RIANA

Cali

Entre la pragmatica concertacion y la ideologizada confrontacion: analisis comparado
de la politica exterior colombiana durante los gobiernos de Juan Manuel Santos e

Ivan Duque Marquez frente a la Republica Bolivariana de Venezuela

Trabajo de grado

Juan José Garcia Hincapié

Pontificia Universidad Javeriana Cali

Facultad de Humanidades y Ciencias Sociales

Departamento de ciencia juridica y politica

Carrera de ciencia politica

Santiago de Cali

1



Pontificia Universidad

i JAVERIANA
e

Cali
Entre la pragméatica concertacion y la ideologizada confrontacién: analisis comparado
de la politica exterior colombiana durante los gobiernos de Juan Manuel Santos e

Ivan Duque Marquez frente a la Republica Bolivariana de Venezuela.

Autor del trabajo:

Juan José Garcia Hincapié

Trabajo de Grado presentado como requisito para optar al titulo de Polit6logo

Director de trabajo de grado:

Hernando Llano Angel. Ph.D. en Ciencia Politica

Pontificia Universidad Javeriana Cali
Facultad de Humanidades y Ciencias Sociales
Departamento de ciencia juridica y politica
Carrera de ciencia politica
Santiago de Cali

Diciembre de 2020



TABLA DE CONTENIDO

I 1 4 oo 0T od o] o ISR 4
1,20 JUSHITICACION ..ottt bt eneas 5
1.3. Planteamiento del problema de investigacion.............c.coevrereinincneiee e 6
1.4, ReViISION de 1a TIEEIratUra ........ccevieiieiiiieiisiieeeie e 6
1.5.  Problema de inVEStIgaCION ........c.coeiuiiiiiiiieieieee e 21
1.6.  Pregunta problema ..o s 23
O R o T 0 To] (= [PPSR 23
1.8. Estado del arte y enfoque tEONICO........cviueiiirieiie e 23

2 Y/ Ugolo T 9 1=1 (oo [o] oo | ot IS OSSOSO 32

3. ODJBTIVOS ...ttt bbb 34
3.1. ODJetiVo PrINCIPAL: .....ocveeieiee e 34
3.2. ODjetivos ESPECITICOS: ....cveuiiiiriiieiesie e 34

4. Capitulo 1: temas y prioridades de la agenda en la politica exterior colombiana durante
el gobierno de Juan Manuel Santos (2010-2014; 2014-2018) en un escenario interméstico.
34

4.1. La nueva politica exterior colombiana hacia Venezuela: Santos y Chavez, nuevos

MEJOIES AMIGOS. «vreuveeiurietee ettt eitee sttt e teeesteesteesseeebeeasae e teeaseeeabeeeateesbeeasseeaseessbeesbeeaneeesseeanns 39
4.2. El escenario cambia: la Republica Bolivariana de Venezuela gobernada por Nicolas
Maduro frente a la Colombia de Juan Manuel Santos...........coccevviiinenenie e 42
4.3. La relacién Colombia-Estados Unidos: el factor Obama-Trump en la agenda de
politica exterior colombiana de Juan Manuel Santos ...........ccccccevvvevecie e 46
4.4. Posturas y decisiones intermésticas del gobierno de Juan Manuel Santos en el
(o10] 1 (23 (o TN 1 11 [0 -1 (] [0 TSSO 50
5. Capitulo 2: temas y prioridades de la agenda en la politica exterior colombiana durante
el gobierno de Ivan Duque Marquez (2018-actual) en un escenario interméstico. .............. 57
5.1. La politica exterior colombiana hacia Venezuela: Duque y el “cerco diplomatico”
hacia NICOIAS IMAUUIO .........ccuiiieieieieie ettt re e ne e 63
5.2. La relacion Colombia-Estados Unidos: Ivan Duque alineado con Trump. ............... 70
5.3. Posturas y decisiones intermésticas del gobierno de Ivan Duque en el contexto
[0 T0 T o] ¢ o SRS 73
5.4.Acuerdo de Paz e implementacion: elementos de analisis en la politica exterior
colombiana del gobierno de IVAN DUQUE. ........ccooveiieiiiieciece e 78
G T @0 (o] 11 ] o] 1= RS SPR 85
7. RETEIEINCIAS ... .cuiiiiitieiee bbbttt b b s 87



1. Introduccion

Este trabajo parte de la hipdtesis que los cambios, tensiones y crisis diplomatica entre los
estados de Colombia y Venezuela tienen origen en el caracter interméstico de las
problematicas que afectan a ambos paises: la migracion, el narcotrafico y la implementacion
del Acuerdo de Paz como problemas del Estado moderno que se intentan resolver a través de
politicas publicas como construcciones sociales permeadas por intereses colectivos e
individuales. Para ello se tendrd en cuenta, desde el analisis comparativo, elementos
coyunturales y estructurales de caracter interméstico, actores internos y externos, asi como
fuentes primarias, la perspectiva teérica de autores que analizan la intermesticidad de la
politica exterior. De igual forma, se acude a fuentes secundarias como documentos oficiales
y articulos de prensa. La primera parte del trabajo consiste en la aproximacion conceptual y
tedrica. La segunda parte, analiza la Politica Exterior Colombiana durante el gobierno de
Juan Manuel Santos y en la tercera parte, la PEC durante el gobierno de Ivadn Duque. Lo
anterior, transversal al eje articulador del trabajo: el enfoque interméstico, ya que, la politica
exterior no es exclusiva a la diplomacia, tratados o acuerdos internacionales, también vincula
asuntos domesticos y elementos del contexto politico, electoral y partidista que vincula
proyectos politicos como los de los presidentes en mencion., generando asi un nuevo sentido
de analisis y explicacién sobre las decisiones politicas entre el dmbito doméstico e
internacional. Por ultimo, las conclusiones incluiran los hallazgos y reflexién en torno a la
perspectiva de unas politicas exteriores de los gobiernos de Juan Manuel Santos e lvan
Duque, siendo una mas pragmatica y otra mas confrontacional, ocasionando que las tensiones
con la Republica Bolivariana de Venezuela se complejicen, la inmigracion aumente y la
gobernabilidad en la implementacion del Acuerdo de Paz se afecte. Lo anterior, siendo la
intermesticidad de dichos asuntos un efecto insoslayable para el estudio académico en el

presente trabajo.

Palabras clave: Politica exterior, interméstico, Venezuela, Migracion, Acuerdo de Paz.



1.2. Justificacion

Abordar la Politica Exterior Colombiana (PEC) implica analizar los temas relevantes de pais
en materia de agenda y relacionamiento exterior, cuyo establecimiento o agendamiento se
determina como resultado permanente de intereses, controversias y problemas publicos,
segln Roth (2010). En ese sentido, la PEC ha transitado por cambios debido a las prioridades
del gobernante de turno y el entorno de las relaciones internacionales donde los asuntos
publicos terminan produciendo la respuesta, redefinicion y legitimacion de las autoridades al

reconocer un problema publico por resolver de una manera especifica.

Por lo anterior, Mény y Thoenig (1992) reconocen que toda politica ocupa dos dimensiones;
la temporal y espacial, donde sera pertinente abordar la PEC de los gobiernos de Juan Manuel
Santos (2010-2014; 2014-2018) e Ivan Duque (2018-presente), abordando puntos
primordiales en el direccionamiento de la agenda politica exterior de cada gobierno
intrinsecamente relacionada con los intereses domesticos. De ahi que, la PEC de los
mandatarios mencionados se relacione con dos asuntos: 1) la construccion, implementacion
y consolidacion del Acuerdo de Paz entre el Estado colombiano y la ex guerrilla de las FARC-
EP, legitimado por gran parte de la comunidad internacional, siendo Venezuela un actor
determinante en dicho proceso. 2) un contexto y flujo migratorio en auge, siendo Colombia
la principal receptora de migrantes provenientes de Venezuela. Bajo ese escenario, ambos
asuntos configuran el relacionamiento internacional en la Gltima década de la construccién

de la PEC, siendo Venezuela un actor relevante en la configuracion de la PEC.

Por ende, la PEC cambia en su orientacion debido a la transicion de gobiernos y la manera
de gestionar los intereses del Estado, tanto internamente como externamente, con dos
posturas opuestas frente al Acuerdo de Paz y una problematica neuralgica en lo doméstico e
internacional: la crisis humanitaria y migratoria de Venezuela. Es relevante, a su vez, porque
ambos asuntos denotan el rol diplomético de Venezuela bajo la presidencia de Hugo Chévez
y posteriormente, Nicolas Maduro. Ambos mandatarios venezolanos dispusieron el apoyo
para concretar las conversaciones y firma del Acuerdo de Paz durante el gobierno de JMS.

Mientras que, entre el gobierno de Nicolds Maduro e Ivan Duque, la relacion es mas



confrontacional que diplomatica debido a las divergencias en los proyectos ideoldgicos y
politicos y la crisis migratoria venezolana que se agrava por las condiciones en ese pais, la

confrontacién con Colombia, pais con el que comparte una extensa y porosa frontera.

En breve, el tema aparece como relevante para la ciencia politica, academia y ciudadania
dada la coyuntura actual donde el manejo de la crisis migratoria, las relaciones con Venezuela
y el Acuerdo de Paz, aparecen como determinantes en materia electoral, politica y social para
Colombia como pais receptor de 1.764.883 inmigrantes (Migracion Colombia, 2020) que
constituyen nuevos retos sociales, politicos, econémicos y culturales no presenciados en la
historia reciente del pais. Mencionan Almond y Verba (1963) que cambios culturales pueden
generar resistencia o incorporacion de estos en la estructura o sistema politico (P. 180) Por
ejemplo, creacién y adaptacion de leyes, presupuesto dirigido a la crisis, posiciones de
actores sociales y politicos hacia el fendmeno migratorio y la relacion diplomatica de
Colombia con Venezuela han sido elementos de cambio. A su vez, la postura sobre la
implementacion del Acuerdo de Paz ha sido divergente entre el gobierno de JMS e IDM
debido a la incidencia de Venezuela en la negociacion del acuerdo ante el cual IDM y su

partido han sido opositores.

1.3. Planteamiento del problema de investigacion

1.4.Revision de la literatura

Los Estados modernos a través de sus respectivos gobiernos y acompafiado de érganos
estatales y sociales son los principales actores que determinan las relaciones que establece su
Estado internacionalmente. En Estados modernos, es el ejecutivo quien a través del estudio
de factores internos y externos elabora y guia la politica exterior en un mundo mas ricoy a
la vez complejo, que escapa exclusivamente a la guerra o actos bélicos entre Estados tras
incorporar relaciones comerciales, tecnoldgicas, humanitarias, etc. Es decir, la politica

exterior ha adquirido diversidad y dinamismo en la edad contemporanea.



De ese modo, la politica exterior en los Estados modernos si bien se diversifica
teméaticamente, también comienza a entrelazar cada vez mas los intereses domésticos e
internacionales. En ese orden de ideas, la politica exterior como politica publica de los
Estados conlleva decisiones y actuaciones desde el interior de los Estados hacia afuera de
estos, ya que, son los que poseen capacidad juridica a nivel internacional y reconocimiento
politico a nivel doméstico. A nivel politico, la Politica Exterior Colombiana se guia por
decisiones practicas, pero a nivel juridico es la Constitucion como cimiento politico de los
Estados modernos la que otorga validez y legitimidad a los objetivos y lineamientos a la PEC
(Forero, 2015)

En cuanto a los fundamentos constitucionales de la PEC, la Constitucidn de 1991 propone en
su preambulo la integracion con la comunidad latinoamericana con dos objetivos: primero,
cimentar una autoconciencia cultural y regional consolidando la identidad sociocultural del
Estado colombiano con la region Latinoamérica y segundo, hacer el reconocimiento al vacio
politico que posee la regidn por la falta de integracion, por lo que quiere ir mas alla sefialando
como un objetivo primordial del Estado colombiano en el orden internacional, la

consolidacién de una comunidad latinoamericana (Forero, 2015, pag. 31)

Expresamente, el fundamento de integracion se encuentra en el Articulo 9° de la

Constitucion:

(...) las relaciones exteriores del Estado se fundamentan en la soberania nacional, en
el respeto a la autodeterminacién de los pueblos y en el reconocimiento de los
principios del derecho internacional aceptados por Colombia. De igual manera, la
politica exterior de Colombia se orientara hacia la integracion latinoamericana y del

Caribe (Constitucion Nacional, art. 9).

Con el fin de consolidar la integracion entre lo nacional e internacional, es decir, lo

interméstico, la Constitucion propone a nivel juridico e interméstico lo siguiente:

(...) los tratados y convenios internacionales ratificados por el Congreso, que
reconocen los derechos humanos y que prohiben su limitacion en los Estados de

excepcion, prevalecen en el orden interno. Los derechos y deberes consagrados en



esta Carta se interpretaran de conformidad con los tratados internacionales sobre

derechos humanos ratificados por Colombia (Constitucion Nacional, art. 93).

El articulo 93 representa ese caracter interméstico del Estado moderno al reconocer, por un
lado, los Derechos Humanos y, por otro, los Convenios y tratados internacionales que

componen el “Bloque de constitucionalidad”.

De igual manera, el articulo 226 y 227 de la Constitucion senalan que: “El Estado promovera
la internacionalizacion de las relaciones politicas, econdmicas, sociales y ecoldgicas sobre
bases de equidad, reciprocidad y conveniencia nacional” (Constitucion Nacional, art. 226)
Dicho articulo va en concordancia con el 227 que indica: “El Estado promovera la integracion
econdmica, social y politica con las demas naciones y especialmente, con los paises de
América Latina 'y del Caribe mediante la celebracion de tratados que sobre bases de equidad,
igualdad y reciprocidad, creen organismos supranacionales, inclusive para conformar una

comunidad latinoamericana de naciones” (Constitucion Nacional, art. 227)

En adicion, respecto al caracter organico y constitucional de la PEC, la Constitucion de 1991
en su articulo 225 crea la Comision Asesora de Relaciones Internacionales (CARE) cuya
composicion la fija la ley y su funcidn es servir de cuerpo consultivo al presidente en materia
exterior. Dicha comision pretende ser de carécter técnico con el fin de participar en decisiones
de la PEC generando mayor debate y legitimidad en materia exterior. Sus miembros segun
la ley 68/1993 y 955/2005 se compondra por: dos expresidentes elegidos popularmente, dos
miembros elegidos por el presidente, tres miembros elegidos por el Senado pleno con sus
respectivos suplentes y tres por el pleno de la Camara de Representantes con sus respectivos

suplentes, el vicepresidente y el ministro de relaciones exteriores.

Cabe aclarar que la CARE, como 6rgano consultivo es convocada de manera libre o
extraordinaria por el presidente de turno, pero las decisiones discutidas y tomadas al interior
no implican obligatoriedad o responsabilidad penal en su cumplimiento. Segun la ley 68 de
1993 y el decreto 1717 de 1994, la comision debe reunirse cada dos meses para discutir los
temas de politica exterior que el presidente ponga a disposicion, sin embargo, el llamado a
dicha comision ha perdido poder de convocatoria en los Ultimos gobiernos. De ahi que, la
comision y las respectivas discusiones sean importantes a la PEC, ya que, otorgan caracter

estatal y no presidencial a las decisiones en asuntos de politica internacional, negociaciones
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diplométicas, seguridad exterior, limites terrestres, reglamentacion de carrera diplomatica y

leyes internacionales.

A manera de ejemplo, la CARE se ha reunido 8 veces en los ultimos 16 afios: durante el
gobierno de Alvaro Uribe, la comision se reunio 4 veces, la primera vez en 2002 para discutir
los planteamientos de Nicaragua en el conflicto con el archipiélago de San Andrés, en 2005
para analizar el TLC con Estados Unidos, en 2008 por causa de la crisis con Ecuador a partir
de la incursion de sobrevuelos a campamentos de las Farc en ese pais donde se dio de baja a
Raul Reyes y en 2009 la reunion se dio a raiz de las confrontaciones y tensiones con
Venezuela tras las declaraciones de Hugo Chavez sobre Uribe Vélez. Durante el gobierno de
JMS: la primera convocatoria a la comisién fue en 2011 para discutir sobre tratados de libre
comercio, en 2013 para hacer publicas las actas sobre la defensa juridica de Colombia frente
a Nicaragua y finalmente, la comision fue citada en 2015 y 2017 para tratar el tema de la
frontera con Venezuela debido a las incursiones de miembros del ejército venezolano en

Colombia y por supuesto, la creciente migracion (EI Nuevo Siglo, 2019)

Durante segundo mandato de JMS, tanto el expresidente Uribe como Pastrana decidieron no
volver a participar de la comisién, aun cuando la ley lo establece, debido a su férrea oposicion
al gobierno y al Acuerdo de Paz. Por su parte, el presidente Duque si bien estableci6 dentro
de los lineamientos de la PEC volver a convocar y hacer mas activa la comision (Cancilleria,
2018), en lo transcurrido de su gobierno, solo ha sido convocada una vez (27 de noviembre
de 2020) por orden judicial del Consejo de Estado ante una tutela interpuesta por algunos
congresistas de oposicién. Lo anterior, a pesar de las tensiones con Venezuela, el
reconocimiento a Juan Guaidé como presidente interino de Venezuela y Jeanine Afiez en
Bolivia, la salida de UNASUR, la promocion de PROSUR y el Grupo de Lima (Las 2 Orillas,
2020)

Ante la orden del fallo judicial del Consejo de Estado de ordenar al gobierno de lvan Duque
de convocar a la CARE, la reunién tuvo caracter informativo y no consultivo. A la reunion
no asistio ningln expresidente: Cesar Gaviria y Ernesto Samper rechazaron la invitacion
debido a la falta de intencidn del gobierno en convocar al 6rgano consultivo y desnaturalizar
la CARE en su dimension constructiva de una PEC a partir de consensos. Tampoco asistieron

los expresidentes Andrés Pastrana y Alvaro Uribe que justificaron la ausencia por temas de



agenda, asi como también lo justific6 Juan Manuel Santos. (El Tiempo, 2020; EI Nuevo
Siglo, 2020)

En sintesis, la PEC y su caracter interméstico son evidentes en la Constitucion de 1991 en el
articulado mencionado, ubicando al Estado en una dinamica internacional cambiante y
globalizada que instauran nuevos elementos constitucionales y legales para la formulacién
de la PEC por parte de las entidades y actores correspondientes (no exclusivamente el Estado)
como gobierno nacional, ministerio de relaciones exteriores y algunos actores no
gubernamentales. No obstante, cabe resaltar que la parte organica expuesta es compendio
juridico y su parte politica o practica difiere en la realidad como sucede con la CARE donde
el presidente es quien termina tomando las decisiones en funcién de su programa de gobierno

y partido politico.

Vergara (2012) aterriza tanto la concepcion de politica exterior como la implementacion de
la politica doméstica a nivel exterior con el fin de alcanzar intereses de grupos sociales que,
de manera independiente, persiguen por medio del gobierno. (Vergara, 2012; 7). Para tal fin,
hace evidente el cambio de la PEC entre el gobierno de Alvaro Uribe (2002-2006; 2006-
2010) y el de Juan Manuel Santos (2010-2014; 2014-2018).

En ese sentido, como antecedente de la Politica Exterior desde finales de la década de los
70’s, durante los 80’s y 90’s durante los gobiernos de Julio Cesar Turbar (1978-1982),
Belisario Betancur (1982-1986), Virgilio Barco (1886-1990), Cesar Gaviria (1990-1994) y
Ernesto Samper (1994-1998), fueron afios enmarcados por el auge del narcotrafico, actos de
terrorismo y guerra de organizaciones delincuenciales en contra del Estado y sus
instituciones, generando un proceso de narcotizacién en la agenda interméstica a través de la
llamada ““guerra frontal contra las drogas” o guerra contra el narcotrafico, siendo este uno de
los principales problemas y asuntos en la PEC y de relacion con EE.UU. Posteriormente,
finalizando la década de los 90’s e inicios del siglo XXI durante los gobierno de Andrés
Pastrana (1998-2002) -tras una negociacion fallida con la guerrilla de las FARC-EP-y Alvaro
Uribe (2002-2006; 2006-2010) permeada por una intensa guerra contra las drogas y una
exacerbacion de los enfrentamientos con la guerrilla FARC-EP, se da un cambio en la PEC
al considerar a dicha insurgencia como terroristas y vincularlos al narcotréafico. Es decir, la

lucha contra el narcoterrorismo adquiere caracter interméstico, tanto para Andrés Pastrana y
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Alvaro Uribe Vélez, a partir de un conflicto armado que, en el caso de Pastrana, se inscribe
en el DIH y es respaldado por politicas binacionales entre Colombia y EE. UU como el Plan
Colombia. Mientras que, bajo la presidencia de Alvaro Uribe con el cambio semantico de
conflicto armado interno por guerra contra el Estado, mas la implementacién del Plan Patriota
como ofensiva militar en contra de las farc-ep y el narcotrafico, con apoyo de los Estados
Unidos, se adquiere el caracter interméstico de apoyo binacional a la democracia y seguridad

de la region.

Con la llegada de Juan Manuel Santos a la presidencia (2010-2014) y su reeleccién (2014-
2018), Bayer (2010) y Vergara (2012), asumen que la PEC tuvo un cambio importante en su
orientacion frente al manejo que se le daba durante el gobierno de Alvaro Uribe. En efecto,
JMS empled la politica del buen vecino, contraria a la de su antecesor, quien tuvo
confrontaciones con gran parte de mandatarios de la region, a quienes consideraba una
especie de “comunistas nostalgicos”. A manera de ilustracién, la crisis diplomatica generada
en 2008 entre Colombia, Ecuador y Venezuela a partir de la incursion de tropas colombianas
en territorio ecuatoriano en la llamada “Operacion Fénix” que dio de baja al comandante de
las Farc Raul Reyes, cuatro ciudadanos mexicanos y un ciudadano ecuatoriano. Ante el
enfrentamiento, las tensiones conllevaron a la ruptura diplomatica de Ecuador y Venezuela
con Colombia, situacion que posteriormente, durante el gobierno de JMS fue solventada tras
la invitacion expresa a la posesion presidencial al presidente Rafael Correa, quien, en
reciprocidad, se desplaz6 a Bogota para la ceremonia. Santos, como primer acto de su
mandato, le entregd a Correa la copia espejo de las computadoras de los guerrilleros que el
presidente ecuatoriano venia solicitando desde que fueron halladas en el campamento
bombardeado en territorio ecuatoriano el 1 de marzo de 2008, a partir de ese momento, se
reanuda la agenda binacional con un enfoque en el area social en el tema buscando una
solucion conjunta al tema de los refugiados colombianos en Ecuador mediante la basqueda

de cooperacidn internacional.

Bajo la PEC durante el gobierno de JMS, los “ejes estratégicos en materia internacional, Se
centrarian en la innovacion productiva, el buen gobierno, la relevancia internacional y la
sostenibilidad ambiental (Departamento Nacional de Planeacion, 2011: cap. 7). De igual

manera, el diadlogo y el respeto intentarian recuperar y fortalecer las relaciones comerciales
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y diplomaticas con paises no solo de Latinoameérica, sino de todo el mundo con los que antes
Colombia no habia tenido la posibilidad de consolidar, como por ejemplo, el ingreso a la
Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econémico (OCDE) tras 7 afios de

verificacion de requisitos en buenas préacticas politicas y econémicas por parte del gobierno.

