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RESUMEN

En 2018, Colombia se convirtié en “Socio Global” de la oTAN. El grueso de los andlisis de la politica
exterior colombiana ha estudiado este acontecimiento de manera descriptiva y ha caido en lugares
comunes al caracterizarlo. Para transitar hacia una légica analitica, el enfoque constructivista de las
Relaciones Internacionales contribuye al comprender la politica exterior como un proceso influen-
ciado por factores racionales ideacionales, objetivos y subjetivos; internos y externos. Este articulo
presenta una aproximacién critica de la politica exterior colombiana en seguridad y paz, a la luz de la
relacién entre Colombia y la 0TAN, por medio del enfoque constructivista. La coooperacidén técnica,
en el marco de una estrategia diplomadtica para la seguridad, ha ayudado a consolidar la identidad e
interés del pafs de ser socio oferente de conocimientos y capacidades en esta materia. Esta mirada
constituye un insumo valioso de cara a la formulacién de una politica integral y ajustada a un contexto
internacional cambiante y complejo.
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Colombian Foreign Policy on Security and Peace from
a Constructivist Lens: Consolidating Identities
and Interests

ABSTRACT

In 2018, Colombia became a «Global Partner» of NATO, a development that, until now, has been ana-
lyzed descriptively. Such an approach is part of the traditional outlook that has characterized most
analyses of Colombian foreign policy. The constructivist approach to International Relations can be
useful for moving towards a more analytical perspective: it facilitates understanding foreign policy as
a process influenced by rational, objective and subjective ideational factors; both internal and exter-
nal. This article presents a critical approach to Colombian foreign policy with regards to security and
peace, by studying the relationship between this country and NATO through a constructivist lens.
The interaction between Colombia and said organization--based on technical cooperation, within the
framework of a diplomatic strategy for security--has helped to consolidate the country’s identity as,
and interest in becoming, a partner offering knowledge and skills in that subject matter. This analysis
provides a valuable input for the formulation of a comprehensive policy that responds to a changing
and complex international context.

Keywords: Constructivism; Colombia; foreign policy; diplomacy; security; cooperation; NATO.

Politica externa colombiana em questao de seguranca
e paz a partir do construtivismo: consolidando
1dentidades e interesses

RESUMO

Em 2018, a Coldémbia tornou-se um “Parceiro Global” da 0TAN, evento que até agora foi abordado
de forma descritiva, enquadrando-se nos lugares comuns que caracterizaram a andlise da politica
externa colombiana. Para avancar para uma ldgica analitica, a abordagem construtivista das Rela-
¢bes Internacionais é Util ao entender a politica externa como um processo influenciado por fatores
ideacionais racionais, objetivos e subjetivos; interno e externo. Este artigo apresenta uma abordagem
critica da politica externa colombiana em seguranca e paz, a luz da relagdo entre Coldmbia e OTAN
através da abordagem construtivista. A interagdo entre a Colémbia e a organizagdo, baseada na coope-
racdo técnica, no marco de uma estratégia diplomdtica de seguranga, tem ajudado a consolidar a iden-
tidade e o interesse do pafs em ser um parceiro que oferece conhecimentos e habilidades na matéria,
em nivel regional. No geral. Esta visdo constitui um insumo valioso para a formulacio de uma politica
abrangente ajustada a um contexto internacional em mudanca e complexo.

Palavras-chave: construtivismo; Colémbia; politica externa; diplomacia; seguranca; OTAN.
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Introduccion

Desde 1949, la Organizacién del Tratado del Atldntico Norte (0TAN) ha evolu-
cionado como resultado de los cambios asociados con las nuevas amenazas y la
reconfiguracién en el orden mundial; asimismo, los avances tecnoldgicos han
llevado a su transformacién, fortalecimiento y reorientacién. En este proceso la
organizacién ha adoptado diferentes conceptos estratégicos' que gufan inicia-
tivas vigentes de asociacidn: integracionista,? intervencionista® y de influencia*
(Flockhart, 2014; Lara & Jiménez, 2019).° Desde el afio 2010, la organizacién ha
avanzado en el establecimiento de mecanismos de cooperacidén con Estados y
organizaciones internacionales mas alld de la zona euroatlantica en el marco del
“Partners across the Globe”, cuyo propdsito es realizar acercamientos con paises
interesados para cooperar en dreas de interés comutn en seguridad, la defensa
y la paz. Estos paises u organizaciones pueden ser considerados como “socios
globales” si formulan un bilateral partnership document que institucionaliza esa
cooperacion. En el caso de los Estados, el principal instrumento se conoce como
Individual Partnership and Cooperation Program-IPCP, que debe ser aprobado por el
Consejo del Atlantico Norte, tiene una vigencia de dos afos, puede ser modifi-
cado por las partes y no es vinculante (Moore, 2014; Garay et al., 2019, 75-77).

En este contexto, se ha desarrollado la relacién entre Colombia y la OTAN,
Aunque los primeros acercamientos formales fueron en 2006, desde 2013 se
inicia un proceso con dos hitos gestados paralela y complementariamente a
nivel interno y externo. Primero, la suscripcién de un Acuerdo de Cooperacién
y Seguridad de Informacién aprobado en 2017.” Y segundo, la aprobacién en
2017 y posterior ratificacién en 2018 del 1pcP, que formaliza el reconocimiento
de Colombia como “socio global” (“Colombia formalizé su ingreso...”, 2018). Lo
anterior se capitalizaria con la suscripcién en 2021 del Programa de Asociacién

Alianza contra la Guerra Fria, seguridad multidimensional y seguridad cooperativa.

Expansién de la comunidad euroatléntica.

Contencién de amenazas especificas, como el terrorismo transnacional.

Promocién de valores occidentales y cooperacién en asuntos de interés comun con paises de otras

zonas geograficas.

5 Enjunio de 2022 se discutié la adopcién de un nuevo “Security Concept” como derrotero estratégico
de la organizacién para la préxima década. Para ampliar los detalles, ver https://www.nato.int/strate-
gic-concept/

6  Algunos Estados que han logrado este reconocimiento son: Japén, Australia, Nueva Zelanda, Mongolia,
Pakistdn y Corea del Sur. En América Latina, ademds de Colombia, se suma Brasil, que en 2019 empezé
acercamientos con miras a alcanzar el mismo estatus.

7  Através de la Ley 1839.

W N =


https://www.nato.int/strategic-concept/
https://www.nato.int/strategic-concept/
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Personalizado (ITPP, por sus siglas en inglés) (“Colombia, primer pais...”,
2021).8 Estos acuerdos no suponen el “ingreso” de Colombia como miembro
pleno de la organizacién ni su participacién en operaciones internacionales
o el establecimiento de bases militares de la OTAN en suelo colombiano (“Las
claves del acuerdo...”, 2013). Sin embargo, han sido objeto de amplias y pro-
fundas criticas y discusiones por sus supuestos alcances e implicaciones.’

Al margen de los debates politicos, hasta ahora los andlisis sobre estos
acuerdos tienen un enfoque histdrico, técnico y descriptivo de su construccion,
estructuray contenido, desde una perspectiva militar y juridica. Esto no es malo,
pero por tratarse de un acontecimiento de gran trascendencia para Colombia y
el vecindario, hace falta mds andlisis para entenderlos integralmente.

