izquierda. En especial, su discurso en la OEA se ha caracte-
rizado por reiterar el apoyo de los Estados con las mismas politicas en materia
de seguridad y defensa (especialmente EE. UU.) y amenazar con el uso del
TIAR hacia aquellos que estan del otro lado de la frontera ideologica. Duran-
te ambos discursos, el Presidente hace constante uso de una deixis discursiva,
la cual pronuncia un nimero considerable de veces: “hoy”. Por ejemplo, en el
discurso ante la OEA, dicha palabra se menciona 29 veces. Con esta deixis,
Duque subraya la relevancia que adquiere el factor temporal ante un enemi-
go como el régimen venezolano, cuya ideologia choca con los estandares
politicos de la mayoria de los paises del mundo y, por ende, debe ser atacado
“ahora” porque si el tiempo pasa y no se toman acciones conjuntas “ya’”, mas
adelante sera demasiado tarde para la estabilidad de la region; es decir, se
estd ante un enemigo ideoldgico que tiene que destruirse en el presente para
reparar el pasado y construir un futuro con base en los valores democraticos.

En cuanto al analisis discursivo de la agenda tematica y geografica, se
puede observar una clara convergencia respecto al pais vecino como priori-
dad en ambas categorias de la politica exterior actual. Las palabras Venezuela
con 109 menciones y dictadura con 92, encabezan la lista de palabras mas
utilizadas por el mandatario y superan por una notable diferencia a los otros
conceptos que aparecen como relevantes. Ademas, de los 32 discursos que
fueron estudiados, 24 incluian una de las anteriores palabras o ambas, dando
como resultado que el 75% de los discursos presidenciales respecto a la agen-
da internacional incluyen de manera directa al pais vecino y/o a su gobierno.

Lo anterior confirma que efectivamente se ha producido una venezolani-
zacion de la PEC en las declaraciones de Ivan Duque, al pronunciarse sobre
el cambio de régimen en el vecino pais, la crisis estructural que atraviesa y
la consecuente crisis migratoria que ha desencadenado su efecto derrame en
la region entera y, particularmente, en Colombia. En ese contexto discursi-
vo, por otra parte, Duque suele referirse a los migrantes venezolanos como
victimas, no solamente de la dictadura de Maduro sino también de las duras
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condiciones que les ha tocado soportar tras emigrar de su pais. De esta forma,
busca evocar un sentimiento de responsabilidad conjunta en el manejo de esta
crisis para apoyar a los migrantes —en especial aquellos que se encuentran en
territorio colombiano— y, por ende, promover la caida del régimen que origi-
no el éxodo masivo de los venezolanos. Una de las alusiones en este sentido
fue hecha por Duque en 2019, durante la apertura de la cumbre ministerial
Colombia-CARICOM:

Esos migrantes llegan a nuestro pais buscando salud, educacion y
una oportunidad de empleo. Esos migrantes vienen con sus huesos,
muchos de ellos, carcomidos por el sentimiento famélico y la carencia
de los nutrientes, necesarios para fortificar el organismo. Muchos han
llegado con sus hijos, que no reciben vacunas hace afios, para ser
atendidos, ya cuando tienen crecidas enfermedades como el saram-
pion, la rubéola o varicela. Otros, sencillamente, llegan buscando un
lugar donde poder dormir. Y son miles de ciudadanos, los que cruzan
todos los dias buscando un minimo alimento, para poder solventarse
en un entorno tan profundamente adverso. Con eso, yo creo que la
responsabilidad del continente para abordar esta crisis es total. No
podemos dejar de observar lo que estd ocurriendo y no podemos
dejar de actuar. (Duque, 29 de julio de 2019)

Pero la excesiva concentracion en Venezuela no se ha limitado a lo dis-
cursivo y ha trascendido a las acciones con el vecino pais. Por lo tanto, es
posible evidenciar la fuerte carga ideoldgica en las relaciones bilaterales en
dos acciones concretas:

1. La cero tolerancia y comunicacion con el Gobierno venezolano, incluso
en situaciones que requieren de minima colaboracion, como la crisis mi-
gratoria, la lucha contra las bandas criminales y los grupos de narcotra-
ficantes en la frontera y la crisis generada por la pandemia del covip-19.

2. La solicitud de extradicion de la profuga exsenadora Aida Merlano,
acusada de compra de votos, a los representantes de Juan Guaido y no
a las autoridades que detentan el poder real, fue calificada como la di-
plomacia del absurdo. Ello imposibilito el regreso de Merlano al pais
y, actualmente, se encuentra en una carcel venezolana sindicada por
usurpacion de identidad, uso de documento falso y asociacion para
delinquir (Semana, 1 de febrero de 2020).

De la misma manera, la frecuencia de menciones al comercio y a la atrac-
cion de inversion extranjera reflejan los intereses econdmicos del Gobierno
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en el exterior, principalmente ligados con promover la denominada economia
naranja, que nadie entiende claramente qué es, y vender a Colombia como
lugar propicio para recibir capital de regiones como EE. UU., el Asia-Pacifico
y Europa. Ademas, realiza un fuerte énfasis —en el plano discursivo, pero no
en la realidad— sobre el comercio intrarregional y la necesidad de mejorarlo
para ser mas competitivo ante el resto del mundo.

Por otro lado, la aparicion de la palabra narcotrdfico como prioridad tema-
tica permite evidenciar la renarcotizacion de la agenda exterior y el cambio en
el enfoque que se le otorga a dicho fendémeno en el pais por uno securitizante,
que relaciona los grupos armados con las drogas y, por lo tanto, requiere me-
didas mas represivas y punitivas, como las que promueve el CD. Lo anterior
se puede evidenciar en el énfasis que se les otorga a las multiples operaciones
tanto nacionales como internacionales en el marco de la lucha del narcotrafi-
co, como fue el caso de Orion V, en cuya presentacion de resultados Duque
menciond:

Luchar contra el narcotrdfico es un deber moral, es un deber para
lograr profundizar un sentido de justicia y de seguridad territorial. Lu-
char contra el narcotrdfico significa quitarles a esos eslabones del
delito la posibilidad de afectar en todo el mundo a cientos de miles
de jovenes que caen en las garras de los estupefacientes. Por eso la
lucha contra el narcotrdfico debe ser una lucha integral, no es unidi-
mensional. (Duque, 29 de mayo de 2020)

La postura ideolégica de Duque denota que para el mandatario hacerle
frente a esta tematica es algo de caracter personal, cefiido a la moral que le
da sentido a la justicia y, por eso, ha reforzado las politicas de lucha contra el
narcotrafico en concordancia con el enfoque prohibicionista estadounidense.
En este punto es interesante observar como Duque mantiene una linea discur-
siva sobre narcotrafico en la que enfatiza la importancia de hacerle frente a
este flagelo a través de una cooperacion multinivel. Sin embargo, sus accio-
nes contradicen sus palabras, si se tiene en cuenta que su estrategia politica
frente a los cultivos ilicitos se ha limitado a las exigencias de Donald Trump,
quien se caracterizo por manejar un discurso conservador y reacio al multi-
lateralismo.

Lo anterior se evidencia en el encuentro que sostuvieron ambos manda-
tarios el 13 de febrero de 2020 en Washington, donde Donald Trump enfati-
z6 en la importancia que tiene la implementacion de la aspersidon aérea para
la erradicacion de cultivos de coca. Dicha aseveracion no encontré ninguna
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negativa, puesto que Duque le asegur6é a Trump “que la aspersion hay que
combinarla con la erradicaciéon manual y luchar contra ese crimen” (E/ He-
raldo, 2 de marzo de 2020). Tal convergencia entre ambos gobiernos refleja
la afinidad ideolodgica entre Trump y Duque, asi como también entre el CD y
el ala mas radical del partido republicano.

La pronta acogida otorgada por Ivan Duque a la propuesta de su homologo
pone de presente que para su gobierno tiene prelacion estrechar y reforzar las
relaciones con EE. UU., subsanando, segun ¢l y su partido, los errores come-
tidos por su antecesor en la lucha contra el narcotrafico, dado que Santos sus-
pendid en 2015 el método mencionado, siguiendo las advertencias realizadas
por la OMS respecto a que el glifosato (herbicida usado en las aspersiones
aéreas) podria ser causante de cancer (£l Heraldo, 2 de marzo de 2020).

Del mismo modo, se evidencia una dualidad discursiva por parte del Pre-
sidente en diversos temas como el medio ambiente, el Acuerdo de Paz y los
derechos humanos, debido a que presenta una fuerte participacion —e incluso
liderazgo— frente a estos temas en la escena global, pero ello no es traducido
en acciones concretas en el contexto doméstico. Por ejemplo, estimula el sec-
tor minero en el territorio nacional como pilar fundamental del crecimiento
econdmico al presionar por el aval de la implementacion del fracking y pone
en tela de juicio el derecho de la consulta previa de las comunidades, mientras
que intenta proyectar al pais como lider regional en conservacion de la biodi-
versidad y ejemplo global de la contribucion a la reduccién del cambio clima-
tico. Asi, Duque sefialo en la Cumbre sobre el Cambio Climatico en la ONU:

Y todos, empezando por nosotros, tenemos que actuar y actuar de
manera decidida y coordinada frente al cambio climdtico. EL mensaje
que yo quiero transmitir es que todos debemos reflexionar globalmen-
te, pero tener la capacidad de actuar localmente y por eso tenemos
que hablar de acciones concretas. (Duque,23 de septiembre de 2019)

La coordinacion evocada por Duque se ha reducido en materia regional a
la firma del Pacto de Leticia, acuerdo que busca proteger la selva amazonica
entre Brasil, Pert, Ecuador, Bolivia, Surinam, Guyana y Colombia. Sin em-
bargo, la viabilidad de dicho acuerdo es cuestionable si se tiene en cuenta que
el presidente brasilefio, Jair Bolsonaro, niega el cambio climatico. De hecho,
el acuerdo no se ha traducido en acciones de cooperacion concretas entre los
Estados signatarios, que busquen mitigar los dafios que se viene produciendo
en un ecosistema tan sensible como el de la Amazonia.
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Las PEC de Santos y Duque: el rol de la
ideologia en ambos gobiernos

A manera de conclusion, en la Tabla 3 se mencionan los aspectos mas rele-
vantes del rol que desempefid y desempena el factor ideologico en la politica
exterior de ambos gobiernos con relacion a los asuntos tematicos y geograficos.

Tabla 3. Las PEC de Santos y Duque: el rol de la ideologia en ambos gobiernos

Asunto

Participacion
internacional
y liderazgo de
Colombia

Juan Manuel Santos

Privilegio el enfoque multilateral.

Mantuvo una participaciéon del
pais en organismos internacio-
nales globales como la ONU y la
OEA, y a nivel regional en la UNA-
SUR, la CELAC, la CAN, la AEC y
la AP.

Utilizé una estrategia para inser-
tar a Colombia en nuevos espa-
cios internacionales de cardcter
multilateral con el ingreso del
pais a la OCDE y convirtiéndolo
en socio global estratégico de la
OTAN.

Proyecté a Colombia como lider
regional, restablecié las relacio-
nes con el vecindario.

Ivdn Duque

Privilegia la relacién con EE. UU., re-
gresé al Respice Polum, se enfoca en
organismos regionales mds afines a su
ideologia como PROSUR y el Grupo de
Lima, retiré6 a Colombia de la UNASUR,
contribuye a la pardlisis de la CELAC y
ha frenado el avance de la AP.

Dentro de sus objetivos centrales no
estd el desarrollo de la membresia en la
OCDE ni continuar con la idea de lograr
la membresia en la APEC.

No se evidencia un liderazgo del pais a
nivel regional, salvo el pretendido y fra-
casado liderazgo para lograr un cambio
de régimen en Venezuela.

Conflicto ar-
mado

Su bandera de gobierno fue bus-
car apoyo interno y externo para
consolidar el proceso de paz.
Introdujo como estrategia la “di-
plomacia para la paz”. Se alejo
del enfoque guerrerista y se con-
centr6 en generar espacios de
didlogo.

Tiene posturas securitizantes tanto en
escenarios domésticos como internacio-
nales. Rompid, justificadamente, las ne-
gociaciones de paz con el ELN, pero no
se vislumbra ninguna posibilidad para
restablecerlas. La apuesta sigue sien-
do la derrota militar de dicha guerrilla y
de los GAO tradicionales y los GAO re-
siduales que estdn constituidos por las
disidencias de las FARC.

Lucha contra las
drogas

Enfoque diferenciado al produc-
tor y el consumidor con criterios
sociales y de salud publica.

Enfoque prohibicionista y securitizador.
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Asunto Juan Manuel Santos Ivén Duque
Justicia transicional, creacién de
la JEP, donde se busca la justicia, | Defensa de la ley, justicia punitiva y jus-
Paz la reparacién y la no repeticién. | ticiajusta.
Inclusién y participacion de la
FARC como partido politico.
Si bien no dejé de lado la rela- o . .
» . . Ha privilegiado el bilateralismo con EE.
cién de Colombia con el gobier- . o
. B K UU., ha priorizado la erradicacion de
no norteamericano, si manejo un . o .
EE. UU. B B . los cultivos ilicitos por medio de la as-
enfoque mds afin con el Respice o B L o
o . . persién aérea (posicion militarista y de
Similia, diversificando las relacio-
B mano dura).
nes del pais.
Relaciones diplomdticas cordia-
les, durante la mayor parte de
su mandato. Con Chdvez, dismi- | La confrontacién ideolégica vuelve a
nuyen las tensiones ideoldgicas | jugar un factor importante en las rela-
vividas con Alvaro Uribe, el pre- | ciones bilaterales, desconfianza mutua
sidente venezolano sirve como | y desconocimiento por parte de Duque
Venezuela . L ) L. .
mediador para las negociaciones | hacia el régimen de Maduro. No existe
y prima el principio de la no inter- | comunicacién ni coordinacién entre los
vencion en los asuntos internos. | dos gobiernos, ideologizaciéon y antago-
Se privilegié un enfoque realista. | nismo total.
Con Maduro, se vuelven a resque-
brajar las relaciones.
Conclusiones

La llegada de Ivan Duque a la Presidencia de Colombia ha representado
un cambio en la agenda doméstica e internacional del pais. A dos afios de
su posesion como presidente, se ha podido evidenciar como sus acciones en
el ambito internacional se han distanciado significativamente de algunos de
los objetivos que fueron planteados en el Plan Nacional de Desarrollo 2018-
2022, los cuales estaban dirigidos a desarrollar una politica exterior ampliada
y diversificada, promover el entendimiento con los vecinos sobre la base de
la cooperacion, y fortalecer los mecanismos de didlogo binacional y buena
vecindad. Sin embargo, la PEC de Duque ha representado un retroceso de la
diversificacion geografica y tematica que Santos habia logrado durante sus
dos periodos presidenciales en la proyeccion internacional del pais.

La PEC de Duque esta fuertemente influenciada por los postulados ideo-
l6gicos de su mentor, el expresidente Alvaro Uribe Vélez, quien a través de
]
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su partido Centro Democratico ha respaldado al actual mandatario, desde su
candidatura a la Presidencia hasta su victoria. Por tanto, el ideario politico de
Uribe ha influenciado la formulacion de los objetivos politicos mas relevantes
tanto de los asuntos internos como externos del pais, en cuyas acciones se
refleja el conjunto de creencias ideoldgicas que orientaron la accion politica
del expresidente durante sus dos periodos presidenciales (2002-2006-2010)
y han guiado su actividad como senador de la Republica y en ejercicio de su
liderazgo al frente del CD desde 2014.

Las creencias e ideas de los lideres politicos permean los procesos de toma
de decision, donde la ideologia, como conjunto de creencias, permite legiti-
mar un poder politico dominante a través de un discurso hegemonico. El ana-
lisis de discurso es un instrumento fundamental que contempla las variables
cuantitativas y cualitativas para identificar los principales significantes en los
discursos de los lideres politicos (asi como sus declaraciones conjuntas) a
partir del estudio de su frecuencia, al tiempo que se pueden observar las agru-
paciones de palabras usadas, es decir, el contexto en que se emplearon, para
mostrar las asociaciones y oposiciones articuladas, identificar las prioridades
de su agenda de integracion, asi como las metaforas y sinécdoques usadas por
los presidentes al hablar de politica exterior. Por lo tanto, nuestro estudio de
caso se centro en el analisis de discurso del presidente Ivan Duque en materia
de politica exterior. Por tal motivo, fueron seleccionados 32 declaraciones
y discursos del mandatario en distintos escenarios globales (ONU, OTAN),
regionales (PROSUR, OEA) y locales, que permitieran evidenciar sus postu-
lados ideologicos respecto a la gestion del pais a nivel internacional. Asi, se
realizo una identificacion de los significantes principales por medio del sof-
tware de andlisis de textos AntConc, y se interpretaron, de forma cualitativa,
estos resultados a partir del estudio de las asociaciones y oposiciones de esos
significantes. De este modo, se identificd un fuerte contenido en asuntos tales
como la venezolanizacion, y una fuerte renarcotizacion y resecuritizacion de
la agenda exterior. Por lo tanto, se puede ver claramente un cambio entre los
gobiernos de Santos y Duque en términos de la agenda geografica y tematica
de la PEC.

Primero, la venezolanizacion de la agenda exterior se evidencia en la con-
centracion de la acciones del gobierno Duque, a fin de condenar y deslegiti-
mar al régimen dictatorial de Nicolds Maduro. En este sentido, se pudo cons-
tatar que tanto las acciones regionales como globales contra dicho régimen
han apuntado a forjar un frente comun con otros Estados, para denunciarlo y
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aislarlo conjuntamente en el marco del Grupo de Lima. En dicho contexto,
Duque, con un fuerte acento de confrontacioén ideoldgica, ha intentado pro-
yectarse como un lider respetuoso de la democracia liberal, la separacion de
poderes y el Estado de derecho.

Segundo, Duque se ha propuesto a través de sus discursos, como eje tema-
tico a nivel internacional, la reconstruccion de la figura del enemigo ideologi-
co de la Guerra Fria, lo cual ha derivado en un anacronismo historico al inten-
tar revivir a nivel regional el antagonismo: comunismo versus democracias
liberales. La postura radical y confrontativa del gobierno Duque en contra
de la dictadura venezolana ha excluido a Colombia de poder ser una opcién
diplomatica y de mediacion en cualquier proceso de negociacion sobre una
posible transicion a la democracia en el pais vecino. Este es un escenario
muy adverso para la seguridad de Colombia debido a su calidad de vecino
inmediato y las interdependencias multiples que la ligan a los efectos trans-
fronterizos de la crisis estructural de Venezuela. Dicho rasgo de la politica
exterior del actual gobierno ha significado un retroceso de la diversificacion
geografica y tematica que logro la accion exterior de Santos. La principal
equivalencia en torno a esta tematica fue la palabra dictadura, la cual sedi-
menta la intencionalidad lingiiistica de Duque para proyectar sus estrategias,
utilizando metaforas como “cerco diplomatico” con el propodsito de materia-
lizar acciones conjuntas.

La politica exterior de Duque se ha caracterizado también por la renarcoti-
zacion y resecuritizacion de la agenda internacional. En especial, las relacio-
nes bilaterales con EE. UU. volvieron a centrarse en el tema del narcotrafico y
se les sumo la cuestion de Venezuela, lo que ha derivado en un realineamiento
extremo de Colombia en lo militar y lo diplomatico con la superpotencia. Lo
anterior puede ser interpretado como un regreso al pasado por conviccion
ideolodgica, con lo cual se acentiia de nuevo en forma extrema el enfoque de
Respice Polum. El regreso a la narcotizacion de la PEC refleja también el
rechazo a otros enfoques que tomen distancia del prohibicionismo y las san-
ciones punitivas a toda la cadena, desde la siembra, la produccion y el trafico,
hasta el consumo de estupefacientes. Ademas, el narcotrafico para Duque es
un fendbmeno que solo puede ser combatido con eficacia, reduciéndose al am-
bito interamericano, a través de una alineacion incondicional con las politicas
antidrogas formuladas por EE. UU.

Diplomacia para la legalidad es uno de los significantes vacios que hace
parte del repertorio de los discursos de la PEC de Duque. Su objetivo es
]
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deslegitimar la diplomacia para la paz que desplegd Santos, a fin de legiti-
mar internacionalmente el proceso de paz ante la comunidad internacional y
lograr el apoyo de los actores mas relevantes del sistema internacional, tanto
en las negociaciones de La Habana como en la fase del posconflicto. Desde
esta perspectiva, la diplomacia para la legalidad de Duque pretende cons-
truir una narrativa —a nivel doméstico e internacional— mediante la cual se
afirma que la diplomacia para la paz del gobierno Santos quebranto las leyes
colombianas e internacionales, porque buscé el apoyo de gobiernos ilegiti-
mos como Venezuela y Cuba, que violan las normas internacionales y apo-
yan al terrorismo, para que respaldaran el proceso de paz con las FARC-EP.

Igualmente, el significante vacio paz con legalidad devela una fuerte con-
notacion ideoldgica y tiene el proposito de tender un manto de dudas sobre la
legalidad del proceso de paz y del Acuerdo que lo sustenta. Es un instrumento
para distorsionar la realidad y sedimentar creencias ideoldgicas al interior de
la sociedad colombiana, con el proposito de modificar el Acuerdo y cumplir
con una de las promesas de la campaifia electoral que lo llevo a la Presiden-
cia. Su instrumentalizacion busca enfatizar en el supuesto caracter ilegal del
Acuerdo de Paz e impugnar las leyes que aprobé el Congreso de la Republica
para incorporarlo al ordenamiento legal colombiano y a la Constitucién.

Finalmente, las contradicciones discursivas permitieron dilucidar que Ivan
Dugque se intenta proyectar como un lider que se ajusta a las necesidades de un
mundo globalizado y es consciente de los retos que plantea la interconexion.
Sin embargo, sus intereses tematicos y geograficos lo alejan totalmente de ser
un lider que pondera la relevancia del multilateralismo, el cual se ha converti-
do en una gran prioridad de cara a la crisis mundial sanitaria causada por el vi-
rus covip-19, asi como también las crisis econdmica, politica y social origina-
das en la pandemia. El analisis de discurso permitié un estudio de la PEC que
contribuy6 a contrastar lo que se esta diciendo con lo que se est4 haciendo.

Recomendaciones

Respecto a la agenda tematica de Colombia

Los temas que la administracion actual ha decidido priorizar en la agenda
exterior del pais han demostrado ser poco efectivos y/o contraproducentes,
los intentos de liderazgo han sido fallidos y los intereses de la naciéon han
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sido descuidados. Por lo tanto, se recomienda que en los dos afios restantes
del gobierno Duque se cambie el enfoque extremadamente ideologizado que
se le ha otorgado a la PEC, por uno mas acorde tanto a las capacidades mate-
riales e ideacionales, como a las necesidades del pais. Por eso se debe gene-
rar una reorganizacion y diversificacién de las prioridades colombianas para
brindarle mayor atencion a asuntos mas relevantes, tales como el proceso de
paz, los estragos socioecondomicos de la pandemia del covip-19, el impulso de
mecanismos regionales para gestionar multilateralmente los retos politicos y
socioecondmicos que se enfrentaran en la pospandemia, asi como, en general,
la estrategia de insercion internacional de Colombia en el Asia-Pacifico y, en
particular, los acuerdos comerciales que se encuentran estancados con paises
como Singapur, Nueva Zelanda y Australia.

El gobierno de Ivan Duque debera intentar reparar la fractura que ha oca-
sionado en el consenso bipartidista que siempre ha existido en el Congreso
norteamericano entre democratas y republicanos respecto a las relaciones con
Colombia. El involucramiento del CD y de algunos funcionarios del servicio
diplomatico colombiano en las elecciones norteamericanas a favor de Donald
Trump y de aspirantes al Congreso norteamericano por Florida, ha dejado al
gobierno Duque en una posicion muy dificil en sus futuras relaciones con el
gobierno entrante de Joe Biden, luego del triunfo democrata en las elecciones
presidenciales de noviembre de 2020.