En sintesis, la literatura aduce una transicion y cambio en la manera de conducir la politica
exterior entre los gobiernos ya mencionados. Sin embargo, reconocer la particularidad del
periodo de gobierno de Juan Manuel Santos implica abordar temas cruciales para la politica
nacional como el Acuerdo de Paz entre el Estado colombiano y las FARC-EP, que se negocio
y pactd durante su gobierno. A su vez, su gobierno afront6 el inicio del recrudecimiento de
la crisis humanitaria en Venezuela, que conllevé a una intensificacion paulatina de la
inmigracion de ciudadanos venezolanos y colombianos residentes en Venezuela a Colombia.
Lo cual, generd una nueva perspectiva en las relaciones con el gobierno de Nicolas Maduro
en Venezuela. Entre los cambios en las relaciones bilaterales, cabe destacar el caracter cada
vez mas arbitrario y autoritario del gobierno de Venezuela, emprendiendo estrategias
orientadas a neutralizar, reprimir y criminalizar a la oposicion politica y a quienes critican el
Gobierno. Ademas, un conjunto de leyes, politicas y practicas que ha reducido el ambito
democrético, ha desmontado el sistema de control institucional sobre el poder ejecutivo y ha

permitido la reiteracion de graves violaciones de derechos humanos (ACNUDH, 2019)

Sobre los factores en Colombia, los cambios progresivos sobre el distanciamiento del
gobierno de JMS hacia Maduro en Venezuela, se debieron a las presiones de la oposicion del
Centro Democratico sobre la necesidad de medidas mas drasticas debido, entre otras cosas,
a que el gobierno de Venezuela perdia el caracter democratico y la represion y violaciones
de Derechos Humanos recaian sobre colombianos residentes en el pais vecino. De igual
manera, las presiones cada vez més manifiestas por parte de Estados Unidos y la OEA
alentaron el distanciamiento y alineacion con Colombia, tomando medidas en contra de
Venezuela a pesar del progresivo deterioro de dicho pais en materia politica, econdomica y
social, mientras que Colombia atraviesa el proceso de construccion de paz domésticamente

(Polo, Serrano y Triana, 2018)

En ese sentido, se gestaron las condiciones de inestabilidad multidimensional en Venezuela,

que generaron una relacion cada vez mas deteriorada y tensa con Colombia debido a
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migracion forzosa y al distanciamiento del gobierno colombiano con el venezolano como
manera de rechazar la represion ejercida por este. Como respuesta a la crisis y a la represion
que comenzaba a emplear el gobierno de Venezuela en contra de la poblacion, provoco que
tanto venezolanos como colombianos residentes en ese pais comenzaran a inmigrar a
Colombia, algunos de transito hacia otros paises de la region y la gran mayoria con vocacion

de permanencia en Colombia.

Migracion y relacion bilateral

Por lo anterior, es pertinente abordar el tema de la migracién en relacion con el manejo de la
PEC y sus decisiones en materia bilateral con VVenezuela por ser un asunto que repercute en
el escenario intermestico y, por ende, en el electoral, administrativo y politico referente al
Acuerdo de Paz. Lo expuesto, bajo el problema central que exige para su analisis y
comprensién un enfoque de caracter interméstico, desde la migracion y del tratamiento
bilateral con Venezuela a partir del reconocimiento de las prioridades cambiantes entre JMS
e IDM.

Concretamente, el proceso migratorio de poblacion venezolana y colombiana en condicion
de retorno a Colombia dada la crisis multidimensional en Venezuela, segun la Organizacion
Internacional para las Migraciones (OIM, 2019), de 2016 a 2019, 4,5 millones de personas
han salido de Venezuela equivalente al 8.73% de la poblacidn total de dicho pais. Del total
de emigrantes, segun Migracion Colombia (2020) a mayo de 2019 hay 1°764.883 millones
de venezolanos y colombianos retornados que se encuentran de manera irregular y regular

residiendo definitivamente en Colombia.

Las cifras de Migracién Colombia demuestran que en el 2014 ingresaron de manera definitiva
a Colombia 23.573 migrantes, en 2015, con un aumento del 34% ingresaron 31.471
migrantes. Para el afio 2016, el incremento del 71% indicaria la entrada de 53.747 personas
del vecino pais y para el 2017 el incremento porcentual alcanzaria el 651% ubicando a la
poblacion migrante en 403.702 para dicho afio. En el afio 2018, con un aumento del 191%,
ingresaron 1.174.743 migrantes a Colombia, frente a 1.771.237 equivalente a un aumento del
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51% para el afio 2019 y para el corte del 28 de febrero de 2020, habrian ingresado 1.825.687
migrantes, con un crecimiento del 3% del afio 2019. No obstante, el crecimiento en el flujo
de entrada a Colombia de poblacion migrante decrece a corte del 31 de mayo de 2020 en un
-0.4 % debido a condiciones sanitarias del COVID-19 con un registro de 1.764.883 con

respecto al mismo mes del afio anterior.

Frente a lo anterior, como causa del fendbmeno migratorio y la crisis humanitaria que se vive
en Venezuela, el problema se inscribe en la agenda gubernamental y politico/electoral en
Colombia. Sin perder de vista que las migraciones contemporaneas en las condiciones de
incertidumbre y violencia simbolica e incluso fisica de refugiados, exiliados, apatridas y
migrantes que vagan ilegal o legalmente en la geopolitica del orden moderno es
imprescindible para estudiar el caso de Venezuela. Lo anterior, dado que, como lo afirma
Iranzo (2016), las migraciones son la produccion de desequilibrios entre lugares, asi como
las fuerzas productivas que definen las politicas de migracién y desarrollo, y que contribuyen

también a la perpetuacion de los desequilibrios.

A rengldn seguido, la relacion del proceso migratorio en la agenda pablica ha sido bastante
significativa a partir de la inscripcion de la problematica en medios de comunicacion y
gubernamentales, ya que indica el conjunto de problemas percibidos que necesitan un debate

publico o incluso la intervencidn activa de las autoridades (Padioleau, 1982).

En ese sentido, la migracion como tema de arribo tardio a la ciencia politica en comparacion
con otras ciencias como la sociologia, economia o antropologia, conlleva a pensar como lo
hacen Calderén Chelius (2006) y Biderbost (2010) sobre la multiplicidad de expresiones
politicas que surgen a partir de la migracién en mas de un Estado nacional. Por ejemplo,
como sefiala Biderbost (2010) las investigaciones sobre las migraciones desde la ciencia
politica tuvieron un primer acercamiento en el marco sobre las politicas publicas. Interesaba
(e interesa) observar como los Estados propician, regulan y definen las distintas aristas de
estos procesos. La mirada de los estudios politoldgicos, inicialmente puesta solo sobre la
actuacion de las instituciones politicas de las sociedades de acogida, hoy también intenta
descifrar cudl es el desempefio de las instituciones politicas en las sociedades emisoras de

inmigracion.

14



Sin embargo, si bien los autores expuestos reconocen las implicaciones politicas de los
fendmenos migratorios, escapan en ahondar sobre la manera en que las corrientes migratorias
afectan y tienen implicaciones politicas institucionales en la vida del pais receptor. Por ello,
aqui la mirada de afectacion o utilizacion electoral del fenédmeno venezolano y su crisis
humanitaria en la politica nacional sea relevante, puesto que el modelo econémico y politico
en Venezuela fue utilizado e instrumentalizado por medio de una retdrica del miedo con fines
electorales (Cardona y Londofio, 2018) durante el plebiscito por la paz y la campafa de

eleccion presidencial de Ivan Duque (2018-2022)

Contexto politico electoral

De la mano con lo anterior, la estrategia de mercadeo politico durante el plebiscito y la
campafia presidencial 2018-2022 por parte del partido Centro Democratico, demuestra lo
sefialado por Zepeda (2012) cuando afirma que las campafas electorales exitosas articulan
sus estrategias no sélo con base en las propuestas, ideas o proyectos de nacién, sino ademas

al utilizar la movilizacion de las emociones del electorado.

De igual manera, sostiene que: “La estrategia electoral se centra en comunicar y hacer sentir
a los votantes que si los opositores llegan al poder destruiran, acabaran y amenazaran tanto
el sistema de creencias, valores o propiedades, y generaran problemas de estabilidad y el
confort que hasta ahora tienen, poniendo en riesgo el futuro del pais” (p. 136) (Cita retomada
de, Del Busto, P. 2018. Pag. 9)

La implementacion de la estrategia electoral basada en el miedo tanto en el plebiscito por la
paz en 2016 y las elecciones presidenciales de 2018, tienen como antecedente la planeacion
y eje estructurador de la campafa para el plebiscito, el castrochavismo. El gerente de
campana por el “no” Juan Carlos Vélez, posterior a los resultados explica en qué consistio el
éxito: “La estrategia empleada para la consecucion de votos por él NO fue basada en
emociones (...) la indignacion. Estabamos buscando que la gente saliera a votar verraca” (El

colombiano, 2016)

Sumado a lo anterior y en relacion con la situacion de crisis multidimensional que vive

Venezuela, Vélez revela como enfocaron y perfilaron los mensajes basados en la indignacion
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y desinformacion en torno al Acuerdo de Paz utilizando a Venezuela como “espejo” de lo
que sucederia si ganaba el “Si”. Al final, el costo-beneficio del uso del miedo e indignacion
a través del “castrochavismo” resultd favorable tanto econdémica y electoralmente para la

campaiia del “NO”.

“la estrategia era dejar de explicar los acuerdos para centrar el mensaje en la
indignacion. En emisoras de estratos medios y altos nos basamos en la no impunidad,
la elegibilidad y la reforma tributaria, mientras en las emisoras de estratos bajos nos
enfocamos en subsidios. En cuanto al segmento en cada regién utilizamos sus
respectivos acentos. En la Costa individualizamos el mensaje de que nos ibamos a
convertir en Venezuela. Y aqui el No gandé sin pagar un peso. En ocho municipios
del Cauca pasamos propaganda por radio la noche del sabado centrada en victimas”

(El colombiano, 2016)

Cuantitativamente y en relacion con los resultados obtenidos por el “SI” y el “N0” en los
departamentos y municipios fronterizos entre Colombia y Venezuela, se podria adjudicar el
triunfo del “NO” en algunas entidades territoriales de esa zona especifica (frontera colombo-
venezolana), probablemente por la asimilacion del miedo de votantes que perciben lo que
sucede en Venezuela y la recepcién migratoria en masa que les compete por territorios
receptores vecinos. Por ejemplo, segun los resultados de la Registraduria General de la
Nacion (2016) en la principal zona de frontera con Venezuela, Norte de Santander, donde la
participacion fue del 40,30% (451.080 votos) de 1.119.130 personas habilitadas, 36,07%
(159.255 votos) optaron por el “Si” y el 63,92% (282.183 Votos) se decidio por el “NO”. De
igual forma, en municipios como Cucuta (ubicacién del puente fronterizo Simon Bolivar),
Puerto Santander, Villa del Rosario, Ragonvalia, Herrdn y Toledo (todos municipios
fronterizos) optaron por el “NO” frente al “SI” en el plebiscito, contrastado a municipios -
también fronterizos y mayormente rurales- como EIl Carmen, Convencion, Teoramay Tibu

que votaron mayoritariamente por el “Si”.

El otro departamento fronterizo que vot6 en su mayoria por el “NO” fue Arauca con
participacion total del 34,58% (61.088 votos) de 176.625 personas habilitadas; un 48,62%
(28.653 Votos) por el Si y 51,37% (30.274 Votos) por el NO. Municipios fronterizos con

Venezuela como la capital, Arauca, Saravena y Cravo norte decidieron mayoritariamente en
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favor del NO, mientras que Arauquita voté por el “SI”. Lo anterior, segun cifras de la
Registraduria, 2016.

De otro lado, la Registraduria (2016) arroja en sus resultados del plebiscito 2016 que los
departamentos fronterizos con Venezuela de La Guajira, Cesar, Vichada y Guainia optaron
por el “SI” frente al “NO” con porcentajes del 61,14%, 50, 66%, 50,66% y 55,52%,
respectivamente. De igual importancia, resaltar que los municipios fronterizos
correspondientes a los mencionados departamentos también votaron en su mayoria por el

“S[” a excepcion de Vichada.

Como datos importantes, corresponde anotar que la participacion en ninguna de las entidades
territoriales fue superior la abstencion, pues en ninguno de los casos sobrepasé el 50% del
total de personas habilitadas para votar. A su vez, la abstencion generalizada a nivel nacional
y en especial en las entidades territoriales mencionadas se pudo deber al paso del huracan
Matthew que provocé lluvias en 180 municipios de la region caribe y avance paralelo a las
costas de Venezuela y su inminente llegada a las costas de la peninsula de La Guajira en
municipios como Uribia, Manaure y Riohacha, los municipios costeros del departamento
(Semana, 2016)

Después del plebiscito, el uso del miedo y del neologismo o figura retdrica del
castrochavismo enmarcaron el panorama politico y electoral que se polariz6 por causa del
proceso de paz entre los del “SI” y los del “NO”. Tras la llegada de la contienda electoral en
2018, el hecho de sefialar por parte del uribismo y candidato a la presidencia, Ivan Duque, de
“castrochavista” al contendor Gustavo Petro se fortalecidé con el tiempo otorgandole la
victoria al candidato del uribismo. Lo anterior, gener0 la victoria mayoritaria para IDM en
casi todos los departamentos de la zona caribe y fronteriza colombo-venezolana, sumado a
ello, se pudo deber -probablemente- a la presunta financiacion irregular y compra de votos
por parte de la campafia de Ivan Duque en el marco de la investigacion adelantada por la
fiscalia en el caso “fiefiepolitica” alusivo a José Hernandez Aponte, alias “Nefie Hernandez”
quien tendria vinculos con el narcotrafico y lavado de activos (Semana, 2020; EI Tiempo,
2020) . Asi pues, tanto el “Nefie” como presunto aportante irregular como el empresario
venezolano Osvaldo Cisneros, habria aportado desde el extranjero un poco mas de 300 mil
dolares a la campafia de Ivan Duque (Forbes, 2020; La Silla Vacia, 2020)
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Por lo tanto, los nexos entre la victoria de Ivan Duqgue y el uso del miedo con el
“castrochavismo” hacia el electorado, podria ir mas all4, vinculando presuntas
irregularidades en la financiacion y compra de votos en la costa caribe y, por ende, en algunos
departamentos fronterizos con Venezuela. De ahi que, la relacion entre la zona fronteriza con
Venezuela, la inmigracion y todos los vinculos que unen a Colombia con Venezuela

adquieran relevancia en el caso electoral, politico y migratorio binacional.

Para fines de caracterizar los efectos e implicaciones politicas de fenémenos como la
migracidn, algunos autores proponen analizar la agenda publica, el comportamiento de las
autoridades politicas, como se moldea la seguridad y soberania del Estado (Biderbost, 2010).
Por otra parte, otros autores proponen observar los efectos en los ambitos relacionales de la
vida social (laboral, econémico, religioso,) es decir, todo lo concerniente a las dimensiones
de la vida social (Iranzo, D. 2016 y Calderdn Chelius, 2006). Por tal razon, elementos como
decisiones y acciones en materia de politica exterior colombiana son fundamentales frente a
la situacion diplomatica con Venezuela desde la presidencia de Juan Manuel Santos
contrapuesta a la de lvan Duque y cdmo influye en el agravamiento de la crisis migratoria y

la implementacion del Acuerdo de Paz.

Incidencia del Acuerdo de Paz

En cuanto al proceso de paz y la repercusion en la PEC frente al gobierno de Venezuela y
sus implicaciones en la crisis migratoria e implementacion del Acuerdo de Paz, bajo el
gobierno de JMS desde 2012 ha tratado de consolidar legitimidad y respaldo internacional
(Borda, 2014, p. 35) incluyendo recursos de cooperacion internacional para gestionar la
implementacion (Pastrana y Castro, 2017). Dicha diplomacia para la paz ha cambiado con
los gobiernos de JMS e IDM y el manejo de la PEC, donde la diplomacia para la paz se ha
trasladado del pragmatismo de JMS buscando aliados de la paz (paises garantes y
acompafantes) a un relacionamiento ideologizado y de confrontacion radical por parte de
IDM. En el caso de Ivan Duque, la ideologizacion es evidente, mientras que con Cuba
congelo las relaciones diplomaticas por causa de la no extradicion de negociadores del ELN,
con Venezuela se rompieron definitivamente, ambos paises determinantes en la negociacion

del Acuerdo de Paz del que Duque es contradictor. Mientras que, con Estados Unidos
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demuestra gran afinidad y sumision ideologica con el impulso de PROSUR del cual son
miembros paises con mandatarios de derecha: Argentina, Mauricio Macri; Brasil, Jair
Bolsonaro; Ecuador, Lenin Moreno; Paraguay, Mario Abdo Benitez; Perd, Martin Vizcarra,
y Chile, Sebastian Pifiera, cuyo objetivo es, entre otros, el de trabajar “en funcion de los
intereses comunes de los Estados y de acuerdo con sus propias realidades nacionales” como

el de aislar a Nicolas Maduro en Venezuela de Sur América.

En suma, si bien el Acuerdo de Paz y su implementacion ha sido respaldado y catalizado por
la comunidad internacional, en el escenario doméstico e institucional se complejiza debido a
dos factores: 1) la oposicion del Centro Democrético al Acuerdo de Paz. 2) el endurecimiento
del gobierno Santos en su discurso hacia Venezuela (pais acompafiante del proceso de paz).
Seguidamente, JMS se suma a las presiones internacionales que lidera en el hemisferio el
secretario general de la OEA, Luis Almagro (Pastrana y Castro, 2017, p, 106). Finalmente,
con la transicion al gobierno de lIvan Duque y su reiterada oposicion al Acuerdo de Paz y su
intencion de modificar aspectos sustanciales como la Jurisdiccion Especial de Paz, Gutiérrez
Sanin (2018) manifiesta:

“El uribismo durante sus ocho afios de gobierno y para el periodo de negociacion,
aprobacién e implementacion de los acuerdos de paz con las FARC, ha entablado un
discurso que pretende exacerbar los sentimientos de odio y miedo hacia este grupo
guerrillero: “El uribismo tiene una base inorgénica pero muy enfurecida, radicalizada,
llena de odios, que la cupula ha alimentado meticulosamente”. (cita retomada de

Cardona y Londoiio, 2018, p. 59)

Lo anterior, se traduce en una desfinanciacion del Acuerdo de Paz o en una inaccién del
gobierno de Ivan Duque a través del cambio de mirada en las prioridades, donde los recursos,

decisiones y momentos adecuados de la implementacion se caracterizan por la incertidumbre.

Por ejemplo, el Plan Marco de Implementacion del Acuerdo de Paz (PMI) que se encarga -
como herramienta- de monitorear los indicadores, productos y metas de las politicas publicas
requeridas para la implementacion del Acuerdo de Paz, demuestran que la implementacion
en los afios 2017 y 2018 durante el gobierno de Santos tuvo un déficit de inversion del 41,
8%, segln la Contraloria General de la Nacién (2018). Para el 2019, con Ivan Dugque como

presidente, el Plan Plurianual de Inversiones (PPI-Paz) en el Presupuesto General de la

19



Nacion (PGN) present6 una desfinanciacion del 40% agravando la situacion que habia dejado
Santos (Razon Puablica, 2019). En ese sentido, la implementacion del acuerdo se desplaza a
otro plano en las prioridades de Duque, ya que, el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 no
explicitd los recursos para la paz, desconociendo el articulo 3 del Acto Legislativo 01 de

2016, que exige un capitulo especial de inversiones en el PND (Razén Publica, 2019)

En esa linea, se evidencian las prioridades en la agenda del gobierno de Duque en torno a la
seguridad. Segun el socidlogo Armando Borrero Mansilla (2017) algunas de las amenazas
que se encuentran relacionadas con la implementacion del Acuerdo de Paz y representan
retos, son: a) las amenazas tradicionales: derivadas de situaciones entre Estados; b) las
insurgencias armadas: como factor de desregulacion de los conflictos que amenaza la
institucionalidad de los estados; c) el terrorismo: utilizado para generar miedos sociales,
rompiendo la solidaridad social y de esta manera, la estabilidad politica; d) el crimen
organizado transnacional: desarrollando aparatos de violencia y mecanismos para el control
del territorio y de la poblacién, poniéndolo en competencia con la soberania estatal en
relacidon con el monopolio de la fuerza; e) las migraciones incontroladas: problema social que
se convirtié en un medio para el trafico de personas y bienes ilicitos (cita retomada de
Cubides, Caldera y Ramirez, 2018. P. 11)

La implementacion del Acuerdo de Paz como la migracidén proveniente de Venezuela se
convierten en asuntos intermésticos y bisagra entre Santos y Duque que como jefes del
Estado colombiano deben gestionar desde las entidades correspondientes por la relevancia
que representan para el pais. No obstante, cada presidente ha asumido de manera diferenciada
ambos temas. Por un lado, JMS utilizo la diplomacia para la paz para otorgarle legitimidad,
recursos y su prioridad en la agenda tanto nacional como internacional al Acuerdo de Paz.
Por otro lado, IDM y el Centro Democrético les han otorgado un tratamiento a ambos temas
en funcion de la seguridad, fines electorales y discursivos -utilizando tanto el Acuerdo de Paz
como la situacion venezolana (generadora de del fendmeno migratorio) — a partir de la
difusion del miedo y la construccion social del fendmeno castrochavista como efecto

desestabilizador nacional e incluso internacional.

Lo anterior, genera que dos proyectos politicos divergentes (uribismo vs santismo) utilicen

mecanismos diferentes para ubicar y gestionar los temas en la agenda nacional e
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internacional, provocando domésticamente una polarizacion que permea todo el sistema
politico y que constituye un obstaculo para los retos del posconflicto, como puede ser la

reconciliacion nacional y la reincorporacion de excombatientes a la vida civil.

De ahi que sea importante para la ciencia politica e incluso para la ciudadania, abordar lo
expuesto hasta el momento para entender la estabilidad, profundidad y calidad del sistema a
partir de fendmenos particulares como el manejo de la PEC hacia Venezuela y su incidencia
en la migracion e implementacién del Acuerdo de Paz. Lo anterior, generado por condiciones
coyunturales donde la elite de reformadores que acceden al poder decide tomar decisiones
gue impactan de arriba hacia abajo sobre la sociedad, de acuerdo con sus intereses y posturas

politicas.

1.5. Problema de investigacion

Los estudios en materia de politica exterior abordados desde la ciencia politica han estado
enmarcados en los estudios de politicas pablicas, relaciones entre Estados y cOmo se insertan
o0 no al sistema internacional. De igual modo, se tienden a analizar problemas, tensiones y
soluciones sobre asuntos internacionales, los efectos que los propician y la manera en que se
regulan sus efectos. En suma, los estudios redundan en la forma en que los Estados y

gobiernos dan manejo a la politica exterior en funcidn de sus intereses internacionales.

Por lo tanto, resulta pertinente ahondar bajo la dimension tedrico-analitica interméstica,
como la interaccion entre Colombia y Venezuela varia del gobierno de Santos a Duque a
través de la PEC de cada gobierno. Es decir, teniendo en cuenta la transicion de gobierno
dilucidar las diferentes formas de direccionar la PEC, impactando en los asuntos
intermésticos como la inmigracion y la implementacion del Acuerdo de Paz. Ello, teniendo
en cuenta la agenda publica gubernamental (tanto nacional como internacional), logrando ir
mas alla del accionar de un gobierno especifico, analizando otras aristas como partidos
politicos y la opinién ciudadana que tiende a polarizarse en posiciones divergentes frente a

mencionados temas.

En ese sentido, el problema radica en no estimar en el estudio de la PEC y su incidencia

frente a Venezuela, aquellos efectos derivados del ejercicio del poder entre actores
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gubernamentales de dos paises sobre una ciudadania que es instrumentalizada a partir del
miedo y la crisis que atraviesa Venezuela como una amenaza domeéstica y asi, usufructuar
electoralmente dicha situacion. Por ejemplo, Garzon, M (2017), Aranda y Bérquez (2016) y
Alvarado, Cardenas, Burgos, Godoy y Olaya (2007) se han encargado de ofrecer miradas de
la cuestidon venezolana en un escenario latinoamericano, trayendo a estudio las relaciones
variantes con Colombia tanto a nivel diplomatico como migratorio, donde en algin momento
Venezuela fue receptor de ciudadanos colombianos por causa del conflicto armado que
desplazo externamente a miles de colombianos. Otros autores como Ldépez (2019) analizan

la situacién migratoria de Venezuela a Colombia desde el enfoque de la seguridad.

Asi pues, lo que se intenta aqui es que a partir del enfogque interméstico de la migracion se
estudie la manera en que cambia la PEC y el relacionamiento con Venezuela, desde el
gobierno de Santos al de Duque. Algo que parece relevante, ya que, permitira un mayor
analisis tedrico de un fenémeno social y politico como la migracién y la paz que atraviesa
por ambos gobiernos. Lo expuesto a la luz de la ciencia politica, para que no solo recaiga en
el andlisis de las realidades institucionales exteriores, sino, en aspectos politicos domésticos
logrando dilucidar en cierta medida los efectos e impactos de problematicas como la disputa
de poder a nivel interno, la xenofobia que es susceptible de florecer por consecuencia de

objetivos partidistas/electorales y la instrumentalizacion a causa de la situacion venezolana.