Se debe revisar la politica exterior colombiana reciente sobre la seguridad
y la defensa, asi como su trayectoria, desarrollo, sus cambios y continuidades,
para superar los lugares comunes de analisis mediante herramientas tedricas
distintas. Para seguir llenando ese vacio, este articulo presenta una aproxima-
cién critica a la comprensidn de la politica exterior colombiana en materia de
seguridad y paz, a la luz de la relacién entre Colombia y la OTAN por medio del
enfoque constructivista convencional de las Relaciones Internacionales (RR1I).

Transitar de lo descriptivo a lo analitico supone indagar sobre el rol de acto-
res especificos, como el ministerio de Defensa en la formulacién de la politica
exterior hacia la OTAN, y sobre la influencia de factores ideacionales en el desa-
rrollo de dicha politica. Para responder a esto, se argumenta que los acuerdos
de cooperacién entre Colombia y la OTAN, derivados de una estrategia diplo-
matica amplia para la seguridad, contribuyen a la consolidacién de identidades

8 Segln estos instrumentos, las partes se comprometen a intercambiar informacién, conocimientos,
experiencias y capacidades en dreas como el fortalecimiento de la paz, la ciberseguridad, seguridad
maritima, crimen transnacional organizado y desminado humanitario; lucha contra la corrupcién;
mitigacién y efectos del cambio climético; mejoras en la interoperabilidad de las Fuerzas Militares de
Colombia a través de educacién y entrenamiento; as{ como altos estdndares y buenas practicas en trans-
parencia, inclusién de género, y proteccién de civiles y nifios en el conflicto armado (Lara & Jiménez,
2019, 43-45; NATO, 2022).

9  En lo regional, por ejemplo, los gobiernos de Venezuela, Nicaragua y otros, reunidos en la ALBA y el
MERCOSUR, calificaron la decisién de Colombia como una “amenaza [...] que busca someter, debilitar
y desestabilizar la regién [...] y una amenaza para el proceso de paz” (Reyes & Saiz, 2013; “Grupo pro-
gresista del PARLASUR...”, 2018). Ademds, recientemente, desde algunos sectores politicos venezolanos,
se ha desvirtuado la efectividad de los acuerdos, aludiendo a la dificil situacién de inseguridad que
persiste en Colombia por la persistencia del crimen organizado y las agresiones a lideres sociales (“Con-
secuencias de la inclusién de Colombia...”, 2021). Adicionalmente, el ministro de Defensa de ese pais ha
sefalado que “la OTAN se proyecta a Latinoamérica con Colombia como peén” (Agencia EFE, 2022).
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e intereses del Estado colombiano, definidos en términos de su transformacién
en potencia media regional y referente en materia de seguridad, defensa y cons-
truccién de paz a nivel regional, hemisférico y global.

El documento tiene cuatro secciones. La primera, aborda el asunto de
la persistencia de los lugares comunes en el andlisis de politica exterior en
Colombia y la necesidad de seguir abriendo la “caja negra”; y explica sucin-
tamente la evolucidn del Andlisis de Politica Exterior (APE) y su relacién con
el constructivismo. La segunda, aborda la relacién entre la “diplomacia para
la seguridad” y la cooperacién como eje en asuntos de seguridad y defensa,
y revisa el rol del ministerio de Defensa con base en lo anterior. La tercera
revisa los acuerdos entre Colombia y la 0TAN, considerando las secciones pre-
vias. Y, finalmente, se esbozan unas reflexiones generales.

Abriendo la “caja negra”

Evolucion del estudio de la politica exterior de Colombia

y persistencia de los lugares comunes
Los estudios sobre la politica exterior colombiana carecen de laimportancia que
merecen. Desde sus origenes en los ochenta, el andlisis de la politica exterior se
basé en paradigmas, estereotipos, tradiciones y enfoques tedricos, convertidos
en dogmas (como los conocidos réspice polum y réspice simila),'° que si bien daban
luces sobre el papel del pafs en el acontecer internacional eran descriptivos."
Asi se llegd a unos lugares comunes expresados en caracteristicas y atributos
propios del comportamiento estatal, como su estilo parroquialista o ensimis-
mado, proamericano, personalista, presidencialista, cortoplacista, de apego al
derecho internacional, altamente hermético a nivel decisional y estructural-
mente aislacionista (Carvajal, 2012; Tickner & Borda, 2011).

Aunque lentamente aparecieron programas académicos y grupos de
investigacion, los estudios en asuntos internacionales no ocupaban un lugar

10 El latinajo réspice polum significa “mirar a la estrella polar” y fue un simbolismo utilizado para aludir a
la estrecha dependencia de Colombia con Estados Unidos. El latinajo réspice similia, por su parte, signi-
fica “mirar a los semejantes” y también fue un simbolismo empleado para denotar una diversificacién
de las relaciones exteriores de Colombia con otros paises, bajo una légica horizontal y respondiendo a
un criterio Sur-Sur (Drekonja, 1983; Dallanegra, 2012).

11 Ademds, se han empleado otros latinajos como réspice orbis, réspice mundi y réspice omnia para describir
un enfoque de politica exterior basado en la interaccién amplia de Colombia con todos los actores de
la politica internacional sin exclusiones ni perjuicios, con ponderacién y objetividad (Carvajal, 2012;
Molano, 2018).
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prioritario en la agenda publica e institucional. Su alcance seguia siendo limi-
tado por su cardcter descriptivo y coyuntural (Amaya, 2017); en muchos casos
continuaban replicando los lugares comunes que debfan superar (Uruefia,
2017). A comienzos del nuevo milenio se adoptaron nuevas lineas de investiga-
cién y herramientas tedricas distintas para lograr mayor rigurosidad analitica.
La interdependencia, el postmodernismo, la teoria critica, y el constructivismo
son ilustrativos al respecto. La evolucién es evidente, pero sigue siendo un
asunto cerrado y excluyente, de unos pocos, sin incentivos para explorar mas en
profundidad (Tickner & Borda, 2011). Carvajal (2008) planted, en este sentido,
que la produccién intelectual a nivel interno todavia es incipiente, marginal y
escasa, sobre todo en cuanto al uso de teorias propias de la disciplina de las RRriI.

Si bien se han intentado aproximaciones a planteamientos criticos y ana-
liticos'” en la formulacidn, ejecucién y evaluacién de la politica exterior, tanto
desde el punto de vista de los actores como de las instituciones, falta mas desa-
rrollo. Es clave seguir investigando el proceso mas que el resultado, mediante
estudios que se fundamenten en herramientas tedricas y conceptuales que
trasciendan los lugares comunes y brinden una visién més amplia e integral.
Este articulo busca aportar a la apertura de esa “caja negra”, brindando una
mirada tedrica distinta de un hecho puntual reciente: la cooperacién entre el
Estado colombiano y la OTAN.

APE y constructivismo convencional
Trascender los lugares comunes de los estudios sobre la politica exterior de Colom-
bia supone reconocer que es una estrategia derivada de un proceso de toma de
decisiones definir unos objetivos, medios y formas, compuesto por varias etapas
en el que inciden multiples variables.”

El estudio de la politica exterior, en tanto proceso de toma de decisio-
nes, ha tenido importantes desarrollos en la disciplina de las RR1I a través del
subcampo del APE, conformado por enfoques y teorias que han llevado a la

12 Sobresalen los aportes de autores como Tickner y Borda (2011); Ramirez (2012); Ardila et al. (2008) y
Pastrana y Vera (2012).