Ademas, los democratas mantendran la mayoria en la Camara de Repre-
sentantes, instancia en la que se aprueban las ayudas para Colombia. Por tan-
to, se recomienda el cambio del embajador de Colombia ante Washington,
Francisco Santos, y de algunos funcionarios consulares de la Florida que
participaron activamente a favor de los republicanos en la ultima campaifa
electoral de los EE. UU. Asi mismo, la diplomacia de Duque debera alejarse
de los postulados radicales del CD con respecto a las relaciones de Colombia
con Venezuela y Cuba, ya que la politica exterior de Biden dara un giro al
estilo confrontativo de Trump y, mediante un enfoque de zanhoria y garrote,
buscard una transicion negociada del régimen venezolano. Lo anterior tam-
bién es valido respecto al enfoque confrontativo que ha tenido Colombia con
Cuba, porque los democratas retornaran a la estrategia de Obama hacia el
régimen cubano en busqueda de una mayor apertura. Por tanto, la PEC debera
adaptarse al nuevo enfoque de Washington hacia estos dos paises y reducir el
enfoque ideologizado hacia ellos, con el cual pretendié obtener beneplacito y
reditos de la administracion Trump.
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Respecto a la narcotizacion de la agenda exterior

Las posturas punitivas y militaristas adoptadas para hacerle frente al nar-
cotrafico puede que estadisticamente reflejen resultados cuantitativos exito-
sos en términos de la reduccion de cultivos ilicitos. Sin embargo, una politica
exterior desconectada de los problemas y necesidades internas que producen
este fendbmeno, solo va a reactivar los ciclos de conflicto en el pais, los cua-
les se nutren de la pobreza y exclusion, la ausencia o fragilidad del Estado
en tales territorios, la inequitativa distribucion de la tierra, la corrupcion, la
precariedad de la infraestructura de penetracion y la desconexion entre el go-
bierno central con las comunidades tendiente a concertar soluciones conjun-
tas. Se recomienda adoptar una postura mas pragmatica, que deje de lado las
desavenencias ideolédgicas y que se enfoque en utilizar los aciertos politicos
logrados en el Acuerdo de Paz.

Asuntos como la problematica politica y social que se vive actualmente
en Venezuela deben ser abordados con un enfoque mas realista, con mayor
sensibilidad diplomatica y menos ideologizacién, porque el actual enfoque
ha cerrado las posibilidades de didlogo y cooperaciéon que permitan la coor-
dinacién conjunta de politicas entre ambos Estados, que independientemente
de las divergencias ideologicas de sus gobiernos siguen compartiendo una
frontera de 2.600 kilémetros en el marco de una red compleja de interdepen-
dencias.

Ligado a lo anterior, la PEC deberia ser empleada como instrumento ca-
talizador a nivel regional de politicas y estrategias para afrontar la crisis mi-
gratoria venezolana, donde Colombia lidere, de la mano de un grupo de ex-
pertos, el disefio de politicas migratorias con un sistema regulatorio conjunto
entre los paises de América Latina que permita tener mayor control y orden,
lo que posibilitaria a mediano y largo plazo el disefio de estrategias locales,
regionales y globales para hacerle frente al éxodo venezolano, aprendiendo
de experiencias como la europea, de donde se pueden extraer y adaptar me-
canismos que hayan demostrado ser exitosos para atender los impactos de
dicho fendmeno.

Respecto a la actual situaciéon generada por la pandemia del covip-19

Si la agenda exterior no da un giro y el Ejecutivo no deja sus posturas ideo-
l6gicas radicales de lado para hacerle frente a la crisis sanitaria, la situacion
para Colombia y la regiéon en general no encontrard una pronta salida que a
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corto plazo abra un proceso de coordinacion regional que no solo concentre
sus acciones en la adquisicién de la vacuna, sino que se plantee acciones mas
ambiciosas como su produccién a nivel regional. Es indispensable asumir una
postura propositiva que considere a las estructuras de gobernanza regional
como escenarios de concertacion sobre politicas sanitarias, econémicas y so-
ciales que mitiguen los impactos que se avecinan por causa de la pandemia,
y no como plataformas para fomentar fracturas del regionalismo y abismos
ideologicos infranqueables.
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En este capitulo se recurrird a algunos elementos del constructivismo
como perspectiva tedrica de las relaciones internacionales y a algunos apor-
tes de la teoria del rol, con el fin de abordar la concepcion del pais y de su
politica exterior que tiene el gobierno del presidente Ivan Duque, sefalando
ciertos cambios y continuidades frente a Juan Manuel Santos. Se examinaran
algunos referentes cognitivos tanto de los documentos oficiales como de los
discursos presidenciales, para identificar la autoimagen (self) que tiene del
pais, la imagen que quiere proyectar y los objetivos y creencias de la po-
litica exterior prevista para el cuatrienio, discutiendo los roles (atribuidos)
que quiere que Colombia asuma en el sistema internacional. Complementa-
riamente, se evidenciaran algunas influencias idiosincraticas (concepciones
del Presidente) y de actores domésticos (expectativas de rol) para tratar de
explicar esas concepciones del rol de Colombia y algunas posturas que se
han venido adoptando en el exterior. La metodologia serd predominantemen-
te cualitativa e interpretativa.
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Como se argumentara en adelante, los autores de este texto consideran
que entre Santos y Duque se han venido formulando nuevos roles (emergen-
tes) hacia la busqueda del reconocimiento del “liderazgo™ internacional del
pais, algunos sumamente ambiciosos, inconsistentes o paraddjicos, teniendo
en cuenta la posiciéon estructural de Colombia como potencia secundaria en
América Latina, sus persistentes problemas de desarrollo, su dependencia de
la ayuda externa, sus debilidades de construcciéon de Estado y la constan-
te del conflicto armado interno, a pesar de la desmovilizacion y reintegra-
cion de la mayor parte de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia
(FARC-EP). No obstante, en la concepcion de ambos mandatarios del self,
esta discrepancia tiene sentido o parece justificarse al estimar que el pais vie-
ne mejorando sustancialmente a pesar de sus fallos estructurales, dentro de un
proceso de “transicion” positivo, aunque con una mirada muy diferente frente
a algunas de las fuentes de esa mejora, sobre todo por la idea que tienen del
resultado del proceso de paz reciente.

La identidad externa y la concepcion de rol
nacional en la politica exterior

De acuerdo con el constructivismo, la identidad del Estado puede tener un
componente internacional y uno doméstico. El primero se deriva de un posi-
cionamiento frente a los demas Estados y el segundo obedece a una funcién
de cohesion interna. Este segundo componente suele denominarse identidad
nacional, como normas y narrativas compartidas que sustentan a la comuni-
dad politica (Banchoff, 1999), el cual se expresa en la ley fundacional —Cons-
titucion—. Por otro lado, la identidad del Estado se refiere a la manera en la que
esa comunidad se ubica o referencia a si misma dentro de diversos contextos
internacionales, compuestos por otros Estados, instituciones y experiencias
historicas (p. 262). Las normas internacionales y organizaciones a las que se
adhiere un Estado, las concepciones del rol internacional del pais que tienen
las élites o la opinidn publica, son algunas fuentes de esa identidad.

El papel de las élites nacionales es clave, ya que suelen identificar a deter-
minados Estados como amigos o enemigos, a ciertas normas internacionales
como obligatorias y a especificas memorias colectivas como justificaciones de
sus politicas (Banchoff, 1999, p. 270). No necesariamente las concepciones de
las ¢élites son idénticas a las concepciones de la sociedad, aunque tienden a ser
muy similares en las democracias profundas (p. 269). En el constructivismo se
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entiende que los intereses (por ejemplo, nacionales) no son estaticos ni objeti-
vos, y que tanto las identidades como las interacciones entre actores determi-
nan parte importante de los contenidos y alteraciones de esos intereses. En tal
sentido, Wendt (1992) explica que las posiciones y la distribucién del poder
entre Estados si afectan los célculos de los Estados para su accion exterior,
pero que ello depende de los entendimientos y expectativas intersubjetivos,
del conocimiento que tengan, incluyendo sus concepciones de si mismos (los
self) y de los otros (p. 397).

Sin embargo, las versiones estructuralistas del constructivismo suelen asu-
mir la identidad del Estado como producto directo de las estructuras sociales
internacionales, obviando parcialmente las fuentes domésticas y el papel de
los individuos con autoridad (Banchoff, 1999, p. 271). Por esta razon, la teo-
ria del rol puede aportar un importante complemento al enfatizar las concep-
ciones gubernamentales y societales de esa identidad y particularmente de los
roles externos a través de los cuales pretende materializarse esa identidad. La
teoria del rol tiene muchas versiones, pero en general asume que los Estados
son actores que tratan de comportarse consistentemente con respecto a roles
especificos con los cuales se identifican (Chafetz, Abramson y Grillot, 1996,
p- 732). Rosenau (1990) entendia el rol como el resultado de las expectativas
actitudinales y comportamentales que tienen otros en relacion con el actor
que lo ocupa y en relacion con las expectativas que el ocupante del rol tiene
de si mismo (citado en Chafetz, Abramson y Grillot, 1996, p. 732).

Los roles se derivan de la combinacién de los entendimientos del propio
actor con respecto a lo que deberia ser su conducta (concepcion del rol), de las
exigencias de la sociedad y los actores externos (expectativas de rol) y de las
condiciones del contexto particular dentro del cual se ejecuta el rol (Chafetz,
Abramson y Grillot, 1996, p. 733). Los roles proveen sentido de identidad y
les permiten a los tomadores de decision simplificar los problemas como guias
de conducta externa (p. 733). Holsti (1970) importo a las relaciones interna-
cionales un aporte de la psicologia, distinguiendo entre el self' como concep-
cion de siy el alter como imagen de ese actor reflejada por las percepciones de
los observadores, quienes también demuestran expectativas de conducta (y de
rol) con respecto al primero (p. 237). En el constructivismo se habla de forma
analoga de la identidad propia (ego) versus las respuestas del receptor (alter),
quien hace atribuciones o inferencias —correctas o incorrectas— sobre las in-
tenciones del primero, de modo que juntos constituyen una relaciéon social de
amistad, enemistad, indiferencia u otro tipo (Wendt, 1992, p. 404).
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Como cualquier situacién de aprendizaje social, las concepciones de rol del
actor no necesariamente se adectian con precision a las expectativas de rol de
otros y pueden estar constrefiidas por las prescripciones (de rol) de las insti-
tuciones, la cultura y los grupos humanos, de acuerdo a las posiciones y espa-
cios sociales (internacionales) ocupados por ese actor (Estado), y asimismo,
son distintas de, pero se relacionan con, la —correcta o incorrecta— ejecucion
de esos roles (Holsti, 1970, p. 239). Como la concepcion del rol estd basada
primordialmente en la propia concepcion que el gobierno tiene de su posicion
internacional y de sus funciones o responsabilidades derivadas, puede estar
sintonizada o colisionar tanto con esas prescripciones de rol como con las ex-
pectativas de rol de los receptores, contrapartes u observadores del rol (p. 239).

Algo que diferencia la conducta de los Estados de la conducta de los indivi-
duos es que el componente de la soberania externa o no aceptacion de una au-
toridad superior y el ambito de autoridad politica interna exclusiva que tienen
o pretenden tener los gobiernos, convergen y determinan que la fuente princi-
pal de las concepciones de rol sean las ideas de los tomadores de decision, si
bien afectados por demandas internas y externas y restricciones materiales y
legales (Holsti, 1970, p. 243). Asimismo, las estructuras sociales del sistema
internacional son mas flexibles, débiles o indefinidas que las que caracterizan
a la sociedad integrada (por ejemplo, la familia, la tribu, la iglesia, etcétera) o
a las organizaciones formales (no intergubernamentales) (p. 243), por lo que
generan esas mismas condiciones en las prescripciones de rol y en las expec-
tativas de rol y asincronias entre las concepciones de rol y aquellas dos.

Ahora bien, Holsti sugirié una tipologia de roles para los Estados de acuer-
do a su posicion en la jerarquia internacional y a las funciones que asumen.
Para el caso de estudio —Colombia—, aqui se consideran relevantes las si-
guientes por adecuaciéon o contraste para los gobiernos Santos y Duque: el
lider sistémico o global, el lider regional, el defensor de una doctrina, el Es-
tado-puente, el Estado mediador-integrador, el colaborador global o regional
y el Estado que se desarrolla hacia adentro (citado en Chafetz, Abramson y
Grillot, 1996, p. 732-734). Por sus debilidades internas y dependencia de la
ayuda externa, historicamente Colombia ha sido un Estado que hace la mayor
parte de su politica exterior para subsanar sus problemas domésticos; asi,
asume el rol de Estado que se desarrolla hacia adentro.

En algunos gobiernos, los que mas se interesaron en el multilateralismo, se
respaldo a las potencias occidentales para edificar el orden internacional y los
principales regimenes vigentes (ONU, OEA, Fondo Monetario Internacional,
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Banco Mundial, OMC, etcétera), asumiendo parcialmente el rol de colabora-
dor global y/o regional, secundando en algunos periodos a EE.UU. y auto-per-
cibiéndose como “aliado estratégico” de esa potencia en América Latina. Con
respecto a la subregion andina, Colombia se ha destacado como cofundador de
la Comunidad Andina y promotor de integracion, funciones que parecen ha-
berse desplazado hacia la Alianza del Pacifico en el gobierno Santos, aunque
siempre bajo el referente del derecho internacional establecido, haciéndolo un
colaborador regional.

Aunque ya habia una tensioén entre esa mirada interna y ese multilatera-
lismo, incluyendo contradicciones entre la aplicacion interna de la ley y el
apego externo al derecho internacional, es entre los gobiernos Uribe y Santos
que se acentua esa dualidad de roles, cuando aparece una clara pretension de
liderazgo regional por la via de la exportacién de conocimientos y la compe-
tencia frente a otros proyectos regionales (UNASUR, MERCOSUR, ALBA)
y ante el rol regional de liderazgo de Brasil. Santos operd desde una concep-
cion de roles mucho mas ambiciosa y hasta dispersa en un contexto de mejora
material interna y a nivel regional, proponiendo, sin llegar a concretarlos,
objetivos de politica exterior mas propios de roles como el integrador-me-
diador, quien contribuye a resolver los conflictos internos e interestatales de
otros (por ejemplo, Noruega), o el de pais-puente, que funge de articulador de
mensajes y enlace politico entre geografias o culturas distintas (como Turquia
o Suiza). Ejemplos fueron sus deseos por contribuir a la reconciliacion entre
israelies y palestinos o a la reconstruccion de Haiti, y por aproximar a los
paises de América del Norte y el Sur y las geografias del Pacifico asiatico y
latinoamericano.

En lo que respecta al gobierno de Ivan Duque y su concepcion de rol(es),
como se expondra mas adelante, se mantienen los de desarrollo hacia adentro
y de colaboracion global y regional en el marco de los regimenes juridicos
existentes, aunque buscando un mayor respaldo a y de EE.UU., precisamente
con una administracién (Trump) que tiende a erosionar las estructuras multi-
laterales. Empero, con la version dogmatica que se viene adoptando de la de-
fensa de la democracia representativa como forma de gobierno y del activis-
mo acusatorio en contra de las violaciones a los derechos humanos cometidas
por gobiernos vecinos, ademas de su deseo de actualizar los organismos para
hacer cumplir (a otros) los principios democraticos y de transparencia institu-
cional, el Gobierno parece apuntarle a los roles de “defensor de doctrina” o de
promocioén de la consistencia de un sistema (liberal) de valores hacia afuera, y
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posiblemente, a funciones que responden mejor a una potencia lider regional
o global como rule-maker y “sancionador” de las conductas no deseadas.

La concepcién del rol nacional de Colombia
en el gobierno de Ivan Duque

A continuacidn, se revisaran las Bases del Plan Nacional de Desarrollo
2018-2022, los Principios y lineamientos de la politica exterior colombiana
2018-2022 y la Estrategia Nacional de Cooperacion Internacional (ENCI)
2019-2022. Primero, se buscara reconstruir la (auto)imagen que el gobierno
Duque tiene del pais o el self presente en el discurso oficial. Segundo, se
identificara la imagen deseada o que el Gobierno espera proyectar del pais.
Tercero, se presentan algunos objetivos especificos de la politica exterior for-
mulada por el Gobierno. Cuarto, se expondran algunos de los principios y
creencias transversales que el gobierno Duque ha invocado como referentes o
motivaciones para la accion exterior.

Consideramos desde un punto de vista del analisis de la formulacién de la
politica exterior que: a) tanto el anterior como el actual mandatario no tienen
una “gran estrategia” de politica exterior, a pesar de que se insiste en la cone-
x16n inevitable entre lo interno y lo internacional; y b) aunque se mencionan
los términos “objetivos”, “acciones” y “estrategias”, no hay una conceptuali-
zacion ni jerarquizacion clara de ellos, por lo que algunas aspiraciones muy
generales que se podrian asociar mejor con la imagen deseada se presentan
como objetivos especificos o acciones de la politica exterior, y algunos valo-

res o instrumentos se confunden con estrategias.

Una “gran estrategia” articula intereses claves, amenazas, recursos € ins-
trumentos, atendiendo a las siguientes caracteristicas: hay una teoria o l6gica
conceptual que intenta armonizar todos los instrumentos externos en aras de
la consecucion de los intereses del Estado; provee un enlace entre acciones
de corto plazo y metas o fines de mediano y largo plazo; ofrece una forma
de ajustar proporcionalmente los medios disponibles a los fines, estimando
los factores de “poder nacional” para evitar el desequilibrio; es flexible y esta
disefiada para operar tanto en tiempo de guerra como de paz; y finalmente,
aunque no sea formalizada en un solo documento, puede inferirse a partir de la
seleccion explicita de prioridades tematicas y geograficas (Brands, 2012, pp.
4-7). Tanto Santos como Duque han ofrecido algunas luces de sus intereses
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tematicos y geograficos, pero no identifican sus prioridades teniendo en cuenta
las capacidades y la posicion del pais en el sistema internacional, lo que suele
redundar en una politica exterior dispersa, desbalanceada o predominantemen-
te reactiva.

La autoimagen presente: lider temdtico con “desarrollo en transicion” y
problemas de consolidacién interna

Se estima que Colombia ha mejorado sustancialmente su imagen en el
exterior, asi como su desarrollo socioecondmico, incluyendo la manifestacion
de dinamicas migratorias positivas (DNP, 2019, p. 119). Se considera ademas
que el pais tiene ventajas relativas frente a otros en materia de recursos natu-
rales, biodiversidad y estructura bioceanica, y que esto ultimo le otorga una
posicion privilegiada en términos geopoliticos, geoecondomicos y geoambien-
tales (DNP, 2019, p. 127; Cancilleria, s.f.a.).

Si bien se trata de una administracion que desde su posesioén ha evitado
darle crédito al gobierno anterior (Santos) por indicadores favorables, secun-
dando las posiciones del expresidente Uribe y del partido principal de go-
bierno, el Centro Democratico (CD), reconoce que dos areas de su agenda
externa beneficiaron el “liderazgo” internacional del pais: la presentacion de
propuestas, metas e indicadores para los objetivos de desarrollo sostenible
(ODS) en el marco de las Naciones Unidas (APC, 2019, p. 13), y su pro-
yeccion en seguridad y defensa que le ha permitido ser aceptado como so-
cio global (no miembro) de la Organizacion del Tratado del Atlantico Norte
(OTAN) (DNP, 2019, p. 118). En ambos temas, se estima que Colombia se ha
posicionado como socio-oferente reconocido de cooperacion Sur-Sur (CSS),
que se supone es horizontal y reciproca (APC, 2019, p. 2). En cuanto a CSS,
el nuevo gabinete acepta que se fortalecido el mecanismo de las comisiones
mixtas para gestionar 4gilmente la cooperacion bilateral, entre la que destaca
la transferencia de capacidades institucionales y tecnologias entre socios, y
resalta el aumento de este intercambio entre 2014 y 2017 al alcanzar unos 94
paises (APC, 2019, p. 24).

Pero a diferencia de Santos, que consideraba a Colombia un pais “nuevo”

y “transformado” gracias a los temas del crecimiento econdomico y el proceso

de paz con las FARC-EP, el presente gobierno evita hacer cualquier alusion

en estos documentos al segundo tema y parece adherirse al concepto de pais

con “desarrollo en transicion” propuesto por la CEPAL, el Centro de Desa-

rrollo de la Organizacion para la Cooperaciéon y el Desarrollo Econémicos
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(OCDE) y la Comisioén Europea. Aquel apunta a que hay paises cuya mejora
en el nivel de renta no ha implicado resolver sus problemas de desarrollo
multidimensional, por lo que requieren aun de ayuda oficial para el desarrollo
(AOD) y otros mecanismos de cooperacion internacional (APC, 2019, p. 10).

En ese sentido, se valora que se califique internacionalmente a Colombia
como pais de renta media alta y que se haya consumado el ingreso del mismo
ala OCDE (APC, 2019, p. 2). Sin embargo, se admite que ello acarrea el do-
ble reto de aceptar que progresivamente Colombia deba depender menos de la
AOD y que esos recursos deban canalizarse hacia sectores especificos como
la ciencia, la tecnologia y la innovacion (DNP, 2019, p. 118). Esa “transicion”
estructural y de roles se identifica como origen de la actual posicién dual de
Colombia como receptor tradicional y oferente emergente de cooperacion in-
ternacional via CSS y cooperacion triangular (CT) (APC, 2019, p. 17).

Esta dualidad es heredada del gobierno Santos, en el que se proyecto el
rol de pais “pivot” en la CT para utilizar los recursos financieros de un pais
donante (por ejemplo, EE.UU., Alemania, Japon, Canada) en funciéon de las
necesidades de desarrollo de un pais receptor, fungiendo como enlace entre
ambos, contribuyendo a formular politicas publicas o reformas para el recep-
tor y transmitiendo conocimientos propios en areas especificas (Pastrana y
Vera, 2018a, p. 113). Ello le permitio, junto al aumento de la CSS ofrecida
especialmente dentro de la region, mostrarse como lider “funcional” (no di-
rectivo o hegemoénico) u orientado a la resolucion de problemas practicos,
capaz de construir una “diplomacia de nicho” o de cooperacion especializada
en algunos ambitos tematicos y focos geograficos (Centroamérica y el Cari-
be) para mejorar su imagen, insercién y contribucion en América Latina, lo
que parecia coherente de acuerdo con su posicion de potencia secundaria en
la region (p. 122). Estimando ademas que ello redundaria en beneficio del
aumento de las exportaciones, la inversion extranjera y el turismo frente a los
paises receptores. Empero, se trat6 de una formulacién de politica exterior en
medio de inconsistencias, improvisaciones y muestras de ensayo y error por
su propio proceso incompleto de estabilizacion interna y desarrollo, en un
contexto de ascenso material momentaneo por la bonanza temporal de petro-
leo y mineria, de incertidumbre sobre las percepciones de los receptores de
ese “liderazgo” y de posible “sobrecarga™ al asumir la oferta de experiencia
en areas aun problematicas en el pais (desarrollo, seguridad, derechos hu-
manos) y al empezar a incursionar en receptores fuera de la region, como en
Estados de Africa (pp. 124-126).
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Duque parece profundizar esta dualidad con aspiraciones de liderazgo
ain mas ambiciosas, incluso ideoldgicas, de reforma de organizaciones y de
creacion de reglas o rule-making. Pero, paradojicamente, al mismo tiempo,
reconoce que las restricciones puestas por su nueva calificacion internacio-
nal obligan al pais a buscar fuentes no tradicionales de ayuda externa para
complementar sus politicas internas, como las convocatorias de actores inter-
nacionales del sector privado, y a incursionar en el uso de mecanismos apo-
yados por la AOD nuevos para Colombia, como la financiacién basada en re-
sultados, los bonos de impacto social, el financiamiento mixto, la inversion de
impacto, los fondos de contrapartida, los mecanismos de desarrollo limpios
y el crowdfunding’, entre otros (APC, 2019, p. 26). Asimismo, se considera
que el pais ain no aprovecha todo el potencial de la CSS y la CT en su propio
beneficio, que muchos actores en los territorios perciben la AOD como fuente
primaria de desarrollo y no como complemento a las politicas publicas, y que
la AOD que mas demandan es la de tipo financiero, por lo que desaprovechan
el potencial de la asistencia técnica (APC, 2019, p. 22).

Ademas de estos problemas, el propio Gobierno reconoce que Colombia
no ha integrado plenamente los componentes de la cooperacion internacional
en ambos roles a la formulacion de la politica exterior, lo que ha dificultado
la sincronizaciéon de las actividades externas de las entidades del Estado, el
relacionamiento con las entidades equivalentes de los paises socios y la incor-
poracion de las iniciativas internacionales de las entidades territoriales y los
actores de la sociedad civil (DNP, 2019, p. 118). Adicionalmente, acepta que
los sistemas de informacioén no estan adecuados para registrar, monitorear y
evaluar todos los proyectos y acciones de cooperacion internacional (APC,
2019, p. 28).