De igual manera, dado el ingreso acelerado de personas provenientes de Venezuela en
busqueda de mejores condiciones de vida, ya sea en Colombia o en otros paises de la region,
segun Biderbost (2010), quien estudia la institucionalizacion del proceso migratorio en el
pais receptor, afirma que es oportuno conocer -desde la ciencia politica- cuél es la relacién
existente entre el fendmeno de las migraciones y la actuacion de los Estados o cémo el poder
politico acta como generador de cambios socioldgicos (tanto a nivel de expulsién como de

atraccion de poblacion inmigrante).

En otra instancia, se hace evidente como el proceso migratorio tiene un peso politico
rastreable que permite entender la forma en que se incorporan, relacionan y son asimilados a
la vida politica del pais receptor. Por ejemplo, la nacionalizacion de mas de 24.000 menores

e hijos de padres venezolanos migrantes durante el gobierno de Ivan Duque (EI Tiempo,
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2019). Reconociendo asi, que practicas positivas 0 negativas como respuesta a la

problematica acarrean efectos politicos (Biderbost, 2010).

En dicho sentido, lo que se pretende es que, a partir de la revision de la literatura se logre
poder desarrollar desde una nueva perspectiva tedrica y desde la ciencia politica como el
manejo de la politica exterior colombiana -cambiante o no ante la transicién de gobierno-
frente al gobierno de Venezuela, influye de manera directa domésticamente. Ahora si,
aduciendo a mecanismos causales sobre la manera en que un fenémeno social exterior incide
a interiormente y viceversa, donde la PEC y sus decisiones politicas son la variable por

estudiar.

1.6. Pregunta problema

¢Cudles son los principales cambios en la PEC frente a la Republica Bolivariana de
Venezuela en la transicion de gobierno de Juan Manuel Santos (2010-2014; 2014-2018) a
Ivan Duque (2018-presente) y sus efectos en las relaciones diplomaticas, la crisis migratoria

y la implementacion del Acuerdo de Paz?

1.7. Hipotesis

Los cambios, tensiones y crisis diplomaética entre los estados de Colombia y Venezuela tienen
origen en el caracter interméstico de las problematicas que afectan a ambos paises: la

migracion, el narcotrafico y la implementacion del Acuerdo de Paz.

1.8. Estado del arte y enfoque tedrico

En la ciencia politica los estudios e investigaciones se basan en las relaciones de poder
internacionales o domésticas. Sin embargo, la necesidad de combinar ambos campos se ha
cobijado bajo el concepto de “intermeéstico”, concepto acuiiado por Bayless Manning (1977)

como un neologismo que articula los ambitos de la realidad internacional y doméstica
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proyectando una nueva vision de conocimiento mas amplio en las ciencias sociales y la

ciencia politica.

Precisamente, los asuntos intermésticos se consideran “profunda ¢ inseparablemente tanto
internacionales como domésticos™, requiriendo un estudio paralelo de lo que sucede al
interior y exterior de las fronteras sobre un mismo fenomeno. Ello, sin desconocer que los
asuntos que se engloban bajo dicho enfoque, tales como las migraciones, el comercio
internacional, el crimen trasnacional, etc., no son nuevos. Al contrario, el enfoque
interméstico representa una propuesta metodolégica que permite una visién analitica
pertinente al momento de realizar comparaciones y analizar fendmenos que tienen una
naturaleza dual (internacional y domestica) con el fin de comprender -como en este caso- el
tema sobre comparacion de politicas exteriores de un mismo Estado, pero de diferentes
gobiernos a partir de elementos intermésticos como la migracion y de disputas bilaterales

entre paises vecinos.

Adicionalmente, si bien el concepto era acufiado por Manning (1977) en el contexto de la
discusion entre el ejecutivo y el congreso estadounidense sobre la politica exterior, Manning
consideraba que, aunque los vinculos entre lo nacional e internacional siempre han existido,
es0s nexos se intensificaban a partir de la interdependencia global que repercutia cada vez

mas a nivel interno.

Si se contempla la intermesticidad como el escenario donde confluye lo internacional y lo
domestico, también habria que contemplarlo como el escenario donde se encuentran
multiples actores con diversos intereses. En ese orden de ideas, la politica exterior como
mecanismo o herramienta de interaccion entra a determinar las intenciones, acciones y en
definitiva, decisiones sobre los asuntos por tratar o problematicas a resolver. Ante lo anterior,
Tom Long dice: “los asuntos intermésticos tienen efectos generalizados sobre los intereses,
las instituciones y la informacion, y que éstos complican los esfuerzos de la diplomacia
exterior” (Long, 2017. P 12).

En cuanto a los actores y sus intereses en el campo interméstico, Helen Milner (1998)
sostiene que los principales actores suelen ser el ejecutivo, el legislativo, grupos de interés y
las instituciones que estructuran y toman las decisiones sobre el asunto que se considere.

Mientras que, la intermesticidad plantea una situacion para el caso latinoamericano y
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especificamente en el colombiano (como aqui se intenta dilucidar) como aquel que expresa
una gran intensidad debido a que los asuntos de la agenda interméstica como migracion,
narcotrafico y comercio se resienten con mayor intensidad en naciones pequefias debido a su

geografia, economia e interdependencia asimétrica (Long, 2017) (Keohane, 1988)

Ahora bien, con base en el enfoque interméstico, se entenderd aqui como cualquier asunto
que evidencia el caracter dual (doméstico e internacional) y su afectacion e influencia en dos
0 Mas paises en ambos escenarios requiere de la interaccion y negociacion a dos niveles. Por
ejemplo, el asunto interméstico de la negociacién del Acuerdo de Paz como un asunto de
seguridad y paz regional o mundial, u otro como la migracion colombo-venezolana que se
extiende, involucrando e interfiriendo en los intereses de dos o0 méas actores del escenario
internacional que también se convierten en receptores. En ambos casos, la intermesticidad
recobra visibilidad en el escenario internacional, dado que Colombia ha tenido altibajos
histéricamente debido a su discreto perfil como actor internacional y dentro de sus
intenciones no estaba generar un liderazgo mundial ni regional, tanto asi que el presidente
JMS con el proceso de negociacién del Acuerdo de Paz se propuso insertar a Colombia en el
escenario internacional, de manera que en 2012 fue portada de la revista estadounidense Time
bajo el titular “El regreso de Colombia. De Estado casi fallido a un jugador global emergente
en menos de una década”. Posteriormente, con el surgimiento de la oleada migratoria
proveniente de Venezuela, el protagonismo regresé al hacer publica la necesidad de ayuda

internacional para gestionar la problematica.

De ahi que, la PEC entre a jugar un papel decisorio en el escenario interméstico como una

politica pablica extrapolada al escenario internacional, donde Roth menciona su funcion:

Una politica publica designa la existencia de un conjunto conformado por uno o
varios objetivos colectivos considerados necesarios 0 deseables y por medios y
acciones que son tratados, por lo menos parcialmente, por una institucién u
organizacion gubernamental con la finalidad de orientar el comportamiento de
actores individuales o colectivos para modificar una situacion percibida como

insatisfactoria o problematica (Roth, 2017: 38)

Mientras que, Hernandez (1999) define la Politica Exterior de manera mas amplia y en

funcién de lo aqui planteado, como:
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[...] el conjunto de politicas a nivel tedrico decisiones y acciones que integran un
cuerpo de doctrina coherente y consistente, basados en principios claros, solidos e
inmutables, forjados a través de su evolucién y experiencia historica,
permanentemente enriquecido y mejorado por el que cada Estado u otro actor o sujeto
de la sociedad internacional define su conducta y establece metas y cursos de accion
en todos los campos y cuestiones que trasciendan sus fronteras o que puedan
repercutir al interior de los suyos, ya que es aplicado sisteméaticamente con el objeto
de encausar y aprovechar el entorno internacional para el mejor cumplimiento de los
objetivos trazados en aras del bien general de la nacion asi como de la basqueda del

mantenimiento de las relaciones armoniosas con el exterior (Hernandez, 1999: 24)

Por lo anterior, pudiera existir un consenso, al menos conceptual sobre Politica Exterior al
definirse como lineamientos, decisiones y orientaciones domésticas que constituyen unos
intereses de accion colectiva a ser reflejados en la arena internacional a través de puntos
estratégicos claros. No obstante, el vacio en la literatura indicaria que si bien la politica
exterior expresa acciones institucionales domésticas referentes a temas comerciales,
diplomaticos, de pobreza, medio ambiente y estrategias militares; temas como la paz y la
migracion requieren ser abordados como temas que se encuentran inmersos en dicha politica
y permean ambos escenarios; el doméstico e internacional. Ello, debido a que, por ejemplo,
el tema de la paz ha requerido apoyo de la comunidad internacional para su negociacién y
consolidacién. Por su parte, la migracion interna y externa implica acciones y decisiones

multilaterales para su atencion.

Ahora bien, la politica exterior serd definida aqui como el campo de accién gubernamental
que se encarga de las decisiones del Estado en el plano internacional e interaccion con otros
Estados, en funcién de lineamientos, estrategias e intereses domésticos. No obstante, dado
que la politica exterior se enmarca en el plano internacional, no es exclusiva a este, pues al
provenir de la accion gubernamental interna depende del contexto domeéstico donde hay una

burocracia y encargados de la formulacidn de esta, conocidos como policy makers.

En pocas palabras, la politica exterior sera entendida aqui como una politica publica

domestica que se extrapola y ejecuta en el escenario internacional en funcion de los objetivos
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relacionados con temas domésticos y de interes nacional como lo pueden ser las relaciones

con paises fronterizos, un proceso de paz, la migracion o el narcotrafico.

Cabe mencionar para el caso colombiano, que la politica exterior responde a lineamientos
del gobierno de turno y no del Estado, lo cual la hace muy presidencialista y cambiante e
impide una vision a largo plazo. En contribucion a la definicion de politica exterior en el caso

colombiano, Vergara sefiala:

En el caso colombiano, la politica exterior ha sido vista como un mecanismo por
medio del cual, el gobierno define los elementos primordiales de conduccion politica,
en el marco de sus intereses comerciales e historicos, desarrollando estrategias de
accion que permiten movilizar los intereses de los actores sociales mas
representativos (gremios, mandos militares y clase empresarial, entre otros

estamentos sociales) como referentes de la politica de Estado (Vergara, 2012. P 155)

Entonces, analizar la PEC de los gobiernos de Juan Manuel Santos e Ivan Duque en su
dimensidn interméstica en el escenario mundial interdependiente, exige coordinacién para la
ejecucion de la decisiones teniendo en cuenta el contexto nacional, organismos bilaterales y

multilaterales, que exigen soluciones conjuntas para problemas comunes.

Con respecto al plano internacional, con sus dindmica y problemas, es cada Estado quien
define la agenda bajo la cual decide tomar las decisiones. En el sistema internacional
contemporaneo, tan dinamico y complejo, la agenda ha estado enmarcada en acuerdos
comerciales, cooperacion internacional y en Colombia, la agenda bajo el enfoque enmarcado
en la seguridad le ha permitido visibilidad internacional sobre el conflicto armado interno, el
narcotréfico y el terrorismo, problemas a los que Estados Unidos ha brindado apoyo en
cooperacion bilateral con fines estratégicos para la seguridad regional.

De igual manera, teniendo presente la anotacion de Roth (2017), los problemas y soluciones
son construcciones sociales y corresponde a los gobiernos definir cuéles consideran
problemas prioritarios y la manera de resolverlos. Por ende, problemas como la solucion al
conflicto armado interno con las FARC y la migracion, son ejemplos y resultados
permanentes de controversias y conflictos entre autoridades y grupos organizados para

definir cdbmo se deberian tratar. A su vez, determinante para el presente trabajo, se tiene en
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cuenta que los gobiernos de JMS e IDM construyeron su agenda segun los problemas que
priorizaron, conduciendo sus acciones por medio de politicas publicas especificas en lo

doméstico e internacional.

A partir del afio 2010 con JMS como presidente, la agenda internacional de la PEC traslada
su prioridad hacia la diplomacia por la paz y a partir del afio 2014 lo hace con la migracion
tras la aparicion y crecimiento exponencial de esta proveniente de Venezuela. Ambos
asuntos, hacen parte de problemas que permiten liderazgo sectorial, tanto para el gobierno de
JMS como de IDM, dada su prolongacion en el tiempo, permitiendo el tratamiento a ambos
temas por cada gobierno a partir de politicas e intervenciones diferenciadas en espacios
multilaterales en funcién del apoyo, tanto al proceso de paz como a la migracion como

asuntos intermésticos en la region.

En el plano interméstico de las decisiones o conduccion de la PEC durante los gobiernos de
Juan Manuel Santos e Ivan Duque en un contexto migratorio y de posconflicto, es pertinente
desglosar cada uno. La migracion por su parte, como tema intermestico involucra el disefio
institucional internacional y nacional, sobre la manera en cdmo se crean las condiciones para
gestionar 0 no movimientos migratorios que suelen desencadenar -como en el caso de
Colombia y Venezuela- en crisis humanitarias. De igual modo, es interméstico ya que la
migracion puede llegar a alterar el orden, favorecer o no a los paises de transicion o acogida,

en conclusién, cambiar la realidad de los paises expulsores, de transito y receptores.

En cuanto a la definicion de migracion, existe dificultad para definirla y ain mas teniendo en
cuenta la multiplicidad de dinamicas que puede presentar. Para ello, acogiendo una vision
oficial y no problematica sobre el concepto y objeto de estudio, la OIM define las
migraciones como: “Movimiento de poblacion hacia el territorio de otro Estado o dentro del
mismo que abarca todo movimiento de personas sea cual fuere su tamafio, su composicion o
sus causas; incluye migracion de refugiados, personas desplazadas, personas desarraigadas,

migrantes econémicos” (OIM, 2006).

Otra perspectiva de la OIM entiende la migracion como “el movimiento de una persona o
grupo de personas de una unidad geogréafica hacia otra con la intencion de establecerse de
manera indefinida o temporal en un lugar distinto a su origen” (OIM, 2016, citado por

Pacheco, 2016, p. 18). Lo expuesto, es a su vez una condicion de desarraigo e inestabilidad
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de las personas provenientes del lugar emisor que genera afectacion al funcionamiento del

Estado, tanto del sistema politico y poblacion del lugar receptor.

Por su parte, las migraciones internacionales se definen asi: “Movimiento de personas que
dejan su pais de origen o en el que tienen residencia habitual, para establecerse temporal o
permanentemente en otro pais distinto al suyo. Estas personas para ello han debido atravesar
una frontera” (OIM, 2006)

Sin embargo, hay unas miradas mucho méas limitadas sobre la migracion con respecto a sus
efectos en la vida politica del pais receptor, como el caso de abordar la migracion de manera
macro tras la globalizacion e incluso considerarla como fenémeno enigmatico a ser estudiado
(Durand, J. 2016). Otras perspectivas sobre la migracion ahondan en la naturaleza misma del
fendmeno, llegando a tipificar o caracterizar el proceso segun el tiempo, modo de vida, edad
de los sujetos y grado de libertad que confrontan (Micolta, L. 2005). Desde el campo politico,
otros abordan la migracion desde lo administrativo, social y/o factores causales que conllevan

a migrar y retornar (Durand, J. 2016).

Si bien mencionadas miradas tedricas sobre la migracion hacen un analisis del proceso, en
varios casos no hallan factores causales o profundizan en efectos posteriores (al menos los
politicos) como el uso de la crisis y la evidente oleada migratoria. No obstante, y con fines
de aportar conocimiento al fendmeno mencionado, lo que aqui se intenta al analizar la
migracion desde la PEC es evidenciar como la migracion y sus efectos politicos impactan
decisiones electorales, agendas publicas y aspectos legales en el orden interno (Calderén, C.
2006).

En ese sentido, la migracion colombo-venezolana como fenémeno que histéricamente ha
tenido cambios en la intensidad, direccion, intencion y dindmica migratoria, desde el 2014
ha cambiado. Lo anterior, debido a que ya no se da la movilidad de colombianos hacia
Venezuela a causa del recrudecimiento del conflicto armado interno, sino que el patron
cambio6 debido a las precarias situaciones en cuestiones de derechos humanos, sociales e
incluso sanitarias a causa del Covid-19 en VVenezuela. A partir de eso, generando un escenario
de migracién forzada no como acto voluntario de venezolanos o colombianos residentes en

Venezuela, sino que se ven obligados a emigrar por problemas estructurales que son
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motivadores para inmigrar a Colombia con vocacion -en su mayoria- de permanencia y un

pequerfio porcentaje en condiciones de transito.

Por ultimo, la migracién seré entendida como aquel proceso de desarraigo de una poblacion
de un territorio a otro que requiere de una institucionalidad tanto doméstica como
internacional que cambie la realidad de los migrantes que se encuentran en lugares sin una
ciudadania legitima, inmersos en condiciones de segregacion, racismo y expulsion, que, con
el Covid-19 se exacerban aun mas. Es decir, el territorio, la ciudadania y las instituciones se
ven permeados por el cambio que ejerce la migracién, sin exceptuar las prioridades en la
agenda tanto doméstica como internacional (interméstica), ya que, un mundo sin fronteras es
concebible si se tiene en cuenta problematicas como la migracion que se ha tornado global a

pesar de las disputas ideoldgicas o politicas entre naciones.

Lo mencionado, teniendo en cuenta que el contexto migratorio se desarrolla en paralelo al
contexto del posconflicto y de implementacion del AF que confluyen en la agenda
interméstica. Con respecto al posconflicto, se considera como “aquel periodo de tiempo que
se inicia con el cese de hostilidades entre las partes previamente enfrentadas y en el que se
resuelven los temas estructurales de la sociedad de tal forma que garanticen la no repeticion
del conflicto”. (Rettberg, 2003, p. 20). Sin embargo, la implementacion del Acuerdo de Paz
como garantia de no repeticion del conflicto ha demostrado que los propdsitos de gestion de
lo pactado pueden ser desviados, no ejecutados o incluso que el problema se acreciente o se

haga rentable politicamente.

Por consiguiente, el Acuerdo Final contribuye al concepto de posconflicto como “la fase que
continda a la terminacion de un conflicto armado oficialmente reconocida mediante la firma
de paz; lo cual no implica la desaparicion de otras formas de violencia o la posibilidad de

generacion de nuevas dinamicas de conflicto”. (Medina, 2013)

El posconflicto armado, se entiende entonces, como el periodo que va desde el
momento en que los procesos de concertacion y negociacion del conflicto armado
interno se tornan en irreversibles, hasta cuando se desarrollan certdmenes
electorales bajo las nuevas condiciones pactadas en la negociacion, se da el

reacomodo dentro de la institucionalidad de los actores armados irregulares y el
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gobierno inicia el desarrollo de las politicas publicas que apuntan a la reconciliacion
de la sociedad. (Vargas, A. 2003, p. 1)

Lo mencionado, trae consigo una reforma institucional y el desarrollo de politicas en pro de
la implementacién de lo pactado donde hay actores que crean representaciones, promueven
etiquetas a través de simbolos, lenguaje y narrativas en funcion de sus intereses (Edelman,
1997; Roe, 1994, citado por Roth, 2017). Lo expresado, podria reflejarse, por ejemplo, en el
caso del partido de gobierno del presidente Ivan Dugue (Centro Democratico) con la etiqueta
castrochavista y de impunidad que ha colgado al Acuerdo de Paz y su implementacion en la
agenda publica y gubernamental a través de la “paz con legalidad” o, de manera opuesta, el
proyecto politico emprendido por el nuevo partido politico Fuerza Alternativa

Revolucionaria del Comun, ex Farc-ep.

Por tanto, se reconocera la relevancia del Acuerdo de Paz pactado con las Farc como aquella
etapa de postconflicto que requirio -y requiere- una mirada interméstica por cuenta de la
insercion de actores internacionales tanto en la etapa de negociacion como de
implementacion. Paises garantes y acompariantes como Cuba, Venezuela, Chile, Noruega y
otros organismos como la ONU, son algunos ejemplos de actores internacionales que
permiten reafirmar el caracter interméstico del Acuerdo de Paz. De otro lado, segn Viceng
Fisas (2010) “Un proceso de paz es un esfuerzo para lograr un acuerdo que ponga fin a la
violencia, asi como para implementarlo, mediante negociaciones que pueden requerir la

mediacion de terceros” (Fisas, 2010, pag. 5)

Por lo tanto, se reconoce aqui al Acuerdo Final como el convenio que realizaron las partes
en conflicto (Estado colombiano y FARC-EP) para la terminacion de la confrontacion
domésticamente, el cual cred las condiciones para la paz a través de puntos pactados y
firmados por las partes para su respectivo cumplimiento en el cual la participacion

internacional cumple un papel de acompafiamiento y verificacion.
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2. Marco metodoldgico

El presente trabajo es una monografia de caracter empirico-analitico y hermenéutico critico
ya que partird de conocer lo que ha sucedido en torno a las decisiones en PEC por parte de
dos gobiernos colombianos y su relacionamiento con el gobierno de Venezuela, centrando la
atencion en la migracion colombo-venezolana y la implementacion del proceso de paz. A
partir de esas realidades se pasara a teorizar con base en la revision de la literatura y fuentes
secundarias. Frente a la perspectiva hermenéutica-critica, se busca estudiar la realidad a partir
de la reflexion tedrica con base en una panoramica de la literatura e investigacion de fuentes
secundarias, como documentos oficiales de politicas publicas, informes gubernamentales de
oficinas de migracién, asi como de organizaciones no gubernamentales, investigaciones
académicas, de medios de comunicacion y prensa para la interpretacion de esta. Lo anterior,
utilizando bases de datos que cumplan un estandar de confiabilidad académica con el fin de
recolectar la informacion referente del objeto de estudio (PEC, migracion y lo concerniente

a los sucesos coyunturales) para cumplir los objetivos propuestos.

Esta investigacidn tiene como funcién la interpretacion y comparacion de las politicas
exteriores del Estado colombiano durante dos gobiernos frente a Venezuela, llevadas a cabo
por dos presidentes con proyectos politicos divergentes, que deben enfrentar la crisis
migratoria venezolana. Por su modalidad tedrico-empirica, el proyecto esta encaminado
hacia dos tareas: primero, comparar los efectos que genera el manejo de la politica exterior
colombiana del gobierno de Juan Manuel Santos e lvan Duque frente al gobierno de
Venezuela en el fendmeno migratorio e implementacion del Acuerdo de Paz colombiano.
Segundo, dar respuesta al vacio que acarrea la PEC en cuanto a su dimension interméstica a
partir de la interaccion con Venezuela en el caso migratorio. De esta manera, se tendra en
cuenta la forma en que se han abordado este tipo de fendmenos de investigacién (PEC y

migracion).

Lo anterior, desde un enfoque interméstico y agencialista, pensando que son los actores
sociales y los funcionarios publicos, especialmente estos ultimos, los que piensan y ejecutan
las politicas publicas, ya que estas no se desarrollan por si solas como un medio en si mismo
para solucionar una problematica, sino que se desarrollan por agentes que acttan en funcion

del Estado. Desde otra perspectiva, evidenciar como las decisiones individuales de dos
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agentes diferentes (JMS e IDM) generan resultados colectivos, es decir, desde un analisis
micro en las interacciones entre actores estratégicos como terminan produciendo un analisis
macro de resultados de la accion colectiva como la migracién o posiciones de apoyo

politico/electoral a partir de dichas decisiones, especificamente en PEC.

Por lo anterior, se ha optado por emplear una metodologia inductiva, ya que primero se
realizardn observaciones sobre hechos coyunturales particulares (domésticos e
internacionales) y a partir de ahi, se realizara el estudio comparativo de la PEC de los
gobiernos mencionados. Es decir, a partir de la observacion de los hechos sobre el asunto
aqui abordado, se llegara a conclusiones que conectaran las variables y permitiran el alcance

de los objetivos planteados.

Asimismo, el estudio se guiara bajo el método mixto de investigacion; cualitativo, debido a
que se ahondara en la interpretacion de literatura y fuentes secundarias. Cuantitativo, ya que
se acudira a cifras concernientes a la dinamica migratoria y cifras relacionadas con
presupuesto para la implementacion del Acuerdo de Paz. Finalmente, sera también
descriptivo en la medida en que se recopile informacion de casos ya estudiados para realizar
una aproximacion sobre la intermesticidad de Colombia en el plano migratorio y diplomatico

con Venezuela.