13 Segun Calduch (1993) y Sdnchez y Acosta (2020), dichas etapas son: la formulacidn, la ejecucién y la eva-
luacién. La primera, involucra el proceso decisorio como tal, el cual se sustenta en interacciones entre
actores politico-administrativos dentro del Estado, que definen la estrategia. La ejecucidn, referida a la
puesta en marcha de las alternativas que se decide seleccionar y que puede estar a cargo de uno o varios
actores estatales o no estatales. Y la evaluacién o control de los resultados alcanzados que puede ser
nacional o internacional, politico o jurfdico, y puede estar a cargo de actores estatales o no estatales.

............. [
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construccién de modelos que intentan explicar las variables (sistémicas y
domésticas) que intervienen en su creacién y funcionamiento, es decir en el
proceso decisional (Miguez, 2020).

Desde su origen en los afios cincuenta, el APE ha incorporado elemen-
tos tedricos que han ampliado su alcance e impacto.** Luego, se adoptaron
supuestos de las teorias del mainstream de las RRiL. Por un lado, el neorrea-
lismo sobre el papel de las condiciones estructurales del sistema internacional
como determinantes del comportamiento de los Estados. Y por otro, desde el
neoliberalismo, en cuanto a las condiciones nacional-institucionales (Alvarez,
2015). Estas aproximaciones resultaban insuficientes, pues se utilizaban de
manera independiente y privilegiaban asuntos internos, descuidando varia-
bles externas importantes.

Con el tiempo, los cambios en el contexto nacional e internacional lle-
varon a analizar estos enfoques de manera complementaria y combinada y
a conciliar diferentes niveles de analisis para brindar interpretaciones inte-
grales incluyendo maltiples factores. Algunos aportes en esa direccién fueron
desarrollados por Putnam (1988), Milner (1997) y Rosenau (2001); el primero
es de los més destacados por su enfoque multinivel en la explicacién sobre las
decisiones de politica exterior.

Segln Putnam (1988), la politica internacional es un “juego de interrelacién
a dos niveles”: el nivel nacional, donde actores o grupos domésticos, desde sus
expectativas y valores, ayudan a definir el interés nacional, presionan e influen-
cian al gobierno para adoptar determinadas politicas; y el nivel internacional,
donde factores estructurales constrifien las decisiones que se toman interna-
mente. Asf, los gobiernos buscaran que lo alcanzado externamente se ratifique a
nivel interno y que lo alcanzado internamente pueda elevarse al plano externo.

A esto se sumd la comprension de la relacidn entre las estructuras sociales
y los agentes (individuales y grupales) que participan en la toma de decisio-
nes, a nivel interno y externo, en tanto actores con preferencias, intereses,

14 Los trabajos pioneros desde disciplinas como la sociologfa, la psicologia y la psicologfa social giraron en
torno a tres grandes lineas de investigacién: procesos de toma de decisién, destacando la importancia
de grupos y actores a la hora de tomar decisiones en el &mbito internacional (Snyder et al., 1962; Allison,
1971); el contexto de politica exterior, identificando factores politicos, institucionales, econémicos, cul-
turales, geograficos e ideoldgicos (Sprout y Sprout, 1956); y la politica exterior comparada, resaltando
los atributos o caracteristicas propias de cada Estado vinculadas a su politica exterior (Rosenau, 1966).
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creencias, expectativas y percepciones distintas. Con esto se dice que el APE dio
un giro ideacional por la incorporacién de perspectivas tedricas subjetivistas,
que reivindican un papel central para las ideas y normas como elementos cons-
titutivos de la politica exterior (Kaarbo, 2003).

En consecuencia, hoy el APE considera cuestiones externas e inter-
nas, su interrelacién, y cémo pueden estar influenciadas por elementos de
caracter material-institucional-racional-objetivo o inmaterial-ideacional-
subjetivo (Alvarez, 2015). Uno de los principales desarrollos tedricos recientes
en los que convergen estas esferas y niveles de andlisis se ha dado con la incor-
poracién formal del enfoque constructivista'® que, sin desconocer la dimensién
material y estructural, resalta los componentes identitarios y normativos para
brindar una visién amplia. Desde el constructivismo, la estructura y los agentes
son igualmente determinantes porque se originan el uno al otro y, por lo tanto,
ameritan un analisis completo que los considere por igual.

Ontolégicamente, si bien el constructivismo parte de las premisas basicas
de la “sintesis neo-neo” —en el sentido de que la realidad internacional estd
conformada por unos elementos materiales'® y que los Estados se comportan
racionalmente en funcién de la maximizacién de esos factores en un contexto
de ausencia de gobierno mundial— sefiala que antes que algo material fueron
ideas socialmente construidas que les dieron significado (Wendt, 1999, p. 109).”

Los moderados aceptan y creen que el mundo, al ser una construccién
social, es independiente del observador-investigador y puede analizarse
objetivamente empleando métodos cientificos. Los postpositivistas, por el
contrario, consideran que el mundo no existe independiente del observador,

15 El constructivismo puede ser entendido en dos sentidos: como una meta teorfa dentro de las ciencias
sociales y/o como un enfoque o conjunto de enfoques sustantivos dentro de la disciplina de las RI
Como teorifa social general, el constructivismo versa sobre el estudio del mundo social, la accién social,
las relaciones humanas y las relaciones entre las estructuras y los agentes, y en ese sentido plantea que
la realidad es una construccién social determinada por pensamientos, ideas, creencias, conceptos, len-
guajes, discursos, sefiales y percepciones (Jackson et al., 2019, pp. 237-238). Como enfoque o conjunto
de enfoques dentro de las Rr1, el constructivismo parte de la misma premisa filoséfica, pero aplicada a
un tipo especifico de relaciones sociales, en este caso las relaciones entre grupos de individuos orga-
nizados en naciones y Estados. En otras palabras, sugiere que la realidad internacional es producto
de un proceso intersubjetivo en el que intervienen relaciones mediadas principalmente por fuerzas
ideacionales (Jackson et al., 2019, p. 239).

16 La estructura-anarquia, territorio, poblacién, poder militar y econémico, etc.

17 Pese a que la mayoria de los autores de esta corriente comparten esta visién, en términos epistemold-
gicos hay diferencias que dan origen a dos vertientes: el constructivismo convencional o moderado y
el critico o postpositivista.
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por lo que no hay una verdad objetiva y neutral de la realidad (Jackson et al.,
2019). En este documento se considera la versién moderada del constructi-
vismo por ser mas influyente en la disciplina de las RR11, y en esta corriente se
abordan los aportes de Alexander Wendt (1995, 1999), uno de sus mdas recono-
cidos exponentes.

Segun la “sintesis neo-neo”, la anarquia (ausencia de gobierno mundial) es
natural, estd dada, es fija; es el principio ordenador de la estructura donde los
Estados compiten para sobrevivir, constrifie y determina su comportamiento
(Wendt, 1999, p. 98). Por esa razén, las identidades e intereses de los Estados
son exdgenos porque estan dados por la estructura que conduce tnica y exclu-
sivamente a la “auto ayuda” de manera que los Estados saben a priori qué son y
qué quieren: competidores para obtener poder y seguridad con el fin de sobre-
vivir (Katzenstein, 1996, p. 9; Wendt, 2005, p. 4).

Para Wendt la anarquia es una construccién social resultado del pro-
ceso intersubjetivo de interaccién social entre los Estados. Esto significa que
la “estructura” (anarquia) no determina la accién de los “agentes” —como lo
sugiere la “sintesis neo-neo”— sino que la interaccidn social entre estos define
las diferentes identidades que dan origen a intereses, lo que a su vez va confi-
gurando la estructura; asf, la anarquia no es estética (Finnemore, 1996; Wendt,
2005, p. 14).

