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RESUMEN

Este articulo analiza la politica exterior colombiana desde una perspectiva liberal, durante

el primer afio de la administracion Santos. EL mismo explora la relacién entre el comercio
internacional del pais y sus maniobras diplomaticas, utilizando datos estadisticos e informes de
tipo oficial y académico sobre las acciones realizadas en las relaciones exteriores contemporaneas.
Los autores sustentan el liberalismo comercial como una perspectiva Gtil para analizar la actual
politica exterior de Colombia, particularmente haciendo uso conceptual de la paz capitalista,

ya que han identificado en el comercio una plataforma base para las relaciones internacionales
colombianas.

PALABRAS CLAVE
Colombia e politica exterior ® liberalismo ® comercio

Trade as the Platform of Colombian Foreign Policy
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ABSTRACT

This paper analyzes Colombia’s foreign policy during the first year of the Santos administration
from a liberal perspective. It explores the relation between the country’s international commerce
and its diplomatic actions by using statistical data and official and academic reports about the
contemporary international relations. The authors argue that the commercial liberalism is a useful
perspective for the analysis of Colombia’s current foreign policy, especially by using the concept
of the capitalist peace because the authors have found in commerce a basic platform for the
country’s international relations.
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INTRODUCCION

El comercio, entendido como una practica crucial para el establecimiento
o profundizacién de las relaciones entre distintos paises, ha sido un com-
ponente importante dentro del estudio de las relaciones internacionales vy,
sobre todo, de la economia politica internacional. A pesar de involucrar acto-
res de diferente naturaleza, tanto estatales como no estatales, y nacionales
y subnacionales, también se ha interpretado como una actividad altamente
sensible para las decisiones de tipo politico y para el desarrollo de relaciones
diplomaticas entre los Estados.

De la misma manera, los procesos de toma de decisiones en la formulacién
y ejecucion de la politica exterior pueden verse afectados por la existencia (o
no) de relaciones comerciales entre las naciones y por la influencia de distin-
tos grupos de interés con intereses econdmicos frente a diferentes paises del
mundo. En el caso colombiano, por ejemplo, es notable la influencia de los
gremios econdmicos en la toma de decisiones en diversos dmbitos de la poli-

tica publica, tanto nacional como internacional, sobre todo en lo relacionado
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con los asuntos econémicos, los cuales se han vuelto determinantes en la
definicién de la actuacién mundial del pais.

Pese a lo anterior, en el estudio de la politica exterior de Colombia ha
sido notable la falta de andlisis sobre politica comercial internacional. En
su lugar, la mayoria de los andlisis han girado en torno a las acciones poli-
ticas y diplométicas, sin atender la creciente importancia que las relaciones
comerciales han adquirido dentro de la proyeccién internacional del pais.
El argumento central que desarrollard este articulo es que las decisiones
de la administracién de Juan Manuel Santos en materia de politica exte-
rior se cimientan sobre los avances en politica comercial y en los nacientes
vinculos comerciales que se han originado con distintos paises a lo largo
y ancho del planeta.

Por tanto, se analizara la relacién entre la politica exterior de Colombia
como estrategia de insercién global y las dindmicas del comercio internacio-
nal del pais, al tiempo que la influencia de los gremios econémicos. Para ello,
se presenta un andlisis histérico de la politica comercial del pais desde una
perspectiva liberal, que permite vincular el comercio con la diplomacia.

El argumento se desarrolla en tres secciones. Primero, se exponen las ba-
ses conceptuales que sustentan el estudio, tomando como punto de partida
un desarrollo histérico del liberalismo, seguido de la reconceptualizacién
del mismo dentro de la disciplina de las Relaciones Internacionales (RI).
En segundo lugar, se realiza un recorrido histérico sobre la politica comer-
cial colombiana, acompariado del andlisis de la influencia de los gremios
econdmicos en su desarrollo. Finalmente, el texto explora la evolucién del
comercio exterior desde la llegada del presidente Juan Manuel Santos a la
Presidencia y su relacién con las decisiones politicas que se han tomado en
materia internacional. Esto permite concluir que el comercio se ha conver-
tido en plataforma de la politica exterior colombiana durante el primer afio

de la administracién Santos.

1. DESARROLLO HISTORICO DEL LIBERALISMO

El concepto y la practica del liberalismo han ido cambiando drams-
ticamente, tanto desde la perspectiva econémica como politica, desde el

mismo momento en que tuvo su desarrollo en el mundo occidental durante
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la primera mitad del siglo XIX. Dicha corriente filoséfica, que centra sus
andlisis en la libertad, emergié en un contexto de cambio continuo con
duraderos efectos: la Segunda Revolucién Industrial (impulsada por el
uso de la electricidad), la aparicién de los medios de comunicacién, un
notable incremento en las dindmicas internacionales del comercio y otras
maneras de relacionarse entre los individuos y las sociedades, como tam-
bién un relativo periodo de paz entre los poderes europeos, que sélo sera
interrumpido en 1914 con el desarrollo de la Gran Guerra Europea. Todos
esos factores permitieron e impulsaron la propagacién de ideas de libertad
y progreso (Flamant 1979).

Ademas de lo anterior, la corriente liberal estuvo también presente en
los debates generados sobre el rol del Estado en relacién con la libertad
individual, atestiguando un punto de rompimiento en la caracterizacién
entre el viejo y el nuevo liberalismo. A partir de entonces, la posicién do-
minante estuvo basada en el individualismo de John Stuart Mill (1869) y
la idea de que la libre competencia entre los individuos, sin interferencia
del Estado, asegura el equilibrio de la economia. Sin embargo, a partir de
1880, un nuevo movimiento de teéricos y pensadores, liderado por F. C.
Montague, propuso subrayar el hecho de que en un contexto dominado
por libertades individuales sin restricciones, las sociedades podrian poten-
cialmente incrementar la desigualdad y terminarian presentandose abusos
notables contra los débiles.

Desde la perspectiva de las Relaciones Internacionales, que sera reto-
mada mas adelante, Donald J. Puchala (2003) hace una acertada distincién
entre la ideologia politica y la teoria liberal. En sus términos, como ideo-
logia, el liberalismo internacional analiza con recelo las visiones globales
alternativas, siendo los liberales personajes que no aceptan visiones realis-
tas del conflicto indeleble en los asuntos humanos. Sobre la praxis inter-
nacional del concepto, el autor sefiala que los internacionalistas liberales
afirman la defensa de un grupo de valores que incluye el individualismo, la
libertad, la igualdad politica, la soberania popular, el gobierno constitucio-
nal, la propiedad privada, el comercio sin restricciones y la paz. Estos son
referentes bésicos de la teoria que procuran llevarse al escenario global a

través de multiples mecanismos.
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Durante el ultimo cuarto del siglo XIX y el primero del siglo XX, el
centro de anilisis de los tedricos liberales se mantuvo en el nivel domésti-
co. El Estado-nacién continué siendo visto como protector fundamental y
encargado directo de hacer cumplir la norma. Su actuacién se consideraba
necesaria para garantizar el ejercicio de la libertad individual. No obstante,
internacionalmente no existia un mecanismo claro que forzara el cumpli-
miento de dicha garantia por parte de los Estados, a pesar del notable flujo
migratorio, de comercio y financiero, intensificado hasta niveles que nunca
antes se habian presentado. El desarrollo del Derecho Internacional y los
mecanismos de solucién de controversias, tales como el arbitraje y la concilia-
cién, se convirtieron en los primeros intentos dados en esa direccién, aunque
hubo una generalizada aversién, incluso entre los tedricos liberales, hacia la
consolidacién de las autoridades del orden supranacional (Shanahan 1959).
Ademas de ello, con el estallido de la Gran Guerra (Primera Guerra Mundial)
se extendieron los inconvenientes de un sistema internacional en el que los
valores liberales eran exclusivamente ejercidos en una via indirecta a través
de cerradas relaciones entre Estados-nacién. Ese fue el contexto especifico en
el que tanto el liberalismo institucional como el institucionalismo tuvieron
su origen (Mowle 2003).