Finalmente, en los temas de fronteras, territorios fronterizos y migracion,
que estan interrelacionados y representan focos de vulnerabilidad, el Go-
bierno no reconoce el impacto transversal del conflicto armado interno, pero
identifica que su “historia”, sus fallas de politicas publicas y la presencia de
mercados ilegales y actores armados, dificultan los esfuerzos de estabiliza-
cion y consolidacion estatal (DNP, 2019, p. 126). Acepta, ademas, que hay
baja capacidad institucional y baja calidad de la informacion para entender y

"Es una técnica para recaudar financiamiento externo de una gran audiencia, en lugar de un reducido grupo de inversores
especializados (por ejemplo, bancos, inversores informales, capitalistas de riesgo), donde cada individuo proporciona una
pequefia cantidad de los fondos solicitados. Ademds, este concepto estd relacionado con el de crowdsourcing, que se
refiere a la subcontratacién de la “multitud” (crowd) de tareas especificas, como el desarrollo, la evaluacién o la venta de
un producto, a través de una convocatoria abierta por internet (Howe, 2008, citado en OCDE, 2015, p. 53).

]
183
|



De Santos a Duque: jcambio extremo de la politica exterior colombiana?
I

atender la migracion, lo que ha venido acompafiado del incremento de la trata
de personas y el trafico de migrantes (DNP, 2019, p. 119). El Gobierno no
hace ningun balance de la creacion de la oficina de Migracién Colombia por
parte de la administracion anterior ni del dafio a la gestion de la informacion
migratoria cuando la manejo el Departamento Administrativo de Seguridad
(DAS), disuelto en 2011 en medio de escandalos sobre interceptaciones y
seguimientos ilegales a politicos, magistrados y periodistas. Empero, sugiere
que la politica integral migratoria (PIM) anterior ha sido un instrumento in-
suficiente, la cual se elaboré mediante documento CONPES (3603) en 2009
—gobierno Uribe— y fue implementada por la administracion Santos, lo que
parece logico en vista de la mas aguda crisis de Venezuela (2016 en adelante)
y su inesperada secuela migratoria regional.

La imagen deseada: lider mundial y regional en gobernanza de multiples
temas y de reformas a las organizaciones internacionales y polo de
atraccion mundial

Santos ya se referia a lo que consideraba la necesidad de recuperar el “li-
derazgo que le corresponde a Colombia en los escenarios internacionales”.
Ello reflejaba una ambicién de proyeccion global del pais a pesar de tener
trayectoria historicamente concentrada en la subregion andina (Pastrana y
Vera, 2018a, p. 122). Aspiracion que en parte se reflejo en la priorizacion de
recursos y actividades en el marco de las Naciones Unidas, muy por enci-
ma, desde el punto de vista presupuestal, de lo destinado a la Organizacion
de Estados Americanos (OEA), la Comunidad Andina de Naciones (CAN) y
otras plataformas (Pastrana y Vera, 2019, p. 44). La eventual participacion
en misiones de paz de la ONU (por acuerdo suscrito en 2015), el trabajo de
branding para posicionar la marca pais (“La Respuesta es Colombia”) y el
deseo —mas que la realidad— de transportar a otros paises y conflictos armados
la propia experiencia de construccioén de paz y posconflicto, fueron parte del
imaginario del gobierno precedente.

Empero, la administracion Duque parece acentuar esa expectativa de lide-
razgo exponiéndose, probleméaticamente, incluso como candidato a global o
regional reformer, aunque con una preocupante alusion revisionista en rela-
cién con algunos de los compromisos internacionales asumidos por la admi-
nistracion anterior. El gobierno actual quiere hacer de Colombia un foco de
interés positivo y un “modelo” para el mundo (DNP, 2019, p. 117) y apuesta
a que en 2022 el pais “ocupara con toda propiedad el lugar de liderazgo que
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le corresponde en el concierto de las naciones” (Cancilleria, s.f.a.). Considera
que Colombia sera capaz de impulsar iniciativas que permitan hacer una eva-
luacién de la gestion y la accidon de las organizaciones internacionales y las
agencias multilaterales, estimando que no son adecuadas para enfrentar los
desafios contemporaneos de la gobernanza mundial y regional (DNP, 2019,
p- 117; Cancilleria, s.f.a.).

Adicionalmente, se quiere hacer del pais un “lider global y regional” en
los temas de nuevas amenazas a la seguridad (la lucha contra el terrorismo),
la defensa de la democracia y los derechos humanos, el problema mundial de
las drogas, el desarrollo sostenible, el aprovechamiento responsable de los
recursos naturales, la adaptacion al cambio climatico, la lucha contra el cri-
men organizado transnacional y la corrupcion, y la atencion de los fenomenos
migratorios (DNP, 2019, p. 129). Se desea consolidar el papel propositivo
de Colombia en la Agenda 2030 y la implementacion y evaluacion de los
ODS mediante la construccion de una diplomacia publica para el desarrollo
sostenible, el mejor empleo de sus recursos naturales, la insercion econémica
internacional y la mitigacion de los efectos que experimenta el pais frente al
cambio climatico, involucrando empresarios y actores de la sociedad civil
(DNP, 2019, p. 118; APC, 2019, p. 2; Cancilleria, s.f.a.). Se desea usar la
biodiversidad como fuente de ventajas comparativas para tomar decisiones en
escenarios internacionales (DNP, 2019, p. 118). Se aspira igualmente a liderar
acciones en la agenda multilateral para prevenir y luchar contra la corrupcion
(Cancilleria, s.f.a.).

En materia antidrogas, es conocida la critica del CD a la estrategia de sustitu-
cién manual voluntaria de cultivos ilicitos de Santos, por lo que ante el aumen-
to sustancial de las hectareas de coca y amapola entre 2013 y 2017, insiste en
tratar de reactivar las aspersiones aéreas con glifosato —por presiéon de la Casa
Blanca, ademas— y toda forma de erradicacion forzada. Santos habia acogido
las sentencias de la Corte Constitucional y la suspension de las aspersiones por
parte de la Agencia Nacional de Licencias Ambientales, en 2015, por sus efec-
tos nocivos sobre cultivos, animales y comunidades® (Pastrana y Vera, 2017,
pp- 16-17). Dicho gobierno reconocié que uno de los incentivos no deseados
del Programa Nacional Integral de Sustitucion de Cultivos Ilicitos (PNIS), que
se vincul6 dentro del Acuerdo de Paz con las FARC-EP, fue estimular a muchos

2 Aunque Colombia no ha regresado aln a la fumigacién aérea con glifosato, tiene pendientes 231 demandas por
aspersion y fumigacion con ese herbicida por unos 2,11 billones de pesos, las cuales estdn en manos de la Agencia para
la Defensa Juridica del Estado, creada por el gobierno Santos en 2012.
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campesinos a sembrar mas hectareas para acceder a los beneficios econdémicos
del programa (Colprensa, 14 de mayo de 2018).

Sin abandonar el enfoque represivo contra los carteles, Santos optd por
respaldar el informe de la Comision Latinoamericana sobre Drogas y Demo-
cracia y “liderar” las discusiones hemisférica (OEA) y global (Sesion Espe-
cial de la Asamblea General de las Naciones Unidas sobre Drogas de 2016),
argumentando el fracaso del enfoque tradicional, sin comprometerse con nin-
guna férmula, reforma o norma alternativa —a la espera de algin consenso de
las grandes potencias—, pero insistiendo, como otros latinoamericanos, en una
mirada complementaria desde la dptica de la salud publica, en el lado del con-
sumo, y la vulnerabilidad socioeconémica de los sembradores, en el lado de
la oferta (Pastrana y Vera, 2018Db, p. 49). Ante los reveses domésticos y el arri-
bo de una administracion republicana estadounidense (Trump) defensora del
glifosato, la extradicion y la ofensiva policial y militar contra el narcotrafico,
el gobierno Duque cree que Colombia perdio6 su liderazgo antidrogas y que,
aunque se precisa un enfoque multidimensional, puede recuperar su presti-
gio internacional atacando el problema como una amenaza para la seguridad
nacional y regional (Cancilleria, s.f.a.). Alli hay una imagen de colaborador
cercano de EE.UU. y de Estado que pretende encabezar y compartir su estra-
tegia ofensiva, cuyos “éxitos” fueron trastocados —en su imaginario— al pasar
de la politica de seguridad democratica (Uribe) al plan de “paz con seguridad
y prosperidad” de Santos.

Ahora bien, en materia de CSS y CT, el Gobierno aspira a que Colombia
se consolide como oferente y receptor de buenas practicas en la OCDE (DNP,
2019, p. 118), a que el pais sea reconocido como “socio estratégico de coo-
peracion” en paises y organizaciones que proveen AOD y en paises del Sur
Global (APC, 2019, p. 2) y asumir un “liderazgo” en materia del desarrollo
de instrumentos, herramientas y aportes metodolégicos de CSS (p. 2). Ello,
con el doble fin de convertirse en referente técnico en los niveles regional
y mundial y de mejorar su posicionamiento geoestratégico (APC, 2019, p.
19, p. 30). Esto no es nuevo, pero se ha acentuado como expectativa en el
gobierno actual, con un presidente y un gabinete que tienen un perfil mas aca-
démico que politico, aunque estan siempre bajo el escrutinio y las presiones
del uribismo.

Ademas de continuar esos temas que abrieron la puerta de la diversificacion
tematica y geografica en el doble gobierno de Santos —excepto la diplomacia
de la paz—, la administracion de Ivan Duque pretende que Colombia desarrolle
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su “poder blando” o de atraccion, influencia y persuasion, en areas como la
infraestructura digital y los productos culturales, dentro de un modelo —muy
incipiente aiun— de “economia naranja” (DNP, 2019, p. 128). Se piensa en po-
sicionar al pais como “polo de atraccion” internacional para la educacion, la
innovacion, la ciencia y la tecnologia, y lograr ubicar a Colombia en centros
de investigacion reconocidos mundialmente (Cancilleria, s.f.a.). Quiere usarse
la diversidad cultural, la educacion y el deporte para profundizar la diversifi-
cacion de la politica exterior, incluyendo continuar la ensefianza del espafiol
como segunda lengua, dentro de una nueva diplomacia publica cultural (Can-
cilleria, s.f.a.; DNP, 2019, p. 128). En este mismo sentido, se pretende que la
renovaciéon economica, el desarrollo cientifico y tecnologico, la innovaciéon y
el enriquecimiento cultural, sean estimulados por la llegada de extranjeros y
el retorno de colombianos altamente capacitados, que Colombia pueda con-
vertirse en “polo de atraccién” para los migrantes emprendedores (Cancilleria,
s.f.a.; DNP, 2019, p. 116).

Finalmente, el Gobierno piensa que puede (y debe) convertir a Colombia
en un actor fundamental en la renovacioén estructural del sistema interameri-
cano y en la consolidacion y aplicacion efectiva de la Carta Interamericana
(DNP, 2019, p. 129), incluyendo la busqueda de liderazgo para asegurar
el compromiso de la regioén con la defensa de la democracia (Cancilleria,
s.f.a.).

Los objetivos de la politica exterior 2018-2022: entre la especificidad y
la ambigliedad, en medio de la diversificacion temdtica

A continuacion, se exponen algunos de los objetivos especificos o cua-
si-especificos que pretenden responder o alcanzar la imagen deseada.

1. Hacer seguimiento y evaluacion a las resoluciones y declaraciones de
Colombia, como proponente o copatrocinador (DNP, 2019, p. 134).

2. Usar todos los recursos diplomaticos y politicos para contribuir al res-
tablecimiento de la democracia y el Estado de derecho en Venezuela
(Cancilleria, s.f.a.).

3. Liderar acciones estratégicas, integrales y eficaces, dentro de la OEA
y del Grupo de Lima (Cancilleria, s.f.a.).

4. Formular una nueva politica migratoria para colombianos en el exte-
rior, retornados y extranjeros en Colombia (DNP, 2019, p. 130).
]
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Consolidar al pais como miembro de la OCDE y ampliar su apuesta
por la Alianza del Pacifico (DNP, 2019, p. 117).

Liderar la creacion de un nuevo espacio de integracion regional (se
trata de PROSUR, aunque no se dice en los documentos), tras el retiro
de Colombia de UNASUR.

Ingresar al Foro de Cooperacion Asia Pacifico (APEC) (DNP, 2019, p. 119).

Disenar e implementar una nueva estrategia de lucha contra la trata de
personas (DNP, 2019, p. 130).

Disefiar e implementar una nueva politica integral de fronteras (DNP,
2019, p. 132).

Establecer los derechos territoriales de Colombia con todos sus veci-
nos (DNP, 2019, p. 132), incluyendo defender los intereses del archi-
pi¢lago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina, fortaleciendo
las relaciones con los Estados pertenecientes a la cuenca del Caribe y
haciendo presencia en aquellos en los que no cuenta con embajada o
consulado (DNP, 2019, p. 132).

Disenar e implementar un modelo de seguridad multidimensional en
zonas de frontera, con cooperacion binacional (DNP, 2019, p. 132).

Fortalecer los planes binacionales de desarrollo fronterizo (Cancille-
ria, s.f.a.).

Aumentar las candidaturas de Colombia gestionadas en escenarios in-
ternacionales (de 57 a 97) (DNP, 2019, p. 134).

Aumentar las acciones de diplomacia cultural realizadas (de 1.164 a
2.344) (DNP, 2019, p. 134).

Priorizar la demanda de cooperacidén en las areas de estabilizacion
territorial, desarrollo rural, conservacion y sostenibilidad ambiental,
emprendimiento y economia naranja y fenomeno migratorio (APC,
2019, pp. 36-40).

Priorizar la oferta de cooperacion en las areas de: cuidado y atencion
a la primera infancia, recreacion y deporte, empleo y trabajo decente,
desarrollo rural, productividad y competitividad, gestion del riesgo y
seguridad integral (APC, 2019, pp. 40-41).
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17. Promover en la OEA, la revitalizacion y ampliacién del principio de
“responsabilidad compartida”, con un enfoque multidimensional y se-
gun los nuevos patrones del narcotrafico (Cancilleria, s.f.a.).

18. Construir nuevas agendas y fortalecer los lazos con Centroamérica, el
Caribe, Asia y Africa (Cancilleria, s.f.a.).

19. Formular una metodologia para medir el poder blando de Colombia,
dando prelacion a la economia naranja (Cancilleria, s.f.a.).

20. Proponer la creacién de una corte penal internacional contra la corrup-
cioén (no aparece en los documentos, pero hizo parte de la agenda de
Holmes Trujillo ante Naciones Unidas en 2019).

Algunas creencias transversales

Vale la pena resaltar las siguientes convicciones transversales porque tie-
nen fuerte incidencia en la orientacion actual de la politica exterior, no sola-
mente en la que ha sido planeada en los documentos, sino ademas la que se ha
venido practicando en la coyuntura, si bien con inconsistencias, excepciones
o contradicciones. A saber:

* Ellogro de la legalidad y el emprendimiento seran los que produzcan
la equidad social (DNP, 2019, p. 116). Esto lo distancia aparentemen-
te de una vision redistributiva o de reforma estructural (por ejemplo,
agraria) y no contempla la paz como eje de desarrollo.

* El entendimiento con los vecinos debe operar sobre las bases de la
cooperacion y la reciprocidad (DNP, 2019, p. 116). La clara excepcion
a esta regla moral es la postura de “cero tolerancia” hacia lo que el
Gobierno considera las dictaduras de la region (Venezuela, Nicaragua
y Bolivia hasta Evo Morales).

* Colombia debe defender la paz, la seguridad y la democracia en la
region, pero a través de medios diplomaticos y politicos multilaterales
(DNP, 2019, p. 117). Esto parece explicar el papel del pais en el Grupo
de Lima y la OEA, pero no aclara la insistencia en la invocacion del
Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca (TIAR) contra el régi-
men de Venezuela, que incluye medidas militares en ultima instancia.

* Colombia mantendra su compromiso con la democracia representativa
y el fortalecimiento del Estado de derecho, como condicion para la paz
y la seguridad en América Latina, y con la economia de libre mercado,
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como instrumento para el progreso social (Cancilleria, s.f.a.). Esa tria-
da de democracia, ley y libre mercado pretende ser la que determine
la participacion o el distanciamiento del pais frente a otros paises y
plataformas de cooperacion e integracion. No sucede con respecto a la
politica hacia la Republica Popular de China, por ejemplo.

* Colombia debe “reflexionar” sobre la pertinencia de su participacion
en algunos de los espacios e instrumentos multilaterales (DNP, 2019,
p- 117). Esta es una inquietante puerta abierta al revisionismo y que
podria transformar algunas posiciones prudentes, distantes o pragma-
ticas del pais en posturas dogmaticas y conflictivas si se atan a algunas
de las convicciones anteriores. Santos ya habia caido en esta tentacion
al declarar inaplicable el fallo de la Corte Internacional de Justicia que
favorecio a Nicaragua en 2012 con la ampliacion de su mar territorial
y al demandar el Pacto de Bogota para retirarse de la competencia de
la Corte. Esta ruptura de la tradicion de “apego al derecho internacio-
nal” y a los principios de Pacta sunt servanda (lo pactado obliga) y de
resolucion pacifica de controversias, parece acentuarse en el gobierno
Duque. El retiro intempestivo de UNASUR al asociarla como una pla-
taforma del “castro-chavismo”, la negativa a validar los avances del
proceso de paz entre Santos y el ELN con mediacion de Cuba, el cam-
bio de postura hacia Cuba con voto de abstencion frente al bloqueo
estadounidense —por primera vez en la historia del pais—y apoyando su
inclusién en la lista de paises que apoyan al terrorismo, ademas de la
invocacion del TIAR contra un pais vecino, son algunos ejemplos de
este giro inquietante.

Factores idiosincrdticos detrds de la
concepcion del rol de Ivan Duque

La nocioén de rol nacional ha permeado la literatura que describe las dina-
micas del sistema internacional actual y es un enfoque que sugiere coémo las
¢lites perciben el rol de sus naciones en el mismo (Baert et al., 2019, p. 4.4).
Tal y como se daré a conocer en este apartado, las influencias idiosincraticas
(del Presidente) han marcado el camino de la politica exterior del pais dentro
del marco de una (autoimagen) construida para hacerlo.

El contenido de lo que se presentara tiene como fuente principal la ex-
ploracion de algunos discursos presidenciales y declaraciones via Twitter,
]

190
[



La politica exterior de Ivdn Duque: jcambio en la concepcidén del rol nacional?
I

a la luz de referentes tedricos que permiten interpretar sus percepciones
relacionadas con la politica exterior. De manera transversal, se evocara la
importancia que han tenido los valores personales en la consolidacion de
la identidad estatal que se presenta en el exterior, aunque algunos roles se
han conservado por tradicidén y/o por normas internacionales a pesar de los
cambios de gobierno.

De acuerdo con Holsti, el término rol hace referencia a las decisiones y
acciones que se toman, mientras que la nocion prescripcion del rol se enfoca
en las expectativas culturales, sociales, institucionales o particulares de un gru-
po. Ambas variables conforman los fundamentos del comportamiento humano
(Holsti, 1970, pp. 236-243). Con este referente, puede decirse que el actual
gobierno representa el puente que se tiende entre estructura social y concep-
cién individual para conformar la expectativa de rol. Frente a este argumento
se destaca: 1) el perfil idiosincratico de Ivan Duque (representante principal
de la politica exterior colombiana) juega un papel fundamental en la construc-
cion del rol internacional que se le atribuye al pais; 2) los roles ejecutados o
acciones varian en correspondencia con los dos puntos anteriores, sin tener en
cuenta, en ocasiones, las condiciones nacionales reales.

A proposito, Holsti identifica 17 tipos de rol que se pueden asumir con base
en los discursos. En este trabajo, para efectos del desarrollo del segmento, solo
seran referenciados aquellos que funcionan para el caso colombiano: 1) lider
regional: se compone de deberes o responsabilidades que un gobierno perci-
be por si mismo en su relacidén con una region con la que se identifica, o con
subsistemas transversales, tales como movimientos ideologicos; 2) activo in-
dependiente: se basa en declaraciones gubernamentales que respaldan el con-
cepto de no alienacién y de politica exterior autdbnoma, libre de compromisos
militares con cualquiera de las principales potencias y enfocada en servir a los
intereses nacionales; 3) defensor de doctrina: implica compromisos configura-
dos en términos de defender los valores del sistema al que considera pertene-
cer; 4) mediador-integrador: denota una figura conciliadora y capaz de mediar
en la resoluciéon de conflictos de otros Estados; 5) colaborador del subsistema
regional: expresa esfuerzos de cooperacion (Holsti, 1970, pp. 260-270).

En primera medida, la trayectoria discursiva de la administraciéon Duque parece
acentuar su expectativa de rol de liderazgo en escenarios internacionales, mante-
niendo el propésito del gobierno Santos por conservar una imagen positiva ante
sus vecinos en diversos frentes, aunque con prioridades distintas. Cabe resaltar que,
como se evidencio en apartados anteriores, estos temas configuran la agenda del
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mandatario y los documentos que la respaldan, aunque los desafios que han sur-
gido invitan a cuestionar la capacidad de Colombia para apropiarse de esos roles.

De manera similar ocurre con el rol de independencia, pues si bien el
pais ha abanderado la nocion de emancipacién, los discursos gubernamen-
tales ponen de manifiesto la doctrina de respice polum en sus posturas. Lo
anterior se justifica en que, a lo largo de sus mandatos, Duque y Trump han
demostrado trabajo articulado y coordinado en: la crisis humanitaria en Ve-
nezuela y sus consecuencias; el apoyo al presidente interino Juan Guaid6
y medidas contra Nicolas Maduro; la lucha conjunta contra los problemas
mundiales de las drogas, el terrorismo y el crimen organizado; el respaldo de
EE.UU. a la politica de estabilizacion; la cooperacién bilateral y triangular;
los asuntos comerciales; las estrategias de turismo y energias renovables; la
colaboracidén en materia de seguridad a través de medidas como posibilitar la
presencia de militares estadounidenses en bases colombianas y la aspersion
aérea para la erradicacion de cultivos ilicitos (Cancilleria, s.f.b.). La alinea-
cion de Colombia con EE.UU. genera discrepancias con respecto al quinto
tipo de rol, debido a las criticas y lejania con naciones proximas. Es decir,
aunque el Presidente promulgue en sus discursos ser colaborador del subsis-
tema regional, ha dado predominancia a la relacidon con su aliado estratégico
y a la participacion en espacios multilaterales donde ambos confluyen. No
debe desconocerse que a nivel discursivo los 6rganos de CSS estan presen-
tes, pero se identifica mayor actividad e identificaciéon —reciproca— con los
que se comparten con EE.UU.

En el rol de defensor de doctrina democratica, dos variables juegan un papel
importante. Primero, el perfil idiosincratico de Duque. Entre algunas caracteris-
ticas del mandatario cabe destacar: no tiene mucha trayectoria como politico (se-
nador), pero pertenece al partido Centro Democratico, cuya tendencia ideoldgica
se asocia a la derecha y al conservadurismo a pesar de su nombre; es abogado,
aunque su fuerte es la economia debido a su maestria en Derecho Internacional
Economico y a los cargos de su vida profesional —consejero principal y consultor
de la Presidencia para el Banco Interamericano de Desarrollo, asesor del Minis-
terio de Hacienda, entre otros— (Semana, 2018). Se destacan, ademas, sus dis-
cursos de apego a la normatividad y de confianza en la innovacion digital, temas
que dominan varias de sus publicaciones de opinién y académicas®. Ademas de
esto, aunque es un lider mas o menos receptivo frente a las fuentes de oposicion

3 Véanse, por ejemplo, sus referencias bibliogrdficas (El futuro estd en el centro, IndignAccion y Efecto naranja) en https://
www.planetadelibros.com.co/autor/ivan-duque/000045187, y sus columnas de opinién en https://elpais.com/autor/ivan-
duque-marquez/.
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interna y externa y se considera a si mismo del “centro” politico o sin extremos
ideolégicos, si bien menos abierto y pluralista que Santos, refleja un fuerte com-
promiso de lealtad politica con respecto al expresidente Uribe, que a veces entra
en tension con su perfil académico o tecnocratico. Segundo, la historia y tradicion
de Colombia también se usan como legados, ya que ha habido otros presidentes
(por ejemplo, Julio César Turbay, Alvaro Uribe) con posturas similares al lider
actual, reacios al trato con regimenes considerados autocraticos y criticos de sus
abusos a los derechos humanos, aunque apliquen ellos mismos politicas domésti-
cas de “mano de hierro” en nombre de la legalidad y la seguridad.