La idea anterior, surge ante el fendmeno nunca vivenciado por la sociedad colombiana; la
masiva entrada de migrantes provenientes de Venezuela con vocacion de permanencia y
transito. En este contexto, se identifica que la situacion en Venezuela se convierte de alguna
manera en un problema de agenda interna y ademas es el enclave de diferencias entre el
uribismo y santismo, junto con el proceso de paz. Ahora, contrastar las maneras de priorizar
la agenda interméstica colombiana del gobierno de JMS e IDM como fenémeno novedoso
implicara una contextualizacion e introduccion al lector sobre acontecimientos de coyuntura
nacional e internacional e intervencion de algunos actores que han permeado las respectivas

agendas hacia posiciones diferentes.
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3. Objetivos
3.1. Objetivo principal:

Analizar comparativamente la PEC durante los gobiernos de JMS (2010-2014; 2014-2018)
e IDM (2018-actual) con el Estado de la Republica Bolivariana de VVenezuela en cuanto a sus
efectos en la crisis diplomatica, desarrollo e implementacion del Acuerdo de Paz con las

FARC-EP y la masiva inmigracion poblacion venezolana hacia Colombia.

3.2.0bjetivos Especificos:

e Identificar cbmo las prioridades en politica interna durante los gobiernos de Juan Manuel
Santos e lvan Duqgue condicionan la PEC de los respectivos gobiernos frente al Estado
de la Republica Bolivariana de Venezuela referente a la crisis diplomatica, la

implementacion del Acuerdo de paz Colombiano y la inmigracion colombo-venezolana.

e Comparar las repercusiones de la PEC durante el gobierno de JMS e IDM frente a
Venezuela en la implementacion del Acuerdo de Paz y el fendbmeno migratorio colombo-

venezolano.

4. Capitulo 1: temas y prioridades de la agenda en la politica exterior colombiana
durante el gobierno de Juan Manuel Santos (2010-2014; 2014-2018) en un

escenario interméstico.

El ascenso a la Presidencia de la Republica de Juan Manuel Santos en el 2010 con el aval
politico del partido de la Unidad Nacional y el respaldo del expresidente Alvaro Uribe,
sucede bajo el contexto domestico enmarcado por una mejoria en la percepcion e indicadores
de seguridad. Lo anterior, a raiz de las decisiones en materia politica de seguridad por medio
de la denominada “seguridad democratica”, que ejecuto diferentes operaciones militares que
debilitaban a los grupos ilegales y delincuencia comun organizada. Sin embargo, se venian

incrementando los cuestionamientos por parte de ONG’S por el uso excesivo de la fuerza,
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las violaciones a los DDHH y las numerosas ejecuciones extrajudiciales, el lenguaje comun

llamadas “falsos positivos”.

Internacionalmente, el panorama se caracterizaba por un aislamiento de Colombia en la
region, en especial frente a vecinos como Venezuela, Ecuador, Brasil y Argentina. Todos los
mencionados, por compartir proyectos ideoldgicos semejantes con Hugo Chavez
(expresidente de Venezuela) del bolivarianismo en la region. Mientras que, Colombia con
Alvaro Uribe como presidente, fortalecia sus relaciones con Estados Unidos (tema del que
Brasil fue reacio) con el propdsito de combatir el narcotrafico y el accionar de las FARC,
ambos temas como amenaza regional y global. Lo expuesto en materia exterior, generd dos
resultados: 1) el condicionamiento -ya presente- de la PEC a los intereses de Estados Unidos

y 2) el aislamiento de Colombia en Sudameérica.

En ese sentido, se podria hablar de un giro o cambio en la PEC con el gobierno de Santos a
partir de la necesidad de: 1) cambiar la imagen de Colombia ante el mundo, recuperando las
relaciones diplomaticas con los vecinos. 2) recuperar el tiempo en el que Colombia habia
enfocado todos sus esfuerzos frente a la comunidad internacional en la lucha -mas que

solucion- del conflicto armado interno y el problema del narcotrafico.

El cambio en las prioridades de la PEC surge a partir de condiciones internas y de la
modificacion en el manejo del lenguaje y discurso por parte del gobierno, donde conceptos
como “seguridad democratica” pasan a “seguridad para la prosperidad”, entendiendo mas la
seguridad como un medio y no fin, a diferencia del gobierno anterior. En ese orden de ideas,
las prioridades domeésticas permitieron que la seguridad fuera desplazada por el crecimiento
econémico a partir de la diversificacion de la economia, mayor competitividad,
productividad e innovacion y por la igualdad de oportunidades para la consecucion y

consolidacion de la paz.

En sintesis, la llamada “prosperidad democratica” y la “prosperidad para todos” por el
gobierno de Santos se alcanzaria por medio de los pilares expuestos en el PND 2010-2014:
crecimiento econdmico, igualdad de oportunidades y consolidacién de la paz (PND, 2010-
2014, p 23).
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En alineacion con lo que se esbozaba como un giro en la agenda a partir de un cambio en las
prioridades, Santos consideraba cambiar el tono pugnaz y la confrontacion tanto a nivel
interno como externo que su predecesor habia empleado. En su lugar, Santos convocaba al
dialogo y conciliacion nacional. En coherencia con lo mencionado, en el discurso de posesion
el 7 de agosto de 2010, Santos sefialo: “El llamado que he hecho a la unidad nacional supone
dejar atras confrontaciones estériles, pendencias desprovistas de contenido, y superar los

odios sin sentido entre ciudadanos de una misma nacion” (Semana, 2010).

De igual manera, Santos en su posesién como presidente anuncié algunos puntos sobre las
que serian sus prioridades u objetivos en politica exterior, las cuales, se podrian resumir en
las siguientes: 1) mayor apertura internacional. 2) recomposicién de las relaciones con la

regioén. 3) construccién de una diplomacia para la paz.

En cuanto al primer objetivo, se esperaba la diversificacién de mercados, generando mayor
cooperacion y alianzas estratégicas que permitan ampliacion diplomaética y comercial como
el tratado Asia-Pacifico. Las decisiones en esta materia incluyeron la apertura de nuevas

embajadas en el continente asiatico y oceanico, el ingreso al Foro de Cooperacién Econémica

Asia-Pacifico (APEC) con el fin de cristalizar acuerdos comerciales con esa region (la de
mayor crecimiento econdmico internacional) Todo ello, también ligado a la vinculacion a la
OCDE y al CIVETS (paises miembros de la OCDE considerados economias emergentes) lo
cual contribuiria a la adopcion de practicas domeésticas que permitieran la incursion en

espacios internacionales.

Respecto al segundo objetivo, con el fin de superar las tensiones y confrontaciones del pasado
se logré emplear la politica del buen vecino, Santos se propuso reinsertar a Colombia en la
regién por medio del restablecimiento de relaciones con paises como Ecuador, Venezuela,
Argentina y Brasil. Este punto podria considerarse un cambio en la doctrina simbdlica de
Respice Polum (mirar al norte) siendo EE. UU este norte a un Respice Similia u Omnia como

una mirada a los semejantes y al mundo por igual.

La reconciliacion regional, le permitiria a Santos reconfigurar el poder internacional en favor

de una Ameérica Latina y el caribe con vecinos -ya no- “divorciados” y conflictivos dadas las
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diferencias ideoldgicas. Por el contrario, a partir de las oportunidades compartidas y una

integracion latinoamericana mas convergente que estipula la Constitucion nacional.

En esa linea, tras la voluntad expresa del gobierno de Santos en darle mayor relevancia a las
relaciones con América Latina y el Caribe, el presidente desde el dia de posesion no
reconocid “enemigos internos ni externos” y en su lugar decidia abrir espacios de
cooperacion enfocados al futuro y no al pasado. Es decir, Santos optaba por una
reconciliacion regional que superara las crisis, rupturas y congelamientos de relaciones
diplomaticas con otros paises, en especial, con los gobiernos Bolivarianos de ese entonces
del Ecuador, Venezuelay Nicaragua, ademas de Brasil y Argentina con quienes las relaciones

eran fragiles.

Sobre lo mencionado, las primeras gestiones diplomaticas de Santos estuvieron encaminadas
a la recomposicion de relaciones con Ecuador, Venezuela, Argentina con quienes las
relaciones estaban enmarcadas por hondas diferencias ideoldgicas y, por ende, las profundas
tensiones diplomaticas. Fue asi como en los primeros cinco meses de gobierno (de agosto a
diciembre de 2010) Santos aprovecho varios encuentros multilaterales y bilaterales para

reinsertarse a las dindmicas sudamericanas.

Frente al tercer objetivo, para optar por una salida dialogada y negociada al conflicto armado
interno entre el Estado colombiano y las FARC-EP, Santos debié en lo doméstico generar
ciertas condiciones necesarias para extrapolar el escenario de postconflicto y asi, dar a
conocer internacionalmente que las condiciones en Colombia estaban dadas para acabar con
un conflicto tan longevo y anacrénico como el que representaban las FARC-EP y el Estado

colombiano.

Primero, Santos comenzd (siendo ministro de defensa durante el gobierno de Alvaro Uribe)
comandando operaciones militares como la Operacién Jaque, Fénix, Camaledn que
debilitaron militar y moralmente a las FARC y equilibraron la balanza en favor del Estado
para lograr el escenario propicio para una salida negociada a la confrontacion. Segundo,
generar las primeras aproximaciones con la guerrilla de manera discreta donde personajes
como Henry Acosta, Frank Pearl y Hugo Chavez fueron determinantes en las aproximaciones
a lo que serian los primeros encuentros -inicialmente discretos- con las FARC y posterior

establecimiento de la agenda de negociaciones punto a punto en la Habana, Cuba.
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Cabe resaltar que, a pesar del cambio en la PEC con el gobierno Santos, este no abandon6
los temas en la agenda de seguridad nacional, pues continu6 con la estrategia militar enfocada
en el debilitamiento de las guerrillas a raiz de los actos terroristas, nexos con el narcotrafico,
secuestros y demas delitos (incluso de lesa humanidad) que aun seguian siendo cometidos
por las contrapartes al margen de la ley. De igual modo, Santos tuvo siempre la
intencionalidad de negociar y dialogar la salida del conflicto; aludiendo que, la puerta del
dialogo nunca estara cerrada con llave bajo el gobierno Santos y por ello mencion6 durante
su posesion: “mi gobierno estard abierto a cualquier conversacion que busque la erradicacion
de la violencia, y la construccion de una sociedad mas prospera, equitativa y justa” (Discurso

de posesion, Semana, 2010)

Los tres puntos anteriores concretarian unas estrategias especificas en el accionar del Estado
colombiano desde la vision de las prioridades en PEC del gobierno de Santos. Dichas
prioridades -por su naturaleza- interméstica, repercutian sobre la agenda gubernamental, ya
no desde el enfoque -anterior y exclusivo- de seguridad, intervencion y confrontacion militar
que habia predominado en la Gltima década, sino, ahora, desde una vision diversificada como
mecanismo de solucidn a los problemas domesticos. En otras palabras, la PEC condujo a la
apertura hacia la region y el mundo bajo la premisa de erradicar la fuerte interdependencia
que tuvo el pais en los gobiernos anteriores frente a Estados unidos buscando en la comunidad

internacional cooperacién para enfrentar los problemas internos.

En esa linea, Santos se comprometi6é “por la razén o por la fuerza” intermésticamente a
construir las bases de una negociacion que diera paso a una seguridad nacional, regional y
global perturbada por el conflicto armado colombiano que se tornaba constantemente en
asunto de interés internacional por las violaciones a los Derechos Humanos y al Derecho
Internacional Humanitario durante la guerra. Asi pues, posicionando a Colombia como un
actor internacional sin conflicto armado interno y reconciliado con actores significativos a
partir de alianzas estratégicas, seria la apuesta del gobierno Santos, aunque en lo interno no

haya logrado dicho consenso.

Cabe destacar que, frente al tercer objetivo o prioridad en la agenda exterior de Santos, se
buscaba la legitimacion del proceso de paz en la comunidad internacional, mas no su

intervencion ni mediacién, a excepcién de los paises garantes que intervendrian en asuntos
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concretos. Esto, con el fin de equilibrar 0 moderar -estratégicamente- el poder a nivel

domeéstico que representaba la oposicion al proceso y que lo ponia en riesgo.

4.1. La nueva politica exterior colombiana hacia Venezuela: Santos y Chavez,
nuUevos mejores amigos.
Como bien se menciond, la recomposicion de relaciones entre Colombia y Venezuela derivo
de las prioridades en la PEC del gobierno Santos, ademas, porque la extensa y porosa frontera
colombo-venezolana de 2.219 kilometros relaciona en diversos temas a ambos paises. Temas
econdmicos, de seguridad, energia y frontera como la migracion recurrente (que no implica

mayores controles) son asuntos que el gobierno estaba dispuesto a mejorar y fortalecer.

Para fines de conseguir los objetivos propuestos por la administracién Santos, entre ellos,
negociar la paz con las Farc y reestablecer las relaciones con paises vecinos como Ecuador y

Venezuela, JMS reconocia:

“éramos vistos (Colombia) por la mayoria de las naciones de la region como la oveja
negra, un pais que preferia ser aliado de Estados Unidos que un socio de sus propios
pares. Esta opinion se vio fortalecida por la suscripcion de un acuerdo para
incrementar la cooperacion en seguridad entre Colombia y Estados Unidos. Chavez
se empefio en exagerar el alcance del acuerdo, repitiendo por doquier que permitia el
uso ilimitado, por parte de las Fuerzas Armadas estadounidenses, de siete bases

militares en nuestro suelo” (Santos, 2019, pag. 196)

La percepcion que tenian vecinos como Ecuador y Venezuela eran justificables, pues JIMS
siendo ministro de defensa trabajo en cooperacion militar con Estados Unidos ante la falta
de cooperacion con los vecinos en ese sentido. Sumado a ello, JMS habia ordenado el

bombardeo a un campamento de las Farc en Ecuador, segln eso, sefiala:

“No era de extrafiar que dos lideres (Correa y Chavez) me tuvieran en el centro de sus
odios y me consideraran como uno de sus principales enemigos (...) ;era posible para
mi lograr la paz en Colombia mientras subsistieran esas enemistades? Ciertamente,
no. La paz no se construye en el vacio. Somos parte de una comunidad internacional;

las naciones son interdependientes, y yo no podia ignorar el hecho de que Venezuela
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y Ecuador, nuestros vecinos, eran en ese momento actores claves en el juego

estratégico regional” (Santos, 2019, pag. 196)

La primera aproximacion, en ese sentido, fue por medio de la invitacion de Santos a Chavez
a la posesion presidencial el 7 de agosto de 2010. Sin embargo, Chavez no asistié y en su
reemplazo y representacion decidio enviar al canciller de ese entonces y ahora presidente de
Venezuela, Nicolds Maduro. Posterior a la posesion, con la mediacion del secretario general
de UNASUR de ese entonces, el expresidente de Argentina Néstor Kirchner, Santos y Chavez
pudieron realizar una reunion el 10 de agosto de 2010 en Santa Marta para reestablecer
canales diplométicos entre ambos paises.

La reunion, sirvio entonces para reestablecer la comunicacion y canales diplomaticos de alto
nivel sobre cinco asuntos puntuales para los que se crearon cinco comisiones de seguimiento
(acompafiadas por UNASUR): 1) el pago de la deuda y reimpulso de las relaciones
comerciales. 2) complementacion econdémica entre ambos paises. 3) plan de trabajo en
inversion social en la zona de frontera. 4) desarrollo conjunto de obras de infraestructura y
5) seguridad. (El Tiempo, 2010)

Posterior al encuentro y restablecimiento de relaciones binacionales, Santos demostraba
querer seguir “jugando” en tableros de negociacion diferentes al de la dependencia con
Estados Unidos y asi, jugar en diversos tableros para lograr cierta autonomia en los dos polos
hemisféricos. Dicho “juego” como sefala el modelo de Putnam (1988) exige concertacion
debido a su dificultad de dos niveles: por un lado, el externo donde se encuentran las
contrapartes extranjeras que actlan y negocian en funcion de grandes poderes estatales y
sociales. El segundo nivel, corresponde al doméstico donde los actores tienen la capacidad
de ratificar o rechazar cualquier negociacion. Ese ultimo escenario reduce las posibilidades
de concertacion o “conjuntos ganadores” (win-sets) como el conjunto de acuerdos aceptables
para los dos niveles, ya que, intervienen, por lo general, miembros del ejecutivo, legislativo

y grupos de interés (Putnam, 1988)

Por tal razon, el restablecimiento de reglas del juego confiables con Venezuela ha sido
importante teniendo en cuenta los desequilibrios de poder existentes entre ambos paises: por

un lado, en Venezuela, por simpatias ideologicas protegian y auxiliaban a las guerrillas
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colombianas (FARC-EP y ELN) cuestidn que permitia que estas se fortalecieran (ACNUDH,
2019) (HRW, 2020)

De otra parte, en Colombia, la desconfianza por parte de Venezuela era alta debido a que
Chévez acusaba a Colombia de contar con la presencia de «paramilitares, narcotréafico,
secuestros, guerrilla, migraciones de gente huyendo de la guerra» y lo mas inquietante para
Venezuela: la gran cercania de Colombia con Estados Unidos, en especial por la intencion
del pais del norte al que se le pretendia otorgar uso de bases militares colombianas para
cooperacién en seguridad. Sin embargo, el acuerdo de cooperacion con Estados Unido y que
generaba tensiones entre Ecuador, Venezuela, Brasil frente a Colombia, suscrito el 30 de
octubre de 2009 (meses antes de la llegada de JMS a la presidencia), tuvo como resultado
segun la Corte Constitucional y el presidente magistrado de la institucién en ese entonces,
Mauricio Gonzales, determinar que dicha cooperacion no tenia efecto por no haber pasado
por el Congreso, ademas, que concebia “nuevas obligaciones” y “excedia” lo ya pactado
(Semana, 2010) (BBC, 2010) Entonces, a pesar de la inconstitucionalidad del proyecto y de
las mayorias con las que empezaba a gobernar JMS, éste decidid no insistir en la ideay como

alternativa, optd por reestablecer las relaciones con los paises vecinos.

En suma, la situacion de ese entonces en la frontera impedia mayor coordinacién o
negociacion bilateral debido a que los gobiernos locales de Tachira y Zulia -en Venezuela-
se encontraban administrados por la oposicion. Es decir, la fractura entre el oficialismo y
oposicién en Venezuela impactaba a Colombia y dificultaba el restablecimiento, al menos en
materia econdémica que era uno de los puntos del acuerdo colombo-venezolano que pretendia
regresar o superar los indicadores de intercambios comerciales -historicos- registrados en
2008 por un valor de US $7.200 millones (Portafolio, 2009)

Al final, la situacion entre ambos paises fue de gana-gana; mientras que el gobierno
colombiano con Santos consiguid restablecer las relaciones con Chavez en Venezuela y asi,
tener un aliado clave en la busqueda de paz en Colombia como tema doméstico. Chavez por
su parte, logro evitar a través de una decisién externa a él que se impidiera el incremento de
presencia militar de Estados unidos en la region y asi darle tranquilidad a él y a paises como

Brasil y Ecuador que también estaban en desacuerdo.
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En esas condiciones, la Venezuela de Hugo Chavez implicaba un respaldo importante para
los primeros acercamientos y posterior negociacion con las FARC-EP. Lo mencionado, por
dos factores: 1) dadas las similitudes ideoldgicas de Chavez con la guerrilla. 2) en el sistema
internacional, es indispensable la convergencia regional y su respectivo apoyo a salidas
negociadas a la guerra asimétrica como el conflicto entre el Estado Colombiano y las Farc y
asi impedir su creciente internacionalizacion. Ademas, si se tiene en cuenta que los paises de
la regién son garantes y firmantes de la jurisprudencia del Estatuto de Roma, de la Corte
Penal Internacional y otras instancias internacionales que garantizan que Estados firmantes
o0 vinculantes a dichos acuerdos no intervengan en guerras y, por el contrario, estén a favor

de la paz.

4.2.El escenario cambia: la Republica Bolivariana de Venezuela gobernada por

Nicolads Maduro frente a la Colombia de Juan Manuel Santos

Teniendo en cuenta que la reconstruccion de las relaciones bilaterales con Venezuela fue
dificil por el contexto de los gobiernos Uribe-Chavez donde las tensiones llegaron al punto
de insinuar una guerra entre ambos Estados, una vez se reestablecieron las relaciones bajo la
diplomacia y prioridad de la PEC de Santos de reintegrar Colombia en la region, ocurre el

fallecimiento del presidente de Hugo Chavez en 2013.

Dadas las circunstancias, era de reconocer que las relaciones entre JMS y Hugo Chévez
fueron determinantes en el apoyo del mandatario venezolano a la negociacion de paz entre
Colombia y las Farc, incluso, a pesar de las enormes diferencias politicas e ideoldgicas que
representaban ambos; Chavez opositor al proyecto neoliberal que impulsaba Santos y éste
sobre la Revolucion Bolivariana invocada por Chavez. El reemplazo del presidente Hugo
Chavez fue Nicolas Maduro, quien en el pasado habia ejercido como canciller de Venezuela
y fungia en ese entonces como vicepresidente y aunque la Constitucion Venezolana en
articulo 223 mencionaba que debia ser el presidente de la Asamblea quien asumiera como
presidente de la Republica bolivariana de Venezuela, fue Maduro quien asumié como
presidente. Lo anterior, aunque el articulo 229 menciona “No podra ser elegido Presidente o

Presidenta de la Republica quien esté de ejercicio del cargo de Vicepresidente Ejecutivo o
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Vicepresidenta Ejecutiva, Ministro o Ministra, Gobernador o Gobernadora y Alcalde o
Alcaldesa, en el dia de su postulacion o en cualquier momento entre esta fecha y la de la

eleccion el vicepresidente en el ejercicio de su cargo no puede presentarse a las elecciones.”

Posteriormente, celebradas las elecciones en las que gand Nicolas Maduro por un estrecho
margen frente al lider opositor Henrique Capriles, los cuestionamientos sobre desventaja
sobre el lider opositor se hicieron expresas en medios de comunicacién. Un vez Nicolas
Maduro asume la presidencia el 19 de abril de 2013, continué con el legado de izquierda
basado en el proyecto revolucionario bolivariano y Santos continuaba defendiendo su
proyecto de centro denominado la Tercera Via (el mercado hasta donde sea posible y el
Estado hasta donde sea necesario) que reafirmé las diferencias politicas entre ambos paises

sin desconocer al apoyo de Chavez y Maduro a la negociacion de paz en Colombia.

No obstante, ante el gobierno de Maduro, los indicadores del pais vecino comenzaron a
tornarse complejos ocasionando una crisis multidimensional: por ejemplo, el pais con las
reservas petroleras mas amplias del planeta demostradas y uno de los principales productores
del crudo en afios anteriores comenz0 a experimentar una baja en la produccion y por ende
exportacién, ocasionando la caida en los ingresos y generando en 2019 una produccion por
debajo del millon de barriles de petréleo (incluso por debajo de Colombia). Lo anterior, segun

informes de la Organizacion de Paises Exportadores de Petréleo (OPEP)

En otro tema, a pesar de la falta de informacion que se ha dejado de divulgar por parte del
gobierno de Venezuela, organismos internacionales e independientes estiman una inflacién
del 2013 de 52.3% a una de méas de 10.000.000% en 2019 (EI Pais, 2019) En cuanto a las
exportaciones, estas pasaron de 57.183 millones de dolares en 2013 a 14.886 millones en
2018.

Ante ese panorama, cabe mencionar que los precios volatiles del barril de petréleo no ayudan
al saneamiento de la crisis en Venezuela y perturba la adquisicion y abastecimiento de los
venezolanos que importan practicamente la totalidad de los bienes que consumen y es 96%
dependiente de los recursos del petréleo (El pais, 2019). En términos de pobreza, una
encuesta de la Universidad Catolica Andrés Bello y el Instituto de Estudios de
Investigaciones Econdmicas y Sociales que fue censurada, publicaron los resultados de la

Encuesta Nacional de Condiciones de Vida de la Poblacion Venezolana, donde, entre 2005
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y 2019, la incidencia de la pobreza monetaria pasé de 34,4% a 96,2% y la pobreza extrema
aumento de 10,7% a 79,3% (La Republica, 2020)

Por lo tanto, se podria considerar que Maduro a pesar de su continuidad en la cooperacién al
proceso de paz, al que también contribuyé Chavez hasta su consolidacion con la firma final,
comenz0 a hacer expresas sus diferencias con el gobierno de Santos en Colombia, tildandolo
de responsable de los problemas de su pais. Ademas, tomd una actitud agresora tanto verbal
como militar, ello, al tener en cuenta que ha sido varias denuncias por parte de poblacion
civil colombiana de incursién de miembros de las Fuerza Armada Nacional Bolivariana de
Venezuela en territorio colombiano. Es decir, ha habido multiples ocasiones de violacion a

la soberania de Colombia por parte de Venezuela (La opinion, 2016)

A manera de ilustracion; un suceso que deteriord la relacion colombo-venezolana fue cuando
en 2015 la institucionalidad de Venezuela decidié optar por solucionar y fijar de manera
unilateral la frontera marina y submarina con Colombia. De igual modo, la violacion a la
soberania implico la presunta incursion de militares venezolanos tanto en La Guajira en 2015
(Ejercito Nacional, 2015) como en Arauca en 2017 (El Heraldo, 2017) y, Norte de Santander
en 2018 (Cancilleria, 2018), situaciones que fueron catalogadas como provocadoras al
gobierno de Colombia. Ese mismo afio, la tension diplomaética se traslada a la tension
migratoria, ya que el gobierno de Maduro tras sus arremetidas en contra del gobierno Santos
acusa a ciudadanos colombianos en ese pais de paramilitares decidiendo demarcar sus
viviendas con las letras “D” de demoler o “R” de revision en lo que se conocié como
Operacién para la Libertad del Pueblo (OLP) (BBC, 2015). Dicha situacién, gener6 la
expulsion de méas de 20.000 colombianos y miles de ciudadanos venezolanos que por nexos
familiares e incertidumbre por la situacion degradante en materia econémica, politica y social

del pais, también decidieron migrar.