Los Estados se relacionan dependiendo del significado, idea y concepcién que
tienen de si mismos (ego) y de los demds (alter), que cambian conforme interactiian
y van conformando identidades (percepciones, expectativas e interpretaciones del
yo), que a su vez van definiendo unos intereses (Wendt, 2005, p. 7). La suma de estas
identidades e intereses forma una gran estructura cultural o de ideas compartidas
que a nivel sistémico da lugar a normas o instituciones como por ejemplo la anar-
quia o la autoayuda (Wendt, 1999, p. 125; Wendt, 2005, p. 2). Asi, las identidades e
intereses, basados en ideas, no son exdgenas, sino enddgenas a la explicacién de la
realidad internacional porque la constituyen. De ahi que “la anarquia es lo que los
Estados hagan de ella” (Wendt, 1999, p. 135; Wendt, 2005, pp. 5, 19).

Dado que lo primero que afecta el proceso de construccién de la identi-
dad es la preservacién de la seguridad del yo (interés nacional), el concepto
de seguridad difiere en funcién de cémo los Estados se identifican con el otro
(Katzenstein, 1996, pp. 1-2; Wendt, 2005, p. 9). Wendt identifica al menos tres



stre 11 de 2022

SeM¢

cial),

4 (Colombia), (34-Espe

YOl

at10s, Bosg

Des

"""""""" i Pardo-Calderdn | La politica exterior colombiana en materia de seguridad y paz desde el constructivismo

estructuras culturales o estructuras de identidades e intereses de la anarquia
(Wendt, 2005, pp. 9-11): sistemas competitivos (cultura hobbesiana);'® culturas
o sistemas individualistas (cultura lockeana);"® y culturas o sistemas colectivos
(cultura Kantiana).? Para efectos de este articulo se hard especial énfasis en
las dindmicas de orden cooperativo o colectivo.

Considerando lo anterior, el constructivismo convencional es una herra-

mienta tedrica Util para el APE por varias razones:

i)

iii)

iv)

V)

Plantea una légica holistica porque considera la interaccién entre facto-
res materiales (del realismo y el liberalismo asociados con el abalance de
poder, las amenazas, la seguridad y la cooperacién) e ideacionales (per-
cepciones, expectativas, preferencias, etc.), a nivel interno y externo.

Ontoldgicamente, la realidad internacional se destaca como un proceso
de construccidn social de ideas y significados, que coincide con las ten-
dencias de APE mds recientes y la importancia otorgada a las variables
objetivas y subjetivas que pueden influir en los actores encargados de la
toma de decisiones (Sdnchez & Acosta, 2020).

Brinda una explicacidn alternativa sobre el o los potenciales significados
de la seguridad o la cooperacién, que tradicionalmente se ha abordado en
el APE desde enfoques estrictamente realistas y liberalistas (Jackson et al.,
2019).

Al sugerir que lasidentidades, intereses y preferencias de los Estados varfan
de acuerdo al contexto histérico, cultural, politico y social, se puede expli-
car cdmo la politica exterior cambia en funcidn de las practicas sociales
y culturales a nivel interno y externo, y la importancia de contextualizar
cualquier accién o comportamiento (Alvarez, 2015).

Reconoce la posibilidad de que haya conflicto o cooperacién en un con-
texto andrquico, pero otorgando a la identidad de los actores el mayor

18

19

20

Si se identifican como enemigos, es decir, negativos para la seguridad, conforman sistemas de seguri-
dad competitivos. La identidad es egoista y la preocupacidén recae sobre las ganancias relativas.

Si se identifican como rivales, pero no se eliminan, sino que coexisten, conforman sistemas de seguri-
dad individualista. La identidad es egoista y la preocupacién recae sobre ganancias absolutas.

Si se identifican como amigos, resuelven sus diferencias pacificamente y se apoyan en caso de amenaza
por parte de un tercero; conforman sistemas de seguridad cooperativos. La identidad es cooperativa.
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valor explicativo para saber la direccién del comportamiento del otro
proyectado mediante su politica exterior (Alvarez, 2015).

vi) Ayuda a entender cémo un Estado puede ser varios actores (o tener dife-
rentes politicas exteriores) con distintos patrones de comportamiento y
con identidades e intereses diferentes, por factores de distinto orden.

vii) Ayuda a comprender cémo un agente (individuo o grupo) crea realidades
sociales proyectadas mediante la politica exterior.

En resumen, desde el constructivismo, el APE debe concebir la politica exterior
como algo no dado a priori, sino como una construccién dindmica de formulacién,
implementacién y evaluacién que depende de las identidades e intereses, que no
son fijos, sino que se van creando por las interacciones entre distintos actores
(individuales o colectivos), guiados por factores materiales e ideacionales, inter-
nos y externos (Alvarez, 2015).

La produccién académica sobre politica exterior basada en el construc-
tivismo auiin es escasa y no se relaciona con cuestiones especificas como la
cooperacién en materia de seguridad, defensa y construccién de paz. Ademas,
son pocos los estudios dedicados al analisis de la relacién del pafs con organis-
mos multilaterales (como la OTAN) pese a ser un punto neuralgico del accionar
diplomatico (Tickner & Borda, 2011). Ante estos vacios, se brinda una aproxi-
macién tedrica alternativa.

Seguridad, cooperacion y el rol del ministerio de Defensa
Sila politica exterior se concibe como una estrategia basada en un proceso deci-
sional, la diplomacia puede entenderse como uno de los medios tradicionales
para alcanzar sus objetivos. En ese sentido, la diplomacia, desde el constructi-
vismo, es un instrumento influenciado por elementos subjetivos y objetivos,
pues depende de unos agentes* que interactian en medio de percepciones,
culturas, valores, identidades, expectativas, ideologias e intereses distintos y
que se rigen por un contexto, marcado por una serie de normas, principios
y lineamientos politicos y legales (Lozano y Gonzélez, 2018). Es decir, la diplo-
macia es un instrumento, producto de interacciones subjetivas, que no es fijo,
sino que puede cambiar al verse influido por los agentes que lo emplean.

21 Presidente, ministros, embajadores, cénsules, agregados, etc.
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Siguiendo las nuevas tendencias del APE y los aportes desde el construc-
tivismo sefialados, la diplomacia puede ser vista en dos niveles. Uno estatal o
“diplomacia publica”, referido a su version tradicional con un marcado enfo-
que estado-céntrico, pero enfatizando en el rol de los agentes diplomaticos.
Y otro sub-estatal o “para-diplomacia”, ejercida por agentes (individuales o
colectivos), entes u organizaciones no a través de los “conductos formales” del
Estado, sino de canales paralelos y complementarios a la diplomacia tradicio-
nal (Lozano & Gonzdlez, 2018).%

Cuando se trata de analizar la diplomacia a nivel estatal o sub-estatal en
materia de seguridad y defensa, se suele recurrir generalmente a los términos
“diplomacia militar”, “diplomacia de defensa” o “diplomacia para la seguri-
dad”. Seguin Abella y Torrijos (2020), aunque no hay una tnica definicién, hay
consenso en que aluden a un “uso no violento del aparato de defensa de los
Estados para llevar a cabo una serie de actividades en el marco de un contexto
de cooperacién a partir de la identificaciéon de intereses y objetivos comunes”

(p. 133).

Dichas actividades se desarrollan generalmente en cuatro campos: fomento
de la confianza y de la seguridad colectiva; la promocién de la democracia y el
buen gobierno; mejora e incremento de las capacidades militares; y genera-
cién de influencia politico-militar (Abella & Torrijos, 2020). Asi, la cooperacién
constituye el centro de gravedad de la accién diplomatica en estos asuntos.