No obstante, con la Segunda Guerra Mundial se pudo notar cémo el insti-
tucionalismo se truncd, por lo que la compleja situacién de la posguerra forzé
que se adelantara el fortalecimiento de las instituciones internacionales.
Desde entonces, la economia global experiment6 un incremento sustancial,
que se vio expuesto en el crecimiento del comercio internacional. Colombia
ya formaba parte de los exportadores de commodities y participaba, aunque
minimamente, en la dindmica comercial del momento.

El mundo de hoy se enfrenta a multiples tendencias, entre las que se
destacan la globalizacién, el cambio demografico y la urbanizacién, y pron-
to se enfrentard a problemas relacionados con la gobernanza multinivel y
el manejo de los recursos (Yusuf y Stiglitz 2001). De hecho, han sido los
aspectos econdémicos limitados de la globalizacién los que han causado
un gran debate, sobre todo porque las organizaciones internacionales no

son democraticas y tienden a usar una plantilla para todas las relaciones
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politicas. Prueba de ello, por ejemplo, son los tres pilares del Consenso de
Washington:* privatizacién, austeridad fiscal y liberalizacién (Stiglitz 2002).

La globalizacién y el liberalismo se han visualizado como base proble-
matica para los paises en desarrollo, e incluso como fuente de conflictos. A
pesar de ello, Colombia le aposté a la permanencia en la politica comercial
que adopté con la apertura econémica surgida de las reformas neoliberales. Y
su apuesta, basada en un manejo juicioso de las variables macroeconémicas,
le ha puesto en un buen nivel internacional en lo que concierne al terreno
econdmico. Esto se ratifica, por ejemplo, con la obtencién del grado de inver-
sién por parte de las agencias calificadoras de riesgo (Moody’s, Standard and
Poor’s y Fitch Ratings). Justo se cumplen dos décadas de un proceso que no

se ha interrumpido para el pais desde su puesta en marcha.

2. LA RECONCEPTUALIZACION DEL LIBERALISMO

Segun Andrew Moravcsik (1997), toda teoria liberal de la politica interna-
cional parte de la centralidad de las relaciones entre los Estados y las socie-
dades en el comportamiento internacional estatal. Dicho argumento se basa
en tres supuestos: primero, los actores sociales tienen primacia, en cuanto
son los individuos y grupos privados quienes, a través de una accién colectiva,
promueven la consecucién de sus intereses teniendo en cuenta las limitantes
que enfrentan. Segundo, cada Estado representa una muestra (que puede
cambiar) de su sociedad doméstica, cuyos intereses definen las preferencias
estatales y, de acuerdo con éstas, las acciones de los tomadores de decisiones.
Finalmente, el comportamiento de los Estados en la arena internacional esta
determinado por la configuracién de preferencias estatales interdependien-

tes, de donde se desprenden los patrones de interdependencia: coexistencia

1 El esquema conocido como Consenso de Washington consiste en la implementacion
de varias medidas sugeridas por las instituciones financieras internacionales loca-
lizadas en Washington. Mas informacion al respecto puede encontrarse en el texto
What Washington Means by Policy Reforms, capitulo 2, “Latin American Adjustment:
How Much Has Happened?”. Fue presentado por el Peterson Institute for International
Economics (1990). http://www.petersoninstitute.org/publications/papers/paper.
cfm?researchid=486 (fecha de blsqueda, 18 de septiembre de 2011).
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(conflicto inexistente o insignificante), conflicto (juego de suma cero) o coo-
peracién (juego de suma positiva por compartir intereses).

De dichos postulados, contintia Moravcsik, se desglosan tres variantes de
la teoria liberal en RI: el liberalismo ideacional, el liberalismo republicano
y el liberalismo comercial. El primero se enfoca en la compatibilidad de las
preferencias sociales a través de bienes colectivos fundamentales y tiene tres
elementos esenciales: fronteras geograficas, procesos de toma de decisiones
en la politica y regulacién socioeconémica de una sociedad. El segundo,
el republicano, se enfoca en la naturaleza de la representacién doméstica.
Finalmente, el liberalismo comercial se enfoca en los incentivos que son
creados por el surgimiento de oportunidades de transacciones econdmicas
transnacionales, en cuanto el comportamiento de los Estados puede ser
explicado a través de patrones de incentivos de mercados que enfrentan los
actores econémicos domésticos y transnacionales.

Justamente a través de las diferentes vertientes del liberalismo, distintos
autores han intentado explicar por qué se dan relaciones cordiales y de coope-
racién entre Estados. En particular, dos planteamientos recientes han tomado
fuerza dentro del liberalismo como fuente de comprensién de la paz entre las

naciones: la paz liberal y la paz capitalista.

a. La paz liberal

Desde la segunda mitad del siglo XX hasta el inicio del actual, el enfoque
de la tradicién liberal ha estado en la naturaleza democratica del Estado-
nacién como garantia de las relaciones cordiales entre Estados y como uno
de los factores mas importantes que llevan al establecimiento de alianzas
entre aquéllos (MacMillan 2004). Mas aun, en los primeros afios del siglo
XXI ha habido un enfoque particular en el estudio de la llamada paz liberal,
también llamada paz democrdtica. De acuerdo con ella, como explican Vesna
Danilovic y Joe Clare (2007), se esperan relaciones pacificas entre Estados
que cumplen con tres caracteristicas: primero, protegen las libertades indi-
viduales; segundo, tienen un imperio de la ley e igualdad juridica; y tercero,
el gobierno es representativo.

La logica detras de esto, segin Michael Doyle (2005), est4 asentada en la

conexion entre esas tres caracteristicas, en cuanto actian como mecanismos
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causales que sélo operan en conjunto. En efecto, ademds del compromiso
compartido de los valores liberales y la preeminencia dada a la diplomacia y
las instituciones internacionales en la solucién de conflictos, se ha argumen-
tado que las democracias liberales pueden desarrollar relaciones mas profun-
das entre ellas porque cada cual entiende los procesos de toma de decisiones
de las otras (Mansfield, Milner y Rosendorff 2000).

Ademas, los teéricos afirman que el libre comercio (y no cualquier clase de
comercio) promueve la paz entre las naciones (McDonald 2004), que el libera-
lismo comercial ayuda en el establecimiento de la paz entre Estados en guerra
(Press-Barnathan 2006) y que las instituciones comerciales internacionales
promueven la paz (Bearce 2003; Bearce y Omori 2005). Por tanto, se espera
que un Estado liberal con una agenda de libre comercio y muchos vinculos
comerciales evite el conflicto armado con sus socios comerciales, dado que
éstos sean también Estados liberales.

Sin embargo, desarrollos recientes han encontrado que la paz liberal
es mds exclusiva de lo que antes se pensaba: no sélo son pacificas las
democracias s6lo en pares, sino que sélo se asegura una paz liberal entre
democracias desarrolladas (Gartzke y Hewitt 2010). Otras teorias liberales
han comenzado a rivalizar con esta explicacién de las relaciones pacificas
entre Estados. En particular, por otro lado, arguye Nils Petter Gleditsch
(2008), la paz capitalista es el mayor contrincante de la paz liberal. Aquélla

se explica a continuacién.

b. La paz capitalista

Enlinea con la idea del libre comercio como promotor de paz, la perspectiva
de la paz capitalista da mdas preeminencia a los factores econémicos que a los
politicos, en la explicacién de por qué hay relaciones pacificas entre Estados,
aun si ellos no son estrictamente liberales en su aplicacién politica. De acuer-
do con esta perspectiva, un alto nivel de desarrollo econémico —en el cual el
capital intelectual y el flujo irrestricto de activos financieros son mds impor-
tantes que el valor dado a la tenencia de tierra y recursos naturales— hace
que un pais sea mas propenso a cooperar con sus pares o, por lo menos, hace
que prefiera estrategias y técnicas de poder suave (soft power) en la conse-

cucién de sus metas, en vez de usar la confrontacién abierta. En el mismo
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sentido, la existencia de intereses de politica exterior compartidos y un alto
nivel de interdependencia entre economias nacionales explican las dindmicas
actuales de la cooperacién internacional (Gartzke 2007).