La situacion de represion expuesta conllevé ademas a la decision del cierre de frontera por
72 horas en el puente internacional Simén Bolivar en Clcuta por parte del gobierno de
Maduro y decretando estado de excepcion en los estados federales fronterizos de Zulia,
Tachira, Apure y Amazonas, desencadenando un embudo migratorio. Asi pues, comienza de
manera mas visible la crisis humanitaria entre ambos paises -desde 2013 cuando comenzaban

a emigrar los primeros venezolanos y colombianos residentes en Venezuela-.
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A pesar de las tensiones binacionales que se empezaban a gestar, Santos no desconocia la
voluntad que tuvo el gobierno Maduro en darle continuidad a la culminacion del proceso de
paz, pero reconocia que “la revolucioén bolivariana se estaba autodestruyendo” y culpar a

Colombia de todos sus problemas era un error.

Si bien la mayoria de los problemas que comenzaron a resurgir se debieron a sucesos
fronterizos, en especial por la deportacion forzosa en el afio 2015, el gobierno colombiano
de JMS el 22 de agosto de ese afio le pidié una salida diplomatica y efectiva a la crisis frente
a la que se concretd una reunion el 26 de ese mes entre las cancilleres de ambos paises que
no tuvo mayores resultados. Adicionalmente, cabe mencionar que el 24 de agosto, el
presidente Santos convoco a la Comision Asesora de Relaciones Exteriores para informar y
escuchar diferentes opiniones sobre la salida diplomaética a la crisis binacional, mientras que,
paralelamente la OEA mencionaba que la Unica salida a la crisis bilateral seria la via del

didlogo o la diplomaética.

Hacia mayo del afio 2017, tras varios sucesos que fueron deteriorando las relaciones
diplométicas con Venezuela, Maduro tom6 una decision que convocd una Asamblea
Constituyente por encima de los demas poderes y bastante cuestionada por la comunidad
internacional que terminG por aniquilar la institucionalidad democratica (DW, 2017),
agrietando asi, las ya deterioradas relaciones con Colombia. Por lo tanto, varios gobiernos de
la region -incluyendo al colombiano en cabeza del embajador ante la OEA, Andrés Gonzélez-
instaron a la OEA tomar decisiones por la grave situacion de la democracia y derechos
humanos en Venezuela, es decir, optar por aplicar la Carta Democratica a Maduro ante la

violacién de ésta.

No obstante, si bien la crisis diplomatica es binacional, Venezuela también afronta problemas
intermésticos que repercuten en Colombiay la region como la migracion, economia regional,
seguridad, etc. Por ello, Santos intenta hacer una aproximacion a la resolucion de la situacién
en Venezuela, no buscando una negociacién de alianzas con alguna de las partes en disputa
(oficialismo u oposicion), sino, crear confianza como mediador. El punto de partida fue el
liderazgo de ese entonces en UNASUR con Ernesto Samper como secretario general que
generaba confianza y acercamiento con el oficialismo, situacion que genero el debilitamiento

de ese organismo de integracion debido a que la oposicién venezolana e incluso paises no

45



afines a Venezuela y que rechazaban el deterioro de la democracia, deslegitimaron a
UNASUR dando su respaldo al Grupo de Lima y OEA. Es decir, el organismo multilateral
del Grupo de Lima surge -casi- exclusivamente para condenar la situacion de quiebre al orden
constitucional y democréatico en Venezuela, asi como por medio de la OEA activar la Carta
Democratica Interamericana hacia dicho pais, tratando asi, de construir y consolidar una
salida a la crisis de Venezuela a través de un esfuerzo multilateral sin acercamiento a ninguna

de las partes.

A pesar de los esfuerzos de UNASUR, el Grupo de Lima y la OEA, se podria decir que el
multilateralismo no ha eficaz y solo ha fortalecido al aislamiento de Venezuela en la region
y Su precarizacion en cuestiones econdémicas. Por ende, reafirma el poder de Estados Unidos
-que ademas de voto- tiene capacidad e influencia sobre la conformacién de coaliciones que
favorezcan sus intereses, especialmente al interior de la OEA donde los paises dentro del

Consejo Permanente votan en alineacion con la diplomacia norteamericana.

En sintesis, la relacion diplomatica Santos-Maduro enmarcada por una desconfianza mutua,
desinstitucionalizacion gradual de las relaciones y falsas acusaciones por parte del
mandatario venezolano, provocaron el deterioro definitivo y congelamiento unilateral de
Venezuela hacia Colombia. El apoyo de Chavez y Maduro a la negociacion con las Farc
acarred un costo-beneficio bastante alto para el gobierno Santos, demostrando una actitud
pasiva frente al deterioro democratico en el pais vecino, siendo el asunto de inflexién en las
relaciones la deportacién y represion de colombianos residentes en Venezuela, situacion que
conllevo a que se elevara la denuncia de violacion en derechos humanos por parte de Maduro

ante organismos internacionales.

4.3.La relacion Colombia-Estados Unidos: el factor Obama-Trump en la agenda

de politica exterior colombiana de Juan Manuel Santos

Con Estados Unidos, aliado de gran peso para Colombia, Santos tuvo que lidiar una relacién
histéricamente ligada al poder de la diplomacia estadounidense en la definicion de temas en
la agenda en la politica exterior de varios paises de América Latina, muestra de ello es la
promocidn de la democracia, seguridad y lucha contra el narcotréafico que siguen atrapadas
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en las politicas intermésticas entre EE. UU y América Latina. Adicionalmente, Santos en un
comienzo demostrd no querer depender tan estrechamente de Washington y en su lugar
tender lazos estratégicos con América Latina y el Caribe. En ese sentido, la primera relacion
gue tuvo que construir Santos en que busqueda del equilibrio y la reciprocidad fue con Barack
Obama, ello, a pesar del papel que histéricamente ha desempefiado Estados Unidos en disefiar
la agenda bilateral basada en la seguridad, como lo fue el “Plan Colombia”, priorizando temas

como narcotrafico, cooperacion econémica y seguridad militar.

En el afio 2015, debido a la situacion en Venezuela y a la presion que empezaba a generar el
tema de la migracion a Colombia -principal aliado en la region- y la presencia de aliados al
régimen de Maduro como Iran, Rusia y China, generaron que Estados Unidos, con Obama
como presidente, decidiera firmar una orden ejecutiva declarando “emergencia nacional” por
la amenaza inusual y extraordinaria a la seguridad nacional y a la politica exterior causada
por Venezuela (BBC, 2015).

La decision de Obama hacia Venezuela ademas del respaldo juridico pretendia disuadir a
Maduro de seguir coartando las libertades y la democracia en ese pais, de ese modo
desequilibrar la balanza de poder que venian ejerciendo los paises mencionados que
apoyaban al régimen de Venezuela y comenzaban a influir sobre América Latina. De manera
concreta, la decision le permitia a Estados Unidos de manera excepcional amenazar y/o
eventualmente confrontar a Venezuela, asi como perseguir 0 sancionar personas e
instituciones (dentro y fuera de Estados Unidos), confiscar fondos y activos, hasta ejecutar
acciones militares. En esa linea, eso ha venido sucediendo, adicional a las maltiples sanciones
y blogueos econdmicos que intentan presionar a Maduro de reestablecer la democracia en

Venezuela por medio de una transicion del poder basada en elecciones transparentes.

No obstante, el pragmatismo de Santos de la mano con el proceso de paz le permitio
equilibrar el apoyo de Estados Unidos con Obama a Colombia en temas de intercambio
comercial e inversion social, sin dejar de ser EE. UU. el principal destino de las exportaciones
colombianas y el primer origen de las importaciones e inversiones externas. Ademas, Obama
afianzo el respaldo de Estados Unidos a la paz a través de la inversion en asistencia extranjera
bilateral por US $450 millones por medio del “Plan paz”, aludiendo a la cooperacion en
tiempos de guerra y ahora en tiempos de paz (BBC, 2016; El Pais, 2016)
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Dicho lo anterior, el proceso de paz se convirtio en un asunto clave que permitié ampliar la
perspectiva en la agenda bilateral con Estados Unidos, donde, otro aspecto relevante fue el
espaldarazo de Obama al proceso de negociacion designando como enviado especial y de
acompafiamiento al proceso a Bernie Aranson quien habia sido subsecretario de Estado para
asuntos de América Latina entre 1989-1993 y conoce muy bien la region. Desde ese entonces,
el gobierno de Obama jugd un papel propositivo y de apoyo a través del consenso en el
Congreso de los Estados Unidos para apoyar el proceso de paz en beneficio de la democracia
y solucion de problemas como el narcotrafico e inseguridad relacionados al conflicto armado

entre el Estado colombiano y las Farc-Ep.

Con el cambio de gobierno en Estados Unidos, la posicion del nuevo presidente Donald
Trump frente al tema de la lucha contra el terrorismo, las drogas y los emigrantes, entre otros,
era mucho maés radical. Sin embargo, continuo con su apoyo al proceso de paz que encontro

finalizado y en fase de implementacion.

Como asunto adicional y relevante en el presente trabajo, el 18 de mayo de 2017 Trump
recibi6 en Washington a Santos para tratar temas que Trump consideraba importantes en la
agenda bilateral como: comercio, lucha contra el narcotrafico, proceso de paz y la grave crisis
en Venezuela. Frente al tema de la lucha contra el narcotrafico, Trump en esa ocasion intento
presionar para que volviera la fumigacion aérea y meses mas tarde Trump emitié un
memorando oficial al gobierno Santos acusandolo de haber fracasado en el cumplimiento de
sus obligaciones en el marco de acuerdos internacionales sobre la lucha contra el narcotrafico
debido al aumento de los cultivos ilicitos (BBC, 2017). Sobre el proceso de paz, Trump
cuestiond la falta de entrega de armas por parte de las FARC, su resistencia frente a la entrega
de menores y otros temas (El Tiempo, 2017). Es decir, la nueva relacion entre Colombia y

EE. UU al mando de Trump, se reduciria en ideas de Bernard Aranson a lo siguiente:

“Cuando vino la nueva administracién, Donald Trump intent6 borrar todo lo que se
habia hecho. En el Gnico asunto en el que Trump parece estar interesado con respecto
a Colombia es cuanta produccion de coca hay. Es una preocupacion legitima, Estados
Unidos ha tenido un gran interés en este tema, pero el presidente Trump parece no

estar interesado en nada méas que eso” (El Espectador, 2020)
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Finalmente, Venezuela volvié a ser tema de agenda entre Colombia y Estados Unidos en la
asamblea anual de la ONU en 2017, donde Trump se reunié con varios mandatarios
latinoamericanos para debatir las decisiones frente a la compleja situacién en Venezuela, ya
que, cada vez mas los Derechos Humanos y la democracia se veian afectados por cuenta de
la represion en el gobierno de Maduro. En dicha reunion, Trump hizo sentir su poder y
autoridad frente a la region poniendo sobre la mesa medidas de fuerza o acciones militares
frente a Venezuela si era necesario. Sin embargo, la situacion no ha sido facil porque hay
muchas razones geopoliticas y econémicas de por medio y todas las partes interesadas y
actores importantes como China y Rusia no han estado de acuerdo sobre la salida de Maduro
de la Presidencia y adicionalmente, ningun pais de la region tiene suficiente influencia ni

tampoco ha habido intenciones desde la diplomacia sino, por el contrario, desde la seguridad.

Por lo tanto, la estrategia de Trump frente a Venezuela fue mas drastica que la empleada por
Obama, mientras Trump de manera unilateral empleaba la estrategia tradicional politica
empleada con Cuba de aislamiento y presion/sanciones de caracter financiero, por ejemplo,
sobre embargos a PDVSA o sobre miembros aliados de Maduro. Como menciona Camilleri
(2018: 191) luego de la 47° Asamblea de la OEA en junio de 2017 donde no se alcanzo el
numero de votos para la adopcion de una decision sobre la situacion en Venezuela, las
medidas unilaterales se convirtieron para la Administracion Trump en la opcidon predilecta.
De manera multilateral, la estrategia de aislamiento se fue fortaleciendo alrededor del papel
de la OEA, a pesar de que los consensos se volvian dificiles de establecer y donde Luis

Almagro optaba por moldes no tradicionales para propiciar soluciones conjuntas en la region.

En sintesis, el factor Estados Unidos es determinante en la mirada interméstica de la PEC
durante el gobierno de Santos, demostrando la capacidad de persuadir en el respaldo del
gobierno de Obama hacia el proceso de paz bajo un enfoque econémico y social mas integral
al problema del narcotrafico, superando el tratamiento solo punitivo y militar. Es decir,
Santos logré darles una relacién mas diversificada a las relaciones bilaterales con ayuda del
Acuerdo de Paz bajo el gobierno Obama y de manera exodgena, Venezuela contribuyo a
fortalecer la relacion colombo-estadounidense y la posicién moral hegemonica de Estados
Unidos sobre la region bajo el gobierno Trump. Paralelamente, Santos exploraba consolidar

vinculos con aliados mas semejantes (réspice similia) como Chile, México y Perq, sin
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desconocer que Colombia nunca ha dejado de desconocer la relevancia estratégica de Estados

Unidos en la regién y el panorama mundial.

4.4.Posturas y decisiones intermésticas del gobierno de Juan Manuel Santos en el

contexto migratorio

Entre la confrontacion diplomatica y la explosion migratoria tras el evidente desplome
econémico de Venezuela, se suman graves problemas sociales y politicos que se han
traducido en una masiva migracion de venezolanos a toda la region, siendo Colombia el pais
mas afectado. Ello, dado que Venezuela afronta “cada dia problemas mas graves como falta
de abastecimiento de productos, inflacion desbordada, mercado cambiario distorsionado,
aparato productivo cada vez mas pequeio, falta de reservas y un déficit fiscal creciente”

(ANDI, 2017).

En cuanto al fendmeno migratorio que comparten -historicamente- Colombia y Venezuela,
no se debe perder de vista que las migraciones contemporaneas en las condiciones de
incertidumbre y violencia simbolica e incluso fisica de refugiados, exiliados, apéatridas y
migrantes que vagan ilegal o legalmente en la geopolitica del orden moderno es ineludible
para el caso de Venezuela. Lo anterior, dado que, como lo afirma Iranzo (2016), las
migraciones son la produccion de desequilibrios entre lugares, asi como de las fuerzas
productivas que definen las politicas de migracion y desarrollo, y que contribuyen también a
la perpetuacion de los desequilibrios. Es decir, a nivel doméstico Colombia juega un papel
muy importante al recibir definitiva y transitoriamente a miles de migrantes que, dependiendo
de su manejo, puede tener importantes externalidades positivas en la economia (Rozo y
Vargas, 2018)

Cabe resaltar que, como antecedente a la gestion de la migracién o regularizacion de transito
fronterizo entre Colombia y Venezuela siempre ha habido vacios, por ejemplo, el gobierno
de Santos en 2011 reconoce “la inexistencia de una politica integral para las fronteras y una
oferta institucional que reconozca sus caracteristicas y realidades” (Cancilleria, 2013, p. 1)
donde la cancilleria de acuerdo con sus competencias en politica exterior crea la politica

sustentada en el plan de desarrollo como Plan Fronteras para la Prosperidad (PFP) con el fin
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de mejorar la capacidad institucional, respondiendo de manera estratégica, integral, adecuada

y oportuna a los retos de frontera (Cancilleria, 2013, p. 3)

Desde un enfoque retrospectivo y holistico si se quiere, la primera oleada migratoria no fue
la ocasionada en 2015 tras la represion de Maduro a casas de colombianos como se menciond
anteriormente. Tras los nexos historicos e historia compartida con Venezuela, lo que suceda
en su interior, trasciende la frontera con Colombia, la migracion es muestra de ello, pues
relaciona, acerca y vincula a ambos Estados y de ahi que los desafios y complejas relaciones

sean intermésticas como maneras de encontrar oportunidades.

La primera crisis, comienza después de la llegada de Hugo Chéavez al poder en Venezuela
con su proyecto del socialismo del siglo XXI y fue entre 2000-2005 de industriales y politicos
como emigracion educada, que llegaron a Colombia bajo unas condiciones positivas para
Colombia atrayendo un bonus demogréafico de poblacién y mano de obra calificada. La
segunda ola migratoria, tras la inestabilidad del pais venezolano y la crisis de PDVSA
(Petroleos de Venezuela) comenzd en 2005, donde trabajadores y empresarios de la petrolera
decidieron migrar junto con su capital para crear empresa en Colombia, Chile y Argentina
mayoritariamente. La tercera ola se inici6 en 2010 y también consistié en el éxodo de
empresarios y profesionales de diferentes clases sociales por las medidas cada vez mas
radicales del gobierno de Chavez. Respecto a la cuarta ola, que se caracterizo por ser mas
compleja que las anteriores fue hacia el 2013 con la llegada de Maduro al poder y
acompafada por los indicadores en materia econdmica y social en declive, en la cual la

poblacion migrante se encontraba en condicion de pobreza.

La quinta ola comenz6 en el 2016 con la reapertura de la frontera donde el éxodo aumento
de manera exponencial y en la actualidad no cesa, incluso, a pesar de las condiciones de

inseguridad en la frontera y la situacion sanitaria del Covid-19 en ambos paises.

Segun Mazuera. et. al (2019) la migracion venezolana cuenta con altos niveles de
profesionalizacion, siendo un 48.5% de los migrantes quienes cuentan con estudios
profesionales y solo el 14% lleva consigo sus titulos apostillados, 1o que perjudica sus
posibilidades para conseguir trabajos cualificados que permitan mejorar sus condiciones
laborales y diversificar los espacios de trabajo, haciendo que exploten sus habilidades y

conocimientos en espacios adecuados para ellos y el sistema econdémico nacional. Ademas,
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para el 2018 el 73,6% de los migrantes se encontraba en el grupo etario de 18 a 29 afios,

siendo una edad de gran productividad laboral.

Ante la evidente entrada de migrantes venezolanos al pais y en funcion de la atencion
doméstica con respecto al factor social donde hay necesidades bésicas insatisfechas y
carencia de politicas que las neutralice, la sentencia T-073-2017 del 6 de febrero de 2017

dispuso lo siguiente:

“El Estado colombiano no puede desconocer las normas internacionales en materia
de proteccidon de derechos humanos de migrantes, por mas que estas personas se
encuentren de manera ilegal en nuestro territorio. Se deben valorar las razones por las
que decidieron venir a Colombia [...] En consecuencia, Migracion Colombia, la
Defensoria del Pueblo y cualquier autoridad con competencia en el asunto deben
procurar que los migrantes sean protegidos de forma plena, que puedan ejercer sus
derechos, obtener la documentacion para permanecer en el territorio” (Sentencia T-

073, expediente T-5.872.661, 2017. Retomado de Louidor, 2018)

Por lo tanto, es pertinente ahondar en el tema migratorio y las decisiones en la PEC frente al
gobierno de Venezuela durante el gobierno Santos teniendo en cuenta la intermesticidad. Al
ser un problema bilateral, la conexién fronteriza y extensa longitud y porosidad de esta,
Colombia es la principal afectada en la region ya fuera porque es el principal destino de
recepcion o de transito para la totalidad de migrantes que deciden refugiarse por fuera de
Venezuela. En adicién, el tema migratorio progresivamente se ha convertido en un asunto de
responsabilidad fiscal, teniendo en cuenta el componente de pobreza y la obligaciéon que
como Estado Colombia tiene ante la ONU y ACNUR en el cumplimiento de tratados
internacionales como La Convencion sobre la Proteccion de los Derechos Humanos, de los
Trabajadores Migratorios y de sus Familiares y el Pacto Mundial para la Migracion Segura,

Ordenada y Regular.

Bajo el escenario expuesto, la migracién como factor interméstico requiere analizar la
institucionalizacién del proceso migratorio (Biderbost, 2010) con el fin de conocer la relacion
existente entre el fendbmeno y la actuacion de los Estados o como el poder politico podia

erigirse en disparador de estos cambios socioldgicos (tanto a nivel de expulsion como de
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atraccion de poblacion inmigrante) y, por el otro, cual era su comportamiento una vez que

las corrientes migratorias se institucionalizaron.

Por ejemplo, diplomatica y domésticamente, Juan Manuel Santos utiliz6 la situacién para
mejorar su imagen incidiendo la cultura, valores, tradiciones e identidad (Ardila & Clemente,
2019) arraigado a la solidaridad debido al papel del gobierno como receptor y quien debid
afrontar el reto tanto de su institucionalidad nacional y territorial, como de la sociedad civil
y el sector privado, para atender la llegada de esta poblacion y gestionar el fendmeno de la

manera mas exitosa, ordenada y segura posible.

A renglon seguido, la relacion del proceso migratorio en la agenda ha sido bastante
significativa a partir de la inscripcion de la problemética en la agenda internacional,
publica/mediatica y gubernamental, ya que indica el conjunto de problemas percibidos que
necesitan un debate publico o incluso la intervencidn activa de las autoridades (Padioleau,
1982). Por tal razdn, las respuestas del Gobierno nacional han estado enfocadas a la

regularizacion y a la atencion humanitaria de los migrantes.

La decision de Santos sobre el manejo de la recepcion migrante estuvo enmarcada en la idea
de que el manejo de los problemas sociales debe de estar en concordancia con las fuerzas
globales y los diferentes actores que se vean involucradas en las mismas. Alcock (2007) por
ejemplo, tiene en cuenta el impacto de la globalizacion a las dindmicas sociales y como esta

influye de forma constante en las ideas de bienestar que pueden ser objeto de intervencion.

En ese orden de ideas, el gobierno Santos junto con la canciller de ese entonces, Maria Angela
Holguin, optaron por recibir de manera solidaria a los migrantes. Las primeras decisiones
surgieron en agosto de 2015 tras la expulsion de méas de 22.000 colombianos en Venezuela
con la declaracion de emergencia social y econémica en la zona fronteriza (La Guajira, Norte
de Santander y Arauca) para lograr dar atencion rapida y oportuna, creando el Puesto de
Mando Unificado (PMU) compuestos por entidades nacionales, locales y de agencias
internacionales como: UNGRD, FF.MM. (Policia, Ejército, Armada), ICBF, Defensoria del
Pueblo, Ministerio de Relaciones Exteriores, Migracién Colombia, secretarias de salud y
educacion, alcaldias y gobernaciones, Procuraduria, ACNUR y el Equipo Local de
Coordinacion (ELC) de la ONU. La articulacion anterior, para la debida recepcion y

caracterizacion de los venezolanos y colombianos retornados y expulsados. A partir de ese
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entonces, nace el Permiso Especial de Permanencia (PEP) como salto cualitativo y base de
la identificacion y caracterizacion de la poblacion migrante, ello, con el fin de regularizar a

aquellos que no contaban con pasaporte o identificacion de entrada.

El PEP atiende a los migrantes desde un enfoque de derechos y les permite adquirir beneficios
laborales y de salud en igualdad de condiciones para ingresar al sistema contributivo y asi no
generar un recibimiento netamente asistencial. Sin embargo, el PEP es insuficiente ya que
cuenta con un limite de tiempo y no permite regularizar a tantas personas eficazmente, ello,
teniendo en cuenta que la inmigraciéon -en su mayoria- tiene vocacion de permanencia,
entrando irregularmente o por transito. Es decir, el gobierno de Venezuela puede cambiar,
pero las personas que ya ingresaron a Colombia llegaron para quedarse y eso implica la

incertidumbre frente a si la migracion generara desarrollo o conflictividad.