Finalmente, a manera de herramienta metodologica, el analisis discursivo
se aterrizard en algunos casos puntuales y practicos que reflejan varias de las
inferencias de rol anteriores (ver tabla 1).

Tabla 1. Muestra de discursos presidenciales y acciones de rol

Palabras y verbos

Frases de discursos y Twitter

de accion

“Alld estaré defendiendo a este pais como potencia ambiental” Potencia
(Presidencia, 2019).

Defender
“Esta es la mayor disminucién de cultivos ilicitos de los ultimos seis o

& < ) S Posicionar
1 afios. Seremos mds contundentes” (Duque, Twitter , 7 de junio de

2020). Mayor (alusion de

. L . e superioridad)
“Hoy Colombia se posiciona como el pais de mayor emprendimien-

to creativo en América Latina” (Presidencia, 2019). Contundente

“Hoy recibimos donacién de 200 ventiladores que son muestra de
solidaridad y amistad con EE.UU. Seguiremos trabajando en equi-

po” (Duque, Twitter, 1 de julio de 2020).

“Hemos conversado y reafirmado nuestro compromiso en los valo-
res compartidos con Estados Unidos” (Presidencia, 2020).

“Aqui tiene un gobierno amigo y un pais con el cual se puede traba-
jar en defensa de los valores que compartimos” (Presidencia, 2019).

“Hemos enfrentado a la denuncia del populismo y de lo que esté
en contra de la iniciativa privada y de los derechos fundamentales”
(Presidencia, 2019).

“Declarar algunas organizaciones como terroristas es focalizar los
esfuerzos para evitar el terrorismo” (Presidencia, 2020).

“La libre determinacion de los pueblos no puede ser manipulada
para convertirse en la libre determinacién de los opresores” (Presi-
dencia, 2018).
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Compromiso
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Derechos
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rismo

Opresores
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Palabras y verbos

Frases de discursos y Twitter

de accion

Deber
blegada, y la libertad del pueblo venezolano” (Presidencia, 2019). Responsabilidad

4 Unién
“El mundo debe actuar y debe unirse para que este éxodo trdgico llegue

“Nuestra responsabilidad es la dictadura finalizada, la dictadura do-

Florecer

a su fin y un pueblo pueda ver florecer la esperanza” (Presidencia, 2018) Esperanza

“Entramos en un ciclo de liderazgo en la regién y desde la Comuni- = Promover
dad Andina, Alianza del Pacifico y Prosur vamos a llevar agendas Liderazgo

completas para promover la inversion en Latinoamérica” (Duque, Region
5 Twitter, 1 de julio de 2020). Cumplir los estdn-
dares

“Queremos cumplir los estdndares de la OTAN y convertir a Colom-
bia en un ejemplo para el resto de América Latina y para el mundo = Ser ejemplo
entero” (Presidencia, 2018).

Los factores domésticos como presiones
ideolégicas para la politica exterior de Duque

La postura del CD ha sido importante para los lineamientos de las relacio-
nes del gobierno actual con Venezuela y otros paises con diferencias ideologi-
cas. José Félix Lafaurie, presidente de la Federacion Nacional de Ganaderos
y con larga trayectoria de apoyo a este partido, abiertamente sienta su posi-
cion sobre Venezuela. Ceder ante acercamientos diplomaticos o actuar como
mediador con el vecino pais es considerado poner en juego la credibilidad de
Colombia frente a los otros paises que reconocen a Juan Guaidé como pre-
sidente. “Un acercamiento al tirano seria simbolo de debilidad y haria saltar
la estrategia del cerco diplomatico, que no ha resultado tan rapida —es cier-
to—, pero sigue siendo el camino para el restablecimiento de la democracia
en Venezuela” (Lafaurie, 2020a). Otro ejemplo han sido las relaciones con
Cuba. A finales de 2019, el Gobierno colombiano solicitdo a Cuba la extradi-
cion de cabecillas del ELN que se encontraban en este territorio, lo cual fue
duramente criticado por la oposicion y por figuras politicas que participaron
en los dialogos, sin embargo, para el CD omitir la exigencia de extradicion
hubiera sido incumplir las funciones constitucionales, como capturas a terro-
ristas (Lafaurie, 2020b). Cuando se discutio la entrada de Cuba al Consejo de
Derechos Humanos de las Naciones Unidas, miembros del CD expresaron
su negativa a que el Gobierno colombiano apoye este tipo de acciones, pues
estiman que ese pais ha protegido a narcoterroristas.
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Como se ha podido observar, un gran obstaculo que tuvo Duque al llegar
al poder fue la ideologizacion de la politica exterior que pretende el CD, re-
viviendo posturas radicales del gobierno de Uribe. Un ejemplo de esto es la
omision de temas urgentes como la persecucion a los defensores de derechos
humanos, también abordado por el Congreso de EE.UU. (Jaramillo, 2019).
La senadora del CD, Maria Fernanda Cabal, a raiz de un articulo de The New
York Times sobre el posible regreso de los falsos positivos, acuso al autor,
Nicholas Casey, de haber estado de gira con las FARC-EP y ser su simpati-
zante (Gomez Maseri, 21 de mayo de 2019). El senador del partido democrata
Patrick Leahy inmediatamente hizo un llamado al Gobierno colombiano de
presentar pruebas sobre estas afirmaciones y proteger la libertad de prensa.
También se ha podido observar que la visioén del CD para debilitar el régimen
autoritario venezolano ha perdido credibilidad en Washington (Valencia, 26
de mayo de 2019) y cada vez mas Estados de la comunidad internacional
apoyan una transiciéon democratica pacifica en ese pais.

En el tema de cultivos ilicitos también hay un impacto de la influencia
doméstica en la politica exterior. Marquez (2018) indica cémo la administra-
cion de Santos se habia desligado parcialmente de la politica antidrogas de
EE.UU., mientras que con el ascenso de Duque al poder se retorna a un enfo-
que punitivo, en el que prima la ofensiva militar contra el narcotrafico. E1 CD
ha presionado para volver a las aspersiones aéreas con glifosato, haciendo un
llamado a Duque para que agilice el inicio de la fumigacion aérea y acusando
a la Corte Constitucional de favorecer a los actores criminales al obstaculizar
este tipo de instrumento (Vanguardia, 13 de marzo de 2020).

Segun Hunt (1990), los aspectos ideoldgicos son una preocupaciéon central
para el estudio de la diplomacia. Ejemplo de esto es como la seguridad nacio-
nal se considera un constructo intelectual creado y defendido por burdcratas
e intelectuales que se identifican con una linea de pensamiento. Asi como la
orilla ideol6gica de izquierda ha hecho uso de mecanismos como el “Foro de
Sao Paulo” para la difusiéon de su agenda, miembros tanto del Partido Con-
servador como del CD conforman el denominado “Foro Atenas”. Este tanque
de pensamiento fundado por Mariano Ospina, miembro del Partido Conser-
vador, viene funcionando desde 2017 y tiene como objetivo obstaculizar la
expansion del llamado “socialismo del siglo XXI”. Sus integrantes se han ido
extendiendo, incluyendo también a exmiembros de las FF.MM.

En octubre de 2019 se llevo a cabo la Conferencia Internacional sobre De-
fensa y Democracia, organizada por el Foro Atenas, apoyado por la Fundacién
|
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Ideas para la Democracia y la Asociaciéon Colombiana de Oficiales en Retiro
de las Fuerzas Militares, la cual cont6 ademas con la participacion de miem-
bros de las FF.MM. de Guatemala, El Salvador y Venezuela (Pardo Giraldo,
25 de octubre de 2019). Alli se identificaron al comunismo internacional, al
socialismo del siglo XXI, a las guerrillas de las FARC-EP y el ELN y al grupo
Hezbola, como las principales amenazas a la democracia latinoamericana.

Otra plataforma, esta vez de caracter internacional, donde actores simi-
lares han podido exponer sus intereses en politica exterior colombiana es el
“Foro Concordia”. A pesar de reconocerse como un grupo no partidista, re-
coge las posturas de derecha en el continente latinoamericano (Celedén, 14
de mayo de 2019). Esta plataforma ha contado con la participacioén del ex-
presidente Alvaro Uribe y ha resaltado la importancia de la reconstruccion de
la economia venezolana mediante iniciativas entre empresarios de EE.UU.,
Colombia y Venezuela, ademas de la necesidad de enviar ayuda humanitaria,
si bien a través de los canales de Juan Guaido.

Con respecto a Venezuela, Avila (18 de marzo de 2020) sefiala que du-
rante el gobierno de Uribe era comun el radicalismo, pero jamas se llego al
punto de cerrar la frontera con el vecino pais, con lo que se ha agudizado la
crisis humanitaria y anulado toda comunicacién directa con el oficialismo
para coordinar temas primordiales, como el control de la actual pandemia de
coviD-19. Este analista estima que la politica doméstica rige la agenda externa
y que el ala radical del CD controla la Cancilleria. Es posible que hablar de
control partidista del Ministerio de Relaciones Exteriores sea excesivo, con-
siderando ademas varias fricciones que ha habido entre el propio gobierno y
el CD, pero lo cierto es que muchas demandas y expectativas de rol de corte
ideolodgico surgen principalmente de ese actor doméstico.

Adicionalmente, es necesario indagar mas sobre las conexiones entre los
opositores y empresarios venezolanos en Colombia y el CD, para develar la
penetracion de sus intereses econdmicos e ideoldgicos en la agenda partidista
y de politica exterior. A mediados del presente afo, la Fiscalia General de la
Nacioén abrid una investigacion por la presunta compra de votos durante la
campana del actual presidente y se acusé al empresario venezolano Oswaldo
Cisneros Fajardo, fundador de un conglomerado de medios de comunicaciéon
en su pais, de entregar alrededor de trescientos mil dolares al CD a través
de socios en Colombia (Semana, 1 de julio de 2020). Ademas, Cisneros es
investigado en EE.UU. por negociaciones ilegales con petroleo venezolano.
La directora del CD, Nubia Martinez, asegurd que este dinero nunca ingresé
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a la campaiia, sin embargo, reconocid que empresarios cercanos a Cisneros
ofrecieron aportes econdmicos por la afinidad con las ideas politicas del CD.

Por otra parte, la administracion actual y el CD han apoyado abiertamen-
te a figuras politicas opositoras del régimen venezolano ademas de Guaido,
como es el caso de Julio Borges, expresidente del Parlamento de mayoria
opositora. Colombia le otorgd la condicion de asilo en 2018, al igual que an-
teriormente lo hizo con el golpista Pedro Carmona*, quien fall6é en derrocar a
Hugo Chavez en 2002. A diferencia del gobierno Santos, que cumplio con el
mecanismo de extradicion con el gobierno del vecino pais en algunos casos,
los miembros del CD consideran inconcebible hacer uso de este instrumento,
argumentando que seria atentar contra los derechos humanos. El lobby vene-
zolano en Colombia es una realidad al parecer tan significativa como el lobby
cubano en EE.UU. para determinar las politicas exteriores inflexibles hacia
Cuba.

Conclusiones

Mientras el anterior gobierno asimilaba que la experiencia de paz y la
construccién del posconflicto podian transmitirse a otros paises y comple-
mentaban el crecimiento econémico, la mayor insercion en la economia glo-
bal y la diversificacion tematica y geografica de la agenda externa, el actual
gobierno recupera varias de estas aspiraciones y las ubica dentro de la matriz
de la “economia naranja”, como el modelo que promete desarrollo con in-
novacion y equidad, pero excluyendo o invisibilizando casi toda alusion al
proceso de paz, al conflicto y al posconflicto. Asimismo, aunque Santos abrid
al pais una puerta de proyeccién como lider tematico, primordialmente en la
region, busco una amplitud de la agenda y del activismo diplomatico en el ni-
vel global, en los campos del desarrollo sostenible, la lucha contra el cambio
climatico y el mantenimiento y la construccion de paz.

Aunque algunas de estas vetas de expansion de la politica exterior y ciertos
roles emergentes (por ejemplo, exportador de seguridad, oferente de coopera-
cioén Sur-Sur y pivot de cooperacion triangular) se mantienen en la concepcion

4 Carmona ha hecho parte del plantel académico de la Universidad Sergio Arboleda, a la que algunos han considerado un
Think Tank del uribismo, comunidad académica que también fue alma mater de lvén Duque. Véase, por ejemplo: Angoso,
R. (14 de marzo de 2019). “No debemos descartar un bafio de sangre en Venezuela”: Pedro Carmona Estanga. Recuperado
de: https://www.las2orillas.co/no-debemos-descartar-un-bano-de-sangre-en-venezuela-pedro-carmona-estanga/.
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actual y parecen desbordar las capacidades del pais, las atribuciones de rol
de la administracion Duque van atn mas lejos. Las ideas gubernamentales
presumen que Colombia pude convertirse en una especie de global y regional
reformer, rule-maker y fiscal/juez (prosecutor) regional de la democracia re-
presentativa y los derechos humanos, funciones o roles subsidiarios que pare-
cen corresponder mas a los roles principales de lider sistémico o global y lider
regional que a su posicién estructural o estatus internacional como potencia
secundaria y que a los roles consecuentes con sus necesidades y capacidades,
lo cual produce un desbalance estratégico e impone un tono muy dogmatico
a sus lineas de diplomacia. El argumento de “revisar” los compromisos inter-
nacionales de Colombia, y sin especificar ademas, deja una ventana abierta
de inquietante posibilidad de justificar ideolégicamente la ruptura de normas,
relaciones y membresias internacionales vitales para el desarrollo del pais y
su insercion multigeografica, una actitud que, paraddjicamente, suelen adoptar
los gobiernos autoritarios o sumamente nacionalistas en detrimento del mul-
tilateralismo.

La tipologia de roles que se aplico sugiere que la politica exterior presenta
discrepancias entre la concepcion, la atribucion y las expectativas de desem-
pefio de liderazgo global, hemisférico y regional ante actores domésticos y
externos, ademas de un realineamiento con EE.UU. en detrimento del rol de
Estado independiente. Parte de la explicacion parece radicar en los factores
idiosincraticos que reflejan algunas convicciones muy normativas y una ten-
sion entre el caracter tecnocratico y mas o menos abierto del Presidente en
su gestion y su fuerte sentido de lealtad ideoldgica, partidista e interpersonal
con respecto al expresidente Uribe. Esto se advierte particularmente en el
rol atribuido al pais de defensor de la doctrina (democratica), si bien otros
presidentes han apelado a esta funciéon como un legado. En futuros trabajos
valdria la pena profundizar en este aspecto que aqui se toco tangencialmente.

En cuanto a los factores domésticos que han ejercido presion para la elabo-
racion de la politica exterior del presente gobierno, se concluye que la visién
del partido CD ha impuesto algunas lineas en la manera como se manejan
temas claves como la seguridad y el trafico de drogas, tanto en las plataformas
de la regioén como en los organismos multilaterales de nivel global. El lobby
opositor de Venezuela en Colombia también parece imbricado con el CD.
Sin embargo, hasta ahora, las acciones radicales alentadas ideoldégicamente,
como el cerco diplomatico hacia Venezuela, no han logrado desestabilizar
dicho régimen ni tampoco mejorar la situacion humanitaria en la frontera. Las
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posturas agresivas hacia Cuba no han dado frutos para obligar a su gobierno a
extraditar o expulsar a los miembros del ELN que alli negociaban la paz. Asi
mismo, el uso de mecanismos de coordinacién con otros paises (PROSUR,
Grupo de Lima) que apelan a la sintonia ideologica de cero tolerancia al so-
cialismo y/o regimenes no democraticos tampoco ha logrado convertir al Es-
tado colombiano en rule-maker o lider regional capaz de hacer contrapeso a
los gobiernos de izquierda y mucho menos disuadir a potencias como Rusia o
China de respaldar a Nicolas Maduro. Mas alla de los bloqueos financieros y
de movilidad internacional a los funcionarios del régimen venezolano, la es-
trategia no ha funcionado para elevar sustancialmente la cooperacion policial
y judicial contra los actores no estatales que el Gobierno considera amenazas
a la seguridad nacional, regional y hemisférica, ni transformar positivamente
la situacion de extrema vulnerabilidad de la didaspora venezolana en toda la
region. Al parecer, dichas posturas solo han sido efectivas para ganar popula-
ridad con el electorado del CD en el nivel doméstico.

Recomendaciones

Cuando se trata de creencias normativas o axiologicas, no de tipo ins-
trumental o estratégico, es dificil sugerir un cambio de postura o agenda a
pesar de los resultados adversos. Sin embargo, consideramos pertinentes los
siguientes ajustes a la formulacion de la politica exterior.

Al Gobierno nacional y la Cancilleria:

* Adecuar con mas especificidad los objetivos tematicos y geograficos
de la agenda exterior en concordancia con las realidades materiales
y politicas del pais, su posicion estructural internacional y sus retos
internos en materia de desarrollo y construccion de paz.

* Priorizar la busqueda de apoyo y acompafnamiento internacional para
implementar el Acuerdo de Paz con las FARC-EP y para gestionar
dialogos de paz con el ELN.

* Desvenezolanizar y desecuritizar la agenda exterior en lo referido al
régimen politico de ese pais y a sus aliados internacionales, con ex-
cepcidon de la exposicion internacional de pruebas —si las tiene— de
los nexos entre carteles colombianos, disidencias de las FARC-EP y
funcionarios de ese gobierno o Fuerzas Militares. Podria reenfocarse
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al Grupo de Lima para convertirlo en un mediador, no en tribunal,
para facilitar acercamientos entre la oposicion venezolana y el Partido
Socialista Unido de Venezuela, si bien es un cometido que rechaza
tajantemente el CD.

* Priorizar los esfuerzos en materia de lucha contra la corrupcion dentro
del propio Estado colombiano, en lugar de sefialar a otros gobiernos,
y usar las herramientas de cooperacion internacional para apoyar la
reforma a la justicia y el aumento de transparencia y capacidades de
gestion publica de las entidades territoriales.

Al Congreso de Colombia:

» Las Comisiones II de Senado y Camara deberian hacer una evaluaciéon
mas rigurosa y estrecha de la politica exterior formulada y ejecutada,
discerniendo los grandes riesgos de jugar a intervenir en Venezuela y
de desafiar a las Fuerzas Armadas de ese pais.

* Evaluar con rigor los resultados del enfoque militar contra los cultivos
ilicitos y los avances de implementacién del Acuerdo de Paz con las
FARC-EP como problemas conexos y exigir al Gobierno nacional que
la construccién de la paz sea un pilar del PND y de la politica exterior.

200



La politica exterior de Ivdn Duque: jcambio en la concepcidén del rol nacional?
I

Referencias

APC. (2019). Estrategia nacional de cooperacion internacional ENCI
2019-2022. Recuperado de: https://www.apccolombia.gov.co/sites/
default/files/ENCI-2019-2022-FINAL.pdf.

Avila, A. (18 de marzo de 2020). Una politica exterior de adolescente.
El Pais. Disponible en: https://elpais.com/elpais/2020/03/18/
opinion/1584555566 333397.html.

Baert, F. et al. (2019). Rethinking RoleTheory in Foreign Policy Analysis:
Introducing Positioning Theory to International Relations. Papers on
Social Representations, 28(1), 4.1-4.20. Recuperado de: http://psr.
iscte-iul.pt/index.php/PSR/article/view/491/422.

Banchoff, T. (1999). German Identity and European Integration. European
Journal of International Relations, 5(3), 259-2809.

Brands, H. (2012). The Promise and Pitfalls of Grand Strategy. External
Research Associates Program Monograph. Strategic Studies Institute
(SSI). US. Army War College, Carlisle Barracks PA.

Cancilleria (s.f.a.). Principios y lineamientos de la politica exterior
colombiana 2018-2022: politica exterior responsable, innovadora
y constructiva. Recuperado de: https://www.cancilleria.gov.co/
principios-y-lineamientos-la-politica-exterior-colombiana.

Cancilleria de Colombia. (s.f.b.). Estados Unidos de América. Recuperado
de: https://www.cancilleria.gov.co/internacional/politica/regiones/
america/estados-unidos.

Celedon, N. (14 de mayo de 2019). Una Concordia sin partido, pero hacia
la derecha. La Silla Vacia. Recuperado de: https://lasillavacia.com/
concordia-sin-partido-hacia-derecha-71574.

Chafetz, G., Abramson, H. y Grillot, S. (1996). Role Theory and Foreign
Policy: Belarussian and Ukrainian Compliance with the Nuclear
Nonproliferation Regime. Political Psychology, 17(4), 727-757.

Colprensa. (14 de mayo de 2018). El presidente Santos reconocidé aumento
de cultivos ilicitos en el pais durante su gobierno. La Republica.
Recuperado de: https://www.larepublica.co/economia/santos-

|

201
|



De Santos a Duque: jcambio extremo de la politica exterior colombiana?
I

reconocio-aumento-de-cultivos-ilicitos-en-el-pais-durante-su-
gobierno-2726152.

DNP. (2019). Bases del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022: pacto por
Colombia, pacto por la equidad. Recuperado de: https://www.dnp.
gov.co/DNPN/Paginas/Bases-del-Plan-Nacional-de-Desarrollo.aspx.

Duque, 1. (20 de junio de 2020). Twitter. Recuperado de: https://twitter.com/
IvanDuque/status/1274385304661655554.

Dugque, 1. (1 de julio de 2020). Twitter. Recuperado de: https://twitter.com/
IvanDuque/status/1278461350520532992.

Gomez Maseri, S. (21 de mayo de 2019). Senadora Cabal, a probar
acusacion contra el ‘NYT: Senador de EE.UU. EI Tiempo.
Recuperado de: https://www.eltiempo.com/mundo/eeuu-y-canada/
ee-uu-debe-condenar-practicas-militares-que-denuncio-nyt-
senador-364030

Holsti, K. J. (1970). National Role Conceptions in the Study of Foreign
Policy. International Studies Quarterly, 14(3), 233-3009.

Hunt, M. (1990). Ideology. The Journal of American History, 77(1), 108-
115.

Jaramillo, M. (2019). Un balance del gobierno en materia de politica
exterior. ;Cudles han sido sus aciertos y errores? ;Qué puede
hacer en el futuro cercano? Razon Publica. Recuperado de: https://
razonpublica.com/la-politica-exterior-de-duque-una-apuesta-palida/.

Lafaurie, F. (2020a). El valor de la coherencia. Recuperado de: https://
www.centrodemocratico.com/?p=11980#.Xu5P-C2Z0rd.

Lafaurie, F. (2020b). jEn qué estamos! Recuperado de: https://www.
centrodemocratico.com/?p=11481#.Xu5XHi2ZN8&d.

Marquez, M. (2018). La politica exterior de Ivan Duque en cien dias de
gobierno. Cien Dias 94. Centro de Investigacién y Educacion
Popular/Programa Por la Paz (CINEP/PPP).

OCDE. (2015). New Approaches to SME and Entrepreneurship Financing:
Broadening the Range of Instruments. Recuperado de: https://www.
oecd.org/cfe/smes/New-Approaches-SME-full-report.pdf.

u
202
[



La politica exterior de Ivdn Duque: jcambio en la concepcidén del rol nacional?
I

Pardo Giraldo, N. R. (25 de octubre de 2019). Conferencia internacional
sobre defensa de la democracia se realizé en Bogota. La Linterna
Azul. Recuperado de: http://www.lalinternaazul.info/2019/10/25/
conferencia-internacional-sobre-defensa-de-la-democracia-se-
realizo-en-bogota/.

Pastrana, E. y Vera, D. (2017). La politica antidrogas de Colombia: avances,
retrocesos y oportunidades de cooperacién con Brasil, Perti y
Ecuador. En S. Namihas (Ed.), La reconfiguracion del fenomeno del
narcotrdfico en Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador y Peru
(pp- 11-52). Lima: Red de Seguridad KAS e Instituto de Estudios
Internacionales (IDEI), Pontificia Universidad Cato6lica del Pert.

Pastrana, E. y Vera, D. (2018a). The New Role Conception of Colombia and
its Leadership Projection in Central America and the Caribbean in
the Post-Conflict Context. Rising Powers Quarterly, 3(1), 113-135.