La idea de la paz capitalista, basada en los principios de la economia liberal,
ayuda a superar las limitaciones del argumento, atin predominante, de la paz
liberal, pues permite entender por qué emerge la cooperacién entre Estados
que no comparten un sistema politico democratico pero que si comparten
intereses econémicos en el marco del capitalismo y la globalizacién. En efecto,
el mundo se ha movido de un sistema de amenazas hacia uno de intercambio:
la fuerza ha sido desplazada por el comercio (Gleditsch 2008).

Adicionalmente, la literatura sugiere que los mercados libres y el desa-
rrollo econémico contribuyen a la reduccién de conflictos interestatales,
por lo que la promocién del desarrollo econémico es mas deseable que la
promocién de la democracia, en cuanto ésta no asegura la paz entre Estados
(Gartzke y Hewitt 2010). En linea con lo anterior, Michael Mousseau (2010)
afirma que la paz capitalista podria ser méas util que la paz liberal, puesto
que implica recomendaciones mds practicas para alcanzar la paz global,
aunque, argumenta el mismo autor, la paz liberal y la paz capitalista no
son mutuamente excluyentes. Las diferencias entre ambas posturas se

resumen en la tabla 1.

Tabla 1. Paz liberal vs. paz capitalista

PAZ LIBERAL PAZ CAPITALISTA

- Se enfoca en factores politicos. - Se enfoca en la economia.

- La cooperacion es fomentada por la - La cooperacion es entendida como el
existencia de valores en comun. resultado de intereses econdémicos y de

- Al tener instituciones politicas similares politica exterior compartidos.

y transparentes, los regimenes democra- | - Da preeminencia al nivel de desarrollo
ticos son mas propensos a entenderse de una economia para explicar el desem-
entre siy cooperar. pefio internacional de los paises.

- Las instituciones internacionales, - Las instituciones internacionales sirven
basadas en principios liberales, ayudan a para asegurar un orden econdémico libe-
mantener el orden internacional. ral alrededor del mundo.

- Creacion del concepto de la paz exclu-
yente (separate peace) entre democracias
liberales: ellas no pelean entre si pero
podrian tener conflictos con Estados con
regimenes no democraticos.

Fuente: tabla realizada por los autores, basados en Gartzke (2000 y 2007).
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Estas perspectivas proporcionan los cimientos sobre los cuales sera ana-
lizada la administracién del presidente Santos. En particular, y como se
menciond antes, el articulo hace uso de la vertiente comercial del liberalismo
para el estudio de la politica exterior colombiana, siendo la paz capitalista la
perspectiva seleccionada para este caso. En general, podria argumentarse que
las acciones del Estado colombiano en el exterior siguen una légica de paz
capitalista, tal y como se evidencia en los acuerdos firmados recientemente,
las reuniones y negociaciones entre gobiernos, la ausencia de conflictos inter-
nacionales, la restauracién de las relaciones con los vecinos y el acercamiento
a gobiernos que no necesariamente comparten valores con Colombia. Lo
ultimo, en particular, constituye una clara diferencia entre la administracién
actual y la anterior, pues, si bien la administracién Uribe Vélez se enfocé
también en el libre comercio y en potenciar el miximo de mercados en favor
de las relaciones internacionales de Colombia, los vinculos de cordialidad con
otros Estados fueron impactados en gran medida por la diferencia o similitud
politica entre Colombia y sus interlocutores.

Ya abordadas las bases tedricas del presente estudio, se realizara un
recorrido histérico de las politicas comerciales de Colombia hasta los

altimos afios.

3. BREVE RECUENTO DE LAS POLiTICAS COMERCIALES DE COLOMBIA EN EL
SIGLO XX

El desarrollo histérico de la economia colombiana se ha encargado de
demostrar que el pais no ha sido constante ni exitoso en la aplicacién de ten-
dencias o modelos econémicos de alto impacto. A lo largo del siglo XX fueron
desplegados varios intentos por consolidar algunos programas (proyectos)
para industrializar y hacer mas competitiva a Colombia. No obstante, el pais
permanecia en un estado de aletargamiento y rezago evidentes. La gestién
adelantada, tanto en politica econémica como comercial, resulté poco efectiva
en relacién con el impacto internacional que se pudiera alcanzar.

Sin embargo, entre la ultima década del siglo anterior y la primera del XXI,
ese desarrollo tradicional dio un giro notable en lo concerniente a la inter-
nacionalizacién de la economia colombiana. Claramente, en ello tuvo mucha

influencia la naciente Carta Magna, que, en sus articulos 226 y 227, demanda
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la internacionalizacién como obligacién del Estado, a través de las gestiones
gubernamentales de cada administracién.

El esquema sugerido por las instituciones financieras internacionales
(Consenso de Washington) tuvo un efecto positivo en los procesos de
apertura de la economia doméstica. Las politicas exterior y comercial
empezaron a transitar caminos similares que, de manera infortunada, no
han sido ampliamente estudiados en Colombia por parte de los académi-
cos dedicados al tema de la politica exterior. Hecho que se ratifica en la
maés reciente obra sobre comercio exterior, escrita por Danilo Torres Reina
(2011) y fundamentada de manera exclusiva en el comercio mismo, no en
las RI o en el exigente ejercicio sobre andalisis de politica exterior. Las si-
guientes lineas presentan una explicacién sobre cémo ha sido adaptado y
modificado en Colombia el paradigma liberal, permitiendo incluso mayor
intervencién estatal en el campo econémico, para favorecer la dindmica
exportadora del pafis.

En la primera mitad del siglo XX Colombia opté por implementar un
modelo de industrializacién agricola que fortaleciera exclusivamente al
sector exportador. Sin embargo, no habia grandes esquemas o estructuras
por modificar: la estrategia de comercio exterior de Colombia estuvo, en
ultimas, enfocada en las exportaciones de café a partir del gobierno de
Rafael Reyes (1904-1909).

En la década de 1930, las instituciones nacionales comenzaron a girar
hacia el modelo de Industrializacién por Sustitucién de Importaciones (ISI),
dando incentivos a los empresarios y creando mecanismos que ayudaran a
desarrollar procesos industriales competitivos, con el fin de disminuir la de-
pendencia del pais de bienes industriales importados. Mas adelante, en la dé-
cada de 1960, esta estrategia fue institucionalizada bajo el marco de la Cepal
(hoy Cepalc). Sin embargo, no se lograron altos niveles de industrializacién:
las medidas proteccionistas aplicadas llevaron a un sesgo antiexportador que
no gener6 avances importantes (Garay 2004).

Las administraciones anteriores a la del presidente Virgilio Barco (1986-
1990) no tuvieron éxito en conectar la economia colombiana con el ejercicio
de la politica exterior, ni con el sistema econémico internacional (Torres

2011). Fue Barco quien dirigié al pais a un periodo de estructuracién
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industrial que intent6 responder a la crisis generada por la deuda externa
latinoamericana.? Después de ello, vino una era de liberalizacién econé-
mica, que promovié cambios estructurales significativos. Desde entonces,
el comercio internacional ha fortalecido en buena medida las acciones de
politica exterior del pais.

El proceso de liberalizacién comercial, conocido en Colombia como la aper-
tura, comenzé en 1989 con el presidente Virgilio Barco. Establecié la reducciéon
gradual y unilateral de barreras —tanto arancelarias como no arancelarias— al
comercio internacional y demandé mds transparencia en los procesos de
asignacién de cuotas a productos especificos. El proceso fue acelerado y com-
plementado con la apertura de la cuenta de capitales después de la eleccién
de César Gaviria como presidente, quien habia sido el ministro de Hacienda y
Crédito Publico de Barco y su asesor personal (Ocampo y Villar 1992).