Otra decisién a nivel doméstico que acarred la entrada masiva de migrantes al pais fue la
instalacion de mas de 700 mesas en todo el pais conocidas como Registro Administrativo de
Migrantes en Colombia (RAMVC) con el fin de solventar vacios del tramite del PEP en la
zona de frontera. De igual manera, en zona de frontera y entre entidades territoriales del nivel
local, regional y nacional, se increment6 la coordinacion para procesos de vacunacion y
regularizacion. En resumen, se gestd el tratamiento integral a la mayor cantidad de

inmigrantes posibles.

Sin embargo, es solo hasta marzo de 2018 en que se crea el RAMY como mecanismo de
mayor precision en la identificacion y caracterizacién de migrantes con el Decreto 542,
emitido el 21 de marzo de 2018 por el Departamento Administrativo de la Presidencia de la
Republica que deberéa servir «<como insumo para el disefio de una politica integral de atencion

humanitaria» (Louidor, 2018, pag. 25)

Posteriormente, otra decision positiva con efectos politicos en favor del gobierno de Santos
fue la nacionalizacion de aquellos miembros de familiares colombianos nacidos en
Venezuela, un proceso que ademas de regularizar y formalizar a aquellos inmigrantes
indocumentados, revertia la fragmentacion familiar para su respectiva reunificacion en

Colombia.
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Sin embargo, y nuevamente desde el enfoque interméstico, Colombia no es el Gnico Estado
responsable de la recepcion de migrantes teniendo en cuenta que “los paises
latinoamericanos y Colombia en particular respondende diferente maneraa los factores
sistémicos e individuales, debido a que es una regidén heterogénea que presenta diversas
vulnerabilidades y sensibilidades” (Ardila, 2020, pag. 118) Ante esa situacion, la canciller
Holguin, elevo la gestion de necesidad de cooperacion por parte de la comunidad
internacional a la Alta Comisionada para los DDHH, ACNUR vy al secretario general de la
ONU aduciendo “ceguera de la comunidad internacional” ante la situacion que vive

Colombia por cuenta de la crisis en Venezuela.

La ayuda elevada por Holguin a organismos internacionales estuvo respaldada por la idea de
que otros paises de la region como Ecuador, Per( y Brasil reforzaron las medidas y criterios
de ingreso a los migrantes venezolanos, generando que muchos de ellos se queden en
Colombia como una solucion a la crisis que se vive en su pais. Lo paraddjico entonces, es
que esos Estados internacionalmente acompariaron las denuncias hacia Venezuela/Maduro,
domésticamente implementaron medidas restrictivas y poco comprometidas con el
recibimiento de migrantes. Es decir, a nivel doméstico se acomodaron a politicas xendfobas
donde lo pertinente seria que adoptaran los mismos principios de Colombia como el de la
solidaridad y equidad en la distribucion de responsabilidades.

Pero ¢Por qué Colombia no pudo materializar ese liderazgo y lograr que la comunidad
internacional apoye la crisis de manera contundente? La respuesta se podria deber a que
debido a las diplomacias latinoamericanas tan presidencialistas e influenciadas por factores
ideoldgicos o intereses nacionales, dificultan la ayuda reciproca. Contrario al escenario
latinoamericano en la atencién a la crisis migratoria, EE. UU y la Union Europea han
contribuido por medio de cooperacion directa, aunque no ha sido suficiente teniendo en
cuenta la dimension de la crisis. Ademas, considerando que durante el segundo mandato de
Santos (2014-2018) hay un crecimiento exponencial de 23.573 inmigrantes en 2014 a
1.174.743 en 2018 lo que podria deberse al incremento de sucesos de tension diplomética y
militar entre ambos paises y al deterioro de las condiciones en Venezuela por causa de

factores endogenos y exdgenos como las medidas unilaterales de EE. UU hacia esta.
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Continuando en el ambito internacional, se impuso como prioridad en la PEC del gobierno
Santos el desafio de adquirir recursos de cooperacion bilateral y multilateral, asi como el
trabajo articulado, inversion y operacion logistica en materia de recepcion con el fin de
equilibrar las cargas en una dinamica migratoria de tales dimensiones como la que Colombia
empezaba a gestionar por primera vez en su historia y que de lejos es la migracion
transfronteriza méas grande de la region en la historia (ACNUR, 2020) (BBC, 2018)

No obstante, las respuestas a la inmigracién por parte del gobierno de Santos podrian
considerarse pragmaticas, tardias y permeadas por factores institucionales y coyunturales,
debido a la presién que a nivel interno imponia el proceso de paz que alentaba al gobierno a
ser flexible y actuar como mediador en Venezuela, ya que, Chavez y Maduro actuaban como
pais garante del proceso y lo conveniente para Santos era contar con dicho apoyo hasta la
firma del Acuerdo de Paz. Por su parte, factores institucionales como incapacidad en la
regularizacion migratoria, que no ha logrado ser superior frente a la irregular, impide la
atencion integral y basada en derechos a la mayoria o totalidad de inmigrantes frente a los
que Colombia presenta vacios juridicos e institucionales por falta, por ejemplo, de una
politica publica integral migratoria 0 CONPES que dé lineamientos estratégicos para la

atencion al fenomeno migratorio.

Fue hasta junio de 2018 (terminando el mandato del gobierno Santos) cuando el gobierno
decide dar el primer paso hacia el disefio de la Politica Publica Integral Migratoria ante la
crisis humanitaria (Louidor, 2018, pag. 27), donde la estrategia corresponderia a no actuar
diplomatica ni reaccionariamente en contra del gobierno de Maduro en Venezuela a pesar de
su responsabilidad por la crisis, violaciones a los derechos humanos y deportaciones masivas
y violentas de colombianos en Venezuela, en reconocimiento del apoyo brindado por

Venezuela al proceso de negociacion del Acuerdo de Paz.

Por lo tanto, el gobierno Santos emite el decreto 1288 de 2018 con el fin de marcar las bases
de la politica publica migratoria de caracter estatal y no gubernamental enfocada en los
derechos humanos de la poblacion migrante, marcando asi, un precedente para el continente

y proximo gobierno.

En ese contexto, la situacion que enfrentaba Santos a nivel domeéstico podria ser resumida en

palabras de Louidor (2018) como:
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“A través de las comunicaciones diplomaticas, el Gobierno colombiano mantuvo una
postura conciliadora que los medios de comunicacion, los politicos afines al
expresidente Alvaro Uribe Vélez, e incluso gran parte de la ciudadania colombiana,
calificaron de “blanda” y “pasiva” frente a los abusos y a las violaciones de los

derechos humanos de los “compatriotas” (Louidor, 2018, pag. 29)

5. Capitulo 2: temas y prioridades de la agenda en la politica exterior colombiana
durante el gobierno de Ivan Duque Marquez (2018-actual) en un escenario

interméstico.

Con el cambio de gobierno en 2018 y la llegada de Ivan Duque del Centro Democréatico
(partido de oposicién al gobierno anterior), la eleccién estuvo enmarcada por una fuerte
polarizacion que tenia antecedentes en el marco de negociacion del Acuerdo de Paz en la
Habana entre el gobierno Santos y las Farc. En esa coyuntura, el partido del presidente lvan
Duque -Senador de la Republica en ese entonces- tomd las banderas de la oposicion tanto al
gobierno como al Acuerdo de Paz con el fin de impulsar la campafia del “NO” en el plebiscito
del 2016 donde seria refrendado dicho acuerdo y ganarian por un estrecho margen frente al
“SI”.

Tanto izquierda como derecha utilizaron intencionalmente el miedo, el pasado de un intenso
conflicto armado colombiano, el pasado de las FARC-EP y por supuesto, la situaciéon de
crisis multidimensional de Venezuela. En el caso de Ivan Duque, promotor del “NO” y férreo
opositor al régimen de Maduro, en el afio 2017 -durante el incremento de las tensiones con
Venezuela- denunciod junto con 76 congresistas colombianos y otros de Chile a Nicolas
Maduro frente a la Corte Penal Internacional por violacion en derechos humanos. Dichos
sucesos han sido empleados para recrear la construccion de significados negativos que traeria
consigo la victoria electoral del candidato opuesto y asi consolidar apoyo del electorado a
partir de las emociones y no de los argumentos. En otras palabras, los votantes toman sus
decisiones en funcién de las presiones y condiciones sociales en que se desenvuelven (Roche,
2008, p, 3)
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La situacidn de estrategias electorales basadas en los ataques de falacias hacia el contrincante
y la movilizacion del electorado propone dos cosas: 1) el deterioro de la democracia a partir
de elecciones basadas en falta de informacion que adquiere el electorado para tomar su
decision. 2) la intensa polarizacion desencadenada por parte de candidatos opuestos y de
extremos que cierran espacios a posiciones moderadas y que harian lo que fuera por cautivar
al electorado, los cuales, desde el apasionamiento podrian acarrear en la intolerancia y

violencia hacia el adversario que piensa politicamente diferente.

Casos derivados de las proposiciones anteriores se vivieron a partir del Plebiscito para la
refrendacion popular del Acuerdo de Paz en el afio 2016 que sent6 un precedente de division
electoral entre quienes apoyaban el Acuerdo de Paz para la terminacion definitiva del
conflicto entre el Estado colombiano y las Farc-Ep (avalando al si) y aguellos que se oponian
a este (avalando al no). Los primeros, integrados en una coalicion de partidos de centro
derecha e izquierda y la izquierda. Por su parte, los segundos, que resultaron ganadores por

un pequefio margen, se aglutinaron en partidos de derecha, cristianos y conservadores.

Como resultado, el plebiscito del 2 de octubre de 2016 bajo la pregunta ;Apoya usted el
acuerdo final para la terminacién del conflicto y la construccién de una paz estable y
duradera? Gener0 una participacion de tan solo el 37,43% de los ciudadanos habilitados para
votar y una abstencion del 62,59%. Respecto a los votaron, un 49,78% voto por el si y el
50,21% vot6 por el no, segun los resultados de la Registraduria General de la Nacion (2016)

Asi pues, la campafia para la presidencia de 2018 donde resultaria ganador Ivan Duque por
el Centro Democratico tuvo una estrategia discursiva enmarcada en gran parte por la
sefializacion castrochavista al candidato y contendor en segunda vuelta, Gustavo Petro del
movimiento Colombia Humana. El concepto y eje estructurador del “castrochavismo” por
parte de la oposicion al Acuerdo de Paz y al candidato presidencial Gustavo Petro por parte
del Centro Democratico nace al interior del mismo partido, liderado por el senador Alvaro
Uribe Vélez, expresidente del pais y principal vocero e impulsor del “NO” y el
Castrochavismo en campafias como el Plebiscito, la consulta anticorrupcion y elecciones

presidenciales (Aristizabal, 2019)

En suma, el concepto sera importante en el anélisis teniendo en cuenta el contexto

internacional de apoyo al proceso de paz al que Santos de alguna manera comprometio a

58



varios Estados, como fue el caso de los paises garantes, acompariantes y la comisiéon de
verificacion de la ONU. Entonces, la comunidad internacional, entre los cuales se encuentran
Cuba y Venezuela (con Hugo Chéavez como presidente) que fueron paises acompafiantes y
decisivos en ayudar a sentar a las FARC en la mesa de negociacidn se convirtio en el eje del

castrochavismo. Aristizabal (2019) anota:

“La esencia de este dispositivo recae en la utilizacion mediatizada de la situacion
actual de Venezuela como espejo social y politico, sin ningun tipo de analisis critico
a fondo. Est4 adherida a la imagen de Castro y Chavez principalmente y al gobierno
actual de Maduro, todo revuelto sin ningan tipo de distincion entre sus contextos,

revoluciones e ideologias” (Aristizabal, 2019, pag. 55)

De igual manera, teniendo en cuenta que el contendor del uribismo en campafia a Ivan Duque,
Gustavo Petro, catalogado de izquierda y defensor del proceso de paz, sufrié las
consecuencias al ser involucrado con el concepto “castrochavista” por su cercania en el

pasado con Hugo Chéavez.

Frente a ello, se podria decir que a medida que el “castrochavismo” se ligaba a Petro y al
Acuerdo de Paz, en beneficio por parte del uribismo, la estrategia se convertia en una
estrategia de mercadeo politico basada en el miedo y mentiras, favorable electoralmente para

Ivan Duque, donde Aristizabal (2019) afade:

“el uribismo concentrd sus esfuerzos en desprestigiarlo por medio de distintos
dispositivos discursivos y retéricos, todos vinculados de forma directa al
Castrochavismo, el nuevo “gran enemigo” de Colombia. El uso de esta palabra se
hace con la intencion de activar marcos referenciales de connotacion “negativa”,
los cuales son alimentados con frases y adjetivos como las siguientes durante
distintos momentos electorales; Santos le entregara el pais a las Farc, paz sin
impunidad, Timochenko presidente, expropiacion, dictadura, comunismo,

terrorismo, ideologia de género, entre otras” (Aristizabal, 2019, pag. 55)

En ese orden de ideas, Duque llegaba a la Presidencia por medio de la estrategia de
manipulacion del electorado a través del miedo y de la férrea oposicion al Acuerdo de Paz,
tema bandera del gobierno de santos intermésticamente y que de alguna manera, le habia
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permitido diversificar su agenda en politica exterior y salir del parroquialismo histérico de la
misma. En otras palabras, la oposicion al Acuerdo de Paz es uno de los temas divergentes
entre el gobierno Santos y Duque a pesar de la construccion del liderazgo internacional frente
a este, ya que, el proceso de paz fue una iniciativa que permitié a la PEC trasladar la insercion
internacional de Colombia -ligada al conflicto y lucha contra las drogas- a una posicion de

liderazgo en el tema de la paz.

Paraddjicamente, mientras la comunidad internacional apoyaba el proceso de paz, en el pais
la polarizacion en torno a este era evidente. Como ejemplo, Duque y el partido de gobierno
hicieron campafia y comenzaron a gobernar con la promesa de reformar el acuerdo con el fin
de corregir sus fallas a pesar de la batalla juridica que eso implicaba, ademas, teniendo en
cuenta que gran parte del acuerdo contaba con disposiciones consagradas como ley y

ratificadas por tribunales (International Crisis Group, 2018)

En cuanto a alcances especificos en materia exterior, Duque recibia por parte del gobierno
Santos la ampliacion de la agenda con Estados Unidos, consenso internacional frente a la
paz, ampliacion de relaciones diplomaéticas y comerciales con paises de Asia 'y Oceania y el

ingreso a la OCDE por mencionar los mas relevantes.

En la primera rueda de prensa del canciller de ese entonces, Carlos Holmes Trujillo, el 10 de
agosto de 2018, anuncié la orientacion de la PEC donde a propdsito del enfoque interméstico
comenzo diciendo lo siguiente: “La vieja frontera entre lo nacional y lo internacional
desaparecio, todos los grandes temas colombianos son a la vez grandes temas
internacionales y todos los grandes temas internacionales son temas colombianos” (Rueda

de prensa Cancilleria de Colombia, 2018)

Asi pues, la estrategia del gobierno Duque se enmarcaria bajo el modelo Putnam (1988) en
el juego de dos niveles: por un lado, promoviendo negociacion y acuerdos con actores
internacionales en funcidn de los intereses colombianos. Por otro lado, los actores domésticos
como miembros del partido centro democratico y otros interesados, aceptarian o rechazarian

mencionados acuerdos.

De esa manera, el gobierno de Duque demostraba querer emplear una politica exterior
indisoluble entre lo internacional y nacional acogiendo como prioridades: 1) participacion y
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de liderazgo en el escenario internacional a través del multilateralismo en temas de paz,
seguridad y democracia. 2) fortalecimiento en el tema migratorio. 3) relevancia al tema de
fronteras y soberania nacional. 4) desarrollo de poder blando y diplomacia con actores no

tradicionales.

Con respecto al primer punto, el gobierno Duque se propuso como primera medida retirar a
Colombia de UNASUR vy en su lugar, crear PROSUR, fortalecer las relaciones con la OEA,
la Alianza del Pacifico, Union Europea, OCDE y Asia-pacifico con el fin de “hacer converger
las politicas publicas internas que adoptara para estimular el emprendimiento, aumentar la
competitividad, mejorar la productividad y dinamizar la insercion de la economia colombiana
en la global” (PND 2018-2022, péag. 77)

De igual manera, en el plano de mantener el liderazgo internacional que se habia adquirido
durante el gobierno Santos, Duque retoma el asunto de la lucha contra las drogas a través de
la criminalizacién y retoma de nuevo la necesidad de implementar las fumigaciones aéreas
con glifosato bajo la influencia de Estados Unidos y continua la diplomacia para la paz
gestionando mayores recursos de cooperacion para la financiacion de la implementacién del
proceso de paz. Lo anterior, en contravia al Punto 4 del Acuerdo de Paz que contempla la
“Solucioén al Problema de las Drogas Ilicitas” y que considera indispensable promover una
nueva vision en donde impere un “tratamiento distinto y diferenciado al fendmeno del
consumo, al problema de los cultivos de uso ilicito, y a la criminalidad organizada asociada
al narcotrafico, asegurando un enfoque general de derechos humanos y salud publica,

diferenciado y de género” (Acuerdo Final, 2016, pag. 98).

Sobre el segundo punto, teniendo en cuenta las dinamicas migratorias en aumento
provenientes de Venezuela, se propuso adoptar la politica publica integral -con las bases que
dejo el gobierno de JMS- que gestione la atencion a la poblacion inmigrante incentivando la
atraccion de migrantes calificados en transito y en condicién de arraigo. De manera
transversal, fortalecer el fondo humanitario y de emergencia para la atencién migratoria
donde se ha evidenciado que la agenda ha concentrado especial atencion en buscar apoyo

ante la ONU y OEA por la masiva migracion.

Respecto al punto de fronteras y soberania nacional, se priorizd el fortalecimiento de

organismos juridicos y el fomento en la integracion con los paises vecinos teniendo en cuenta
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las asimetrias, vulnerabilidades y sensibilidad en temas de cooperacién binacional. Lo
anterior, con énfasis en la diferencialidad de las fronteras y disminucion de externalidades
negativas a las que han estado expuestas historicamente estas a raiz de las tensiones
diplomaticas con los paises vecinos. En suma, fortalecer los asuntos limitrofes como
complemento al desarrollo fronterizo y asi comprender las dindmicas licitas e ilicitas en torno

a estas.

Por ultimo, el punto sobre desarrollar el poder blando podria significar una novedad en la
PEC del gobierno Duque en pro de identificar, fortalecer, consolidar y desplegar recursos de
poder blando como aquellos que permitan generar atraccién, emulacién e inspiracion; y asi,
ir mas alla de los puramente politicos, juridicos, econdémicos e, incluso, militares (PND 2018-
2022, pag. 82) Este punto, con el fin de promover la agenda diversificada en relacion con la

economia naranja colombiana.

Institucionalmente, la cancilleria dentro de los lineamiento de la PEC durante el gobierno
Duque decide reactivar y dar mayor protagonismo a la Comisién Asesora de Relaciones
Exteriores, consultando diversas voces expertas en el manejo de los asuntos internacionales
e intermésticos con el fin de generar mayor esfuerzo para la elaboracion, ejecucion y control
de la politica exterior y la manera de llevar a cabo las interacciones entre los diversos 6rganos
politico-administrativos y grupos sociales del Estado. Sin embargo, a pesar de la contribucion
de la CARE a la conduccién de la PEC, durante dos afios del gobierno no se ha convocado a

dicho 6rgano consultivo.

Cabe resaltar que, ante la falta de convocatoria de la CARE, el Senador miembro de la
comision segunda del Senado y también de la CARE, impuso una accién de tutela ante el
Consejo de Estado que fallo a su favor. Por lo tanto, la CARE sera convocada por orden
judicial para analizar temas -desde diversas posiciones- como la aparente injerencia de
miembros del gobierno en la camparia reeleccionista de Donald Trump, el reconocimiento de
Juan Guaidd como presidente interino de Venezuela, las posturas hacia Venezuela, la crisis
migratoria y las relaciones con la region. Lo anterior, cobra relevancia en el enfoque
interméstico de la PEC dado que permite gestionar las diferencias e intereses intermésticos

con el fin de enriquecer la PEC desde el Estado y no exclusiva al gobierno, fortaleciendo la
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participacion en dos niveles (doméstico e internacional) hacia el plano multilateral desde una

posicion activa, propositiva y no pasiva ni reactiva.

Referente a intereses y aspectos implicitos, el gobierno Duque y la cartera de relaciones
exteriores desarrollan como pilares en la PEC el retorno al enfoque de la seguridad y
narcotizacion de la agenda que desarroll6 la administracion Uribe. Demostrando asi,
ideologizacion en el acercamiento a paises afines y reduccionismo de la agenda a temas de
drogas ilicitas y migracion con actores como Estados Unidos y Venezuela. Es decir, hay
nuevamente un cambio del Respice Omnia o Simila (centrarse en las relaciones con
semejantes o mirar a todo el mundo por igual) a un Respice Polum (mirar al norte) siendo

EE. UU aquel norte que brinda apoyo con base a intereses reciprocos.

En ese sentido, se evidencia el cambio en la PEC del gobierno de JMS a IDM donde los visos
de politica estatal son minimos, por el contrario, es muy presidencial. De igual manera,
contrario a Santos, Duque orienta la PEC basada en factores coyunturales e ideoldgicos
reducidos al problema del narcotrafico y Venezuela, ello, con el apoyo de Estados Unidos y
algunos paises de la region. Es decir, la PEC del gobierno de Duque redujo las
preocupaciones intermésticas al problema con Venezuela y al narcotrafico (securitizacion de
la agenda), muestra de ello es la delegacién de tareas en esas materias al excanciller y ahora

ministro de defensa, Carlos Holmes Trujillo.

De igual manera, los cambios de gobiernos en América Latina como en Argentina, Paraguay,
Uruguay, Bolivia y México que configuran y reconfiguran una polaridad intrarregional
impide consensos y un multilateralismo en funcidon de las soluciones conjuntas a diferentes
problematicas regionales. Muestra de lo expuesto, corresponde a la existencia de dos blogques
de paises en el seno de la OEA que con relacidn a Venezuela, demuestras afinidades politicas

e ideoldgicas.

5.1.La politica exterior colombiana hacia Venezuela: Duque y el “cerco diplomatico”

hacia Nicolas Maduro

En contraste con la aparente pasividad del gobierno Santos frente a Venezuela, al menos
intentando buscar una salida pacifica y negociada a la situacion en Venezuela, Ivan Duque

Ilega a la presidencia con un discurso mas vehemente con la intencion de demostrar liderazgo
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frente al restablecimiento de la democracia en Venezuela. Afiadiendo que, Alvaro Uribe e
Ivan Duque han sido cercanos a la derecha opositora en Venezuela (incluso a la mas radical),
conllevé a Maduro en no considerar ninguna opcion de negociacién o cooperacion con
Colombia tras la asuncién de Duque como presidente. Lo expresado, representa solo un factor
coyuntural que profundiza problemas estructurales para restablecer relaciones diplomaticas
con el gobierno de Maduro que iniciaron mal desde que Duque fue elegido presidente y quien

se distancio por cuestiones politicas e ideoldgicas.

En la posesion del 7 de agosto de 2018, Ivan Duque se refirio al tema de Venezuela con las
siguientes palabras: “Haremos respetar la Carta Democratica Interamericana,
promoveremos la libertad de los pueblos de la region y denunciaremos en los foros
multilaterales, con otros paises, las dictaduras que pretenden doblegar a sus ciudadanos. Lo

haremos con palabras y argumentos, sin ninguna actitud bélica” (El Pais, 2018)

La invocacion a la Carta Democratica Interamericana frente a Venezuela ya habia tenido el
fracaso de aplicacion durante el gobierno Santos por falta de consenso entre miembros de la
region. Por lo tanto, Duque queria demostrar e insistir en la coordinacion y eficacia de la
Carta Democrética liderando el Grupo de Lima e insistiendo a los paises firmantes del
Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca (TIAR) en endurecer medidas frente a
Venezuela. En la resolucion aprobada el 23 de septiembre de 2019 del TIAR, se subrayaba:
“con grave preocupacion, que el territorio venezolano se ha convertido en refugio, con la
complacencia del régimen ilegitimo, de organizaciones terroristas y grupos armados ilegales,
como el Ejército de Liberacion Nacional, Grupos Armados Organizados Residuales y otros,
gue amenazan la seguridad continental, contraviniendo las obligaciones establecidas en la
Resolucion 1373 de 2001 del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas” (OEA, 2019)

Pese a las intenciones, el liderazgo de Ivan Duque frente a la region de motivar el
restablecimiento de la democracia en Venezuela ha tenido contraste: por una parte, la
intencion de generar presion a través de decisiones conjuntas hacia Venezuela a través de
fuertes medidas econémicas y diplomaticas a través de lo que Duque denomind “cerco
diplomatico” ha deteriorado ain mas las condiciones de la poblacion venezolana. En suma,
la estrategia en sus primeras decisiones no negé -incluyendo a Colombia- las posibilidades

de intervenir militarmente a Venezuela (El Tiempo, 2018) La no negacion a una intervencion
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militar podria considerarse un error teniendo en cuenta la confianza ya inexistente y la
imposibilidad de generar un acercamiento con Maduro, generando asi, tensiones latentes en

aumento por parte de ambos paises.