Pastrana, E. y Vera, D. (2018b). Herramientas teoricas para comprender
la multidimensionalidad del problema de las drogas ilicitas en
América Latina y el Caribe. En E. Pastrana y H. Gehring (Eds.), La
problematica del trafico ilicito de drogas: impactos regionales y
globales (pp. 21-56). Bogota: Editorial Javeriana.

Pastrana, E. y Vera, D. (2019). Colombia y su agenda de seguridad: del gobierno
de Juan Manuel Santos al gobierno de Ivan Duque. En S. Namihas
(Ed.), La region frente a los cambios globales en materia de seguridad
(pp- 41-78). Lima: Red de Seguridad KAS e Instituto de Estudios
Internacionales (IDEI), Pontificia Universidad Catdlica del Peru.

Presidencia. (20 de septiembre de 2019). La semana entrante estaré en
la ONU defendiendo al pais como potencia ambiental: Presidente
Dugue. Recuperado de: https://id.presidencia.gov.co/Paginas/
prensa/2019/La-semana-entrante-estare-en-la-ONU-defendiendo-al-
pais-como-potencia-ambiental-Presidente-Duque-190920.aspx.

Presidencia. (3 de octubre de 2019). ‘Hoy Colombia se posiciona como
el pais de mayor emprendimiento creativo en América Latina’:
Presidente Dugque. Recuperado de: https://id.presidencia.gov.co/
Paginas/prensa/2019/Hoy-Colombia-se-posiciona-como-el-pais-
de-mayor-emprendimiento-creativo-en-America-Latina-Presidente-
Duque-191003.aspx.

203



De Santos a Duque: jcambio extremo de la politica exterior colombiana?
I

Presidencia. (20 de enero de 2020). Colombia es el aliado de la libertad en
el hemisferio, afirmo en Bogota el Secretario de Estado de EE.UU.,
Mike Pompeo. Recuperado de: https://id.presidencia.gov.co/Paginas/
prensa/2020/Colombia-es-el-aliado-de-la-libertad-en-el-hemisferio-
afirmo-en-Bogota-el-Secretario-de-Estado-de-EE-UU-Mike-
Pompeo-200120.aspx.

Semana. (2018). Especiales Semana, candidatos 2018, Ivan Duque.
Recuperado de: https://especiales.semana.com/elecciones-
presidenciales-2018/candidatos-hoja-de-vida/ivan-duque.html.

Semana. (1 de julio de 2020). Quién es Oswaldo Cisneros, el millonario
venezolano de la fiefiepolitica. Recuperado de: https://www.semana.
com/nacion/articulo/perfil-de-oswaldo-cisneros-el-nuevo-nombre-
que-aparece-en-la-nenepolitica/683187.

Valencia, L. (26 de mayo de 2019). Hace agua la politica exterior de Duque.
Pares, Fundacion Paz y Reconciliacion Recuperado de: https://pares.
com.co/2019/05/26/hace-agua-la-politica-exterior-de-duque/.

Vanguardia. (13 de marzo de 2020). Uribismo pide a Ivan Duque buscar el
pronto regreso de la aspersion con glifosato. Disponible en: https://
www.vanguardia.com/colombia/uribismo-pide-a-ivan-duque-buscar-
el-pronto-regreso-de-la-aspersion-con-glifosato-ME2134097.

Wendt, A. (1992). Anarchy is what States Make of it: The Social
Construction of Power Politics. International Organization, 46(2),
391-425.

204



I.a politica exterior
colombiana frente a las
crisis del orden mundial

liberal y del regionalismo en

America LLatina'y el Caribe







El gobierno de Duque y
su relacion con la ONU
en el marco de un
multilateralismo efectivo

*

Andrés Mauricio Valdivieso Collazos”, Angélica Maria Pardo Chacon”
y Ricardo Garcia Bricefio™"

Introduccidn

La relaciéon del gobierno Duque con el sistema de Naciones Unidas ha
estado marcada por ambigiiedades y algunos vaivenes politicos que, cierta-
mente, han repercutido en el rol y la identidad que Colombia ha proyectado
en los sistemas multilaterales.

Asi pues, el presente se propone aproximarse a una reflexion sobre los
intereses y postulados ideoldgicos que orientan el actuar del presidente Ivan
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Duque Marquez y, ademas, subrayar las limitaciones y contradicciones entre
los documentos oficiales, las consideraciones discursivas del mandatario y
la practica gubernamental en el marco de la relacion entre el Gobierno y el
sistema de Naciones Unidas.

En ese contexto, este capitulo parte de una relacién y precision concep-
tual sobre los postulados ideoldgicos y su injerencia en el proceso de disefio
institucional para proyectar los intereses del gobierno del presidente Duque
y del partido politico al que pertenece. Seguidamente, se realiza un ejercicio
hermenéutico y de contraste entre los documentos oficiales que sientan las
bases de la politica exterior y de su proyeccion internacional con el proposito
de establecer las contradicciones y las ambigiiedades del Ejecutivo que se
configuran como problemas y limitaciones para la consecucion de los inte-
reses nacionales en los sistemas multilaterales de cooperacidn internacional,
como, por ejemplo, en el sistema de Naciones Unidas.

Los postulados ideoldgicos y el
gobierno de Duque

Para iniciar este capitulo y las siguientes lineas respecto a la ideologia
como variable en la politica exterior colombiana en el actual periodo de go-
bierno del presidente Ivan Duque Marquez, es pertinente empezar por las
definiciones que aqui se retoman para proyectar la reflexion. En tal sentido se
partird del reconocimiento y la interpretacion amplia de la ideologia como:

Un texto, enteramente tejido con un material de diferentes filamentos
conceptuales; estd formado por historias totalmente divergentes, y
probablemente es mds importante valorar lo que hay de valioso para
las interpretaciones y percepciones o lo que puede descartarse en
cada uno de estos lingjes, que combinarlos a la fuerza en una gran
teoria global. (Eagleton, 1997)

El “texto” o los “textos” que alimentan los conceptos y las ideas que revis-
ten las ideologias, no siempre son claros, concisos y consistentes. De hecho,
se interpretan contradicciones, ambigiiedades y procesos decisorios inciertos
que impactan o influencian de forma no lineal el factor ideologico de los
sujetos.

La falta de centralizacion del concepto no se debid para el autor, ni para
este capitulo, a una falla narrativa, sino mas bien a un retérico reconocimiento
]
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del concepto de ideologia como un entramado relacional, engendrado en las
mas visibles y profundas ideas, reflejos, expectativas y normas de las comu-
nidades al interior de una sociedad, que ain no se tiene especificamente defi-
nido, pues estan en contaste interaccion, dinamismo y cambio. Ahora bien, en
Estados como los de la region de Suramérica, donde la debilidad institucional
es manifiesta y los presidencialismos son tan acentuados, es mas que comple-
jo o ingenuo proyectar politicas de Estado robusteciendo las instituciones que
permitan controlar un poco las ideas o la ideologia de los gobiernos. En tal
sentido, es un desafio normativo e institucional para el ejercicio gubernamen-
tal el disefio de una politica exterior de Estado, que persista en el tiempo y
con estructuras de base no influenciables por los cambios de gobierno. En esa
linea, Duque ha tenido un margen de maniobra amplio para disefiar su politica
exterior y, en consecuencia, sus percepciones, sus ideas y su cosmovision en
el marco del cabildeo de intereses partidarios, interactian para construir y
proyectar el ejercicio de poder desde el Ejecutivo que atienda a sus postula-
dos ideologicos.

Como lo menciona Eagleton (1997), el concepto de ideologia puede abar-
car desde el proceso de produccion de significados, signos y valores en la vida
cotidiana, pasando por un conjunto de ideas que permiten legitimar un poder
politico dominante, una unién de discurso y poder y un medio por el que
los agentes sociales dan sentido a su mundo, hasta un conjunto de creencias
orientadas a la accion.

Teniendo en cuenta esto, aqui se optara por identificar la ideologia como
un elemento de la vida social de los individuos (individuo en el sistema pre-
sidencialista propio de América Latina) que conforman el discurso narrativo
del gobierno, como un espacio de representacion simbodlico que se refleja
en el policy making del Estado. Por lo tanto, el sujeto (presidente) desde sus
ideas, principios, normas, costumbres en las que cree y sobre las que se edi-
fican sus intereses, pretende proyectar una “realidad” ante la comunidad in-
ternacional favorable a su ideologia, aunque ciertamente se topa y confronta
con otros sistemas de valores y principios de distintos sujetos y actores del
complejo escenario internacional.

Es pertinente mencionar que la ideologia conceptualizada asi, como una
produccién y reproduccion de sentidos, parte de la enunciacién y edificaciéon
de un algo a través del discurso, en un esquema relacional con unas reglas
de interaccion propias del entorno; para el caso que aca nos ocupa, facto-
res internacionales/domésticos. Por ello, se puede reconocer la ideologia que
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orienta la accion de los individuos y que descansa en el policy making de los
Estados, contrastandola con el andamiaje institucional y con los individuos
participantes en el proceso de toma de decisiones.

Al respecto (Foucault, 1990) seniala que el discurso “es un conjunto donde
pueden determinarse la dispersion del sujeto y su discontinuidad consigo mis-
mo [...] es, por tanto, un espacio de exterioridad donde se despliega una red
de ambitos distintos” (p. 90). En consonancia a lo anterior, Pastrana y Castro
(2019) mencionan que, en el ambito de la accion politica, la ideologia se pue-
de entender como “aquellas ideas que permiten legitimar un poder politico
dominante a través de un discurso hegemonico”, en el que la “formulacion
y consonancia con las cosmovisiones de los presidentes desempefian un rol
clave en la politica exterior, porque las creencias que entrafian son el producto
de procesos cognitivos sociales”, es decir, de exterioridad subjetiva de una
realidad social.

En tal caso y con esto en mente, al reflexionar sobre el proceso de re-
presentacion simbolica de las cosmovisiones alrededor del presidente Ivan
Duque en la formulacion de la politica exterior de cara al multilateralismo y
frente al sistema de Naciones Unidas (ONU) en el marco de su gobierno y
de sus postulados ideoldgicos, se hace importante abordar de forma reflexi-
va tres preguntas iniciales que, ademas, permitiran construir los estadios de
analisis con relacidn directa al presente gobierno: ;qué es un postulado ideo-
l6gico en el gobierno de Duque?, ;como se configura o cOmo se construye un
postulado ideolédgico?, ;como se interpreta la categoria ideoldgica?

El “postulado” se entendera aqui como el conjunto de principios que de-
fienden y promueven ciertas agrupaciones o individuos, el cual, al adquirir la
caracteristica de “ideoldgico”, se entendera como el conjunto de principios
que defienden y promueven ciertos Estados y/u 6rganos en el marco de sus
cosmovisiones y expresiones en el policy making. Es asi como se pueden
interpretar algunos postulados ideolégicos de Duque que se han configurado
como criterios centrales en su gobierno, tales como integraciéon, comercio
libre, desarrollo e inversion extranjera, entre otros!, los cuales hacen parte
de elementos centrales de la convergencia ideologica en la integracién re-
gional latinoamericana expresada, por ejemplo, en el proyecto denominado
PROSUR.

"Para ampliar sobre los postulados ideoldgicos en la Alianza del Pacifico, revisar Pastrana y Castro (2019).
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Con anterioridad se mencionaba la importancia de las ideas, cosmovisio-
nes e ideologias en la proyeccién discursiva del policy making de la politica
exterior de los Estados, sobre todo en la proyeccion internacional identitaria
de un Estado que se moldea con las ideas, los principios, las normas y las
costumbres que confluyen en la interaccidén de sujetos en los procesos pre-
vios al despliegue de la politica de un gobierno. En tal sentido, el postulado
ideoldgico se construye en el proceso interrelacional de los individuos que
hacen parte del gobierno y del proceso especifico en el que participan, pero
se representa, finalmente, ante todo con las decisiones del sujeto que tiene la
competencia normativa e institucional.

Asi pues, los postulados ideoldgicos parten y tienen relacidén con el con-
texto y las estructuras de toda indole con las que interactian y generan con-
textos dialogicos o conflictivos. Cabe mencionar que de acuerdo con Richard
Price y Christian Reus-Smit (citados en Vitelli, 2014), utilizando aspectos
del constructivismo esto se puede comprender a partir de tres presupuestos
ontoldgicos centrales: a) la importancia de las estructuras normativas o idea-
cionales al igual que las estructuras materiales; b) las identidades como cons-
titutivas de los intereses y las acciones, de manera que entender cOmo estan
constituidos los intereses es la clave para explicar una amplia gama de fend-
menos internacionales que los racionalistas han malinterpretado o ignorado;
y ¢) los agentes y las estructuras estdn mutuamente constituidos, pero a pesar
del poder constituyente de las estructuras, estas no existen independiente-
mente de las knowledgeable practices de los agentes sociales.

En este sentido, rescatando las estructuras normativas o ideacionales y
las identidades constitutivas de los intereses y las acciones, es posible cons-
truir una categoria de revision de un fenémeno o actuacion internacional que
facilite la identificacion del accionar del gobierno de Ivan Duque como un
resultado de factores contextuales y sistémicos internacionales y domésticos,
elaborado en el tiempo, mas que dado de manera natural, rescatando dos de
los principios del constructivismo planteados por Wendt (1992): ideacional e
identitario.

En suma, la categoria de postulado ideoldgico aca planteada responde
al conjunto de factores sistémicos y domésticos que han determinado las
actuaciones del gobierno de Ivan Duque, con base en las ideas, los prin-
cipios, las normas y las costumbres en las que ¢l cree y sobre las que se
edifican sus intereses. El postulado ideoldgico sera interpretado desde la
correlacion narrativa de su discurso y los discursos existentes proyectados
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en el sistema internacional, pero también en los documentos institucionales
disefiados y puestos en ejecucion para su gobierno. Siguiendo a Pastrana y
Castro (2019):

Se argumenta que el rol constitutivo de las ideas se expresa en la
medida en que son parte de los intereses de los agentes y logran que
tales intereses sean lo que son. Por tanto, el rol causal de las ideas
se constituye en el impulso que determinadas ideas le imprimen a los
agentes para que actlen, cuyo resultado se materializa en un cambio
del estado de cosas. (p. 396)

La categoria de identitario puede revisarse en el gobierno de Ivan Du-
que desde la construccion del presidente como individuo politico. A saber,
su construccion subjetiva de la realidad politica del mundo que le rodeaba.
Para empezar, es hijo del politico liberal Ivan Duque Escobar, reconocido por
haber ocupado cargos como la Gobernacion de Antioquia y los ministerios de
Minas y de Desarrollo, asi que es de esperarse que las ideas y los principios
de su padre hayan tenido alguna influencia en su conformacion politica. Esto
se podria inferir en el libro Arqueologia de mi padre (2018), en cuya introduc-
cioén el Presidente incluyo este fragmento de poema:

De la virtud defensor,
sostén de la libertad,
siervo de la caridad,
compafiero del dolor.
Refractario del fanatismo
que en la falsedad se inspira;
verdugo de la mentira
y juez del oscurantismo.
Adora a Dios y a sus seres
y es, a mds de todo eso,
sacerdote del progreso
y esclavo de sus deberes.

La reiterada necesidad de mencionar la influencia y los aprendizajes de su pa-
dre en el ejercicio publico, los valores con los que mas lo asocia (virtud, tradicion,
libertad, religion, valores caracteristicos ubicables en un espectro mas de dere-
cha) y su unanime militancia en el partido Centro Democratico, explican la cons-
truccion ideacional del presidente Duque y la forma como toma sus decisiones.

Pese a ser hijo de un experimentado politico, Duque ha tenido una corta
carrera en el escenario politico colombiano. Aunque se integr6 al Ministerio
]
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de Hacienda a mediados de 2000 y después de desempefiarse como consultor
de la Corporacién Andina de Fomento (CAF) y consejero del Banco Inte-
ramericano de Desarrollo (BID) llegd al Congreso de la Republica bajo el
manto del Centro Democratico, no ha tenido cambios de partido, ha sido mili-
tante desde su conformacién y definitivamente ello ha marcado gran parte del
postulado ideologico de sus actuaciones en el sistema politico colombiano.
Igualmente, teniendo en cuenta su ejercicio legislativo, asi como su tradicio-
nalismo y formacién proveniente de su padre, es posible identificar la manera
como confluyen e interactiian estos factores en la expresion de determinados
intereses en el sistema internacional.

Por ejemplo, en el preambulo del estatuto del partido Centro Democratico,
se mencionan como principios:

Elimperio de la ley, la seguridad, el orden civil y la justicia, se erigen
en defensa del equilibrio social y la eficaz proteccion de los mds ne-
cesitados y crean un lazo unificador que fundamenta las bases doc-
trinales del Centro Democrdtico, inspiradas en el pensamiento y obra
de su Presidente Fundador, Alvaro Uribe Vélez. (2017)

De todo lo anterior puede reconocerse que factores identitarios como son
las construcciones sociales relacionales de un individuo (por ejemplo, las de
padre e hijo), las tradiciones, los principios e ideas que desde temprana edad
estén en relacionamiento, asi como las estructuras y redes de pensamientos
y perspectivas del mundo con las que se relacione ideacionalmente, tienen
expresiones directas y sustanciales en el modo de hacer politica y reflejar los
intereses dentro de los Estados y a través de ellos.

Teniendo en cuenta esto y reconociendo la importancia de las ideas, las
construcciones sociales e ideacionales alrededor de determinado tema y/o
principio y su reflejo en la agenda y en el policy making del Estado, se
realizé una nube de palabras del documento Politica exterior responsable,
innovadora y constructiva 2018-2022 (Cancilleria de la Reptblica de Co-
lombia, 2018). El propodsito fue identificar la carga sistémica, coyuntural
e ideacional del accionar del Gobierno, expresada a través del discurso
presidencial que, como se desarrollard mas adelante, no necesariamente
es congruente con su actuaciéon en los espacios de cooperacion interna-
cional, sobre todo dadas la identidad, la ideologia y la cosmovisién de
Duque, quien confrecuencia entra en conflicto y contradicciéon en estos
escenarios.
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Figura 1. Nube de palabras principios y lineamientos de la politica exterior colombiana
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Con base en esto es posible reconocer que definitivamente factores poli-
ticos globales institucionalizados por el Gobierno, asi como los objetivos de
edificacion de relaciones internacionales construidos desde las cosmovisio-
nes, expectativas e ideas, impactan en el ejercicio ejecutivo. A primera vista
es evidente que las palabras con mas presencia en la producciéon discursiva
son seguridad, defensa, desarrollo, cooperacién y liderazgo. Esto tiene corre-
lacién con el empefio en el fortalecimiento de relaciones historicamente defi-
nidas para determinados temas, por ejemplo, la relacién con Estados Unidos
y la priorizacién de la seguridad.

Es importante mencionar que parte de la agenda del anterior gobierno,
de Juan Manuel Santos, determiné en algin sentido la agenda del actual
presidente Ivan Duque Marquez. Sin embargo, para el nuevo presidente era
relevante desmarcarse de la agenda politica liderada por Santos, pues ademas
de ser una demanda de una parte importante de los miembros de su partido,
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el Centro Democratico, los postulados ideoldgicos y las categorias que se
derivan de estos como la seguridad, el orden, la defensa, la justicia con
legalidad, entre otros, no eran compatibles con la agenda politica de Santos
que, sin duda, puso la paz en el orden de sus prioridades.

Entonces, desde la bandera de la no conformidad con el proceso de paz
adelantado por su antecesor, la “importancia de no entregarle el pais al
narcotrafico” y el visto bueno del partido Centro Democratico con mayoria
en el Senado de la Republica y algunos sectores de relevancia econdmica del
pais, el presidente Duque alcanzo el cargo en 2018 con el compromiso de
“garantizar justicia y una verdadera paz”. Por esa época, en sus propuestas
de campana, afirmé: “nos afecta ver que la justicia premia a quienes han
cometido los peores crimenes de nuestra historia, bajo el abuso de la palabra
‘paz’” (Duque, 2017). De igual manera, alli plante6 sus posturas aludiendo
a la figura de un arbol en donde consecuentemente la semilla es el orden; las
raices, la seguridad y la justicia; el tronco, la economia de mercado; las ramas,
la innovacion social; el follaje, la sostenibilidad ambiental; y los frutos, los
empleos dignos y estables.

En la practica gubernamental, durante el saludo protocolario anual al
cuerpo diplomatico acreditado en Colombia, el Presidente reconocid que “el
multilateralismo, bilateralismo y constructivismo demuestran que nuestra
politica exterior esta orientada a que Colombia sea un pais siempre amigable
y respetuoso” (Prensa Presidencia de la Republica de Colombia, 29 de
enero de 2020). En ese sentido, al explicar la politica exterior del Gobierno
destaco sus cuatro puntos prioritarios en la agenda: diplomacia de seguridad,
medioambiente, comercio y la situacion de Venezuela, los cuales se ven
reflejados correspondientemente en los discursos de personas que hacen parte
del gabinete, como la actual canciller Claudia Blum:

Colombia ha sido firme defensora del multilateralismo y de la prima-
cia del Derecho Internacional. Esta es una posicion histérica susten-
tada en la conviccién de que en el mundo globalizado de hoy no hay
naciones soberanas que puedan construir su futuro de forma aislada,
sin la cooperacion o el trabajo con la comunidad internacional en te-
mas de paz y seguridad, derechos humanos, democracia y desarrollo
sostenible. Los procesos multilaterales ayudan a cimentar la gober-
nanza mundial. (Cancilleria de Colombia, 12 de febrero de 2019)

Unicamente teniendo en cuenta esto se podria deducir que, en efecto, hay
una construccion ideacional y de principios que rigen la politica exterior
|
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colombiana, como el multilateralismo, de la mano de una proyeccion de in-
terés definida en la agenda. Empero, es mas que pertinente seguir evaluando
las acciones del Gobierno en distintos contextos para poder interpretar qué
postulados ideologicos estan presentes en su policy making, en la agenda
rescatada en el presente afio, y como, eventualmente, se refleja o no la con-
sistencia de un multilateralismo efectivo. Cabe precisar que se comprende
el multilateralismo efectivo como un “acuerdo voluntario entre tres o mas
Estados, que garantiza una mejor articulacion interinstitucional, en base a
un acuerdo incluyente, todo ello en un plano de igualdad en la coordinacion
y contemplando una unidad de accion sobre diversos propdsitos acordados”
(Moure, 2016).

Asi pues, el presidente Duque ha asegurado que su gobierno cree en el
multilateralismo en la medida en que “es un espacio para coordinar politicas
y acciones; establecer declaraciones e instrumentos de caracter diplomatico”
asi como, también, se manifiesta en una de las notas del portal de la presi-
dencia:

Es precisamente ese multilateralismo el que ha llevado a Colombia
a estar presente en las Naciones Unidas, la Organizacion de Estados
Americanos (OEA), la Alianza del Pacifico, la Comunidad Andina, PRO-
SUR (Foro para el progreso de América del Sur), OCDE (Organizacion
para la Cooperaciéon y el Desarrollo Econdmicos) y la OTAN (Organi-
zacion del Tratado del Atldntico Norte), entre otras; asi como en el en-
torno iberoamericano, de crédito y otros bloques. (Prensa Presidencia
de la Republica de Colombia, 29 de enero de 2020).

De acuerdo con la expresion discursiva del presidente y su Canciller que,
en principio, debe representar sus intereses o los de su partido politico, es
posible identificar que los principios orientativos de politica exterior atienden
a la cooperacion, la diplomacia y la confianza que ven posible a través del
multilateralismo, el bilateralismo y el constructivismo. Este ultimo aspec-
to es sefialado de forma especifica por el presidente Duque: “creemos que
ese multilateralismo es un vehiculo para prevenir conflictividad, garantizar
la convivencia, y entendemos también en el multilateralismo un instrumento
para que la politica exterior sea constructivista” (Prensa Presidencia de la
Republica de Colombia, 29 de enero de 2020).

No obstante, aunque discursivamente el Gobierno nacional ha orientado
la politica internacional colombiana bajo estos principios y siempre, aparen-
temente, motivada a abrir espacios de interlocucion, didlogo y cooperacion
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entre los actores nacionales e internacionales para materializar en el sistema
internacional sus intereses, la realidad o la practica decisoria ejecutiva es que,
en los casi dos afios de su mandato, los procesos deliberatorios y la practica
ejecutiva han sido contrarios a las expresiones discursivas diplomaticas y los
discursos presidenciales en distintos escenarios.