Sin embargo, la combinacién de la liberalizacién del capital y el reajuste
en las restricciones al comercio llevé a una situacién en la que la moneda
nacional se aprecié6, generando —con el subsiguiente aumento en importa-
ciones— un deterioro de la cuenta corriente. Dicha situacién contribuy6 a la
crisis econdmica que Colombia experimenté al final del siglo XX y al inicio
del XXI, la cual fue enfrentada a través de la depreciacién de la moneda, en
cuanto el Gobierno no recurrié a los métodos tradicionales de restriccién al
comercio (Villar y Esguerra 2005).

Colombia se orienté hacia una politica comercial internacional abierta
basada en la creacién de cada vez mas vinculos comerciales con economias de
diferentes partes del mundo. Sin embargo, en principio la regién fue una prio-
ridad. Mientras el presidente Barco Vargas (1986-1990) gobernd, se presenté
un significativo cambio en lo que tiene relacién con la posicién de los socios
comerciales. Las compras desde Estados Unidos desplazaron a la Comunidad
Europea. En efecto, al iniciar el gobierno Barco, el 28,4% de la oferta expor-
table se destinaba al mercado norteamericano, y para 1990, a este mercado se
dirigié el 41,3% (Torres 2011, 207).

2 Estudios como los desarrollados por Hallberg (1991), Ocampo (1993) y Chica (1994) son
importantes fuentes para entender los logros significativos conseguidos en la segunda
mitad de la década de 1980 en Colombia.
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No hubo proliferacién de acuerdos comerciales, pero la administracién
Barco si fue de transicién entre el proceso de ajuste proveniente de la presi-
dencia anterior (Betancur, 1982-1986) y lo que el presidente César Gaviria iria
a desarrollar en su periodo de gobierno.

La politica comercial de Gaviria estuvo profundamente anclada a multiples
acuerdos. La Comunidad Andina de Naciones (CAN) y el Grupo de los tres (G-
3) fueron quiza los mds institucionalizados. Danilo Torres Reina lo sintetiza
en su trabajo: “Desde la perspectiva de la politica comercial, una manera de
viabilizar la apertura de la economia fue a través de acuerdos comerciales. La
concepcién tedrica que lo sustentd fue el denominado ‘regionalismo abierto,
que se definié como un proceso que busca armonizar la interdependencia que
surge de los acuerdos comerciales preferenciales con la relacién establecida en
el marco de acuerdos mas amplios” (Torres 2011, 229).

Con un desempefio industrial y agricola muy bajo, la administracién
Samper no pudo profundizar los acuerdos comerciales. La economia co-
lombiana apenas si mantuvo un promedio de crecimiento del PIB de 2,8%
durante el cuatrienio (segin informaciones del DANE), y crisis de todo
tipo frustraron el avance pretendido con la apertura econémica. Con
el plan de desarrollo Cambio para Construir la Paz de Andrés Pastrana
(1998-2002), las exportaciones fueron declaradas motor de crecimiento, y
para ello, el citado plan hizo énfasis en un capitulo completo en la con-
solidacién de la apertura econdémica, la internacionalizacién del sector
industrial, la diversificacién de la oferta exportable y el fortalecimiento
del crecimiento econémico (Republica de Colombia 1998). Sin embargo,
el entorno fue poco favorable: la situacién doméstica de precariedad se
combiné con crisis internacionales en Asia y Norteamérica. En general, la
economia mostré cifras oscuras.

El siglo XX finaliz6 para Colombia con un comercio internacional rela-
tivamente estancado y con socios comerciales poco diversificados. Estados
Unidos, la Unién Europea y los vecinos fueron los compradores tradiciona-
les de la dltima década. Sin embargo, en su mayoria los niveles de ventas
decayeron en términos porcentuales. Como lo dejé indicado Danilo Torres
(2011, 266), “en materia de destinos de nuestras exportaciones, el desempefio

de los mercados de los paises industrializados fue precario. [...] Se redujo
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sustancialmente el mercado de la Unién Europea al 14,4% y Japén al 1,7%,
cuando al iniciar el gobierno la participacién de estos dos mercados fue de
23% y 2,4%, respectivamente. El Grupo Andino se mantuvo constante alre-
dedor del 18%” y el aumento de las exportaciones hacia Estados Unidos en
un 8,4% compenso la debilidad de las ventas hacia Europa. No hubo grandes

cambios en la estructura de ventas hacia el exterior.

4. LA ULTIMA DECADA EN EL AMBITO COMERCIAL

En el periodo 2002-2010, durante el gobierno de Alvaro Uribe Vélez, se
consolidé el proceso de liberalizacién econémica y comercial de Colombia.
Con una politica exterior mas orientada hacia Estados Unidos que hacia
América Latina, Uribe Vélez tuvo avances en cuanto a seguridad y defensa. Al
mismo tiempo, su gobierno buscé fortalecer la economia nacional y mostrar
resultados en la internacionalizacién de ésta.

Los esfuerzos de Uribe Vélez por lograr un pais mds seguro se tradu-
jeron en resultados interesantes en términos econdémicos. Es importante
recordar que el fortalecimiento de las Fuerzas Armadas colombianas se
dio de manera continua a lo largo de su administracién, lo cual permiti6
ejercer una mayor presencia institucional en la extensién del territorio
nacional. De igual forma, las mejoras en seguridad llevaron a una mejor
posicién de Colombia en los indices globales de competitividad y abrieron
la puerta al didlogo con actores econdémicos importantes en el orden in-
ternacional. De acuerdo con la informacién oficial publicada al final del
gobierno citado, pueden apreciarse avances en apertura comercial (libre
comercio) con una variedad de economias (Suiza, Liechtenstein, Estados
Unidos, Chile, Canada, entre otras).

Al observar las estadisticas del Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo y las del Banco de la Republica se pueden apreciar avances, en
cuanto a exportaciones para el periodo de gobierno de Uribe Vélez, ma-

yores al 300% en algunas areas. Algo similar ocurrié con la inversién

3 Las caracteristicas principales de este ejercicio politico en relaciones internacionales
pueden ser analizadas en Tickner (2007), Ardila et al. (2008), Gonzélez (2004), Carvajal
(2008 y 2009) y Gonzalez (2006), entre otros.

Colombia Internacional 76, julio a diciembre de 2012: 259-292 273




EL comercio como plataforma de la politica exterior colombiana en la administracion de Juan Manuel Santos

extranjera directa, que para el afio 2010 presento cifras equivalentes al do-
ble de las del afio 2002 (con algunas fluctuaciones en los afios intermedios).
De acuerdo con las estadisticas del DANE (2011), Estados Unidos mantuvo
su posicién como el principal socio comercial de Colombia durante los ocho
afios de la administracién Uribe Vélez, representando entre el 30% y el 37%
del total del comercio exterior (valor combinado de exportaciones mas
importaciones) afio tras afo.

De igual forma, la Unién Europea, cuyos veintisiete miembros son toma-
dos como unidad, debido a que conforman un mercado comun, se posicioné
en segundo lugar de forma continua durante el periodo de anilisis. Cabe
anotar que, aunque en términos monetarios el valor del comercio total
(global) entre Colombia y este bloque econémico se incrementé considera-
blemente, pasando de 3.500 millones de ddlares en 2002 a 16.400 millones
de délares en 2011, en términos porcentuales la Unién Europea mantuvo
una participacién similar tanto al principio como al final del periodo de
andlisis (14% en 2002 y 13% en 2010).

Por otro lado, el comercio con Venezuela crecié constantemente entre
2002 y 2008, pero en 2009 experimentd una abrupta disminucién, debido
a las tensiones politicas entre los dos paises. En 2009 Venezuela perdié
su posicién como tercer socio comercial de Colombia (segundo lugar, si se
desagregan los valores para cada mercado individual de la Unién Europea).
Aunque la relacién politica bilateral ha mejorado considerablemente, no se
han podido recuperar los niveles de intercambio anteriores a la crisis diplo-
madtica. Segun las estadisticas del Ministerio de Comercio colombiano, en
2011 Colombia exporté a ese mercado US$ 1.750 millones, mientras que en
2008 habia vendido US$ 6.091 millones.