Por otra parte, los aires de guerra y la falta de embajador de Colombia en Venezuela, siendo
éste el vecino méas importante, frenaba las posibilidades de coordinacion en la toma de
decisiones institucionales para la cooperacion bilateral. Frente a ese panorama, una de las
acciones vinculadas al “cerco diplomatico” fue el reconocimiento del gobierno Duque al
presidente de la Asamblea venezolana, Juan Guaidé como presidente legitimo e interino de
Venezuela el 23 de enero de 2019. Posteriormente, una de las acciones entre Duque-Guaido
y el apoyo de paises como Chile, fue la “operacion Cucuta” en febrero de 2019 respaldando
y otorgando legitimidad al presidente de la Asamblea Nacional Venezolana y presidente
interino, Juan Guaido, en adelantar el cruce de la frontera con camiones cargados de ayuda
humanitaria hacia Venezuela. Al final, hubo dos resultados opuestos; por una parte, la
frontera presenciaba el despliegue militar y de ayuda humanitaria como foco de atencion
doméstico e internacional. Por otro lado, tras el fracaso de la operacion por la arremetida de
militares venezolanos y el incendio de gran parte de la ayuda se genero la posterior ausencia
de fuerza publica y ayuda humanitaria dando paso al endémico surgimiento de multiples
formas de criminalidad organizada, economias informales, contrabando y en general, de caos

y ausencia total de autoridad y Estado de derecho por parte de ambos paises.

Con base en lo expuesto, el factor de la burocracia encargada de la PEC también es
problematico debido a la ausencia de embajador en Venezuela y el reconocimiento del
embajador de Guaidd en Colombia, Humberto Calderon, tuvo pocos efectos practicos en las
relaciones diplomaticas. Adicionalmente, la nocidn existente de la poca profesionalizacion
en los cargos diplomaéticos refleja que la PEC requiere de un aparato profesional diplomatico
que implique meritocracia, contrario a ello, en Colombia el servicio exterior no ha sido
mecanismo de insercion internacional, sino, instrumento de favores politicos internos
(Ramirez, 2011) Por ejemplo, con el gobierno Duque se expresa la “mermelada politica”
comprendida como el intercambio de favores politicos o prebendas politicas del nivel
doméstico al internacional, donde el designado embajador de la OEA (organismo multilateral

importante en el debate sobre Venezuela) fue Alejandro Ordofiez; excandidato presidencial
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del partido conservador que perdio en consulta interpartidista con Duque y adhirié a la
campafia de éste. EI embajador entonces, a propdsito de la situacion en Venezuela y la
migracion como prioridad en la PEC del gobierno Duque se refirio ante la OEA diciendo: “la
dictadura de Nicolas Maduro hace parte de una agenda global para irradiar en la region el
socialismo del siglo XXI. Para ello la migracion, y las alianzas transcontinentales son parte

de la estrategia para concretar ese propoésito” (El Espectador, 2019)

Frente a las declaraciones de Ordofiez, tanto el presidente Dugue como el canciller Carlos
Holmes Trujillo, tuvieron que rectificar su posicion, donde el canciller expreso: “ese
fendmeno migratorio obedece a la tirania de Nicolas Maduro, a la dictadura, al deterioro de
las condiciones econdmicas, politicas y sociales que ha generado el flujo migratorio que
naturalmente representa un gran desafio para Colombia™ (Cancilleria de Colombia, 2019)
Mencionados sucesos, han producido que la OEA y Colombia no sean percibidas como
neutrales diploméaticamente frente a una posible negociacion con las partes en conflicto en

Venezuela.

De esa manera, el problema con Venezuela pareciera ser que, ante la falta de tratamiento
diplomatico, con diversas estrategias erraticas como el “cerco diplomatico”, la “operacion
Cucuta” y la presion por parte de la OEA 'y el Grupo de Lima, el resultado corresponderia a
intromision de Colombia en asuntos externos. ElI argumento de Duque para cruzar esa
delgada linea de incursionar en la politica de Venezuela o al menos en el problema del quiebre
de la democracia, es que ha intentado -implicita y explicitamente- incursionar en las fronteras
0 soberania de Venezuela aduciendo una superioridad moral por el hecho de ser presidente

de un pais democratico.

Ante esa situacion, se podria interpretar la posiciéon de Ivan Duque como aquel presidente
que al igual que con el proceso de paz en Colombia, se opone a negociar con criminales. Lo
anterior, bajo el precepto del Grupo de Lima de considerar al gobierno de Maduro como
ilegitimo y la afirmacidn de entes internacionales como Human Rights Watch (2020) de que
el gobierno Maduro alberga a grupos criminales como presuntamente lo estaria haciendo con
la autodenominada “Segunda Marquetalia” a la que pertenecen miembros desertores del

proceso de paz colombiano como Jesus Santrich e Ivan Marquez (EI Tiempo, 2020)
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Por ende, es claro que las decisiones bajo el liderazgo de Ivan Dugue frente a la salida de
crisis con Venezuela no han sido fructiferas, ademas por consecuencia de las fuertes
divergencias politicas con Nicolas Maduro con quien Duque pierde terreno en liderazgo y se
acoge a las decisiones que ahora son impartidas por Estados Unidos. Por tal razon, se reitera
nuevamente la interdependencia de Colombia frente a Estados Unidos para optar por la
estrategia de la zanahoria (salida negociada) y el garrote (contemplar posible intervencion
militar) del gobierno Trump frente a Venezuela. En otras palabras, se evidencia el discurso
ambiguo por parte de Duque: por una parte, se expresa fuertemente en la region con sus pares,
pero, por otra parte, alude un discurso suave y de acomodacién ideoldgica dadas las

circunstancias de errores cometidos por su parte e innegable autoridad de Estados Unidos.

No obstante, el tablero de negociacion frente a Venezuela no es exclusivo el tema de
democracia, pues teniendo en cuenta el enfoque interméstico, el Unico tema donde esta claro
qué hacer y qué decisiones tomar en PEC se relaciona con la migracion a través de mantener
las fronteras abiertas para la recepcion. De manera paralela y paraddjicamente, tanto con
Estados Unidos como con Venezuela, Duque maneja la misma agenda: con Estados Unidos
el tema de la lucha contra las drogas, la situacién en Venezuela, migracion y paz. Con
Venezuela, la disputa con Maduro es referente al crimen trasnacional en cuanto al
narcotréfico, la paz debido al presunto albergue que reciben grupos como el ELN y
disidencias de las FARC en ese pais amenazando la seguridad colombiana, y la migracién.
En definitiva, los mismos temas que prioriza Dugue con Trump, son los que deberia priorizar

con Maduro.

Ante la pérdida de margen de maniobra de Duque para ejercer liderazgo o mediacion con
Maduro (para su derrocamiento) ante la comunidad internacional, Duque ha denunciado en
multiples ocasiones frente a la CIDH, CPI y Asamblea General N°74 de la ONU (EI
Espectador, 2020) que Maduro viola los DDHH e intenta adquirir armas de mediano y largo
alcance de Iran -pais que EE. UU. tiene incluido en la lista de organizaciones terroristas-
generando asi, una amenaza para el continente y para los planes de inversion de los Estados
Unidos en Colombia. Planes como “fortalecer el Estado de derecho, la gobernabilidad,
mejorar oportunidades econdémicas, infraestructura vial y, ain mas importante, combatir el

narcotrafico”, como lo afirmo el sefior O’Brien. (El Espectador, 2020)
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En ese sentido, el contexto internacional con EE. UU. y Colombia presionando fuertemente
con multiples medidas, acufiadas por el Presidente Duque como “cerco diplomatico contra la
dictadura en Venezuela”, han conllevado a una gran incertidumbre en la transicion hacia la
estabilizacion politica, econdmica y social de Venezuela. Lo anterior, con intenciones de
actuar por vias de hecho que permean el debate y no escapan de las opciones lideradas por
EE. UU y Colombia, las cuales, conllevarian a una situacion mas critica para el pais
venezolano y colombiano y por supuesto para la poblacién de ambos paises que acarrearian

con la ya crisis humanitaria y migratoria mas grande del continente americano en la historia.

A renglon seguido, ante la infructuosa estrategia de “cerco diplomatico” y la falta de
intencion de negociacion, el contrapeso creado a nivel internacional es insuficiente para darle
solucion a la crisis de Venezuela y sacar a Maduro y el gabinete de la presidencia. Todo lo
contrario; Maduro con apoyo de la Fuerza Armada Nacional Bolivariana, es decir, el ejército
venezolano mas los denominados “colectivos”, han apoyado y fortalecido al régimen a través

del poder militar, incluso, acudiendo a la represion civil.

Como lo menciona, Sckocpol (1979), es la autoridad ejecutiva la base estatal del poder y ese
poder puede ser usado autonomamente en contra de la clase dominante o en contra de
situaciones pacificas o beligerantes interiores o exteriores. Lo expuesto, corresponde a la
estrategia que han venido desarrollando los gobiernos de Hugo Chavez y Nicolas Maduro en
Venezuela con el proposito de consolidar la Revolucion Bolivariana.

Segun el ultimo informe de Human Rights Watch (HRW) (2020), se evidencia la expansion
de la represion militar y paramilitar a partir del establecimiento del estado de excepcion para
combatir el COVID-19, donde, segun José Miguel Vivanco, director para las Américas de
HRW “El estado de excepcion ha hecho que las fuerzas de seguridad y los grupos armados
partidarios del gobierno, que ya cuentan con un récord deplorable de torturas y ejecuciones
extrajudiciales, sientan que tienen la facultad de reprimir con mayor ferocidad a los

venezolanos” (EI Tiempo, 2020)

La situacion de represion presenta antecedentes expuestos por la Alta Comisionada de las

Naciones Unidas para los Derechos Humanos (ACNUDH) en el informe de 20109:
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“Durante al menos una década, el Gobierno, asi como las instituciones controladas
por el Gobierno han aplicado leyes y politicas que han acelerado la erosion del estado
de derecho y el desmantelamiento de las instituciones democréticas, incluyendo la
Asamblea Nacional. Estas medidas tienen como objetivo neutralizar, reprimir y
criminalizar a opositores/as politicas y criticas al Gobierno. Esta tendencia se ha
aumentado desde 2016, después de que la oposicion ganara la mayoria de los escafios
de la Asamblea Nacional, lo cual llevé a un incremento de la represion selectiva de la
oposicion politica y a una restriccion incesante del de por si limitado espacio
democratico” (ACNUDH, 2019. P 7)

Dicho asi, si bien la oposicion venezolana ha adquirido el apoyo parcial de la comunidad
internacional con Colombia y EE. UU. liderando la iniciativa, domésticamente, la situacion
en Venezuela no mejora. Mientras tanto, la situacion del éxodo venezolano aumenta mientras
Duque y los impulsores del “cerco diplomatico” aumentan las presiones hacia Venezuela por
las condiciones democraticas y econdémicas que se cercenan aun mas a partir de los constantes
bloqueos econdmicos y quiebre de las relaciones diplomaticas de Venezuela con varios
paises como Israel, Honduras, Panama, Bolivia, Paraguay, Guatemala, Colombia y Estados
Unidos. Dicho asi, més de 60 paises no reconocen a Nicolds Maduro como presidente de

Venezuela y por el contrario si lo hacen con Juan Guaidé (EI Espectador, 2020)

En ese escenario complejo, donde el gobierno colombiano de Ivan Duque no tenia cabida
como mediador en una salida a la crisis, el gobierno Maduro y la oposicion de Guaidd
iniciaron a finales del 2019 una negociacién en Barbados la cual resultd infructuosa por la
falta de voluntad y cooperacion por parte del oficialismo y la desconfianza y oposicién
radical de la opositores venezolanos y actores externos. Entonces, en la Asamblea General
de la ONU N°75, Duque volvid a referirse a la situacion en Venezuela aludiendo el peligro
que representa Maduro para la estabilidad de la region y asegurando que las elecciones

convocadas para diciembre de 2020 son “prefabricadas” para perpetuar la dictadura.

La internacionalizacion de la crisis en Venezuela es evidente y Colombia con el gobierno
Duque ha sido participe de ello, a través de intereses y presiones (tanto de adentro como de

afuera de Colombia y Venezuela) ha generado un empate negativo y catastréfico que impiden
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la salida negociada a la crisis, adicionando la crisis del Covid-19 y la caida de los precios del
petréleo (Hirst, M., Lujan, C Y Tokatlian, J, g, 2020)

En sintesis, la orientacion de la PEC del gobierno Dugue frente a la coyuntura de
agravamiento de la relacién Colombia-Venezuela se puede enmarcar en tres puntos: 1) se da
la transformacion en el tratamiento de la relacion con Venezuela a partir de una orientacion
de la PEC (Santos) basada en el pragmatismo, la negociacién y salida pacifica a la crisis en
Venezuela, a una posicion de mano dura, ideologizada y aparente confrontacion (Dugue)
apoyando una salida abrupta de Maduro del poder como respuesta a la base electoral del
Centro Democratico a través de la estrategia de “cerco diploméatico” basada en sanciones -
unas mas radicales que otras- con el fin de hacer inviable al gobierno de Maduro. 2) ante el
fracaso de la estrategia de “cerco diplomatico”, Duque se acoge -ideologica y
pragmaticamente- a la postura de negociacion de Estados Unidos, ello, ante el escepticismo
de su partido que siendo cercano a la oposicion venezolana no confian en el gobierno de
Maduro y en su lugar, apoyan la salida abrupta del oficialismo. Es decir, ante la falta de una
propuesta alternativa al “cerco diplomatico”, la estrategia fue acogerse a la decision de
Trump para no marginarse del juego de la transicion venezolana (juego de dos niveles de
Putnam (1988). 3) si bien la iniciativa de Duque es domeéstica, el giro en la politica exterior
es influenciada internacionalmente por Estados Unidos demostrando una vez mas, la

historica alineacion de la PEC con los intereses de EE. UU.

Asi pues, la expectativa internacional frente al “cerco diplomatico” se desvanecio, la
legitimidad de Guaidé se reduce con el tiempo, la migracion y crisis humanitaria se
intensifica a nivel interméstico y el discurso del gobierno Duque sigue siendo ambiguo al

poner todas las posibilidades sobre la mesa (al igual que Estados Unidos).

5.2. La relacién Colombia-Estados Unidos: Ivan Duque alineado con Trump.

En contraste con la politica exterior de Juan Manuel Santos frente a Estados Unidos en el
intento basado de establecer una agenda méas independiente y reciproca, Ivan Duque con base
en lo expuesto sobre la relacion con el gobierno de Maduro evidencia que se ha dejado

influenciar por los Estados Unidos en emplear la estrategia de sacarlo del poder por la fuerza.
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La historia demuestra que para la politica exterior de EE. UU., tanto la diplomacia coercitiva
como la decision de llegar a una accion extrema estan siempre sobre la mesa, asi provenga
de demdcratas o republicanos (Parsi, 2017) Donald Trump por su parte, ha convertido en una
de sus prioridades de politica exterior (y estrategia de reeleccion) sacar a Maduro del poder
a través de presiones y sanciones radicales siempre mediada por una importante campafia
mediatica internacional. Campana liderada por Colombia y EE. UU., algunos aliados de la
region y oposicion interna venezolana al régimen chavista que acusan constantemente a
Maduro de su relacion con el terrorismo internacional y parte del narcotrafico mundial, lo
que justificaria considerar que el régimen forma parte de lo que algunos autores definen como
“Estados condenados” (Camilleri, 2019)

Sin embargo, cabe resaltar dos momentos en la relacion Duque-Trump frente a Venezuela:
primero, se aplico la estrategia abrupta de fuertes sanciones e incluso sin dejar de contemplar
intervencion militar. Segundo, con el fracaso del “cerco diplomatico” liderado por el
gobierno Duque, Trump decide darle un giro a la estrategia -continuando con la politica del
garrote y la zanahoria (Big Stick Policy)- acusando a Maduro de narcoterrorista solicitando
su captura a cambio de una recompensa de US$15 millones y sancionar algunos de los
miembros del gobierno venezolano (CNN, 2020). Estas ultimas decisiones, bajo la estrategia
liderada por Trump denominada Marco para la Transicion Democratica y Pacifica en
Venezuela (U.S Department of State, 2020).

La nueva estrategia liderada por Trump y apoyada por el gobierno Duque, quien manifesto
que dicha estrategia estaba alineada con la PEC en cuanto a Venezuela que busca “el fin de
la usurpacion, un gobierno de transicién con participacion amplia, la convocatoria de
elecciones libres y la activacién de un plan de recuperacion econémica” (Presidencia de la
Republica, 2020) Mencionada estrategia incluiria exigencias de Washington sobre el
escenario geopolitico al exigir el abandono de tropas rusas y cubanas en Venezuela. Todo lo
anterior, enmarcado en el contexto preelectoral en Estados Unidos y en la pandemia del
Covid-19 que podria favorecer a Trump en la base electoral de latinos e inmigrantes
venezolanos radicados en el Estado clave de Florida que aportara 29 votos del colegio

electoral para las elecciones de 2020.
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Adicionalmente, las relaciones con Estados Unidos desde la orientacion de la PEC del
gobierno Duqgue se enmarcan en un retroceso en cuanto prohibicionismo y condicionamiento
a los intereses de Estados Unidos en la guerra contra las drogas. Es decir, hay pérdida de
accién y autonomia que se venia gestando en el gobierno de Juan Manuel Santos que permitia
lograr pensar a Colombia en el escenario internacional como un pais sin el condicionamiento

al tema del narcotréfico.

Tras la nueva estrategia de apoyo bilateral “Colombia crece” entre el gobierno de Estados
Unidos y Colombia con Trump-Duque, se pretende fortalecer la lucha contra el delito,
narcotréafico y llevar inversion extranjera a las zonas rurales del pais. No obstante, o méas
importante es combatir el narcotrafico segin el asesor de seguridad nacional de Estados
Unidos Robert O'Brien (Presidencia de la Republica, 2020)

Nuevamente, hay un escenario paraddjico; aunque el gobierno Duque parezca ser la antitesis
al gobierno Santos por su respectiva oposicion y la de su partido a los ocho afios de gobierno
de su antecesor, se repiten los patrones de insercion a nivel internacional como durante el
gobierno de Uribe permeados por estrategias geopoliticas y de seguridad, donde la
dependencia hacia Estados Unidos y la imposicion hacia su agenda en la lucha contra las
drogas es prioridad en la PEC. Mientras que, regionalmente, la insercion en organismos
multilaterales se configura en funcion de cercanias politicas e ideologicas por parte Duque,

contrario a Santos que lo hacia en funcion de la integracion regional.

Con respecto hacia Venezuela, la politica exterior de los paises, en especial los de la region,
tienen dos caminos como lo sefiala Hirst, M., Lujan, C Y Tokatlian, J, g. (2020):

“los paises de la region pueden recorrer dos senderos: si su politica es una reaccion a
la politica exterior de EE. UU. hacia Venezuela o si es un impulso propio, proactivo,
de generacion de una alternativa pacifica, democratica, negociada y con apoyo
regional a la critica situacién econdmica, politica y social que vive Venezuela.
Pareciera que Colombia se decidié por el primer camino, con un abierto apoyo
politico y militar a EE. UU. y a ciertos sectores oposicionistas venezolanos,
acompafiado por un mimetismo retorico y un notable sentido de la oportunidad. De

hecho, la escalada de la ofensiva de Trump contra Venezuela ha profundizado el
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compromiso del gobierno colombiano y su apoyo incondicional a Washington”
(Hirst, M., Lujan, C Y Tokatlian, J, g, 2020, pag. 9)

Referente al apoyo e intervencion de Estados Unidos hacia Colombia en el tema de
Venezuela, es de caracter geopolitico dado que, a medida que se degrada la situacion en
Venezuela, mayor es el apoyo que recibe ese gobierno de China, Rusia e Iran que son actores
internacionales de peso -y que por afinidades ideoldgicas con Venezuela- tienen intereses de
influencia sobre el pais bolivariano y sobre la region. De igual manera, la relacion de
Venezuela con dichos paises estd enmarcada por objetivos de carécter cooperativo y
estratégico como salida a la presion de las sanciones por paises de la region, ello, con el fin
de lidiar con las carencias venezolanas en derechos humanos, alivio humanitario y

cooperacion econémica.

5.3.Posturas y decisiones intermésticas del gobierno de Ivan Duque en el contexto

migratorio.

Mientras JMS enfocé la mayor parte de los esfuerzos de la PEC en favor del proceso de paz
y en cuanto a la inmigracion, en comenzar a gestionar sus primeras dindmicas desde la
institucionalidad del Estado, tuvo que recurrir a organismos internacionales para elevar la
voz de ayuda para la obtencidn en recursos de cooperacion internacional para la atencion de
la crisis que se ha tornado masiva con el paso de los afios. Duque por su parte, como se
menciond anteriormente, redujo la agenda a la situacion en Venezuela y al problema del

narcotrafico.

En ese orden de ideas, teniendo como contexto el auge de la movilidad migratoria entre
Colombia y Venezuela, es precisamente la migracion aquel tema que le permite al gobierno
Duque inscribir el liderazgo a nivel internacional con el fin de salir de su papel monolitico a
nivel doméstico. El presidente reconoce lo benéfico que puede resultar la recepcién de
migrantes en cuestiones economicas, laborales, culturales acompafiados por una
institucionalidad y diplomacia activa a nivel multilateral que coopere con la situacion para
fines de no generar ninguna presion fiscal o xenofobia a nivel doméstico, pues ante un buen

manejo de la crisis y el fortalecimiento de las instituciones encargadas de gestionar e
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incentivar la apropiada incorporacion de los migrantes al sistema, esta tendria efectos en la

potencializacion econdmica, social e incluso cultural del pais.

Por ejemplo, la inmigracion gener6 un aumento en el consumo de bienes y servicios en
Colombia que posicionaron al PIB en 2019 como uno de los mas altos en la regién con un
3,3 por ciento segun el Fondo Monetario Internacional (BBC, 2020) En cuanto a la inversion,
la Camara de Comercio Colombo Venezolana calcula que de 2012 a 2020, los venezolanos
han invertido US$700 millones en Colombia teniendo en cuenta que cada venezolano entra
al pais con US$1.500 en promedio, aportando asi un 2,5 por cierto al presupuesto del Estado
(BBC, 2020) Tal como lo anota la OCDE (2019): “La migraciéon puede ayudar a elevar el
crecimiento potencial [...]. Sin embargo, esto requiere continuar con las politicas de
integracion que ayuden a absorber a los migrantes en el mercado de trabajo, asi como

inversiones en los sistemas de educacion y salud”.

Desde otra perspectiva, aunque pareciera que el enfoque migratorio del gobierno Duque
pareciera alejarse del asistencialismo, hay una contradiccion como lo manifiesta Ciurlo
(2015) que reflexiona acerca del papel del Estado en garantizar a la poblacion vulnerable el
acceso al conocimiento y al ejercicio efectivo de sus derechos y por el contrario, la mirada
hacia los migrantes se ha derivado y restringido a que estos sean agentes de desarrollo o
clientes de los servicios que el mismo, junto con el sector privado, ofrece. Por lo tanto, ha de
obedecer a la condicién de los migrantes en cuanto a ciudadanos titulares de derechos que el

Estado debe respetar de acuerdo con los estandares del derecho internacional (Ciurlo, 2015)

A pesar de la intencionalidad del gobierno Duque en aplicar a su politica exterior el principio
de solidaridad con la poblacién inmigrante, a nivel discursivo la misma ha sido reducida los
estragos migratorios de la crisis venezolana como efectos castrochavistas (EI Espectador,
2020). Asimismo, la crisis ha sido util electoralmente para aludir al éxodo venezolano como
fenémeno “castrochavista” ocasionando un doble discurso; el positivo a nivel internacional,
pero el negativo y con fines electorales en el &mbito doméstico, que, al final podria resultar
siendo insostenible y generando progresivamente percepciones de xenofobia hacia poblacion

migrante.