Como se argumentara en la segunda parte del presente, el Plan Nacional
de Desarrollo (2018-2022) denominado Pacto por Colombia: Pacto por la
FEquidad, en su apartado de “Lineas estratégicas del Plan de Desarrollo”, y los
principios y lineamientos de la politica exterior colombiana contenidos en el
documento Politica Exterior responsable, innovadora y constructiva 2018-
2022, suscitan grandes contradicciones si se confrontan con los discursos y
las decisiones del Ejecutivo.

Factores politicos e ideoldgicos que facilitan
la confrontacion del gobierno de Duque con
el multilateralismo y la ONU

El multilateralismo, de acuerdo con el discurso construido por el Gobierno
nacional y las representaciones simbolicas alrededor del mismo, ha estado
orientado a garantizar la participacion de todos los actores, el didlogo, el re-
conocimiento y la concertacion frente a asuntos transversales e importantes
a los Estados del sistema internacional con el fin de alcanzar una armonia y
funcionalidad. No obstante, en los dos afios del mandato de Duque se observa
un espacio que puede repercutir en la ausencia de representatividad guberna-
mental en tres sistemas internacionales de proteccion de derechos humanos:
la Comision Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) con la candida-
tura poco calificada de Everth Bustamante, en junio de 2019; el retiro de la
candidatura de Luna Gutiérrez, el 14 de junio de 2019, ante el Comité contra
la Discriminacion Racial de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU);
y la no presentacion de candidatura ante el Comité contra la Desaparicion
Forzada de la ONU para el periodo 20192

2 Para ampliar sobre esto, revisar: Jiménez, A. (30 de septiembre de 2019). La falta de interés del gobierno Duque por
los sistemas internacionales de proteccién de derechos humanos. Dejusticia. Recuperado de: https://www.dejusticia.org/
column/la-falta-de-interes-del-gobierno-duque-por-los-sistemas-internacionales-de-proteccion-de-derechos-humanos/.
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Analizados de manera aislada, estos hechos parecen carecer de relacion
alguna. Sin embargo, si se revisan en conjunto y de manera sistémica, pueden
revelarnos los principios ideologicos, y las apuestas de agenda, de acuerdo
con la priorizacién del Gobierno. La denominada “ola azul”, que logra co-
hesionar e instituir de forma paralela gobierno con ideologia de derecha, se
configura como un factor politico internacional impulsor de decisiones que
no necesariamente han fortalecido un multilateralismo efectivo, entendido en
términos de reglas, instituciones y 6rganos que pueden apuntalar de forma
institucional mejores estandares. Esto se puede inferir dado que se ha preten-
dido instituir el multilateralismo efectivo de la region desde los problemas e
intereses comunes y mas amplios de las naciones, pero la ola azul funda parte
de sus convergencias sobre la negacion de las instituciones regionales que no
han sido lideradas y disefiadas por las caracteristicas ideologicas que cohesio-
nan a estos gobiernos y los diferencian de la extinta “ola rosa”.

Asi entonces, se puede evidenciar el proyecto de PROSUR en contra de
la Unién de Naciones Suramericanas (UNASUR) como muestra de ello. Es
una realidad que histéricamente buena parte del éxito y la consecucion de
procesos y espacios de integracion regional en Latinoamérica han respondido
a proyecciones externas de intereses nacionales y a la convergencia de estos
entre los miembros de los gobiernos, mas a nivel ideoldgico e ideacional que
cualquier otro principio. Es generalmente reconocido que la liquidacion de
UNASUR vy el surgimiento de PROSUR corresponden al giro sudamericano
hacia la derecha.

Los gobiernos de izquierda que dominaron la década pasada hasta
bien entrada la actual han sido reemplazados, poco a poco, por otros
de perfil conservador. La creacion de Prosur ha sido una iniciativa de
Chile y Colombia a la que pronto se sumaron Brasil, Ecuador, Argenti-
na, Perl y Paraguay. Soélo han quedado al margen Bolivia y Uruguay,
donde la izquierda goza de buena salud, y, por supuesto, Venezuela, el
enemigo comun del nuevo bloque (Sdez y Rivas, 22 de marzo de 2019)

De lo anterior se puede inferir que los factores identitario e ideacionales
estan presentes definitivamente en la construccion de las relaciones y expre-
siones internacionales de los intereses del presidente Ivan Duque, quien no
percibia a UNASUR como una organizacién que permitiera alcanzar sus fines
y por ello decidié aprovechar la congruencia de ideas entre los demas actores
de la ola azul para adelantar un nuevo espacio de relacién internacional mas
favorable a sus intereses, es decir, para crear a PROSUR.
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Otro de los elementos que evidencian la priorizacion de los factores identi-
tario e ideologicos sobre los intereses comunes institucionalizados en los pro-
cesos multilaterales es la continua serie de contradicciones frente a la ONU.
Primero, acepto6 la veeduria y el analisis de la Oficina de la Alta Comisionada
de la ONU para los Derechos Humanos (ACNUDH), pero después descalifico
sus recomendaciones dado que no se articulaban o se configuraban como una
amenaza para la consolidacion del proyecto ideologico de gobierno. De igual
manera, cuando el gobierno Duque le neg6 al relator especial Michel Forst la
invitacion para regresar al pais a concluir su investigacion referente al estado
de los derechos humanos en Colombia, producto del disgusto que tuvo su
primer informe de 2018, y la constante y sistematica retirada de espacios de
dialogo multilateral de los que hablabamos con anterioridad, aun cuando en
varios discursos en y hacia los espacios de la ONU ha proclamado todo lo
contrario. Estos aspectos seran interpretados y relacionados mas adelante.

En consecuencia, hasta aqui, para describir la politica exterior colombiana
del presidente Duque tendriamos que mencionar: primero, la priorizacion de
los factores identitarios e ideacionales sobre los principios del multilateralismo
que lo han llevado incluso a la creacién de nuevos escenarios de dialogo y
cooperacion, aiin con el peso de eliminar uno ya estructurado, con sus normas
y alcances; segundo, su ejercicio poco conciliador con la ONU y su agenda
en Colombia.

A esto se le debe agregar la evidente disposicion de convertirse en el aliado
principal de uno de los actores historicos estratégicos de Colombia: Estados
Unidos. Ello supone un cambio en la politica exterior colombiana ejercida
durante el gobierno del expresidente Juan Manuel Santos en su interés de
abrirse a otros actores con el Respice Similia, a volver a 1o que se conoce
como Respice Polum, que significa “mirar hacia el norte”. Dicho viraje se ha
dado gracias a los factores identitarios de cada uno de los actores —a saber,
Ivan Duque y el presidente estadounidense Donald Trump— que resultaron en
una relacion ideacional de intereses en el sistema internacional, mediada por
sus cosmovisiones sobre el mundo y la politica.

Trump es un magnate, empresario y politico estadounidense perteneciente

a la fuerza republicana tradicionalmente conservadora y de derecha. Desde

su posesion en 2017 ha dejado expresamente a la seguridad, el nacionalismo

y el orden como principios orientativos de su ejercicio politico y en materia

de politica exterior ha manejado una agenda de America First (América

Primero), por medio de la cual visibiliza el nacionalismo y el retiro de espacios/
|
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instrumentos multilaterales importantes, como el Acuerdo Transpacifico
de Cooperacion Econdémica, el Acuerdo de Paris sobre Cambio Climatico,
el Acuerdo sobre el Programa Nuclear de Iran y el Tratado sobre Fuerzas
Nucleares de Rango Intermedio, tratado bilateral con Rusia, acordado en
1987 con la URSS.

Las caracteristicas identitarias de estos dos presidentes, la definicion de sus
principios e intereses que convergen muchas veces en el orden, la seguridad,
lo tradicional y la derecha, han hecho que la construccion de esta relacion
se cimente en la base de una postura ideacional en la que uno de los actores
ve al otro como medio para el cumplimiento de determinados objetivos e
intereses. Esto explica la securitizacidn y narcotizacién de la politica exterior
colombiana evidenciadas discursivamente, asi como el hecho de que esto y
el distanciamiento de sistemas internacionales de proteccion a los derechos
humanos mencionados con anterioridad, no se interpreten como sucesos
aislados, sino como un conjunto que evidencia la construccién idiosincratica
e ideacional del gobierno en el contexto politico y social, el cual le hace sentir
la necesidad de corresponder ideacionalmente a los postulados del principal
actor en su marco de intereses.

No es quiza una coincidencia que este distanciamiento o pérdida de agencia
en sistemas internacionales de derechos humanos armonice con las criticas
de Estados Unidos a los mismos y su retiro de varios. Esto es consecuente
con varias de las ideas sedimentadas desde el inicio del gobierno Trump,
pues se ha interpretado que los derechos humanos no son prioritarios en su
agenda politica. Para ilustrar, el 24 de septiembre de 2019 en su discurso en
la Asamblea General de la ONU, invirtié un poco mas de treinta minutos
en defender el aislacionismo ante la institucibn que mas representa la
multilateralidad, con frases como “el futuro no pertenece a los globalistas,
sino a los patriotas™, o “si quieren libertad, sientan orgullo de su pais. Si
quieren democracia, agarrense a su soberania. Si quieren paz, amen a su
nacion. El mundo libre debe abrazar sus cimientos nacionales” (Guimon, 25
de septiembre de 2019). El presidente evidencio asi su postura conflictiva y
confrontativa frente al multilateralismo, frente a la cooperacién y frente a la
proyeccion de estrategias de solucion incluyentes y participativas de distintos
actores e instituciones internacionales en las dificultades de los Estados y
sobre los problemas comunes a la humanidad.

De igual manera, en 2016 el presidente Donald Trump ya habia dado
muestras discursivas de su construccion del mundo de las relaciones, en especial
]
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con organismos multilaterales de alcance global. Esta vez arremetiendo, otra
vez, hacia la ONU y restandole importancia en el capital simbolico de las
relaciones internacionales, al mencionar que “Naciones Unidas tiene un gran
potencial, pero ahora es s6lo un club de gente para reunirse, hablar y pasarselo
bien. jQué triste!” (ver Imagen 1).

Asi, es posible reconocer elementos convergentes de la construccién
de politica exterior colombiana desde intereses muy especificos, formula-
dos a partir de ideas del presidente Duque sobre como debe ser el mundo,
asociadas a la seguridad, el orden y la economia de mercado, propias de
postulados ideoldégicos de derecha, hasta el surgimiento de la ola azul,
en la que, ademas, el mandatario hila o se une a actores en el sistema
internacional que corresponden a sus necesidades, lineamientos ideoldgicos
y concepciones.

En este sentido, las expresiones discursivas de cada uno de los gobiernos
mencionados se puede leer como la construccion de un modo de actuar a
nivel internacional mediado por las ideas, los intereses y los principios de los
gobiernos. De acuerdo a la consonancia de intereses, Ivan Duque ha optado
por ganar espacio de accion en temas de seguridad con el apoyo histérico de
Estados Unidos, por lo que ha optado, pese a discursivamente afirmar que
le interesan el multilateralismo y la cooperacion, por acciones y decisiones
confrontativas poco cooperativas, en especial ante asuntos asociados a los
derechos humanos.

Imagen 1. Trino de Donald Trump

(

Donald J. Trump &
@realDonaldTrump

The United Nations has such great potential but right now it is just a
club for people to get together, talk and have a good time. So sadl

659 mil 16:41 - 26 dic. 2016

\Q 32,5 mil personas estan hablando de esto

Fuente: cuenta de Twitter @realDonaldTrump (26 de diciembre de 2016).
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El gobierno de Duque en el marco del
multilateralismo

La fragilidad institucional de Colombia como Estado para atender algu-
nas de sus problematicas, principalmente las asociadas a conflicto armado,
desplazamiento interno, narcotrafico y violacion de derechos humanos, ha
demandado al pais la necesidad de articular a su agenda de gobierno, me-
canismos ¢ instituciones de cooperacion que fortalezcan sus capacidades
institucionales de gobernanza. Un informe de CEPEI (2010, p. 18) sefiala
que “las caracteristicas de gobernabilidad de Colombia tienen implicaciones
directas con la manera como se implementa la cooperacion internacional” y
que pese al nivel de desarrollo alcanzado y de considerarse un pais de “renta
media”, Colombia vive una situacion contradictoria, pues existe una elevada
presencia de “agencias internacionales y organizaciones de la sociedad civil
internacional” (CEPEIL, 2010, p. 18) que evidencian la fragilidad institucional
de la nacion y las enormes demandas sociales insatisfechas.

En el marco del multilateralismo para la cooperaciéon y el desarrollo, Co-
lombia ha construido histéoricamente una estrecha relaciéon con la ONU, que
parte desde su admision a este organismo en 1945 como miembro originario,
hasta llegar al reconocimiento de esta organizacién como actor fundamental
en la formulacion del Acuerdo de Paz en 2016 y su posterior participacion en
la verificacién de dichos acuerdos por un espacio mayor a tres afios (2016-
2020).

Desde su vinculacion a la ONU, se observa un rol continuo y articulado
por parte del Estado colombiano a este régimen internacional. Se resaltan las
siete veces en las cuales Colombia ha participado como miembro no perma-
nente en el Consejo de Seguridad?, la filiacion y el compromiso estatal para
cumplir con los Objetivos del Desarrollo del Milenio (ODM) 2020-2015 y los
Objetivos del Desarrollo Sostenible (ODS) 2016-2030. A su vez, en la Cum-
bre Rio +20, el Estado colombiano presentd una propuesta desde los ODS
con enfoque medioambiental. Por ultimo, Colombia cuenta con misiones per-
manentes en Nueva York y Ginebra, las cuales garantizan su participacion
permanente en Naciones Unidas (Figueroa, Pardo y Carrefio, 2020).

3 De 1947 a 1948, en el conflicto Oriente Medio y establecimiento del Estado de Israel; 1953-1954, crisis de Guatemala;
1957-1958, crisis entre India y Pakistdn sobre Cachemira; 1969-1970, la Guerra de los Seis Dias en Oriente Medio; 1989-
1990, conflicto Oriente Medio; 2001-2002, ataques terroristas 9/11y crisis en Irak; y 2011-2012, explosién de la Primavera
Arabe (Figueroa, Pardo y Carrefio, 2020).
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Sumado a lo anterior, en el afio 2007, por medio del Marco de Asistencia
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (UNDAF?), el Estado colombiano
firmé un acuerdo de cooperacion, el cual ha fortalecido la relacion del pais
con este organismo, que, ademas, ha sido renovado en 2012-2015,2015-2019
y 2020-2023, articulandose con los planes nacionales de desarrollo de los
gobiernos Santos y Duque. Esto ha tenido como objetivo:

Fortalecer su institucionalidad democrdtica, la construccién de con-
diciones para la paz, la promocién de la convivencia y a garantizar a
las victimas de la violencia interna generada por el conflicto con los
grupos armados ilegales, la restitucion de sus derechos dentro de los
principios de la verdad, la justicia y la reparacion. (ONU, 2020)

En ese contexto, es relevante destacar, entonces, que Colombia como Es-
tado ha proyectado una imagen ante la comunidad internacional de ser res-
petuoso y cumplidor de las obligaciones internacionales adquiridas en los
sistemas internacionales, especialmente todos los compromisos derivados del
sistema de Naciones Unidas. No obstante, y como se ha venido sefialando, los
postulados ideologicos y los cambios de gobiernos son factores claves para
la consistencia, para la imagen y para la legitimidad que ha venido proyec-
tando el Estado colombiano ante la comunidad internacional. En esa linea, se
pasa a revisar los aspectos del gobierno de Duque que estan contribuyendo
a fracturar y minar la imagen que Colombia ha pretendido proyectar ante la
comunidad internacional, asi como a deteriorar la protecciéon de los bienes
juridicos y tutelables de la nacion colombiana.

Lo anterior parte de una evidente contradiccion entre lo institucionalizado
en los documentos oficiales del Gobierno frente a las decisiones en la practica
ejecutiva, en las que el criterio de correspondencia a la ideologia y los postu-
lados ideologicos del Presidente y de su partido politico es base para impulsar
la mayoria de las iniciativas politicas, legislativas y sociales.

Los lineamientos institucionales para la politica exterior de la nacion sus-
critos en el Plan Nacional de Desarrollo Pacto por Colombia: Pacto por la
Equidad (2018-2022), en su parte introductoria, sefialan la necesidad de “una
firme apuesta por un multilateralismo eficaz en la defensa de la paz, la seguri-
dad y la democracia” (p. 45). Luego, el documento oficial se presenta bajo la
estructura de “pactos”, en los cuales se esbozan los lineamientos estatales en
diversas areas. En el pacto por la legalidad, se dan las directrices en politica

4 Por sus iniciales en inglés: United Nations Development Assistance Framework.
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exterior, la cual tiene como objetivo proyectar a Colombia con un rol activo
en la escena global desde los diversos escenarios multilaterales —subregional,
regional e intrarregional—. A su vez, el Gobierno nacional propone la activa
participacion del pais en la gobernanza mundial en relacioén con los temas y
desafios actuales, en el marco del derecho internacional, la construccidon de la
paz y la democracia (ver Tabla 1).

Tabla 1. Pacto estructural

Pacto por la legalidad, Seccién D. Colombia en la escena global

Una politica exterior responsable, innovadora y constructiva

Objetivos en politica Participacion activa y liderazgo en la gobernanza de la agenda global
exterior Apuesta por el mutilateralismo en defensa de la paz, la seguridad y la
democracia

Un estado lider en la gobernanza de los grandes temas y desafios de
la agenda global

Un estado proactivo y con una perspectiva global

Proyeccion del Estado | Un estado que promueva el libre mercado

Posicionar al pais en instancias globales, multilaterales, regionales y
subregionales

Consolidar su rol en la escena global

Diplomacia intergubernamental y multilateral

Innovacién y didlogo en escenarios alternativos y con interlocutores no
gubernamentales

Participacién en la construccion de sistemas de gobernanza regionales
y globales

Articulacién con la empresa privada y organizaciones de la sociedad
civil

Promocién, evaluacion y gestién de instrumentos de gobernanza global

Estrategias para el Trabajo conjunto con las organizaciones internacionales y las agencias

ejercicio de la agencia multilaterales

estatal K i - . - R
Discusion de instrumentos multilaterales y del derecho internacional

Consolidacion como miembro de la OCDE y ampliacién de la apuesta
por la Alianza del Pacifico

Creacién de un Sistema Nacional de Cooperacion Internacional

Fortalecimeinto bilateral mediante softpower o diplomacia cultural

Liderazgo en la gobernanza ambiental por las ventajas comparativas
del pais

Politica migratoria integral y atraccién de migracién calificada

Fuente: elaboracion propia con base en el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 (pp. 116-118; 129-130; 1133-1134).
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Sin embargo, el caracter ideoldgico del gobierno Duque ha marcado el
retorno del pais a una agenda de gobierno vinculada principalmente a la “se-
curitizacion”, lo que trae como consecuencia la subordinacién de la politica
exterior y de la agenda internacional del pais a temas de seguridad y de lucha
contra las drogas, facilitada por la alineacion ideologica con el gobierno de
Trump, como se mencion6 anteriormente, y su politica doméstica de desarti-
culacion del proceso de paz. Este reduccionismo en su capacidad de gobierno
y en su liderazgo politico también ha ido en menoscabo del multilateralismo
enmarcado en los principios de la Carta de las Naciones Unidas®, evidenciado
en la “venezualizacion” de su agenda regional —cerco diplomatico y Grupo de
Lima— y en contraste con el gobierno Santos (2010-2018), cuando el Estado
colombiano fortalecio los espacios multilaterales regionales (por ejemplo, la
Alianza del Pacifico, UNASUR, la ONU, entre otros) y busco superar los
conflictos ideoldgicos sostenidos por su antecesor, el expresidente Uribe, con
el gobierno de Hugo Chavez, y la crisis diplomatica con el gobierno de Rafael
Correa a causa del bombardeo a los campamentos de las FARC-EP en territo-
rio ecuatoriano, en 2008.

Como consecuencia de las decisiones ideologizadas de su gobierno, y en
un sentido opuesto a los lineamientos de la politica exterior tales como posi-
cionar al pais en los escenarios regionales y multilaterales, liderar espacios de
diplomacia intergubernamental y asumir un rol activo en la escena global (ver
Tabla 1), el gobierno del presidente Ivan Duque ha privilegiado las relaciones
bilaterales con Estados Unidos. Con esto ha mostrado un retorno intencional
a posiciones de mayor subordinacion y sumision al Estado norteamericano
(Tickner, 3 de agosto de 2019), ha afectado la diversificacion de la agenda
internacional y el fortalecimiento del multilateralismo y, peor atun, ha llegado
al uso de una narrativa polarizante con “expresiones agresivas, provocadoras
e ideologizantes” (Ardila, 2020, p. 118), como lo ocurrido en marzo de 2020
en contra de Naciones Unidas (Borda, 2 de marzo de 2020) en cuanto al des-
conocimiento de las consideraciones y recomendaciones de esta organizacion
a Colombia.

5 Pdrrafo 3: “Reafirmamos nuestra determinacién de apoyar todos los esfuerzos encaminados a preservar la igualdad
soberana de todos los Estados, respetar su integridad territorial e independencia politica, abstenernos, en nuestras
relaciones internacionales, de la amenaza o el uso de la fuerza en cualquier forma incompatible con los propésitos
y principios de las Naciones Unidas, y apoyar la solucién de controversias por medios pacificos y de conformidad con
los principios de la justicia y el derecho internacional, el derecho a la libre determinacién de los pueblos que siguen
bajo dominacién colonial y ocupacién extranjera, la no injerencia en los asuntos internos de los Estados” (Carta de las
Naciones Unidas, 1945).
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Relacién de Duque y la ONU: entre la
conflictividad y la instrumentalizacion

Desde sus inicios, el discurso del presidente Duque y las diversas propues-
tas para su plan de gobierno han girado en torno a los valores e ideologias
conservadoras, herencia recibida por parte del partido de gobierno, el Centro
Democratico®, tal y como se relaciond en el primer apartado del presente
capitulo. Sin embargo, la superposiciéon de discursos durante su mandato ha
fomentado un entendimiento fragmentado y dicotdmico de su capacidad de
gobernanza y de la proyeccioén estratégica del Estado en los escenarios inter-
nacionales.

Por ejemplo, su apuesta por la consolidacién de una economia naranja en
pro del fortalecimiento del desarrollo sostenible se contrasta con una postura
débil en su gobierno hacia el uso del fracking, o con el claro impulso al uso
de glifosato para la fumigacion de cultivos ilicitos en aras de la satisfaccion
del presidente Trump (Duque, 2 de marzo de 2020), pero en detrimento de
la salud de las comunidades y del medio ambiente. Desde esta perspectiva, a
continuacion, se problematiza sobre la conflictividad ideoldgica del gobierno
Duque frente a la Organizacion de las Naciones Unidades.

El momento cuspide en el detrimento en la relacién de Colombia con las
Naciones Unidas tuvo lugar en el mes de febrero de 2020, cuando el presiden-
te Duque calificé al informe de la Alta Comisionada de las Naciones Unidas
para los Derechos Humanos, presentado por el relator especial Michel Forst,
como ‘“‘un informe chambén” y “una intromision a la soberania”, sefialando
que no sabe “de donde sacan sus fuentes” y, por tltimo, que espera “que ha-
gan mejor su trabajo la proxima vez” (Semana, 29 de febrero de 2020). No
obstante, resulta contradictoria esta hostilidad diplomatica cuando en el Plan
Nacional de Desarrollo se interpreta como parte de sus estrategias el trabajo
conjunto con las organizaciones internacionales y las agencias multilaterales,
y la discusion de los instrumentos multilaterales y del derecho internacional.
Ademas, como ya se sostuvo, Colombia, al ratificar la Carta de San Francisco
que consolida el sistema de Naciones unidas, de forma auténoma y soberana

¢ Desde su fundacion como partido politico en 2013, el Centro Democrdtico se ha caracterizado por ser un partido
de ultraderecha, el cual ha liderado la oposicién al proceso de paz desde el momento del establecimiento de la
mesa de didlogos (Declaracién politica, 20 de marzo de 2013), la firma del acuerdo, su referendo y, posteriormente,
ha planteado la necesidad de reformarlo, esbozando como argumento central la ilegalidad y la impunidad de lo
firmado en La Habana.
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decide ceder y compartir soberania con el sistema multilateral, por lo que es
un craso error justificar el no cumplimiento de las obligaciones internacio-
nes en cuanto a la proteccion de los DD.HH. esgrimiendo “intromision a la
soberania”, lo que, en consecuencia, envia un mensaje contradictorio ante la
comunidad internacional y repercute en la legitimidad del pais ante los com-
promisos adquiridos internacionalmente.