Segtn el constructivismo convencional, la seguridad como idea cons-
truida socialmente, adopta deferentes significados dependiendo de cémo los
Estados se identifiquen asi mismos y a los otros en sus interacciones sociales.
De acuerdo con Wendt (1999), esta interrelacidn subjetiva deriva en tres cultu-
ras o significados de la seguridad: conflictiva, individualista y cooperativa. Asi,
la diplomacia para la seguridad favoreceria la creacién de sistemas de seguri-
dad cooperativos bajo patrones de confianza y conocimiento mutuo, normas y
valores que propician la articulacién y solidaridad (Camargo, 2020).

22 Esta distincién resulta porque la “para-diplomacia” toma fuerza como instrumento de politica exte-
rior, especialmente en materia de seguridad y defensa (Cooper et al., 2008; Pouliot & Cornut, 2015). En
el caso de Colombia, es preciso considerar esto a la luz del rol que ejerce el ministerio de Defensa y las
Fuerzas Militares en la formulacién de la politica exterior, como se expondrd més adelante.
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Esta dindmica de seguridad cooperativa, desarrollada por medio de la
diplomacia para la seguridad, conforma las llamadas “comunidades de seguri-
dad” (Deutsch, 1974; Adler & Barnett, 1998), basadas en identidades colectivas
que se construyen desde la percepcién de la seguridad como una responsabi-
lidad de todos quienes conforman dicha comunidad, identificando intereses
para alcanzar objetivos comunes (Camargo, 2020).

En Colombia, si bien se han desarrollado actividades asociadas al con-
cepto de diplomacia para la seguridad® desde hace décadas, solo hasta el 2011
se adoptd explicitamente y se empled oficialmente el término como parte de
la Politica Integral de Seguridad y Defensa para la Prosperidad (pispp) del pre-
sidente Juan Manuel Santos (2010-2018),% algo que se mantiene relativamente
vigente actualmente (Abella & Torrijos, 2020). Dicha politica consagraba como
uno de sus objetivos el mejoramiento de las capacidades en materia de segu-
ridad y defensa por medio de una estrategia de “diplomacia para seguridad”,
basada en la cooperacién para el intercambio de experiencias exitosas (Minis-
terio de Defensa Nacional, 2011).%

Desde el constructivismo, de lo anterior se puede deducir el interés y
expectativa del presidente® de darle algunos giros a la visién de la seguridad
y la defensa, asumiendo una actitud y postura mas conciliadora y cooperati-
vista tendiente a la diversificacién temdtica y geografica, sobre todo a nivel
regional (Pastrana & Vera, 2012). Esto en contraposicién con lo hecho por su
antecesor (Alvaro Uribe: 2002-2010), cuyo estilo estuvo marcado por el perso-
nalismo, las conflictividades, el revanchismo y el “alineamiento dependiente
asimétrico” hacia Estados Unidos como aliado estratégico histérico (Pastrana
& Vera, 2012).7

23 Entendida como las actividades en el marco de un contexto de cooperacién a partir de la identificacién
de intereses y objetivos comunes.

24 Cabe sefialar que durante los gobiernos de Alvaro Uribe (2002-2010), en algunos documentos del minis-
terio de Defensa se utilizd el término “diplomacia militar y policial” para hacer referencia a reuniones
del ministro con sus homélogos de otros paises, las cuales debian ser coordinadas por el ministerio de
Relaciones Exteriores (Ramirez, 2012).

25 Tres fueron los documentos que materializaron la diplomacia para la seguridad durante ese periodo:
“Diplomacia para la seguridad: la estrategia de Colombia contra la Delincuencia Transnacional Orga-
nizada”; la Politica de Defensa y Seguridad para la Nueva Colombia 2015-2018; y el Plan estratégico del
Sector Seguridad y Defensa - Guia de planeamiento estratégico 2016-2018.

26 Cuyo estilo de conduccién se caracterizé por ser mas gerencial, moderado, realista y pragmadtico, lo
que a su vez podria explicarse por sus posturas ideolégicas mas cercanas al liberalismo.

27 Frente a los posibles cambios y continuidades entre las politicas exteriores de Uribe y Santos existen
diferentes posturas y discusiones que no se abordan en este articulo. Para una revisién detallada ver
Ardila et al., 2008.
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Uno de los factores que pudo influir a nivel interno —ademas de la forma de
Santos ver y pensar la realidad— en la construccién de esa nueva identidad del
Estado colombiano, en materia de seguridad y defensa, y que se proyectd al exte-
rior a través de la diplomacia de la seguridad, fue la decisién y posibilidad negociar
el fin del conflicto armado interno, pues abria una ventana de relacionamiento
internacional, no solo como receptor de ayuda extranjera, sino como oferente de
cooperacién por la experticia y las capacidades militares alcanzadas durante la
confrontacién (Abella & Torrijos, 2020).

En tanto esa identidad del Estado colombiano se afianzaba como potencial
exportador de conocimientos y experiencia en el campo militar, iba identifi-
cando —en la interaccién subjetiva— a otros Estados en la regién y més alla
como potenciales aliados en este campo.?® Como resultado, surgieron varios
acuerdos de cooperacidn en seguridad a nivel regional.”

Un elemento importante en el proceso, que caracterizé el aparente giro que
le dio Santos a la politica exterior, es la relevancia al rol del ministerio de Defensa
como instancia encargada de la definicién e implementacién de la diplomacia
para la seguridad segin la PisDP (Pastrana & Vera, 2012). La posibilidad de que
esta cartera sea un actor de la politica exterior es bastante comtn en regimenes
democraticos como el colombiano, pues es el eje articulador y de control de las
relaciones de poder y autoridad entre el estamento civil y el militar.

Esto implica que esté involucrada en el relacionamiento con otros actores,
internos (otros ministerios como el de Relaciones Exteriores, el poder legis-
lativo, el judicial, partidos politicos, Fuerzas Militares, ONG, etc.) o externos
(otros Estados u organizaciones multilaterales), para la toma de decisiones de
seguridad, las cuales per se hacen parte de la politica exterior (Ramirez, 2012).

Sin embargo, en APE no es usual que se analice su influencia, menos desde una
perspectiva ideacional. Desde el constructivismo convencional, los ministerios de
Defensa son conjuntos de individuos cuyas subjetividades inherentes, sumadas a
factores contextuales de distinto orden, pueden influir en los procesos de toma

28 Por ejemplo, Perd, Brasil, Chile, Corea del Sur, entre otros.

29 En el plano regional, se destacan, por ejemplo, los esquemas asociativos con Canadd y Estados Unidos
(Romero, 2016; Ministerio de Defensa Nacional, 2013); y acuerdos de cooperacién bilateral en materia
de seguridad con pafses de la regién y de otras latitudes como Africa Occidental (Tickner, 2016).
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de decisiones en la definicién de una estrategia de diplomacia para la seguridad,
como medio para lograr objetivos de politica exterior.

Si bien el relacionamiento de este actor con otros actores internos o exter-
nos en esta materia generalmente se realiza mediante canales convencionales,
ocasionalmente puede darse auténoma o directamente por canales no tradicio-
nales. En algunos casos pueden abrirse canales simultdneos o extemporaneos a
nivel doméstico y externo, por ejemplo, desde las Fuerzas Militares en conjunto
o por separado, desde la Policia y desde el mismo ministerio, lo que complejiza
aln mas el APE en este campo (Ramirez, 2012). Este articulo solo tiene en cuenta
al papel del ministerio de Defensa por ser el encargado de liderar el relaciona-
miento con la OTAN.