Finalmente, vale la pena mencionar la dinamizacién de las relaciones
comerciales con China durante la administracién Uribe Vélez, aunque el
crecimiento del comercio bilateral se explica principalmente por el aumento
de las importaciones de Colombia desde ese pais asiatico. Para el afio 2010,
China representaba el 14% del total de importaciones de Colombia, mien-
tras que el mercado chino representaba apenas un 5% de las exportaciones
colombianas. En términos globales (exportaciones mdas importaciones),

el comercio con China representé en 2010 un 9% del total del comercio
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exterior de Colombia. La grafica 1 muestra la evolucién del comercio exte-

rior colombiano entre 2002 y 2010.

Grafica 1. Comercio exterior de Colombia en millones de délares, 2002-2010
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Fuente: realizada por los autores con base en datos del DANE (2011).

El pais finaliz6 la primera década del siglo XXI en buena posicién en lo re-
lativo al proceso de internacionalizacién. Al finalizar dicho periodo, Colombia
tenia en vigor TLC con Chile, El Salvador, Guatemala, Honduras y México;
acuerdos multilaterales con la Comunidad Andina, Mercosur, Caricom y
Aladi; acuerdos de alcance parcial con Costa Rica, Cuba, Nicaragua, Panama
y la Asociacién de Estados del Caribe (AEC); ademads de otros TLC firmados
(en proceso de ratificacién), los cuales en conjunto muestran un progreso im-
portante en lo relativo a liberalizacién econémica y comercial. No obstante,
dicho proceso ha avanzado a un paso mas acelerado desde la llegada al poder
de Juan Manuel Santos, acompariado de acciones en politica exterior especi-
ficas que complementan la parte comercial.

Ademas de las acciones gubernamentales de la administracién Uribe

Vélez, también es necesario tener en cuenta la importancia del sector
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privado en el proceso de internacionalizacién de la economia colombiana,
ya que, como se explicé anteriormente, las preferencias estatales se for-
man de acuerdo con los intereses de una muestra de la sociedad doméstica
(Moravcsik 1997). En el caso colombiano, los gremios empresariales tienen
una gran influencia en los procesos de toma de decisiones: su capacidad de
lobby, su liderazgo en los sectores econémicos a los que pertenecen (tanto en
el nivel nacional como internacional) y sus esfuerzos para la internaciona-
lizacién han tenido un importante efecto en la formulacién y ejecucién de
politicas publicas en Colombia.

Al tener en cuenta los intereses y particularidades de los gremios en
la definicién de las preferencias estatales, este estudio se distancia de los
anilisis tradicionales sobre la politica exterior colombiana, en cuanto ellos
parten de la concepcién del Estado como un actor unitario o monolitico, si
se quiere. Valga anotar la excepcién del trabajo liderado por la profesora
Martha Ardila en 2008, donde se traté el tema en funcién de una linea si-
milar a la ofrecida por este articulo. La siguiente seccién presenta el papel
de los gremios econdémicos para la formulacién y ejecucién de la politica

exterior colombiana reciente.

5. LA INFLUENCIA DE LOS GREMIOS

En los dltimos afios el sector empresarial colombiano se ha vuelto més
consciente de las tendencias econdémicas internacionales. A pesar de la crisis
financiera y econémica mundial de 2008, el pais ha continuado en la bus-
queda de mecanismos que permitan una inmersién global, mostrando una
economia sélida, mientras que la mayoria de las economias nacionales en el
mundo ha lamentado los efectos negativos de la misma. Como prueba de ello,
el pais fue identificado como una economia emergente con gran potencial por
el banco HSBC, que acuiié el acrénimo Civets.*

De acuerdo con Garay (2008), los gremios en Colombia fueron formados

para proteger los intereses de sus miembros y, en consecuencia, se han

4 El acronimo Civets hace referencia a un grupo de economias conformado por Colombia,
Indonesia, Vietnam, Egipto, Turquia y Sudafrica, que se caracteriza por su alto nivel de
atraccion de capital extranjero y por el gran potencial de desarrollo que tienen.
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convertido en portavoces y representantes de los empresarios en los deba-
tes de formulacién de politicas. De esta manera, el proceso de apertura de
la economia nacional, que comenzé en la década de los noventa, no sélo
fue liderado por el Gobierno sino también por los gremios. Irénicamente,
estos ultimos fueron en un primer momento los principales opositores de
la liberalizaciéon de la economia, e intentaron mantener la tendencia in-
tervencionista que habia implantado el modelo ISI (Industrializacién por
Sustitucién de Importaciones).

El Gobierno colombiano ha mostrado interés en entablar negociaciones de
libre comercio con diferentes actores globales (Estados y economias), ademads
de las negociaciones multilaterales en el marco de la OMC. Esta dindmica
pone en evidencia, como lo indica Garay (2008), el poder y la influencia de
los gremios empresariales nacionales. En este sentido, la presién ejercida
por estos grupos se dirige hacia la conclusién exitosa de negociaciones para
liberalizar la economia. Valga aclarar que, dadas las negociaciones especificas
de un contexto, es visto que algunos gremios determinados se opusieron a la
liberalizacién econdémica a través de los TLC. Sin embargo, en el desarrollo de
las negociaciones, la oposicién fue superada.

Lo anterior fue particularmente evidente durante la administracién Uribe
Vélez,> donde se hizo comun encontrar la influencia del lobby de los gremios
en la formulacién de politicas, no sélo de caracter econémico sino también
en politica exterior. En efecto, de acuerdo con Laura Cristina Silva (2007), la
administracién Uribe Vélez, para buscar el aval de los gremios en materia
de libre comercio, modific6 la agenda interna del pais a través de la “Agenda

interna para la competitividad”, que se discutié al tiempo que se negociaba

5 Algunos de los casos registrados por la prensa: Portafolio, 31 de julio de 2009, articulo
“Respaldo de los gremios a manejo de politica exterior del gobierno”; periddico El
Colombiano, 12 de julio de 2010, columna “Gremios avalaron politica econémica de
Uribe Vélez”; periddico El Tiempo, 10 de agosto de 2010, analisis “Hay que blindar los
convenios comerciales”. Igualmente, en las Gltimas décadas del siglo anterior, el pro-
fesor Roberto Gonzalez Arana realiz6 un analisis sobre temas relativos a la influencia
de los gremios econdémicos y sus intereses en las decisiones del Gobierno colombiano
para impulsar la apertura de las relaciones econémicas y comerciales con el exterior,
en el comienzo de la llamada “Apertura”. Lo anterior puede ser consultado en Gonzalez
(2004) y Vargas-Alzate (2009).
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el TLC con Estados Unidos. De esta manera, los proyectos de inversién, es-
pecialmente los de infraestructura, fueron definidos a partir de un acuerdo
entre el sector privado y el Gobierno.

Puede verse, por tanto, el poder e influencia de los gremios empresariales
en la definicién de preferencias estatales y ejecucién de estrategias. El mejor
ejemplo de ello fue la presion ejercida sobre el Gobierno para mantener las
preferencias arancelarias (ATPA-ATPDEA) y garantizar un facil acceso al
mercado estadounidense durante las administraciones de Pastrana y Uribe
Vélez. Més aun, ello habia estado presente antes, durante los procesos de
negociacién del G-3, mediante el cual los empresarios obtenian mejores con-
diciones comerciales con México y Venezuela. La estrategia de confeccionar
un “cuarto de al lado” fue tomada de la experiencia de negociacién del Nafta

entre Estados Unidos, Canadé y México.

6. COMERCIO EXTERIOR COLOMBIANO TRAS LA POSESION
DE JUAN MANUEL SANTOS

Para el analisis de la evolucién del comercio exterior de Colombia tras la
posesién de Santos, se tomé como referencia el periodo comprendido entre
enero y julio de 2011, debido a dos razones especificas. La primera es la dis-
ponibilidad de estadisticas oficiales sobre comercio exterior desagregadas por
pais, las cuales, hasta la fecha de redaccién del presente trabajo, se hallan
publicadas sélo para dicho periodo. El Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo presenta estadisticas para la totalidad del afio 2010, pero éstas no
son ttiles para los objetivos del estudio, dado que el periodo presidencial de
Juan Manuel Santos comenz6 en agosto de ese afio.