El informe de la Alta Comisionada, Situacion de los derechos humanos
en Colombia, abarcé del 1 de enero al 31 de diciembre de 2019 y evalu6 “la
situacién de derechos humanos en Colombia en 2019, con énfasis en la situa-
cion de las personas defensoras de derechos humanos, el uso de las fuerzas
militares en situaciones de seguridad ciudadana™ (25 de febrero de 2020, p.
1). Segun el mismo, en el ano 2019 se registraron 33 masacres (133 muer-
tes), la cifra mas alta registrada desde 2014. Alli también se sefala un alto
incremento de la violencia endémica e incremento en la violencia sexual,
entre muchas otras violaciones a los derechos humanos. Sumado a lo anterior,
segun el informe, en Colombia los “asesinatos de excombatientes, lideres
sociales y defensores y defensoras de los derechos humanos han continua-
do durante la pandemia, lo que vuelve a poner de manifiesto que es urgente
adoptar medidas inmediatas y concretas para hacer frente a este problema”.

En consonancia con este reporte, y cuestionando la gestion del presidente
Duque, en un informe especial presentado por tres organizaciones’ que rei-
vindican a estas personas como lideres sociales y defensores de los derechos
humanos, sefialan que “desde que se suscribio el Acuerdo de Paz entre el
Gobierno nacional y las FARC-EP hasta el 15 de julio de 2020, 971 personas
lideres” han sido asesinadas (ver Grafico 1), de los cuales 573 han sido asesi-
nados “desde la posesion del presidente Ivan Duque al 15 de julio de 2020 y
“durante la administracién Santos, en un lapso igual, entre julio de 2016 y el
7 de agosto de 2018 ocurrieron 459 asesinatos” (Indepaz, Cumbre Agraria y
Marcha Patriotica, 15 de julio de 2020).

Estas cifras evidencian un incremento del 25% en homicidios de lideres
sociales durante el gobierno de Ivan Duque. Adicionalmente, desde el 13 de
junio de 2016 hasta el 15 de junio de 2020, han sido asesinados 211 exguerri-
lleros de las FARC-EP, de los cuales 138 perecieron en el gobierno Duque, 11
han sido desaparecidos y se han asesinado a 20 familiares de exguerrilleros

7 Unidad Investigativa de Indepaz, Unidad de Derechos Humanos de Marcha Patridtica, y Cumbre Agraria,
Campesina, Etnica y Popular.
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(Indepaz et al., 15 de julio de 2020). Por lo tanto, el incidente anteriormente
expuesto presenta y proyecta a Colombia como un Estado poco colaborador
del régimen internacional de los derechos humanos, y que limita el didlogo
franco y abierto sobre la realidad que enfrenta.

Grdfico 1. Asesinato lideres sociales y defensores de DD.HH. en Colombia

después del Acuerdo de Paz
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Fuente: elaboracién propia con base en cifras de Indepaz et al. (15 de julio de 2020).

Un segundo evento, no menos importante y que ataca directamente la im-
plementacion del Acuerdo de Paz, ocurre en febrero de 2020 cuando el go-
bierno Duque decide romper el convenio entre el Programa Nacional Integral
de sustitucion de Cultivos Ilicitos (PNIS) y la Oficina de Naciones Unidas
para la Droga y el Delito (UNDOC) pese a los logros del 95% de efectividad
obtenidos por este organismo en la erradicacion manual de cultivos de hoja
de coca. Segun el informe presentado por la UNDOC a Presidencia, 99.097%
familias han sido beneficiarias del PNIS, las cuales han erradicado “40.506
total hectareas de cultivos ilicitos erradicados de forma voluntaria y asistida
[...] en 56 municipios en 14 departamentos, donde se concentra el 65% de los
cultivos ilicitos del pais” (12 de noviembre de 2019, pp. 2-3).

A pesar de esto, el doble discurso del presidente Duque tuvo lugar sema-
nas después de la ruptura con la UNDOC, en su visita a Washington, al sefa-
lar los resultados del afio 2019 como “cifras récord en erradicacion manual”

867.234 cultivadores de ilicitos, 15.003 campesinos que no cultivan ilicitos, pero habitan en zonas afectadas por el
narcotrdfico y 16.860 son recolectores de hoja de coca (UNDOC, 12 de noviembre de 2019).
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(Duque, 2 de marzo de 2020). Con esto contradijo la necesidad de reanudar
la aspersion aérea y evidencio que el Acuerdo de Paz y su estrategia de sus-
titucion de cultivos estan dando resultados para la consolidacién de una paz
estable y duradera.

Dado todo lo anterior, y para evidenciar la instrumentalizacién del go-
bierno de Duque a lo conveniente y ajustado a su ideologia, cabe traer a co-
lacién y contrastar lo acaecido con el problema de la migracién venezolana
y el régimen de Nicolas Maduro, también denunciado ampliamente por las
constantes violaciones contra los derechos humanos. El presidente Duque ha
pedido constantemente ayuda al sistema de Naciones Unidas y ha denunciado
al régimen de Nicolas Maduro como vulnerador de los DD.HH., lo que, en
consecuencia, le permite argumentar la necesidad de lograr transiciones poli-
ticas en el pais venezolano.

En la primera intervencion del presidente Duque ante la ONU, en el marco
del 73 periodo ordinario de sesiones, pidié unidad para afrontar los retos y
los problemas de la crisis migratoria venezolana (Manetto, 26 de septiem-
bre de 2018). Seguidamente, durante la Asamblea 74, denuncié a Nicolas
Maduro como violador de los derechos humanos instituyendo una dictadura;
para ello, sostuvo que aportaba un dossier de mas de 128 paginas con todas
las pruebas para sustentar sus imputaciones (E/ Tiempo, 25 de septiembre de
2019). De la misma forma, el gobierno a través del entonces canciller Carlos
Holmes Trujillo, solicité un fondo multilateral para la migracion sosteniendo
que es un problema regional y que se le ha venido dando estudio y enfoques
desde las disposiciones del sistema de Naciones Unidas, para lo que pidid
el apoyo de la Organizacion Internacional para las migraciones y del Alto
Comisionado de las Naciones Unidas (E/ Tiempo, 2 de septiembre de 2018).
En esa misma linea, para inicios del afio 2020 el presidente Duque desde su
discurso afirmé que le “dara continuidad al enfoque multilateral para abordar
los estragos de la dictadura venezolana [...] enfoque multilateral que hemos
tenido desde las Naciones Unidas” (Prensa Presidencia de la Republica de
Colombia, 2 de enero de 2020).

Por lo tanto, las denuncias y los pedidos de apoyo y ayuda a las Nacio-
nes Unidas conceden y revisten de cierta legitimidad al sistema multila-
teral, pues, ciertamente, no se puede solicitar apoyo o ayuda discursiva-
mente a una institucion sin que la misma proposicioén parta de la premisa
del reconocimiento. De tal manera que y en contraste, cuando las resolu-
ciones que se derivan del sistema de Naciones Unidas son convenientes
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a su gobierno e impulsan su agenda politica, para Duque son acertadas y
pueden estar dotadas de legitimidad, pero cuando los informes, recomen-
daciones y resoluciones, en general, instituyen criticas o evaltian negati-
vamente sus acciones de gobierno, se pone en tela de juicio la vision y
el despliegue de su ideologia, lo que constituye una amenaza y un riesgo
para el desarrollo de los planes de gobierno. Ello se explica porque parece
que el gobierno de Duque prevalece, prioriza y sustenta sus decisiones
unicamente con los criterios y postulados ideologicos de correspondencia
a su vision politica.

De modo que la actuacion del Gobierno es ambivalente frente a la ONU:
por un lado, pide ayuda cuando el problema resulta de interés para la satisfac-
cion del desarrollo de sus postulados ideologicos; y por el otro, pretende des-
legitimar el sistema de Naciones Unidas cuando los resultados o las recomen-
daciones de la organizacion son contrarios a la proyeccion que pretende hacer
desde su ideologia. Ciertamente, todo lo anterior constituye un riesgo para el
multilateralismo en la regidn pues, tal como se ha mencionado, los sistemas
multilaterales se instituyen sobre los problemas comunes a las naciones y
que, ademas, constituyen parte de los intereses mas amplios sociales, en don-
de no se diferencian las ideologias predominantes, sino la complejidad del
problema y las estructuras de cooperacidon necesarias para abordar el reto o
desafio social. Por tanto, circunscribir la utilidad y legitimidad de las decisio-
nes de sistemas multilaterales como el de las Naciones Unidas a correspon-
dencias ideoldgicas de un gobierno, va en detrimento de la institucionalidad
del mismo sistema; en consecuencia, tal predominio ideolégico contribuye a
la agudizacién de los problemas sociales y regionales, y a fracturar o poner en
cuestion la legitimidad del sistema.

Conclusiones

Como se reviso con anterioridad, el concepto de postulado ideologico per-
mite identificar las representaciones simbdlicas y sus interacciones en el sis-
tema de principios, normas y actuaciones de un sujeto en cualquier contexto,
en este caso, en el sistema internacional. Sobre todo en los Estados donde el
presidencialismo es tan marcado y es posible identificar politicas de gobierno
que responden a ideas y cosmovisiones proyectadas desde la construccion
subjetiva, doméstica e histérica de individualidad de los tomadores de deci-
sion o de los sujetos que integran el Ejecutivo.
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En tal sentido, al analizar los marcos de significacion, las ideas y el uso de
las diversas narrativas utilizadas por el presidente Ivan Duque Marquez, se
infiere que estos explican sus acciones, es decir, las ideas y los significantes
de sus postulados ideologicos han sido cardinales para las decisiones que ha
tomado el Ejecutivo. Dentro de dichas decisiones se ha interpretado como
uno de los propoésitos legitimar un gobierno que no apunta a dar continuidad
a lo alcanzado por el gobierno anterior, sino que se esfuerza por deshacer lo
construido, pensando que con ello logrard mejores resultados. Esto en la me-
dida en que las categorias y las ideas que alimentan la interpretacion contex-
tual son distintas: si para Juan Manuel Santos la paz constituy6 un elemento
clave de su gobierno, Ivan Duque en su afan de desmarcarse ideologicamente
del anterior gobierno, no ha logrado realizar una interpretaciéon prospectiva
de lo contraproducente que pueden significar sus acciones y decisiones ante
la comunidad internacional.

Esto se puede interpretar desde la diversidad de postulados ideoldgicos, es
decir, el cambio de gobierno trajo consigo nuevas variables, nuevas catego-
rias ideologicas que configuran nuevas pretensiones de construir contextos y
caracterizarlos desde un espectro de interpretacion mas reducido y sesgado
por la unidimensionalidad ideolégica. Ahora, estos cambios son problemati-
cos y preocupantes en la medida en que desde la justificacion ideoldgica se ha
eliminado y se desconocen distintos intereses, diferentes actores y compromi-
sos internacionales adquiridos que, ademas, proyectarian la consecucion de
algunos intereses nacionales en pro, por ejemplo, del respeto, la promocion,
la proteccion y la garantia de los derechos humanos, aspecto que no ha sido
incluido y tenido en cuenta de forma enfatica por el actual gobierno.

En tal sentido, justificar el incumplimiento de obligaciones internaciona-
les esgrimiendo sus contrariedades a lo proyectado por la practica de su go-
bierno, por ejemplo, en cuanto a la imperativa necesidad de proteger a los
lideres sociales, la prevalencia de la conservacion del medio ambiente sobre
los intereses empresariales de extraccion de recursos, el cumplimiento de lo
concertado en el Acuerdo de Paz, es ocultar los mas amplios y divergentes
intereses y demandas sociales en Colombia, lo que se realiza y se logra a
través de la imposicion de las ideas y visiones del Presidente y desde la base
axiologica de su partido politico.

En esa misma linea, y teniendo en cuenta la falta de espacios institucio-
nalizados para proyectar didlogos amplios e incluyentes con diversos actores
y distintos sectores tanto de la sociedad colombiana como de la comunidad
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internacional, las acciones del gobierno Duque repercuten en la imagen y
legitimidad de Colombia ante los sistemas multilaterales que pretenden des-
de la cooperacién incluyente construir y proyectar escenarios de beneficios
optimos o de ganancias absolutas para los Estados participantes. Ahora bien,
teniendo en cuenta la abierta confrontaciéon de Duque con algunos sistemas
de las Naciones Unidas cuando no son convenientes a su gobierno, es clave
comprender que las obligaciones internacionales, en general, son de estirpe
estatal, en consecuencia, la prevalencia de los postulados ideologicos del Eje-
cutivo para proyectar la politica exterior del Estado no genera el efecto mas
idéneo u Optimo para los intereses nacionales de Colombia.

Igualmente, la resistencia al escrutinio y a la veeduria internacional del
sistema de Naciones Unidas (como, por ejemplo, los informes y acciones de
la Alta Comisionada para los DD.HH.) repercute directamente en la confian-
za de la comunidad internacional frente a Colombia. Esto, ademas, resulta
violatorio y desconoce las disposiciones contenidas en la Carta de Naciones
Unidas que, por supuesto, Colombia ha ratificado, por tanto, ha adquirido
obligaciones estatales previas y se ha comprometido tanto juridica como poli-
ticamente a cumplir con sus sistemas de proteccion y a adecuarse progresiva-
mente a los estandares internacionales de proteccion a los derechos humanos.

Por lo tanto, lejos a esbozar una politica exterior innovadora y constructi-
va, como lo sefiala su plan de gobierno, la marcada limitacién ideoldgica del
presidente Duque trunca el avance y la proyeccion internacional del Estado,
su confianza y credibilidad en la escena regional y global.

Recomendaciones

Para recuperar y establecer una relacién de confianza con diversos acto-
res, entidades y organismos multilaterales de la sociedad internacional, el
gobierno de Duque y su Canciller deben optar por una perspectiva abierta a
la critica y orientada al mejoramiento de las demandas sociales en Colombia.
A su vez, para posicionar al Estado colombiano como lider en la gobernanza
de los grandes temas y desafios a nivel regional y mundial, se vuelve inmi-
nente que el Estado sirva como facilitador, orientador y articulador de actores
civiles, sociales, econdémicos, privados, estatales y no estatales, asi como de
los organismos internacionales y multilaterales, con el proposito de dar con-
tinuidad a lo alcanzado por los gobiernos anteriores —atraccion de inversion
extranjera directa, firma del Acuerdo de Paz con las FARC-EP, ingreso a la

]

232
[



El gobierno de Duque y su relacién con la ONU en el marco de un multilateralismo efectivo
I

OCDE, posible negociacion con la guerrilla del ELN— estableciendo una po-
litica de Estado robusta, desmarcada de la sumision a Estados Unidos y bajo
un liderazgo presidencial orientado por los sistemas multilaterales.

La desideologizacion del despliegue de la politica exterior es completa-
mente relevante, ya que tal transversalizacion ideologica de la politica ha
generado el choque, los conflictos y la perdida de legitimidad de Colombia
ante a la comunidad internacional. En esa linea, es importante que el Gobier-
no, a través de los distintos ministerios, establezca canales de comunicacion
dialogicos con los diferentes actores nacionales que tengan impacto en la
agenda que se circunscribe a los sistemas multilaterales, como la proyeccion
a los derechos humanos.

Igualmente, el gobierno de Duque podria liderar la construccién de ca-
nales o herramientas institucionales de cooperacion para facilitar el trabajo
mancomunado con los programas y las instituciones de las Naciones Unidas,
cuyo Unico proposito es mejorar los estandares internacionales de desarrollo
social para el contexto colombiano.

Finalmente, se sugiere al Gobierno darle vida a lo contenido en su plan
respecto a la utilizacién de modelos de gobernanza de formas amplias multi-
laterales, para abordar las demandas y las necesidades sociales de Colombia
que proyectan los intereses nacionales. Esto permitiria disminuir las contra-
dicciones que suscitan sus documentos oficiales de cara a las decisiones en
la practica gubernamental, en las que prevalecen como criterio general y es-
pecifico los postulados ideologicos del Ejecutivo y del partido politico al que
pertenece.
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Introduccidn

El proceso de paz llevado a cabo entre el gobierno del presidente Santos
y la otrora guerrilla de las FARC-EP se caracteriz6 por un fuerte respaldo de
naciones extranjeras, asi como de organismos internacionales. No solo Cuba
y Noruega como paises garantes del proceso, junto con Chile y Venezuela
como paises acompaifantes, jugaron un papel importante, sino que también
otros gobiernos se comprometieron en el ambito politico, técnico e incluso fi-
nanciero para concretar el Acuerdo Final de Paz y facilitar su implementacién
practica. Asi, por ejemplo, Alemania, Canada, Chile, Corea del Sur, Emiratos
Arabes Unidos, Espana, Finlandia, Irlanda, Noruega, Nueva Zelanda, Portu-
gal, Reino Unido, Suecia y Suiza, asi como el Fondo para la Consolidacion
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de la Paz y el Fondo de las Mujeres para la Paz y la Accion Humanitaria en
asocio con varias organizaciones internacionales, contribuyeron a la creacion
y puesta en marcha del Fondo Multidonante de las Naciones Unidas para el
Posconflicto (ONU, 2016).

Esta es una de las principales muestras de los réditos obtenidos por Co-
lombia gracias a la politica exterior del gobierno Santos que, en el &mbito del
proceso de paz, se centro en la busqueda de apoyos en la comunidad interna-
cional no solo para brindar confianza a la contraparte en el marco de la nego-
ciacion, sino también para dotar de legitimacion internacional el proceso y asi
obtener respaldo y colaboraciéon en todos los niveles con miras al complejo
escenario del posacuerdo. Al respecto, Pastrana sostiene que:

Dentro del proceso de preparacion de tal escenario, una de las he-
rramientas empleadas por el presidente Juan Manuel Santos fue la
politica exterior. A través del mejoramiento de las relaciones con los
vecinos y, en general, con los paises de la region, se logrd el apo-
yo de Estados como Venezuela y Cuba para convencer a los jefes
guerrilleros de sentarse a la mesa de negociacion [...] se gestiond
el soporte de socios internacionales claves como Estados Unidos,
Alemania y la Unién Europea, que enviaron delegados especiales
a las negociaciones y se han comprometido a apoyar a Colombia
en diversas agendas del posconflicto. Al mismo tiempo, se obtuvo
el compromiso de organizaciones internacionales como la ONU y la
Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (CELAC) para
el proceso de verificacion de la implementaciéon de los acuerdos.
(2019, p. B)

En este contexto se ambient6 inicialmente la implementacion del Acuerdo
Final de Paz, sin embargo, su incorporacion normativa y la gestion de apo-
yos en el exterior para su puesta en marcha no se concretaron en los tiempos
planeados inicialmente. Esta situacion generd que el tema fuera uno de los
ejes centrales de la ultima contienda electoral por la presidencia y que desde
la eleccion misma del presidente Ivan Duque se generara gran expectativa
frente a la continuidad o ruptura del proceso de implementacion juridica y de
materializacion de lo acordado en La Habana.

Sin embargo, el acompafiamiento y la observacién de diferentes gobiernos
extranjeros, asi como de varias organizaciones del sistema internacional, desde
el inicio del proceso de negociacion, se han constituido en otra suerte de blin-
daje adicional al consignado en la normativa constitucional que dio estabilidad
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juridica al Acuerdo. En ese sentido, la implementacion del Acuerdo Final de
Paz sigue siendo un asunto soberano del Estado colombiano, pero debido al
s6lido acompanamiento que se gestiond desde el gobierno anterior, es posible
sostener que la agenda ejecutiva y legislativa en este asunto cuenta con una
veeduria constante de diversos actores de la comunidad internacional que des-

empenan un papel preponderante en la labor persuasiva para el cumplimiento
del Acuerdo.

En este orden de ideas, el presente capitulo revisa de manera general como
ha sido el proceso de implementacion del Acuerdo Final de Paz en el marco
de la politica exterior e interior del gobierno Duque, ahondando en algunos
aspectos significativos que van desde la demarcacion de los principales ras-
gos en la transicién de gobiernos frente a la implementacion del Acuerdo,
hasta la interaccion del actual gobierno con los principales actores internacio-
nales gubernamentales y no gubernamentales de cara a los desafios en mate-
ria de paz. Para ello se revisara la percepcion que han tenido diversos Estados
y organizaciones internacionales en algunos episodios de la politica nacional
que han impactado significativamente este proceso como, por ejemplo, las
objeciones presidenciales a la Ley Estatutaria de la Jurisdiccion Especial para
la Paz (JEP).

La transiciéon a la paz en la transicion
de gobiernos

El ultimo semestre del gobierno Santos se vio marcado por la implemen-
tacion normativa y practica de los acuerdos alcanzados en La Habana, a par-
tir de la gestidn politica interna y externa que permitiera hacer realidad las
obligaciones adquiridas mediante este Acuerdo Especial acoplado al DIH
(Pastrana, 2019). El proceso de negociacion habia permitido un acuerdo, es
decir, una clara expresion de la voluntad de ambas partes de terminar el con-
flicto armado de caracter no internacional mas prolongado del continente,
pero la verdadera transicion politica hacia la paz va mas alla de la firma de
un documento, representa un desafio constante que se construye a partir de la
implementacion de lo acordado y ese seria el principal desafio de cara a las
elecciones presidenciales que se aproximaban.

Con un marco constitucional sélido que incluia la creacion del Sistema
Integral de Justicia Transicional (Tarapués, 2017, pp. 173 y ss.) y de una
|
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clausula de estabilidad juridica del Acuerdo Final para la Paz!, ademas, con
algunos recursos nacionales y otros producto de la cooperacion internacional,
pero con numerosos proyectos de ley y politicas publicas pendientes para
concretar las metas propuestas en cada uno de los cuatro ejes tematicos sus-
tanciales del acuerdo —reforma rural integral, participacion politica, soluciéon
al problema de las drogas ilicitas y victimas del conflicto—?, llegaron las elec-
ciones presidenciales de 2018, cuando se daria una transiciéon gubernamental
en el proceso de implementacién del Acuerdo Final de Paz.

En la justa democratica de ese afio se impondria en la segunda vuelta el
candidato del partido politico Centro Democratico, cuya oposicion al proceso
de paz y luego a la implementacion normativa de lo acordado en La Habana
habia sido firme y constante. Este partido politico se creo tras el distancia-
miento oficial que efectuara el expresidente Alvaro Uribe del entonces man-
datario nacional Juan Manuel Santos. En 2014, el partido alcanzo6 una elevada
representacion politica en la conformacion del Congreso y asi se constituy6d
en el principal partido de oposicion al Gobierno. Asimismo, este movimiento
uribista lideraria victoriosamente la campana por el No en el Plebiscito por
la Paz celebrado el 2 de octubre de 2016 y, posteriormente, seria la principal
fuerza politica en el Legislativo para controvertir y oponerse a cada una de
las propuestas normativas derivadas de lo convenido entre el gobierno San-
tos y las extintas FARC-EP, sefialando, entre otras cosas, que la JEP era “un
mecanismo de impunidad” para satisfacer los “deseos de venganza de las
FARC y que buscaba usarse en contra de los civiles y de los agentes estatales”
(Goémez, 2020, p. 6).

Durante su campaiia, el en ese entonces candidato presidencial del Centro
Democratico promovié una postura que, sin centrarse en un desmonte del
Acuerdo Final de Paz, se identifico tangencialmente con esta vision. Si bien
Ivan Duque se mostro siempre como el mas moderado de los uribistas que
aspiraban a gobernar el pais, en el afio electoral nunca logré desmarcarse
completamente de los fuertes pronunciamientos de importantes lideres de su
colectividad. Quizas la frase mas celebre que vaticinaba una politica —inter-
na y exterior— adversa a la implementacion del Acuerdo Final de Paz fue la

' Esto propiamente a partir de dos reformas constitucionales: el Acto Legislativo 1 de 2017 que creé el Sistema Integral
de Verdad, Justicia, Reparacién y No Repeticidn; y el Acto Legislativo 2 de 2017, por medio del cual se dio estabilidad y
seguridad juridica al Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto y la Construcciéon de una Paz Estable y Duradera.
Véase Sdnchez (2019).