La accién diplomatica para la seguridad del ministerio de Defensa colom-
biano no se da en el vacid, no es fija ni permanente ni espontanea, sino que se
va creando por la confluencia de condicionantes asociados al contexto interno
y externo que pueden ser estructurales (concepcién de seguridad) o coyuntu-
rales (estilo del gobierno de turno).

En Colombia, el rol del ministerio de Defensa como actor de politica exte-
rior ha tenido cambios y continuidades recientemente, dependiendo de las
identidades e intereses del Estado, las cuales se supeditan a la suma de distintas
variables. Un factor es la visién de seguridad. Durante los gobiernos de Uribe, la
cultura de seguridad tendié a ser competitiva (16gica neorrealista) debido, entre
otras cosas, a la percepcién que tenia el presidente y su equipo de gobierno de
la necesidad de gestionar cualquier amenaza interna o externa por medio del
poder militar para garantizar la integridad territorial y la soberania (“militari-
zacién de la seguridad”).

Estaidea se alimentd de factores como la persistencia del conflicto armado
interno, que calificé como amenaza narco-terrorista, en linea con la guerra
global contra el terrorismo de Estados Unidos y sus aliados europeos; o el
avance del socialismo en el cono sur, lo que hizo que identificara a varios pai-
ses del vecindario como potenciales riesgos para la seguridad nacional por sus
supuestos vinculos con grupos armados ilegales (Ramirez, 2012). Podria sefa-
larse que el rol del ministerio de Defensa en la politica exterior, en asuntos
relacionados con la seguridad, era més de “caja de resonancia” de la retdrica
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oficial y de ejecutor de la misma, aunque con prevalencia del ministerio de
Relaciones Exteriores.

Durante los gobiernos de Santos, esta visién cambid y se incliné mas hacia
la cooperacién, basada en una légica de integralidad, en la que prevalecian las
amenazas cldsicas mds otras que debian gestionarse por medios no militares, y
en la identificacién de objetivos comunes con otros Estados. De ahi el recono-
cimiento del conflicto interno y la posibilidad de darle una salida negociada; la
diversificacién temdtica y geogréfica de la agenda internacional (incluyendo
temas como desarrollo social, energifa y el medio ambiente y orientdndose a
otros actores mas alld de Estados Unidos como los paises vecinos, la Unién
Europea y Asia Pacifico); la reactivacién de las relaciones con paises veci-
nos como Ecuador y Venezuela; y la importancia que se le dio al know how en
materia de seguridad y defensa como nueva fuente de relacionamiento con el
mundo (Pérez & Rojas, 2012; Ramirez, 2012).

En este periodo, el rol del ministerio de Defensa en la politica exterior se
orienté mas hacia la busqueda de una articulacién, lo que le daba un mayor
margen de maniobra en el proceso de formulacidn, y un poco més de autono-
mia en la ejecucidn con respecto a la Cancillerfa.

Otro factor es la concepcidén de la diplomacia y la cooperacién en asuntos
de seguridad y defensa que tenia cada gobierno. Uribe apel6 a la solidaridad
con la situacién interna del pafs (“internacionalizacién del conflicto”) por
medio de la captacién y canalizacién de recursos técnicos y financieros desde
afuera para la neutralizacién de las amenazas internas y externas, por lo que
el rol de la cartera de defensa se supeditd a la busqueda de aliados para la
realizacién de operaciones contra las fuentes de financiacién del terrorismo,
el intercambio de informacién de inteligencia y el control de las fronteras
(Galeano et al., 2019).

Con Santos, la identidad del Estado se fue modulando y asf la légica de la
cooperacidn en cantidad y calidad; no solo incluyendo la recepcién de ayuda
del mundo para la gestién de amenazas y la construccién de paz, sino la posibi-
lidad de ofrecerla al mundo (“internacionalizacién de la paz”). Asi el ministerio
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jugd un papel mas determinante como eje articulador en ese proceso de rela-
cionamiento con el exterior (Ramirez, 2012).*

Un tercer elemento es la estructura organizacional del ministerio. Aqui
hay continuidad en el sentido de que ambos gobiernos impulsaron cambios
institucionales internos para fortalecer las capacidades de la entidad en la
construccién de la politica exterior por medio de la creacién de unidades
tematicas especializadas que fueron cambiando, pero sin dejar de darle un rol
preponderante de politica exterior en articulacién con los canales tradiciona-
les representados por la Cancilleria o la Presidencia.*

Un cuarto condicionante —comun a los dos gobiernos, pero con matices—
es la idea de Uribe y Santos de proyectar una politica exterior que ayudara a
“mejorar o limpiar la imagen del pais”. Esto se basa en la percepcién de ambos
mandatarios de que Colombia ha sido erréneamente calificada como un “Estado
fallido” y en la expectativa de ser considerado como un Estado influyente en la
realidad internacional.

Uribe enfocé sus esfuerzos diplomadticos en la explicacién de la amenaza
terrorista como causa de los principales problemas del pais y como justifica-
cién para un mayor involucramiento de la comunidad internacional. Santos
acudié a la terminacién negociada del conflicto armado interno como oportu-
nidad para identificarse y ser identificado como un Estado en transicién, que
se fortalece internamente y que puede influir, desde su experticia, en cuestio-
nes neurdlgicas como la seguridad internacional (Ramirez, 2012).

En resumen, el ministerio de Defensa viene jugando un papel activo en la
formulacién de la politica exterior que ha ido cambiando por la confluencia
de una serie de factores objetivos y subjetivos, a nivel interno y externo, que

30 En este periodo se destaca la influencia directa del ministerio en la participacién del pafs en operacio-
nes de mantenimiento de paz (Haiti y Afganistdn), as{ como en mecanismos de integracién regional
como Unasur (a través del Consejo de Defensa Suramericano) y el Mercosur (a través del ofrecimiento
de cooperacién en la lucha contra el delito, las buenas practicas de seguridad ciudadana, intercam-
bio de informacidn policial, formacién y capacitacién en seguridad publica); el fortalecimiento de las
Comisiones Bilaterales de Frontera (Combifron); la solicitud de ingreso a la ocDE y los propios acerca-
mientos con la OTAN (Vergara, 2012; Rojas, 2019).

31 Tal fue el caso del viceministerio de Asuntos Politicos y Temdtica Internacional y dentro de este la
Direccién de DD.HH, DIH y Asuntos Internacionales (2003), luego el viceministerio de Politicas y Asun-
tos Internacionales que contenia la Direccién de Asuntos Internacionales (2007), o la Direccién de
Asuntos internacionales y Cooperacién (2011) (Ramirez, 2012).
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han llevado a la definicién de nuevas identidades e intereses en materia de
seguridad, defensa y paz.

La relacion Colombia-0oTAN: consolidando identidades

e intereses en seguridad y paz
Los acercamientos formales entre el Estado colombiano y la OTAN se remon-
tan al afio 2011. Este proceso se enmarcé en el disefio y puesta en marcha de
una politica exterior en seguridad basada en la cooperacién y liderada por
el ministerio de Defensa con apoyo de otras carteras. La relacién Colombia-
OTAN en cierta medida es una expresidn del espiritu de esta politica. En este
aparte se revisan algunos elementos que permiten entenderla mas alla del
significado y alcance de unos acuerdos, resaltando el proceso para llegar a su
materializacién desde una perspectiva constructivista.