La segunda razén se debe a que los cambios en politica exterior con difi-
cultad pueden verse reflejados de manera inmediata después de la posesion
de un nuevo mandatario. En ese sentido, es razonable tomar como punto de
partida el mes de enero de 2011 (aproximadamente cinco meses después de
la posesién) como inicio del periodo por analizar.

Habiendo aclarado lo anterior, y con base en la informacién del

MinComercio (2011), en las tablas 2 y 3 se exponen los datos de comercio
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exterior de Colombia con los diecinueve principales socios comerciales en

cuanto a importaciones y exportaciones (incluido Emiratos Arabes Unidos®).

Tabla 2. Exportaciones de Colombia, enero-julio de 2011

VALOR PORCENTAJE VARIACION (%) CON

SOCIO COMERCIAL USD FOB DEL TOTAL DE RESPECTO A

EXPORTACIONES | ENERO-JULIO DE 2010
Estados Unidos 11.860.551.242 37,43 25,5
Union Europea 4.659.585.961 14,70 70,3
China 1.457.866.410 4,60 30,4
Chile 1.358.204.288 4,29 118,2
Panama 1.182.739.118 3,73 276,7
Ecuador 1.076.990.802 3,40 10,5
Caricom 944.967.396 2,98 179,2
Venezuela 897.113.937 2,83 5,5
Brasil 777.980.709 2,45 39,7
Perd 754.841.120 2,38 18,5
Triangulo Norte 674.695.255 2,13 111,0
EFTA 496.509.265 1,57 4,0
México 402.807.069 1,27 10,6
Japon 383.438.184 1,21 32,9
Israel 353.852.826 1,12 103,9
Canada 294.288.097 0,93 -11,6
Turquia 289.337.966 0,91 185,3
Corea del Sur 194.052.954 0,61 4,0
Indonesia 20.397.265 0,06 -0,7
Emiratos Arabes 7.626.563 0,02 21,5
Otros 3.602.881.404 11,37 -
Total 31.690.727.832 100,00 41,4

Fuente: realizada por los autores con base en MinComercio (2011).

6 Se incluye Emiratos Arabes Unidos teniendo en cuenta la apertura de la embajada de
Colombia en ese pais.
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Tabla 3. Importaciones de Colombia, enero-julio de 2011

VALOR PORCENTAJE VARIACION (%) CON

SOCIO COMERCIAL USD FOB DEL TOTAL DE RESPECTO A

IMPORTACIONES | ENERO-JULIO DE 2010
Estados Unidos 7.835.254.269 27,07 39,3
China 3.911.151.600 13,51 57,3
Union Europea 3.905.363.625 13,49 34,9
México 3.113.737.970 10,76 62,1
Brasil 1.538.738.725 5,32 24,5
Argentina 1.005.389.852 3,47 38,5
Japon 782.318.248 2,70 35,6
Corea del Sur 644.858.834 2,23 38,1
Ecuador 575.473.685 1,99 33,9
Perd 569.134.170 1,97 41,7
Chile 482.735.847 1,67 33,4
Canada 456.657.592 1,58 8,4
Venezuela 348.759.384 1,21 130,2
Caricom 261.020.549 0,90 50,6
Israel 87.467.577 0,30 34,8
Panama 86.788.568 0,30 -1,9
Indonesia 84.518.254 0,29 37,8
Turquia 58.771.347 0,20 131,5
Triangulo Norte 37.235.233 0,13 56,7
Emiratos Arabes 22.700.146 0,08 417,8
Otros 3.134.456.383 10,83 -
Total 28.942.531.856 100,00 41,1

Fuente: realizada por los autores con base en MinComercio (2011).

Se puede apreciar durante los primeros siete meses de 2011 una tendencia
de crecimiento de alrededor del 41% tanto para las exportaciones como para
las importaciones, es decir, en cuanto a flujo comercial entre Colombia y sus
principales socios.

En relacién con las exportaciones, la tabla permite notar cémo Estados

Unidos continta siendo el principal socio comercial del pais, mientras que
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la Unién Europea y China se posicionan en segundo y tercer lugar, respecti-
vamente. Es interesante notar que las posiciones del cuarto al decimoprimer
lugar son ocupadas por paises latinoamericanos: Chile (4°), Panama (5°),
Caricom (7°) y el Tridngulo Norte (11°) se han venido posicionando rapida-
mente como importantes socios de exportacién, con altas tasas de creci-
miento. Aunque Venezuela presenté un crecimiento del 5,5% en relacién con
el periodo anterior, la buena posicién como segundo socio comercial del pais,
alcanzada en 2009, qued¢ atras. Es un mercado natural que se truncé con la
compleja situacién diplomadtica y politica de 2008.

Mientras que el aumento progresivo agregado de las exportaciones colom-
bianas fue de 41,4%, las tasas individuales de crecimiento mds significativas
fueron las de Panama (276,7%), Turquia (185,3%), Caricom (179,2%), Chile
(128,2%), Tridngulo Norte (111%), Israel (103,9%) y la Unién Europea (70,3%),
todas como indicadores de un despertar respecto a las necesidades del comer-
cio internacional. Las siguientes son algunas caracteristicas del perfil exporta-
dor colombiano para estos mercados especificos, durante el periodo estudiado:

® La tendencia en el crecimiento de las exportaciones hacia Panama viene

desde el afio anterior (en 2010 las exportaciones a ese pais se incre-
mentaron en 202% con respecto al afio inmediatamente anterior) y se
explica antes que todo por las ventas de petréleo y sus derivados, que
representan un 74,4% del total exportado a ese pais.

® Con Turquia, el incremento en las ventas de carb6n con respecto al perio-

do anterior (201,3%) impulsé el crecimiento del valor de las exportaciones
hacia ese pais. Para el periodo de anilisis, el carbén represent6 alrededor
del 92% del total de exportaciones colombianas hacia ese mercado, que
se considera estratégico para los intereses de Colombia en Asia y Europa.
® Con Chile, el crecimiento en las exportaciones también tiene su ex-
plicacién en las ventas de combustibles fésiles. Las exportaciones de
petréleo crecieron un 246,1% con respecto al periodo enero-julio de
2010, mientras que el carbén creci6 un 51,8% durante el mismo perio-
do. En conjunto, estos dos combustibles representaron un 76,8% del
total de las exportaciones colombianas hacia Chile. Sin embargo, el
crecimiento en las exportaciones de productos de café (121,5%), azicar

(108,1%) y automotores (113,7%) es también significativo. En conjunto,
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estos tres productos representaron un 8,3% del total exportado hacia
ese pais. Posterior al terremoto de 2010 en Chile, las exportaciones de
materiales de construccién y autopartes se beneficiaron del tratado
de libre comercio vigente entre ambas economias e incrementaron su
flujo hacia el pais austral.

® Con Israel, el crecimiento de las exportaciones también se explica por

las ventas de carbén, las cuales crecieron un 198,1% y representaron
un 95,7% del total de exportaciones de Colombia hacia ese pais. Sin
embargo, también vale la pena mencionar el aumento en las expor-
taciones de productos agroindustriales, como café y azucar, con un
crecimiento de 180,5%, aunque en conjunto éstos representan apenas
un 0,5% del total exportado desde Colombia hacia Israel. Con la admi-
nistracién Santos despegé el proceso para la negociacién de TLC con
este mercado del Medio Oriente.

® Con la Unién Europea, los productos con las tasas mas altas de creci-

miento para enero-julio de 2011 con respecto al mismo periodo del afio
anterior fueron: petréleo (3.797%), café (107,2%), azucar (364%) y otros
productos agroindustriales (302,8%). El que en algun momento fue
primer socio comercial de Colombia, ahora compite para no ser despla-
zado por China, en el anilisis total del flujo de comercio, es decir, la
combinacién entre exportaciones e importaciones (balanza comercial).