2Tras lograr mayoritariamente los acuerdos procedimentales alcanzados (fin del conflicto y mecanismos de implementacion,

verificacion y refrendacion), al respecto, véase Instituto Kroc de Estudios Internacionales de Paz (2019, p. 4).
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pronunciada por Fernando Londofio Hoyos, exministro del Interior y Justicia
del gobierno Uribe, quien tajantemente sostuvo: “el primer desafio del Centro
Democratico sera el de volver trizas ese maldito papel que llaman el acuerdo
con las FARC” (Semana, 5 de agosto de 2017). Duque como candidato tuvo
que intervenir para morigerar este discurso que representaba el ala mas radi-
cal de su partido, por lo cual debi6 precisar que “no se trata de destruir o hacer
trizas los acuerdos, pero si se trata de hacerles modificaciones importantes”
(Manetto, 18 de enero de 2018).

En efecto, en sus entrevistas y discursos el hoy presidente nunca tuvo
como bandera el desconocimiento o desmonte total del Acuerdo, pese a plan-
tear una critica constante a varios puntos negociados en La Habana. Los des-
encuentros mas significativos que manifesto los hizo especialmente frente a
la participacion en politica de la FARC y a ciertos aspectos asociados con la
JEP por ser un modelo de justicia acordado en las negociaciones?®. Propiamen-
te, en su campaiia rechaz6 que los congresistas de la Fuerza Alternativa Revo-
lucionaria del Comun (partido politico FARC) ejercieran sus cargos publicos
sin haber sido judicializados. También se opuso a que el narcotrafico fuera
amnistiable por ser conducta conexa al delito politico. Incluso esas fueron las
Unicas posturas que quedaron consignadas dentro de su programa de gobier-
no, en el que no hizo mencidén alguna al Acuerdo Final de Paz (Tarapués, 18
de junio de 2018).

Tras el anuncio de su victoria electoral el 17 de junio de 2018, los interro-
gantes se centraron en como seria su gobierno frente al proceso andante de
implementacion del Acuerdo Final de Paz. Algunas lecturas pragmaticas de
ese momento avizoraban la imposibilidad de desmontar lo ya implementado,
pero enfatizaban en la desidia y en eventuales obstaculos para continuar con
el proceso de expedicion normativa. Asi, en un analisis publicado al dia si-
guiente de las elecciones, se concluia que la “posibilidad de que el Acuerdo
de paz se revierta plenamente es irreal. De igual forma, las variaciones que

3 No se debe obviar “que la JEP existe en virtud de un acuerdo politico suscrito entre la extinta guerrilla de las FARC-EP
y el Gobierno nacional, acuerdo dirigido a terminar el conflicto armado que sostuvieron las fuerzas regulares del Estado
colombiano con lo que fue dicha agrupacién insurgente. Este es un aspecto de suma importancia que no se debe pasar
por alto, por el contrario, debe ser el punto de partida para su comprensién holistica. Pues bien, la creacién de la JEP
como componente judicial del actual modelo de justicia transicional se da luego de la transicion (politica) hacia la paz
que fue acordada con esta organizacién y, por consiguiente, su creacion institucional puede entenderse como una clara
manifestacion de la lex pacificatoria. [...] En efecto, la creacién de la JEP es un pacto politico resultado de la negociacion
del “Acuerdo parcial sobre las Victimas del Conflicto” de diciembre 15 de 2015. Este fue el punto de la agenda mds dificil,
en donde mds se prolongd la negociacion e incluso se tuvo que conformar una comision especial compuesta por tres
delegados de cada una de las partes en negociacién, con el propdsito de construir de manera técnica y consensuada Lo
que habia sido imposible estructurar en la mesa de negociacién en La Habana” (Tarapués, 2020, p. 3).
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se le puedan hacer no afectarian considerablemente lo que ya se ha puesto en
marcha” (Tarapués, 18 de junio de 2018). Ademas, se precisaba que:

[Lo] realmente preocupante es la falta de apoyo y compromiso guber-
namental para que los componentes del sistema de justicia transicio-
nal puedan desarrollar sus funciones y cumplir sus tareas de manera
efectiva y sin retrasos. Cualquier obstrucciéon o desidia no solo afecta-
ria la imagen del sistema, sino que perjudicaria directamente los dere-
chos de las victimas y el interés nacional de superar el conflicto para
alcanzar una paz estable y duradera. Esto, en ultimas, mostraria a un
Estado colombiano que incumple su compromiso de esclarecer gra-
ves violaciones de derechos humanos. (Tarapués, 18 de junio de 2018)

De igual forma, se advertia de una eventual “falta de interés en sacar ade-
lante temas claves contenidos en el Acuerdo que van mas alla de los que hasta
ahora se han podido reglamentar. Estos tienen que ver con los puntos sobre
victimas y participacion en politica, pero, sobre todo, con la reforma rural in-
tegral y la solucion al problema de las drogas ilicitas™ (Tarapués, 18 de junio
de 2018).

La antesala de lo que seria la politica oficial del gobierno Duque frente al
posacuerdo estuvo marcada por la solicitud hecha al Congreso de la Republi-
ca por el entonces presidente electo para que se suspendiera la aprobacion de
las reglas de procedimiento de la JEP. La aprobacion de esta ley procesal era
urgente, ya que la JEP habia entrado en funcionamiento desde enero de 2018
y cumplia casi un semestre sin tener normas claras que brindaran seguridad
juridica a los comparecientes y a las victimas. Sin embargo, el marco norma-
tivo que la JEP necesitaba paso a ser objeto de pugnas politicas que generaron
un ambiente de polarizacion y de congelamiento en la expedicidén de estas
normas (Colombia en Transicién, 11 de mayo de 2020).

Este escenario seria la principal ventana que permitiria ver el cambio de
postura en la transicion de gobiernos y que vaticinaria la desaceleracion de
la implementacion del Acuerdo Final de Paz. Mientras el gobierno saliente
agotaba sus ultimos recursos para persuadir al Congreso en la aprobacion
de esta ley, incluso amenazando con citar a sesiones extraordinarias, Ivan
Duque trataba de convencer a los congresistas y a los colombianos de que la
reglamentacion procesal de la JEP, por razones de legitimacion y convenien-
cia, las debia hacer el nuevo Congreso una vez se posesionara el 20 de julio
(CNN, 19 de junio de 2018). Este pulso entre mandatarios entrante y saliente
terminaria con acuerdos politicos que le permitirian al gobierno Santos dejar
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aprobada la Ley 1922 de 2018, pero con ciertas inconsistencias juridicas
originadas por concesiones dadas al Centro Democratico para destrabar el
tramite legislativo®.

Mas alla de la aprobacion definitiva de la que seria la ultima ley de im-
plementaciéon del Acuerdo Final de Paz durante el periodo de Juan Manuel
Santos, este episodio fue el colofén del posconflicto como se visualizé en
la negociacién y marco el inicio de lo que seria un indescifrable periodo de
implementacion por parte de un nuevo gobierno, que asumia el tema con otro
estilo y con otras prioridades.

El posconflicto en la politica exterior
e interior del gobierno Duque

El gobierno Duque comenzo6 el 7 de agosto de 2018 con un Congreso cuyo
49% se declar6 bancada de gobierno, un 16% en oposiciéon y un 35% como
independiente (Saffon y Giiiza, 2019). En el marco de esta interaccion entre
el Ejecutivo y el Legislativo, el Centro Democratico dejé de ser la oposicion y
paso a ser la principal bancada de gobierno en el Congreso, asi que emprendid
como partido politico la bisqueda de una reforma a la justicia transicional.
En este proposito, se aceptaron los efectos juridicos que habian generado
las sentencias de constitucionalidad sobre las normas que hasta el momento
habian implementado el Acuerdo Final de Paz, pero politicamente se plante6
la necesidad de dar mayor seguridad a lo que se habia pactado mediante tres
propuestas: (i) el cambio del tratamiento que recibirian en la JEP los miem-
bros de la Fuerza Publica; (ii) la imposicion de garantias a la reparacion de
las victimas por parte de los miembros de las extintas FARC-EP con el patri-
monio que nunca entregaron o declararon; y (iii) un modelo de justicia retri-
butiva mediante la imposicion de penas privativas de la libertad para aquellos
miembros del partido politico FARC que ya se encontraban ocupando sus
curules en el Congreso de la Republica (El Tiempo, 22 de junio de 2018).

Desde el inicio, esta propuesta de reforma no tuvo acogida por otros sec-
tores politicos y sociales y, por el contrario, recibié multiples criticas que

4 Las principales disposiciones introducidas por el uribismo a esta ley procesal fueron las que justamente serian
declaradas como inconstitucionales por la Corte Constitucional en la sentencia C-112 de 2019. Es decir, las concernientes
a la prohibicién de practicar pruebas en los trdmites de garantias de no extradicién (articulo 54) y la creacién de un
procedimiento especial y diferenciado para el juzgamiento de los miembros de la Fuerza Publica (articulo 75).
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trascendieron del plano nacional. Asi, la organizacion de derechos humanos
Human Rights Watch, a través de su representante José Miguel Vivanco,
mostrd publicamente un documento que habia sido suscrito por 53 ONG
de derechos humanos a propoésito de la reforma a la JEP que proponia el
Centro Democratico, pues consideraban que se trataba de una propuesta
para dejar impunes graves violaciones de derechos humanos e infracciones
al derecho internacional humanitario cometidas por agentes del Estado en
el marco del conflicto armado (Movimiento de Victimas de Crimenes de
Estado, 2018).

En el mes de octubre de 2018, el partido Liberal propuso acordar con el
Centro Democratico una reforma que eliminara los aspectos mas problema-
ticos del proyecto y al mismo tiempo se posibilitaran algunos cambios a la
JEP, como el nombramiento de 14 magistrados mas en lugar de generar salas
alternas para miembros de la Fuerza Publica. Su finalidad consistia en au-
mentar la legitimidad y el respaldo al Acuerdo Final de Paz y evitar asi que
el Centro Democratico continuara indefinidamente radicando reformas legis-
lativas en la materia (Semana, 11 de enero de 2018). De alli surgié un pacto
que suscribieron todos los partidos politicos, excepto el Polo Democratico y
la Fuerza Alternativa Revolucionaria del Comun, pero que en poco tiempo
se diluy6 ante el incremento de las criticas al proceso de paz por el Centro
Democratico, con lo que la propuesta normativa fracaso y fue archivada por
falta de impulso (Saffon y Giiiza, 2019).

Ademas de estos intentos de modificacion al Acuerdo Final de Paz, se debe
advertir de la falta de voluntad politica para sacar adelante la reforma cons-
titucional para implementar las curules en la Cdmara de Representantes para
las victimas del conflicto, que, segun lo acordado entre el gobierno Santos y
la extinta guerrilla de las FARC-EP, debian crearse por dos periodos electo-
rales a través de circunscripciones transitorias de paz. En 2017, el gobierno
Santos busco la aprobacion de este espacio de representacion de las victimas
de graves violaciones a los derechos humanos en Colombia, pero se frustro
por falta de quorum en los debates que se surtieron en el Legislativo. Ya en
diciembre de 2019, con considerables modificaciones frente a lo establecido
en el Acuerdo Final de Paz, el gobierno Duque manifestd que dichos escafios
de las victimas no debian ser nuevos, sino que deberian salir de los partidos
politicos que ya contaban con presencia en el Congreso. Esta iniciativa se
hundié nuevamente, razén por la cual no ha sido posible hasta la fecha crear
las referidas curules en el Congreso.
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La unica propuesta de campana relacionada con el Acuerdo Final de Paz
que ha tenido humo blanco ha sido la eliminacion de la posibilidad de consi-
derar a los delitos de narcotrafico y secuestro como delitos politicos conexos,
esto tras la expedicion del Acto Legislativo 2 de 2019. Sin embargo, se debe
sefialar que tal prohibicion solo aplica a futuros procesos con otras organiza-
ciones y no modifica en nada lo establecido en el Acuerdo Final de Paz y en
la normativa que lo ha implementado, por consiguiente, es posible que la JEP
continuie valorando aquella conexidad a efectos de conceder amnistia o indul-
to por delitos relacionados con el narcotrafico en casos concretos (Tarapués,
2019, pp. 166 y ss.).

Por fuera de la agenda legislativa, una particularidad del gobierno Duque
en términos de gestion administrativa de la implementacioén del Acuerdo ha
sido la modificacion de la Alta Consejeria para el Posconflicto, Derechos Hu-
manos y Seguridad, que habia sido creada a finales del gobierno anterior. En
el marco de la politica de Paz con Legalidad del actual gobierno, esta oficina
pasé a denominarse Consejeria Presidencial para la Estabilizacion y la Con-
solidacion, cuyas dos funciones centrales radican en asegurar los recursos que
se deben ejecutar del Fondo Colombia en Paz y, en segundo lugar, apoyar la
gestion del Presidente cuando se requiera el analisis sobre las decisiones de las
altas cortes en temas de su competencia. Esta variaciéon del nombre se debe a
una consideracion del Gobierno en afrontar los problemas bajo un enfoque que
han denominado de legalidad y con el cual le dan un estilo diferente al proceso
de implementacion que se venia adelantando (Estrada, 2019, pp. 53 y ss.).

Por otra parte, es menester sefalar el gran impacto que tuvo una decla-
racién de la ministra del Interior de ese entonces, Nancy Patricia Gutiérrez,
al afirmar que “el Acuerdo de Paz con las Farc es semifallido” (E/ Tiempo,
29 de enero de 2020). Mientras la Ministra manifestaba tales apreciaciones
sobre el Acuerdo Final de Paz, desde mediados de 2019 se le habia encargado
al Consejero Presidencial para la Estabilizacion y la Consolidacion ir a No-
ruega, Alemania, Reino Unido y Espafia para manifestar el compromiso del
gobierno Duque con la implementacion del Acuerdo, pues ciertos sectores
politicos en Europa veian con escepticismo las acciones del mandatario frente
a este tema en el ambito interno del pais (E/ Tiempo, 10 de mayo de 2019).
Asimismo, Ivan Duque viaj6 directamente a Espaiia, Francia, Reino Unido y
Suiza para tratar temas de cooperacion internacional y dar un parte de tran-
quilidad de su voluntad politica para implementar el Acuerdo logrado en las
negociaciones de La Habana.
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En este orden de ideas, se ha evidenciado cierta ambivalencia en el trata-
miento dado a la implementacioén del Acuerdo en el ambito interno y en la
politica exterior del gobierno Duque. Otra muestra de ello se desprende de
la politica de financiacién para la implementacién. Por un lado, Duque ha
intentado mantener los apoyos financieros que la comunidad internacional ha
venido dandole al Estado colombiano para la implementacion del Acuerdo
Final de Paz. Sin embargo, por otro lado, aunque el Acto Legislativo 1 de
2016 establece que el Gobierno durante los siguientes veinte afios debera
incluir un componente especifico para la implementacion del Acuerdo de Paz
en el Plan Plurianual de Inversiones para la Paz del Plan Nacional de Desarro-
llo, el Gobierno en su plan (articulo 4 de la Ley 1955 de 2019) establecio que
los recursos del Plan Plurianual de Inversiones para la Paz estan distribuidos
de manera difusa en los diversos sectores. Lo anterior permite afirmar que no
hay recursos adicionales para la implementacién del Acuerdo Final de Paz
y que se ha desatendido lo que la disposicion constitucional ordena, ya que
estos recursos deben ser adicionales a los que normalmente se dirigen a las
entidades del orden nacional y territorial.

La insuficiencia de recursos asignados a la implementacién del Acuerdo
en el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 puede incidir significativamen-
te en la materializacion de los diferentes puntos del Acuerdo Final de Paz
(Carrero, 11 de marzo de 2019). De igual forma, la reduccion de recursos
a la justicia transicional es reflejo de la disminucion del presupuesto que el
Gobierno ha entregado a la JEP del Fondo Colombia en Paz, que de 2019 a
2020 se redujo en casi un 25% (£! Tiempo, 8 de julio de 2019). Aunado a ello,
se ha criticado la financiacién de otros asuntos con el dinero de este fondo,
tal es el caso de los contratos con el objeto de medir la gestion del Presidente
y mejorar su imagen publica en tiempos de pandemia (£! Espectador, 11 de
mayo de 2020).

Otro aspecto que no ha pasado inadvertido en el contexto regional ha sido
la postura del Gobierno frente a Cuba, pais garante y sede del proceso de
paz, por negarse a entregar a los miembros de la mesa de negociaciéon de la
guerrilla del ELN tras el atentado terrorista contra la Escuela de Cadetes de
la Policia en enero de 2019. Cuba ha desatendido estos requerimientos en
cumplimiento de protocolos adquiridos en la materia con el gobierno Santos,
cuando decidié acoger como sede los dialogos con el ELN para buscar una
salida negociada al conflicto armado. No solo en espacios bilaterales, sino
incluso multilaterales, el Estado colombiano ha dado un viraje en su postura
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frente a Cuba y con ello ha marcado una nueva pauta en su politica exterior,
que rompe con la tradicion de rechazar explicitamente las sanciones econo-
micas a la isla (Noticias ONU, 7 de noviembre de 2019).

El punto de quiebre: las objeciones
a la Ley Estatutaria de la JEP

En marzo de 2019, el gobierno Duque objet6 el proyecto de Ley Estatu-
taria de la JEP que ya habia sido examinado por la Corte Constitucional. Sus
argumentos se orientaban a la inconveniencia de seis articulos del proyecto
aprobado en el Congreso de la Republica. La primera de estas objeciones
se centr6 en el articulo 7, ya que el mandatario nacional encontraba que no
establecia con claridad la obligacion de los victimarios pertenecientes a la
extinta guerrilla de las FARC-EP de reparar integralmente a las victimas con
sus bienes y activos. Esta objecion presidencial estaba dirigida a que la repa-
racion a las victimas no debia hacerse de forma colectiva por las FARC-EP
con el inventario de los bienes para tal fin, como lo defini6 la Sentencia C-080
de 2018, sino que debia configurarse individualmente, de tal forma que cada
miembro debia reparar con su patrimonio personal.

La segunda objecion presidencial versd sobre el paragrafo 2 del articulo
19 del proyecto de Ley Estatutaria, del cual se senal6 que abriria la puerta a
la renuncia a la accion penal sobre los crimenes internacionales cometidos
por quienes no son maximos responsables. También se objeto el articulo 63
pues indica que la Sala de Amnistia o Indulto de la JEP tiene la competen-
cia de manera excepcional de analizar y decidir sobre la incorporacion de
personas que por una u otra razéon no hubiesen sido incluidas en el listado
verificado del gobierno nacional, y el mandatario cuestion6 que en este
articulo no se determinaba la competencia del Alto Comisionado para la
Paz para comprobar si las personas efectivamente pertenecian a la extinta
guerrilla de las FARC-EP. Asimismo, Duque objet6 el inciso tercero del
literal j del articulo 79, ya que consideraba que la norma no determinaba
las diligencias que la Fiscalia General de la Nacion deberia abstenerse de
realizar frente a asuntos de competencia de la JEP, lo que produciria, en su
criterio, una situacion restrictiva y un menoscabo de los derechos de las
victimas por no reconocerse los valiosos recursos investigativos que podria
aportar la Fiscalia.
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La quinta objecion presidencial se planted sobre el articulo 150, al cues-
tionar los alcances juridicos de los tramites de garantia de no extradicion que
supuestamente afectarian la cooperacion judicial colombiana con otros paises
(Ambos, 2020, p. 475). La sexta y ultima objecion presidencial recayo sobre
el articulo 153, norma que concierne a la extradicion de otras personas que es-
tén ofreciendo verdad ante el Sistema Integral de Verdad Justicia Reparacion
y No Repeticion, pues el Gobierno estima que este articulo da un incentivo
para el ingreso a la JEP de terceros con la supuesta voluntad de ofrecer ver-
dad, pero que en realidad desean eludir la justicia de otros Estados (Ambos,
2020, pp. 475-476).

Estas objeciones presidenciales generaron una controvertida discusion
tanto politica como juridica al plantear un escenario sui generis en el sistema
institucional, puesto que nunca se habian objetado por inconveniencia dispo-
siciones de un proyecto de ley de este tipo que ya habia tenido el aval de la
Corte Constitucional en ejercicio del control automatico previo que requieren
las leyes estatutarias. Muchas criticas apuntaron a que se quiso disfrazar de
inconveniencia cuestiones de constitucionalidad ya decantadas por la Corte.
Otros hicieron énfasis en que, si el proyecto de ley habia sido presentado al
Congreso por el Gobierno, era inadmisible que el mismo Ejecutivo lo objeta-
ra por inconveniencia. En todo caso, el alto tribunal de la jurisdiccion consti-
tucional no zanj6 la discusion juridica la primera vez que conoci6 del asunto
tras la remision que hiciera el presidente de la Camara de Representantes,
sino que las objeciones cursaron su tramite en el Congreso de la Republica,
donde fueron hundidas en Camara y Senado de conformidad con el dictamen
que dio la Corte Constitucional en el Auto 282 de 2019. Asi, el gobierno Du-
que perdio la batalla juridica y politica que habia planteado con las objeciones
y la ley pasoé a ser sancionada como la Ley 1957 de 2019.

Este episodio produjo diversas reacciones en los actores mas importan-
tes de la comunidad internacional, tanto gubernamentales como no guberna-
mentales. Las objeciones fueron interpretadas en el plano politico interno e
internacional como cierta falta de compromiso para la implementacion cabal
del Acuerdo Final de Paz. Este suceso prendio las alarmas en la comunidad
internacional que ha abrigado al proceso de paz; de igual forma, gener6 la
cohesion coyuntural de los partidos politicos que han apoyado permanente-
mente el Acuerdo.

Por su parte, Human Rights Watch consideré que las objeciones del go-
bierno Duque podrian socavar y retrasar la rendicion de cuentas por casos
]
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vinculados al conflicto armado colombiano (HRW, 2019). Aun sin saberse la
solucioén que tendrian estas objeciones presidenciales, para marzo de 2019,
los embajadores de Alemania, Suecia, Bélgica, Reino Unido, Suiza, Paises
Bajos y Noruega se reunieron con la presidenta de la JEP, Patricia Linares,
a quien le manifestaron su apoyo y le demostraron que si bien en el &mbito
nacional el Acuerdo de Paz tiene gran cantidad de opositores, en el ambito
internacional la JEP cuenta con un fuerte respaldo para su funcionamiento
de acuerdo a los estandares internacionales de verdad, justicia, reparacion y
garantias de no repeticion (Colombia en Transicion, 16 de marzo de 2019).

Igualmente, la Oficina del Alto Comisionado para los Derechos Humanos
de las Naciones Unidas en marzo de 2019 le solicité al presidente Duque que
sancionara la Ley Estatutaria de la JEP “de manera urgente y sin dilaciones”,
recalcando que esta norma constituye una garantia efectiva de los derechos
de las victimas. Ante ello, el Ejecutivo calificé esta solicitud como una “falta
de respeto” y una muestra de “injerencia indebida” en los asuntos internos de
Colombia (Colombia en Transicion, 16 de marzo de 2019). Tras la sancién
de la Ley 1957 de 2019, la Oficina del Alto Comisionado para los Derechos
Humanos de las Naciones Unidas acogi6 con satisfaccidon su aprobacién (AC-
NUDH, 2020).

El tmico apoyo internacional que recibio el gobierno Duque a sus obje-
ciones provino del entonces embajador del gobierno de los Estados Unidos,
Kevin Whitaker, quien argumenté que hubo un andlisis riguroso sobre cada
articulo que fue objetado por el Presidente (Colombia en Transicion, 16 de
marzo de 2019). Sin embargo, dias después el Consejo de Seguridad de Na-
ciones Unidas, donde Estados Unidos es miembro permanente, sefiald de ma-
nera unanime:

Los miembros del Consejo hemos seguido de cerca el debate concer-
niente a la Jurisdiccion Especial para la Paz. Acogemos la intencién
del presidente Duque de construir un consenso nacional en torno al
sistema judicial y pedimos con urgencia que haya acciones de todas
las entidades involucradas para que una ley estatutaria comience a
funcionar lo antes posible en concordancia con el acuerdo de paz.
Asi, se asegurard un fundamento legal para la JEP y podrd comenzar
a trabajar para proveer justicia a las victimas. (Semana, 18 de abril de
2019)

Lo concluyente del debate originado por las objeciones a la Ley Estatutaria
de la JEP, se centra en el debilitamiento que sufri6 la imagen del presidente
|
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