En esa linea, durante los gobiernos de Santos la identidad e intereses del
Estado colombiano en materia de seguridad y defensa cambiaron, porque
buscé dejar la imagen de “Estado problema” por los efectos internos y exter-
nos de su conflicto armado, y proyectar una nueva imagen de “Estado pacifico
y aliado” lider, referente y socio-oferente de cooperacién con capacidad para
influir en estos asuntos globales.

La construccién de esta nueva identidad no estuvo directamente aso-
ciada a la interaccidn con la OTAN, ya que muchos procesos se originaron en el
gobierno anterior y ademads antecedieron los primeros contactos con la orga-
nizacién. Por lo tanto, la premisa del constructivismo convencional de que
las identidades e intereses se crean por la interaccidn, pareciera no aplicarse
estrictamente en este caso. Sin embargo, el énfasis que pone el constructivismo
en la interaccidn intersubjetiva, como motor de cambio y de asighacién de sig-
nificados y estructuras (de seguridad), resulta ttil para este proceso porque
el relacionamiento entre las dos partes a lo largo de una década ha ayudado a
que esas identidades e intereses se concreten y se consoliden. Es ahi donde la
diplomacia para la seguridad sobresale como expresién de dicha interaccién.

Varios elementos que influyeron en ese cambio de identidades favorecie-
ron luego los acercamientos con la OTAN, y posteriormente su consolidacién.
Lo primero es la “re-naturalizacién” de la seguridad y la defensa en su sen-
tido clésico y de acuerdo con las tendencias globales, pues la amenaza interna
que representd el conflicto armado a lo largo de varias décadas desdibujé sus



stre 11 de 2022

SeM¢

cial),

4 (Colombia), (34-Espe

YOl

at10s, Bosg

Des

""""""""""""""""" i Pardo-Calderdn | La politica exterior colombiana en materia de seguridad y paz desde el constructivismo

limites e hizo que los roles de las Fuerzas Militares y la Policia se traslaparan,
y que se descuidaran asuntos propios de la seguridad externa como la disua-
sién. Lo segundo, tiene que ver con la modernizacién y fortalecimiento de la
Fuerza Publica. En tercer lugar, se destacan los cambios internos y simulta-
neos que experimentd la OTAN a nivel estratégico. Como variable transversal,
se encuentra el rol de la multilateralidad y la cooperacién.

Con relacién a los dos primeros elementos, durante mas de cincuenta
afnos de confrontacién armada fueron muchos los cambios que a nivel doctri-
nal, estratégico, operacional y tactico experimentaron las Fuerzas Militares, y
que esas transformaciones, jalonadas en gran medida por las dindmicas pro-
pias de la violencia y facilitadas por los recursos técnicos y econémicos de la
cooperacién con aliados histéricos como Estados Unidos (“Plan Colombia”),
llevaron a un alto grado de crecimiento, modernizacién y profesionalizacién
con conocimientos y capacidades concretas en la gestién de “amenazas irre-
gulares” (Ramirez, 2012; Cancelado, 2015; Lara & Jiménez, 2019).

La decisién de Santos de darle un cierre negociado al conflicto y su concep-
cién integral de la seguridad, llevé a la reorientacién de las Fuerzas Militares,
aprovechando esa experiencia acumulada no solo en el conflicto, sino en ope-
raciones de mantenimiento de paz,* operaciones contra el crimen organizado
y drogas ilicitas, as{ como ejercicios conjuntos, derivados de la propia interac-
cién con diferentes actores a lo largo del tiempo (Cabrera & Alarcén, 2021), y
a la necesidad de pensar en un sistema de seguridad distinto con proyeccién
hacia el exterior.

De acuerdo con Betancourt (2015), Cancelado (2015) y Bitar (2017), a partir
de este giro conceptual se explica el mayor involucramiento de la Fuerza Publica
y del ministerio de Defensa, como actor de politica exterior, ya que la transi-
cién hacia un escenario de postconflicto, sumado al bagaje militar adquirido,
constituyd una ventana de oportunidad para ampliar acciones de cooperacién,
sobre todo como oferente de capacidades y conocimientos a otros Estados u
organizaciones con necesidades especificas (Pastrana y Gehring, 2017).*

32 Las Fuerzas Militares de Colombia han participado en operaciones de mantenimiento de paz en: la
Guerra de Corea (1952-1954), Egipto (1956-1958), El Salvador (1991-1993), Guatemala (1997), la antigua
Yugoslavia (1992-1995), Republica Centro Africana y el Libano (desde 2016) (Cabrera & Alarcén, 2021).

33 Sobresale la implementacién de una Estrategia de Oferta de Cooperacién Internacional en Seguridad,
por medio de la articulacién de la Cancillerfa, el ministerio de Defensa, la Agencia Presidencial de Coo-
peracién Internacional, las Fuerzas Militares y la Policia, que incorpord como zonas de interés a Africa
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Esto se conecta con el tercer elemento asociado a los cambios sistémicos,
que se han dado en el ambito de la seguridad internacional por el creciente
clima de inestabilidad e incertidumbre, derivado de las “amenazas irregula-
res” (por ejemplo, el terrorismo transnacional), lo que demanda mds esfuerzos
articulados y colectivos y el intercambio de conocimientos y experticia.

La OTAN no ha sido ajena a estas dindmicas y desde el constructivismo, a
partir del relacionamiento con el mundo, su identidad ha evolucionado. Mues-
tra de eso es la adopcidn de varios sistemas de seguridad como el cooperativo
(en los términos de Wendt), a partir de una reconceptualizacién de las amena-
zas como un factor de inestabilidad que trasciende la zona euroatlantica y que
demanda alianzas estratégicas globales bajo el término de “seguridad coope-
rativa” (Cancelado, 2015; Lara & Jiménez, 2019; Cabrera & Alarcén, 2021).

Asi, la OTAN se empieza a identificar como actor global y aliado en la lucha
contra todo lo que afecte la estabilidad del sistema e identifica Estados como
Colombia como potenciales socios, dadas sus caracteristicas, experiencia y
capacidades.

Un rasgo de la nueva identidad de Colombia derivada de la politica exte-
rior de Santos transversal a lo anterior y que ayuda a explicar la relacién
con la OTAN, es la diversificacidén geografica y la presencia activa en espacios
multilaterales, especialmente respecto a la insercién en instituciones inter-
nacionales con presencia de Estados con altas capacidades materiales en lo
militar (Castro & Gonzélez, 2015).

Si bien estas decisiones de politica exterior estuvieron dirigidas a generar
condiciones favorables para la paz y ganar apoyos para la construccién de un
Acuerdo, a través de canalizacién de cooperacién (“diplomacia para la paz”),
también buscaba posicionar al pafs como un socio legitimo, auténomo y pro-
positivo en materia de seguridad (“diplomacia para la seguridad”). De ah{ el
interés de estrechar lazos con organismos como la OTAN; un salto cualitativo
importante que le permite al Estado colombiano relacionarse de igual a igual
por medio de la interoperabilidad de sus capacidades militares (Lara & Jimé-
nez, 2019; Cabrera & Alarcén, 2021).

Occidental y Centroamérica, y facilitd la insercién del pais en el Programa Regional de Cooperacién
con Mesoamérica (Ramirez, 2012).
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Pasados diez afios desde los primeros contactos oficiales y tres desde la
ratificacién del 1pcP en 2018, la relacién Colombia- OTAN se ha fortalecido.
Esto se debe a que existen similitudes y lineas de continuidad con el tltimo
gobierno (Ivdn Duque, 2018-2022) en lo que se refiere a la identidad, los roles
e intereses que se han proyectado en materia de seguridad y defensa como
parte de la politica exterior.