En lo relativo a importaciones, Estados Unidos también sigue siendo el
principal socio comercial, mientras que China se posiciona en segundo lugar
desplazando a la Unién Europea (ahora en tercer lugar). Las compras de com-
modities por parte de China ascienden notablemente en el periodo estudiado,
y la proyeccién a futuro es mucho mds agresiva; sin embargo, las compras
colombianas de manufacturas chinas estan disparadas.

Si bien la tasa agregada de crecimiento para las importaciones colombia-
nas fue de 41,1% durante el periodo de andlisis, las mayores tasas de creci-
miento desagregadas por socio de importacién fueron las de Emiratos Arabes
Unidos (417,8%), Turquia (131,5%), Venezuela (130,2%) —explicada por la reac-
tivacién del bilateralismo—, México (62,1%), China (57,3%), Tridngulo Norte
(56,7%) y Caricom (50,6%). Algunas importantes caracteristicas sobre las

compras colombianas en el exterior en relacién con los mercados citados son:
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® El crecimiento en las importaciones desde Emiratos Arabes Unidos se
explica por el aumento en la compra de derivados del petréleo (que re-
presentaron un 39,2% de las importaciones, mientras que para el mismo
periodo del afio anterior representaban 0%), metalurgia (incremento de
1.855,6%) y quimica bésica (incremento de 2.542,6%).

¢ El aumento en las importaciones desde Turquia fue dado por una mayor
variedad de productos: bienes de industria liviana (aumento de 95,6%),
tales como textiles, zapatos, telas y plasticos; metalurgia (incremento
de 1.406,4%); industria automotriz (incremento de 1.020,8%) y maqui-
naria y equipo (incremento de 94,5%). Como puede notarse, en parte las
importaciones son similares a la produccién colombiana que se procura
exportar, por lo que mucho se discute la complementariedad del tratado
de libre comercio que se negocia con este mercado euroasiatico.

® En el caso de Venezuela, el aumento de las importaciones de Colombia

en un 130,2% contribuyd6 a que la cifra total retornara al nivel que tenia
en 2009 (por encima de los US$300 millones). Los mayores incrementos
en las importaciones de Colombia desde Venezuela se dieron en los si-
guientes productos: derivados del petréleo (105,9%), productos agricolas
(510%), metalurgia (120,3%) y quimica bésica (216%).

Tal ha sido la dindmica del comercio internacional durante el primer afio
de la administracién Santos, que los analisis al respecto ligan directamente
las acciones de politica exterior con las posibilidades de acercarse a nuevos
mercados o de consolidar sus lazos con algunos ya existentes, pero que por
diferentes razones fueron dejados en un segundo plano. La siguiente seccién
presenta las acciones diplomaticas de la misma administracién, con el objeto

de establecer anilisis puntuales sobre la hipétesis de la investigacién.

7. ACCIONES DE POLITICA EXTERIOR DURANTE EL PRIMER ANO
DEL GOBIERNO SANTOS

Colombia ha tenido un Ministerio de Relaciones Exteriores muy activo,
como se documenta en el reporte del mismo (2011), durante el primer afio de
la administracién Santos. Hubo multiples visitas diplomaticas de alto nivel
(tanto por parte del Presidente como de la Ministra y los Viceministros) y una

expansion de las misiones diplomdticas y comerciales. La tabla 4 muestra las
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nuevas embajadas, los nuevos consulados y las nuevas oficinas de Proexport

establecidos en el primer afio de Santos.

Tabla 4. Nuevas misiones diplomaticas y comerciales (hasta agosto de 2011)

CIUDAD/PAIS

Emiratos Arabes Unidos, Indonesia, Trinidad y Tobago
(reabierta) y Turquia.

Nuevas embajadas

Nuevos consulados Shanghai, Orlando, Newark y Vancouver.

Nuevas Oficinas de Proexport | Sedl, Tokio, Estambul y Shanghai.

Fuente: realizada por los autores, basados en MRE (2011).

Ademas, se lograron varios avances en la negociacién, suscripcién y rati-
ficacién de acuerdos y alianzas con varios paises alrededor del mundo, desde
tematicas comerciales hasta de seguridad. La tabla 5 muestra los acuerdos y

las alianzas internacionales de Colombia.

Tabla 5. Acuerdos y alianzas internacionales (hasta agosto de 2011)

PAISES FIRMANTES

Alianzas de paz y sequridad Costa Rica, Guatemala, Jamaica, Honduras, Haiti y
México.

TLC vigentes CAN, Mercosur, Chile, G-2 (México), Triangulo Norte
(Honduras, Guatemala y El Salvador), Suiza, Liechtens-
tein y Canada.

TLC suscritos Estados Unidos, EFTA (parcial) y la Unién Europea.
TLC en negociacion Corea del Sur, Panama y Turquia.
TLC a futuro Japon, Consejo de Cooperacion del Golfo (Gulf Coopera-

tion Council) y Australia.

Tratados de doble tributacion | 21 con 22 paises.

Tratados de inversion Perd, Suiza y Espana.

bilaterales vigentes

Tratados de inversion Reino Unido, Corea del Sur, Bélgica y China.
bilaterales suscritos

Tratados de inversion Kuwait, Japon y Emiratos Arabes Unidos (primeros
bilaterales en negociacién acercamientos).

Alianza del Pacifico Chile, México, Perl y Panama.

Fuente: realizada por los autores, basados en MRE (2011).
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Como puede apreciarse, las alianzas establecidas por Colombia en el esce-
nario internacional presentan una gran diversidad, tanto geografica como de
orientacién politica de los paises con los que se construyen. En particular, son
notorias la orientacién hacia las economias emergentes y la coincidencia entre
las dindmicas del comercio colombiano y las acciones diplomaticas del pais. En
efecto, la apertura de la misién diplomética colombiana en Turquia, asi como el
inicio de las negociaciones de un tratado de libre comercio entre ambos paises,
han coincidido con un incremento en las relaciones comerciales bilaterales,
reflejado en el crecimiento tanto de importaciones como de exportaciones.
Adicionalmente, la apertura de la embajada en Emiratos Arabes Unidos se deci-
dié junto con intentos de negociar acuerdos econémicos como doble tributacién
e inversion bilateral. Esto tiene como objetivo ulterior abrir camino para una
expansion futura hacia los paises del Consejo de Cooperacién del Golfo.

De la misma manera, la reapertura de la embajada en Trinidad y Tobago
ha coincidido con un incremento en las dindmicas de flujos comerciales entre
Colombia y el Caribe, los cuales se han presentado como respuesta a la necesi-
dad de diversificar las exportaciones del pais, debido a la reciente disrupcién del
comercio con Venezuela. Ademds, es interesante notar que el nivel de importa-
ciones de productos venezolanos ha venido regresando a los niveles previos a la
crisis diplomética bilateral. Se espera que la nueva aproximacién entre ambos
gobiernos haga que las exportaciones colombianas también se recuperen.

Adicional a lo anterior, y relacionado con el multilateralismo, Colombia
fue elegida por 186 votos para formar parte del Consejo de Seguridad (ONU)
como miembro no permanente y tuvo la presidencia de dicho érgano en abril
de 2011, durante la cual enfocé los esfuerzos del mismo en Haiti. Colombia
también liderd, junto con Venezuela, el regreso de Honduras a la OEA.
Finalmente, Cartagena fue la sede de la séptima Cumbre de las Américas en
2012. En esta reunidn, los objetivos de Colombia se centraron en el fortaleci-
miento de la cooperacién y el avance en la integracién fisica del continente.

Es de notar que Colombia haya tenido una orientacién marcada hacia
la cooperacién y las relaciones pacificas. Es, de hecho, esta caracteristica de
la politica exterior la mayor diferencia entre la administracién actual y la
anterior, en cuanto la administracién Uribe Vélez tuvo que enfrentar aira-

dos debates y rivalidades politicas con otros paises latinoamericanos y, en
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particular, con varios de los paises vecinos. El hecho de que el retorno de
Honduras a la OEA haya sido liderado por Colombia y Venezuela permite ver
unas dindmicas muy diferentes en la administracién Santos, en comparacién

con su antecesora, en materia de consecucién de objetivos politicos.