De acuerdo con Vera et al. (2021), dos elementos ayudan a explicar lo
anterior: mantener el propdsito de proyectar una imagen positiva del pais
y reconocer los beneficios de la diplomacia para la seguridad, en cuanto al
liderazgo internacional en este dmbito. La creencia de Duque era conservar
y reforzar el ejercicio efectivo de ese liderazgo global y regional en lo que se
refiere a nuevas amenazas, por lo que sus decisiones se dirigieron a concretar
los esfuerzos hechos e impulsarlos.

La propia acreditacién del pais como “socio global” de la alianza da cuenta
del compromiso del gobierno Duque de darle continuidad a lo que hizo su
antecesor. Al igual que Santos, Duque incluyé en su politica de seguridad y
defensa el objetivo explicito de “desarrollar una diplomacia para la defensa
y seguridad” y, ademads, consagré como uno de los medios el fortalecimiento
de alianzas con Estados con los que Colombia tenga intereses comunes, por
medio de la participacién de modelos de seguridad cooperativa, haciendo
alusién explicita a la oTAN (Ministerio de Defensa Nacional, 2018). Durante
este periodo los acuerdos no solo se renovaron por dos afios mds, sino que
se desarrollaron varias actividades derivadas de los compromisos adquiridos,
reforzando el relacionamiento y consolidando las identidades e intereses de
las partes.*

34 Desarrollo del Programa de Construccién de Integridad del Sector Defensa con la creacién de la Direc-
cién para la Aplicacién de las Normas de Transparencia del Ejército (Politica Dante); Avances en el
marco del Programa Comunidad del Centro de Educacién y Entrenamiento (PTEC), por medio del reco-
nocimiento en 2019 del Centro Internacional de Desminado de Colombia; la realizacién en 2019 de un
taller liderado por Programa de Ciencia y Paz (sps) de la OTAN que conté con la presencia de expertos
colombiano en trafico de narcéticos y pirateria maritima; la visita a Colombia en 2019 de la Represen-
tante Especial del Secretario General de la OTAN para Mujeres, Paz y Seguridad; ese mismo afio algunos
acercamientos con la Divisién de Seguridad Cooperativa a través de visitas; y la modificacién en 2020
de la funcién de la misién diplomadtica en Bélgica, quedando como embajada ante ese pafs, Luxem-
burgo, la Unién Europea y la OTAN; as{ como la participacién de varios cientos de miembros de las
Fuerzas Militares de Colombia en seminarios, talleres, conferencias y cursos organizados por la OTAN
(Cabrera & Alarcén, 2021).
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Al menos desde la cooperacién en seguridad, hay una continuidad en la
politica exterior de Duque con relacién a su antecesor. Se mantiene la identi-
dad de Estado lider, experto y socio, y se privilegia la cooperacién como eje de
una estrategia amplia de diplomacia para la seguridad. Esto ha contribuido a
conservar, concretar y fortalecer el relacionamiento con la 0TAN y ha permi-
tido, desde una perspectiva constructivista, la consolidacién de las identidades
e intereses que fundamentan la asociacién.

Desde Uribe hasta Duque (2002-2022), varios factores internos y exter-
nos, objetivos y subjetivos, racionales e ideacionales confluyeron e influyeron
en cdmo Colombia se ve a si mismo, cdmo ve a la OTAN y cémo esta lo identi-
fica (socios o amigos). Los diferentes gobiernos han tomado decisiones de politica
exterior en seguridad conservando su esencia basada en la instrumentalizacién de
una diplomacia para la seguridad, guiada por una nueva concepcién que privilegia
la defensa y el mantenimiento de la paz frente a la guerra, y bajo la cual se ha con-
ducido el relacionamiento entre ambas partes.

Con base en esas identidades, se han construido intereses comunes (inter-
cambio de informacién, experiencias, conocimientos y capacidades para la
gestién de amenazas irregulares de alcance global y apoyo a la construccién de
paz) formando una estructura de seguridad cooperativa expresada en acuer-
dos tacitos. En la medida en que este relacionamiento se desarrolla y avanza,
se van consolidando esas identidades e intereses de ambos actores como un
circulo virtuoso de cooperacién en seguridad.

Reflexiones

El andlisis de la relacién Colombia- OTAN no se puede reducir a la revisién del
significado y las implicaciones de los compromisos adquiridos en el marco de
una serie de acuerdos suscritos entre las partes. Esto es solo una parte dentro
de la revisién de un amplio y complejo proceso de toma de decisiones para
desarrollar estrategias y acciones en el que intervienen diferentes actores,
factores y variables en distintos niveles y escalas. Para trascender los lugares
comunes en los que tradicionalmente cae el estudio de la politica exterior, y de
esa manera ayudar a abrir la llamada “caja negra”, se debe abordar el asunto
de manera holistica y el enfoque constructivista convencional de las Rr1 ofrece
herramientas utiles de analisis.
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Desde el constructivismo, los acuerdos de asociacién entre Colombia y la
OTAN devienen de un proceso de interaccién desarrollado hace una década,
por medio de una estrategia diplomatica amplia para la seguridad cuyo eje
primario ha sido la cooperacién. Si bien no ha llevado a la creacién de nuevas
identidades e intereses, ha contribuido a reforzar y consolidar la imagen que
el Estado ha querido proyectar hacia el exterior, como lider y socio-oferente de
cooperacion en materia de seguridad y defensa, una aspiracién previa impul-
sada por la confluencia de una serie de factores como ideas, percepciones,
idiosincrasias y personalidades de los gobernantes de turno, asi como hechos
politicos concretos a nivel doméstico y sistémico.

La identidad y roles de Colombia no son estaticos, sino que han evolu-
cionado, pasando de Estado problema, beneficiario pasivo de cooperacién y
aliado de Estados Unidos a ser Estado con vocacién de liderazgo, con alcance
regional y global, y en esa transformacién lo alcanzado con la 0TAN ha sido
determinante.

Considerando lo incipiente del tema, la complejidad de la materia por
la cantidad de variables involucradas y la dificultad de abordarlas todas de
manera rigurosa aqui, esta puede no ser una revisién conceptual exhaustiva.
Sin embargo, lo planteado brinda una aproximacién distinta de un asunto
que solo habia sido estudiado de manera descriptiva. Es un punto de partida
para explorar, desde enfoques alternativos y criticos, cuestiones del acontecer
internacional en seguridad y defensa.

Queda abierta una agenda de investigacion con lineas de andlisis en las
que valdria la pena ahondar para comprender elementos particulares y seguir
escapando de los lugares comunes; a través del constructivismo o de otras teo-
rias y enfoques de las RRII como los estudios criticos de seguridad, el realismo
neocldsico, la teoria critica, los enfoques feministas, entre otros.

Un elemento que ameritaria profundizacién es la “deconstruccién de la
OTAN” como conjunto heterogéneo de Estados con sus propias particulari-
dades y lo que esto significa para el relacionamiento con Colombia. También
resultarfa interesante indagar sobre las normas y regimenes internacionales
en el modelo de seguridad cooperativo. Igualmente, explorar la existencia o
surgimiento de nuevos factores, internos o externos, subjetivos u objetivos,
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que provoquen cambios en las identidades e intereses de las partes, y las tra-
yectorias que pueda tomar la asociacidn a partir de esto en el corto, mediano
y largo plazo.
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