8. RELACION ENTRE POLITICA EXTERIOR Y COMERCIO INTERNACIONAL

Partiendo de la informacién anterior sobre comercio y politica exterior
desde la posesién de Santos, es factible apreciar la estrecha relacion existente

entre estos dos aspectos, que se sintetiza en la tabla 6.

Tabla 6. Resumen comercio y decisiones de politica exterior con algunos de los

paises de mayor incremento porcentual en intercambio comercial.

AUMENTO AUMENTO
PAis EXPORTACIONES | IMPORTACIONES ACCIONES EN
ENERO-JULIO ENERO-JULIO POLITICA EXTERIOR
2010/2011 2010/2011
. Apertura de oficina de Proexport
China 34,4% 57,3% y consulado en Shanghai.
Suscripcion del TLC entre Colom-
. bia y la Unidn. Suscripcion de
Union Europea | 70,3% 34,9% tratados de inversion con Reino
Unido y Bélgica.
1. TLC en negociacion.
2. Apertura embajada en Ankara.
. 3. Apertura oficina de Proexport
Turquia 185,3% 131,5% en Estambul.
4, Vlisita de Santos a Turquia,
18 de noviembre de 2011.
Emiratos i i
Arabes Unidos 21,5% 417,8% Apertura embajada en Abu Dabi.
Acercamientos primarios para
Israel 103,9% 34,8% negociacion de TLC en 2012.
Apertura de oficina de Proexport
Corea del Sur | 4,0% 38,1% en Sedl.
. Reapertura de embajada en
Caricom 179,2% 50,6% Trinidad y Tobago.
Restablecimiento de relaciones
Venezuela 5,5% 130,2% diplomaticas.
Chile 118,2% 33,4% (Ijr;llc;:cscr;g%gmacwnes Alianza

Fuente: elaborada por los autores, basados en MinComercio (2011) y MRE (2011).
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Como se puede apreciar en la tabla 6, las decisiones de negociar tratados
bilaterales y de abrir nuevas representaciones diplométicas y/o comerciales
han coincidido con la dinamizacién de relaciones comerciales, como ha sido el
caso con los paises mencionados en la tabla. Ha habido una clara estrategia de
ampliacién de los vinculos diplomaticos y comerciales de Colombia con otros
Estados con intereses econémicos similares, en respuesta a las demandas de
los gremios nacionales mds influyentes, aun si dichos Estados no comparten
principios politicos con el pais.

En el caso de Indonesia, aunque en el periodo de analisis no se registran
aumentos considerables en el flujo de exportaciones e importaciones (-0,7%
y 37,8%, respectivamente), es importante notar que entre los objetivos ex-
presos de la apertura de la misién diplomadtica en ese pais se encuentran
incrementar los intercambios comerciales y buscar el apoyo de ese pais para
insertarse en los foros de cooperacién econdémica en Asia-Pacifico (MRE
2011). De igual forma, son interesantes los casos de Venezuela y Ecuador,
naciones con las cuales el restablecimiento del didlogo diplomatico y politico
coincidié con una reactivacién de las relaciones comerciales, las cuales se
vieron deterioradas durante la administracién Uribe Vélez por diferencias
ideolégicas en lo relativo a la seguridad.

Puede observarse, entonces, que la administracién actual ha enfatizado
la cooperacién, en vez de la rivalidad o el conflicto, lo cual la diferencia en
gran medida de su antecesora, tal como ha sido esbozado previamente, mds
aun cuando se tienen en cuenta la apertura de nuevos cuerpos diplomaticos
alrededor del mundo y la negociacién de diferentes acuerdos con una gran
variedad de Estados. De acuerdo con lo anterior, es factible anotar que los in-
tereses econémicos motivan las acciones publicas en la agenda internacional
colombiana. Los objetivos politicos y econdémicos de la politica exterior del
presidente Juan Manuel Santos se complementan, mientras que durante la
presidencia de Uribe Vélez se distanciaban y desfasaban en la practica.

Como queda reflejado hasta aqui, para hacer una lectura de la politica ex-
terior colombiana durante el primer afio de la administracién Santos es util
acudir a la perspectiva del liberalismo comercial, en particular partiendo de
los postulados de la paz capitalista, por cuanto las acciones internacionales

son motivadas por los intereses econémicos de la nacién.
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CONCLUSIONES

El presente articulo se ha centrado en una explicacién liberal de la politica
internacional colombiana, al partir de la variante comercial del liberalismo,
con el fin de resaltar la correlacién entre las decisiones de politica exterior
y el desarrollo de las relaciones comerciales del pais desde el comienzo de la
administracién Santos.

La politica exterior colombiana se ha basado tradicionalmente en prin-
cipios del liberalismo, tales como el respeto por el derecho internacional, la
resolucién pacifica de conflictos y la preferencia por el didlogo y el multila-
teralismo. En las ultimas dos décadas, Colombia también ha adoptado los
principios del liberalismo econémico, tales como el libre mercado y la remo-
cién de barreras para el libre flujo de capitales. No obstante, las dos ultimas
administraciones han desarrollado su politica exterior y comercial desde
diferentes perspectivas dentro del marco del liberalismo.

Lo anterior marca una diferencia importante frente a la administracién
Uribe Vélez, ya que ésta, pese a adelantar también negociaciones de libre
comercio, las restringié a los socios tradicionales de Colombia y/o gobiernos
ideolégicamente cercanos (por ejemplo, el gobierno Bush, en Estados Unidos,
y el de Harper, en Canada). Ademas, dicha administracién dio preeminencia a
los temas de seguridad y defensa en su politica exterior, aun cuando lo ante-
rior pudiera redundar en el deterioro de relaciones comerciales (como sucedié
con Venezuela y Ecuador). En cambio, la administracién Santos ha mostrado
una posicién mas pragmatica en lo ideolégico y enfocada en asuntos econd-
micos, en linea con los postulados de la paz capitalista.

La apertura de la misién diplomatica de Colombia en Turquia, al igual que
el inicio de las negociaciones de un tratado de libre comercio entre los dos
paises, han coincidido con el auge de las relaciones comerciales bilaterales, que
se refleja en el aumento tanto de las importaciones como de las exportaciones.
De igual manera, la apertura de la embajada en Emiratos Arabes Unidos coin-
cidi6 con el intento de negociar acuerdos econémicos con ese pais (Acuerdo
de Proteccién y Promocién Reciproca de Inversiones y Acuerdo para Evitar la
Doble Tributacién), y se espera que esto también abra la puerta a una eventual

expansion comercial hacia los paises del Consejo de Cooperacién del Golfo.
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Asimismo, la reapertura de la embajada en Trinidad y Tobago coincidié
con la dinamizacién del comercio con la regién Caribe, en respuesta a la ne-
cesidad de diversificar mercados tras la afectacién de los vinculos comerciales
con Venezuela. También es interesante notar que el flujo de importaciones
colombianas desde Venezuela ha retornado a los niveles previos a la crisis
diplomatica entre los dos paises. Se espera que el reciente acercamiento entre
los dos gobiernos lleve también a la recuperacién de los niveles de exporta-
ciones colombianas hacia ese mercado.

En general, la informacién recolectada muestra que la diversificacién
de socios comerciales y la negociacién de acuerdos de caricter econémico
se han dinamizado de forma significativa en la administracién Santos.
También es importante notar que el Gobierno colombiano no ha tenido
confrontacién diplomética alguna desde la posesion del Presidente, lo cual
sugiere que la teoria de paz capitalista puede ser util para comprender las
relaciones exteriores actuales de Colombia, méaxime si se considera que
las preferencias estatales reciben una marcada influencia de los gremios
econémicos del pais.

Futuras investigaciones podrian centrarse en profundizar en la forma
en que los gremios econémicos influencian los cambios en los pardmetros
de comercio exterior y cémo sus acciones afectan los procesos de toma de
decisiones politicas. Sumado a ello, seria interesante explorar méas en profun-
didad el caracter explicativo de la tesis de la paz capitalista en las relaciones

internacionales actuales de Colombia.
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