Electoralmente, podria haber cierto excepcionalismo debido a que estudios sugieren que los

votantes de los paises receptores no prefieren a los gobernantes que son abiertos a la
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migracion porque estos migrantes constituyen un riesgo para la estabilidad econdémica por
medio de sus efectos en el empleo, los salarios, el crimen, y el gasto publico (Mayda, 2006;
Facchini y Mayda, 2009)

El escenario de recepcion por parte del gobierno Duque como lineamiento en la PEC puede
incurrir entonces en una estrategia de incentivos al migrante para apoyar electoralmente al
partido de gobierno a futuro, caso contrario a como sucede en paises receptores donde parte
del electorado se siente amenazado y vota en contra de quienes promueven politicas
migratorias laxas. De lo contrario, si los migrantes representaran costos electorales

demasiado altos, el presidente no seria tan abierto a la inmigracion.

A proposito de la xenofobia, mientras que a diciembre del afio 2018 el 61 por ciento de los
colombianos tenia una posicion desfavorable hacia los venezolanos, en abril de 2020 la cifra
asciende al 81 por ciento mientras que solo un 15 por cierto tiene una percepcion favorable
(Caracol e Invamer, 2020; Proyecto Migracion Venezuela, 2020) el crecimiento exponencial
de la xenofobia y la percepcion de los colombianos frente a la presencia de migrantes en
condicion de permanencia se podria deber entonces a las manifestaciones de noviembre de
2019, actos de delincuencia con protagonista venezolano y el uso del lenguaje y discurso a
través de gobernantes, medios de comunicacién y encuestadoras que repercuten

estigmatizacion e imagen negativa en la ciudadania/audiencia hacia los venezolanos.

Lo anterior, podria ser respaldado por el sefialamiento del expresidente y exsenador Alvaro
Uribe quien tras el declive del gobierno Duque acus6 al Foro de Sao Paulo y al gobierno de
Venezuela de financiar e infiltrar las protestas de noviembre como un "intento de
desestabilizacion en América Latina” (Open Democracy, 2019) Por tanto, las encuestas de
opinién comenzaron a evidenciar que la mayoria de los colombianos se empezaban a sentir
alarmados por el alcance de la inmigracion venezolana incluso antes de la pandemia (El

Espectador e Invamer, 2019)

A nivel institucional y de gestion de la crisis migratoria, a pesar del cierre fronterizo entre
Colombia y Venezuela, el gobierno Duque decidié continuar con el mismo equipo de
gobierno que comenzé y venia manejando la crisis desde el gobierno Santos a pesar de que
continuan las deficiencias en el equipamiento o preparacion para la recepcion. Ante ello, el

gobierno Duque fortalece programas y ayudas a partir del CONPES 3950 de 2018 que busca
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ofrecer un plan de accion a largo plazo para la atencion de la poblacién migrante desde que
fortalezca las capacidades del Estado a nivel nacional y territorial, incluyendo estrategias de
atencion en salud, educacién, primera infancia, infancia y adolescencia, trabajo, vivienda y
seguridad (CONPES 3950, 2018)

El desequilibrio en la atencion a la poblacién migrante no corresponde Unicamente al plano
institucional, también en el plano presupuestario y fiscal teniendo en cuenta la inscripcion
del problema en la agenda internacional de la PEC con el fin de gestionar recursos de
cooperacién multilateral para la atencion de tan masiva y dramaética crisis. A manera de
ilustracion, segun célculos del Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional (2018) el
peso anual de la migracion en el fisco colombiano corresponde entre el 0,3 y 0,6 por ciento
del PIB equivalentes a unos US$1.500 millones (Portafolio, 2019)

Segun el Informe del Grupo de Trabajo de la OEA para abordar la crisis de migrantes y
refugiados venezolanos en la regién de 2019, Colombia ha recibido US$270 millones de los
cuales el 60 por ciento es cooperacion de Estados Unidos equivalentes a una ayuda por
migrante de US$200. En contraste, en el caso de Siria los fondos superan los US$5.000 por
migrante (OEA, 2019)

Evidentemente, la crisis migratoria proveniente de VVenezuela adquiere prioridad en la agenda
internacional del gobierno Duque teniendo en cuenta que es la crisis humanitaria mas
apremiante en la historia reciente del pais y de la region, siendo aquella que afecta a una
mayor cantidad de paises al mismo tiempo en comparacion con otras crisis migratorias como
la de Centro América (El Salvador, Nicaragua y Honduras) en los afios 80’s y 90’s que
ocurrio en un periodo de tiempo mas larga y entre paises mas pequefios. De ahi que, la
cooperacion internacional sea de gran relevancia en la PEC dado que Estados como Colombia
pueden desbordar sus capacidades en un escenario de incertidumbre como el de Venezuela
donde es incierto el tiempo que tarde la estabilizacién econdmica, politica y social de ese

pais.

No obstante, tras la expedicién de decretos como el 452 de 2017, el CONPES 3950, la
Politica Publica Integral Migratoria (CONPES 3603) contrastan con la realidad en las zonas
de frontera y en las principales calles de las principales ciudades receptores que demuestran

desbordar sus capacidades en otorgar el cubrimiento de las principales necesidades de la
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poblacion migrante. De igual manera, la extensa frontera y la falta de regularizacion de la

poblacion da paso a una recepcion poco ordenada o segura.

A manera de ejemplo sobre la gravedad en la gestion y articulacion de medidas para la
adecuada atencion y recepcién migratoria; mientras Norte de Santander (principal zona de
entrada migratoria) tiene una poblacion de 1,346,806 habitantes (DANE, 2018) acoge a
195.079 migrantes (11,27%) (Migracion Colombia, 2020). La Guajira por su parte cuenta
con 825,364 habitantes (DANE, 2018) y ha recibido 150.943 inmigrantes (8,72%)
(Migraciéon Colombia). Lo anterior, en comparacion con una ciudad de las capacidades
institucionales y financieras como Bogota que tiene 7,181,469 habitantes (DANE,2018), ha
acogido a 339.132 migrantes equivalentes al 19,59% (Migracion Colombia, 2020) Es decir,
los desequilibrios que puede generar la falta de atencion en la recepcion a la inmigracion en
territorios con baja capacidad conllevaria en un futuro cercano a un estallido social o el

desbordamiento total de las capacidades en el sector salud, educacidn, laboral, etc.

Al mismo tiempo, la cooperacion internacional y apoyo regional se complejiza teniendo en
cuenta que la pandemia del Covid-19 genera mayor presion fiscal e incita a los paises a ser
mas restrictivos en movilidad transfronteriza teniendo en cuenta el problema sanitario.
Aunque, las tensiones diplomaticas entre Colombia y Venezuela, al menos a nivel de frontera
entre los gobiernos regionales de Tachira y Norte de Santander, han tenido que pasar a un
segundo plano para gestionar el manejo de la migracion y Covid-19 donde cerca de cien mil
venezolanos han retornado a su pais desde que se decretd la pandemia en marzo de 2020
(Presidencia de la Republica, 2020)

En sintesis, la debilidad institucional y la falta de priorizacién a la crisis migratoria
yuxtapuesta con el enfrentamiento entre Duque-Maduro ha generado una sobrepoblacién y
crisis de gobernabilidad en ciudades o municipios con baja capacidad para el cubrimiento
parcial o total de las Necesidades Bésicas Insatisfechas. Como lo mencionan Polo, Serrano y

Triana (2018) sobre el escenario colombo-venezolano:

“la existencia de un entorno fronterizo dificil de escaso monitoreo, que es una ventana
de oportunidad para la proliferacion de diversas actividades criminales, conjugado
con un escenario de crisis socioeconémica y una desarticulacion interinstitucional en

el control fronterizo y migratorio, crea un area gris de latente afectacion negativa para
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el curso normal de las actividades cotidianas dentro de la zona” (Polo, Serrano y

Triana, 2018, pag32)

En ese orden de ideas, si bien la continuidad en medidas y acciones institucionales por parte
de Duque han estado concordantes con las precedentes y establecidas durante el gobierno
Santos, la diferencia radica en que Duque yuxtapuso la confrontacién diplomatica hacia
Maduro sobre la atencidn integral y articulada con los entes territoriales para la atencion a la
crisis migratoria. Ello, a pesar de la constante busqueda de recursos de cooperacion para la
atencion fiscal de la crisis. De igual modo, teniendo en cuenta que desde que se tiene registro
por parte de Migracion Colombia, del 2014 al 2018 se dio la entrada de 1.174.743 migrantes
provenientes de Venezuela, mientras que, durante el 2018, 2019 y lo corrido del 2020, se ha
dado el incremento a 1.722.919 inmigrantes, es decir, 548.173 mas en tan solo dos afios y

medio en comparacion al 1.174.743 en 5 afios durante el gobierno Santos.

Lo expresado, lleva a pensar que mientras mas critica es la posicion del gobierno colombiano,
primero con Santos y luego con Duque, al igual varios paises de la region y Estados Unidos
frente a Maduro en torno al “cerco diplomatico” genera que -sumado a las condiciones
deplorables en Venezuela- las personas se vean forzadas a emigrar en su mayoria a Colombia

y la region.

5.4.Acuerdo de Paz e implementacion: elementos de analisis en la politica exterior

colombiana del gobierno de Ivan Duque.

Teniendo en cuenta que la estrategia del partido de gobierno frente al proceso de paz se
vincula con Venezuela y su efecto migratorio a través de la difusion del miedo con la figura
del “castrochavismo”, donde el presidente el presidente Duque fue participe tanto en el
plebiscito como en elecciones presidenciales 2018, es pertinente mencionar sus
repercusiones en el proceso de implementacion del Acuerdo de Paz que se entrelaza con la
coyuntura migratoria. En congruencia con lo expuesto, la idea es demostrar -nuevamente-
como elementos externos como la situacion en Venezuela y la inmigracion, repercuten en

elementos internos o domésticos como la implementacién de la paz con las Farc-ep.
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Ademas, cabe resaltar que la sociedad colombiana viene experimentando cambios profundos
y multidimensionales desde la negociacion del Acuerdo de Paz como por la llegada de
venezolanos, especialmente porque el proceso de paz abrié espacios para nuevas demandas
diferentes al conflicto como las econdmicas, culturas y politicas, sean de interés y prioridad
nacional (BBC, 2020)

Por consiguiente, teniendo en cuenta las decisiones y postura del gobierno Duque en la PEC
frente al escenario migratorio, también es relevante analizar el escenario de compromiso e
inversion del Estado en la implementacion del Acuerdo de Paz. Frente al segundo escenario,
teniendo en cuenta que en lo doméstico el acuerdo final cuenta con antecedentes de respaldo
juridico expresados en el Acto Legislativo 01 de 2016 “por medio del cual se establecen
instrumentos juridicos para facilitar y asegurar la implementacion y desarrollo normativo del
acuerdo final para la terminacién del conflicto y la construccién de una paz estable y
duradera” (Congreso de la Republica, 2016). Es decir, el Acto 01/16 crea los mecanismos
juridicos para darle legitimidad al acuerdo final y su respectiva implementacion por medio
de lo que se conoce como “fast track” (via rapida) para la reduccion en el tiempo de debate
y aprobacion de leyes o normas constitucionales que permitan la implementacion del

acuerdo.

No obstante, el siguiente antecedente fue el Acto Legislativo 02 de 2017 “por medio del cual
se adiciona un articulo transitorio a la constitucién con el propdsito de dar estabilidad y
seguridad juridica al acuerdo final para la terminacion del conflicto y la construccion de una
paz estable y duradera” (Congreso de la Republica, 2017). En otras palabras, el articulo
transitorio concebido en el Acto 02/17 tiene como finalidad otorgarle estabilidad o “blindaje”
juridico al acuerdo final con la idea de asegurar su implementacion independientemente del

cambio de gobierno, donde se establece lo siguiente:

“En desarrollo del derecho a la paz, los contenidos del Acuerdo Final para la
terminacion del conflicto y la construccion de una paz estable y duradera, firmado el
dia 24 de noviembre de 2016, que correspondan a normas de derecho internacional
humanitario o derechos fundamentales definidos en la Constitucion Politica y
aquellos conexos con los anteriores, seran obligatoriamente parametros de

interpretacion y referente de desarrollo y validez de las normas y las leyes de
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implementacion y desarrollo del Acuerdo Final, con sujecion a las disposiciones
constitucionales. Las instituciones y autoridades del Estado tienen la obligacion de
cumplir de buena fe con lo establecido en el Acuerdo Final. En consecuencia, las
actuaciones de todos los érganos y autoridades del Estado, los desarrollos normativos
del Acuerdo Final y su interpretacion y aplicacion deberan guardar coherencia e
integralidad con lo acordado, preservando los contenidos, los compromisos, el
espiritu y los principios del Acuerdo Final” (Congreso de la Republica, Acto
Legislativo 02/2017, Art. 1°)

Como resultado, la Corte Constitucional mediante la Sentencia C-630/17 termind por
declarar constitucional dicho Acto Legislativo 02/17 dado que el acuerdo final cumple con
las disposiciones de la Constitucion y aquellos delitos y crimenes de guerra que hayan
infringido DDHH o disposiciones del Derecho Internacional Humanitario, Corte Penal
Internacional o CIDH, tendran lugar a investigacion, enjuiciamiento y sancion a través del
Sistema Integral de Verdad, Justicia, Reparacion y No Repeticion (SIVIRNR) que crea a
instituciones como la JEP a través del Acto 01 de 2017. En palabras simples, el gobierno
debe -por obligacion juridica y constitucional- cumplir con el acuerdo final tanto interna
como externamente donde la legitimidad internacional sobre el acuerdo deriva de paises
garantes, acompafiantes y veedores de que el acuerdo final permita garantizar justicia ante
violaciones de derechos humanos y actos ocurridos en la guerra (contemplados en el Estatuto
de Roma, Corte Penal Internacional y Comisién Interamericana de Derechos Humanos) que

Colombia garantiza dar procedimiento legal e impedir la impunidad.

Frente al caracter internacional de los acuerdos y la responsabilidad de las partes ante
instancias internacionales en materia de justicia, respetando Convenios y Protocolos, quedo

enmarcado en el Acuerdo Final lo siguiente:

“(...)las partes, siempre y en cada momento, se han cefiido al espiritu y alcances de
las normas de la Constitucion Nacional, de los principios del Derecho Internacional,
del Derecho Internacional de los Derechos Humanos, del Derecho Internacional
Humanitario (Convenios y Protocolos), de lo mandado por el Estatuto de Roma
(Derecho Internacional Penal), de los fallos proferidos por la Corte Interamericana de

Derechos Humanos relativos a los conflictos y su terminacion, y demas sentencias de
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competencias reconocidas universalmente y pronunciamientos de autoridad relativos

a los temas suscritos” (Acuerdo Final, 2016, pag. 2)

Conviene subrayar que, a pesar de que el conflicto armado interno en Colombia entre el
Estado y las Farc-Ep no sea de carécter internacional, la legitimidad alrededor del acuerdo
final es innegable dado que como se menciond anteriormente el gobierno Santos logro
construir una legitimidad internacional sélida que equilibrara el apoyo hacia el acuerdo que
en lo doméstico no era tan solido a causa de la oposicion incesante por parte del uribismo o

centro democratico.

En comparacion, el gobierno Duque si bien gano las elecciones se encontré con un Acuerdo
“blindado” juridicamente ante el cual prometia corregir sus falencias en cuanto a su
implementacion y mecanismo de justicia. De modo que, Dugque comenzd por realizar
cambios semanticos a la concepcidn del Acuerdo de Paz por un acuerdo basado en la cultura
de la seguridad y legalidad que también seria orientacion a su politica exterior basada en la

seguridad y lucha contra el narcotréafico.

Sin embargo, el Acuerdo de Paz bajo el gobierno Dugue ha tenido una doble dimension
discursiva: por un lado, el discurso a nivel doméstico se torna esquizofrénico ya que el partido
de gobierno propone proyectos de ley (como la derogacion a la ley estatutaria de la JEP) que
debilitan la legitimidad del acuerdo, hace mas lento e incluso paraliza su implementacion, al
tiempo que miembros del congreso del centro democratico califican y sefialan a
exguerrilleros y ahora senadores como terroristas, intensificando el maniqueismo en un
escenario de posconflicto y reconciliacion. Por otro lado, a nivel internacional el presidente
Ivan Duque se pronuncia en encuentros multilaterales frente a actores de gran peso
internacional aludiendo al compromiso con el Acuerdo y la Paz en Colombia. A manera de
ejemplo, los pronunciamientos del presidente Duque ante la Asamblea General de la ONU
N° 74, 75y el Foro de Paris en 2018 donde sus visos sobre la paz con legalidad son pocos y
son desplazados por prioridades como el narcotrafico y la crisis en Venezuela (Presidencia
de la Republica, 2018; 2019; Cancilleria, 2020)

En cuestiones practicas, la implementacion del acuerdo final desde el 2016 ha tenido déficit
en inversion; durante el gobierno Santos (2016 a 2018) el déficit fue del 41, 8%, segun la

Contraloria General de la Nacion (2018). Para el 2019, con lvan Duque como presidente, el
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Plan Plurianual de Inversiones (PPI-Paz) en el Presupuesto General de la Nacién (PGN)
presentd una desfinanciacion del 40%. Lo anterior, generando falencias en el avance y
cumplimiento de indicadores y metas para cada afio fiscal en los seis puntos del acuerdo final,
demostrando la continuidad en la falta de presencia integral por parte de instituciones del

Estado en solucionar a largo plazo lo propuesto en el acuerdo.

Si bien la paz no fue prioridad en la campafia de Duque, tampoco se encuentra muy presente
en la agenda domeéstica a pesar de las condiciones juridicas que lo comprometen con la
implementacion. Prueba de ello, el desplazamiento semantico de lo relacionado con la paz
hacia lo denominado por el gobierno Duque como “Politica de Paz con Legalidad”. Ademas,
como se menciong, las prioridades nacionales del presidente Duque han estado relacionadas
con el emprendimiento, equidad y legalidad o seguridad; en este Gltimo se incorpora la

correccion del acuerdo al que el partido Centro Democratico no ha legitimado en su totalidad.

Es pertinente recalcar que en el Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 no se especificaron
los recursos para la paz, desconociendo el articulo 3 del Acto Legislativo 01 de 2016 vy el
CONPES 3932 de 2018 que exigen un capitulo especial de inversiones en el PND (Raz6n
Publica, 2019). De igual manera, la ley invoca al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
de sefialar dichos recursos en un capitulo aparte con el fin de realizar seguimiento y control
en el Sistema Integrado de Informacion del Posconflicto (S1IPO) creado por el acuerdo final
que aun no se ha puesto en marcha (CEPDIPO, 2019). En cuanto a la violencia e inseguridad
en los territorios en su mayoria rurales y donde habitan gran parte de excombatientes
(Espacios Territoriales de Capacitacion y Reincorporacion-ETCR) como comunidades,
defensores de Derechos Humanos y lideres sociales han sido hostigados y asesinados por
otros grupos ilegales, segun investigaciones que se adelantan, por miembros de la “Segunda
Marquetalia”, ELN y demas grupos vinculados al narcotrafico. En suma, el Programa Integral
de Seguridad y Proteccion para Comunidades y Organizaciones en los Territorios como
herramienta clave del proceso ha tenido falencias ya que han sido asesinados 224
excombatientes desde la firma del Acuerdo de Paz, segun Carlos Ruiz, jefe de Verificacion
de la ONU en Colombia (El tiempo, 2020) (ONU, 2020)

En el mas reciente informe de la Mision de Verificacion de las Naciones Unidas en Colombia
para el trimestre julio-septiembre, presentado en octubre de 2020 ante el Consejo de
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Seguridad de las Naciones Unidas se encuentran dos visiones opuestas: Por un lado, el
gobierno que a través del Consejero Presidencial para la Estabilizacion y la Consolidacion,

se declara lo siguiente en dicho informe:

“sobre cuestiones relacionadas con la paz, los esfuerzos del Gobierno se habian
centrado en fortalecer la planificacion, diversificar las fuentes de financiacion y
ejecutar acciones para cumplir el Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto y
la Construccién de una Paz Estable y Duradera, particularmente en cuanto a la
reincorporacion de los exmiembros de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de
Colombia-Ejército del Pueblo (FARC-EP), los programas de desarrollo con enfoque
territorial (PDET), la estabilizacion, las victimas y la sustitucion de cultivos ilicitos”

(ONU, 2020, pag. 1)

Por otro lado, miembros del partido FARC vy civiles desmovilizados reconocen
“preocupaciones respecto del enfoque del Gobierno sobre la implementacion del Acuerdo
Final, tales como que el ritmo de implementacion es lento, que se hace un uso insuficiente
de las instituciones creadas por el Acuerdo y que la implementacion no es integral” (ONU,

2020, pagl)

Paralelo al proceso de implementacion del proceso de paz, la inestabilidad juridica y la falta
de voluntad e intencionalidad decisiva del gobierno en apoyar el acuerdo, ha generado que
grupos residuales de las Farc regresen a las armas, adicionando la presion que genera la
guerrilla del ELN y demas grupos armados organizados (GAQO) que han encontrado refugio
en Venezuela. En suma, la vulnerabilidad de la frontera colombo-venezolana ha generado
que guerrillas, grupos paramilitares venezolanos (conocidos como colectivos y fuerza
vertebral del chavismo) ejerzan presencia y poderio en ambos paises dinamizando el
fenomeno del narcotrafico, contrabando y generando desconfianza politica entre ambos
paises (Polo, Serrano y Triana, 2018, pag. 31) incluso reclutando a migrantes venezolanos

gue quedan en medio del conflicto y son instrumentalizados (El Diario, 2020)

De los 13.577 exmiembros de las Farc-ep son reconocidos como acreditados (Oficina del
Alto Comisionado para la Paz) (OACP) y de ese total, 9.300 siguen enfrentandose a mayores
vulnerabilidades en lo que respecta a seguridad, oportunidades productivas y acceso al apoyo

institucional (ONU, 2020) Es decir, el 68% presentan problemas por causa de la
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implementacion efectiva y una politica de seguridad efectiva hacia esta poblacion desarmada.
De otro lado, el punto 4 del acuerdo sobre el problema de las drogas ilicitas como prioridad
del gobierno en erradicar cultivos de uso ilicito por compromiso con el acuerdo y presion
desde Estados Unidos, segun la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito
(UNODC) se han erradicado voluntariamente 42.339 hectéreas por 99.097 familias que han
continuado recibiendo los pagos, la entrega de suministros y la asistencia técnica por parte
del gobierno, pero hasta ahora menos del 2% se beneficia de los proyectos productivos en
ejecucion (ONU, 2020)

A nivel presupuestal, el proyecto legislativo sobre el Presupuesto General de la Nacion para
2021 presentado en julio de 2020 demuestra que las inversiones hacia la paz incrementaran
un 9%, pero en entidades clave como la Agencia Nacional de Tierras, la Agencia de
Renovacion del Territorio y la Agencia de Desarrollo Rural, el presupuesto disminuira
(ONU, 2020) Por otro lado, segun el cuarto informe de seguimiento de la Contraloria General
de la Republica a los recursos destinados para el posconflicto (2020) la financiacion prevista
para la implementacion presento ejecucion de recursos menor a lo estipulado en el Marco
Fiscal de Mediano Plazo 2017/2018 durante las vigencias 2019 y 2020, lo que podria retrasar
la ejecucion de la implementacion del Acuerdo de 15 afios a 25 (Contraloria, 2020)

En suma, el informe de la Contraloria aprecia la concentracion del gasto de inversion en los
puntos 2 (Participacién Politica) y 6 (Mecanismos de Implementacion y Verificacion) del
acuerdo, presentando un déficit considerable en el punto 1 (Reforma Rural Integral)
(Contraloria, 2020)

En sintesis, la implementacion del acuerdo final presenta puntos disruptivos con la realidad,
donde existe como precedente la oposicion e intencion de corregir e incluso acabar con el
Acuerdo de Paz con las ex farc-ep dado el proyecto opositor y de pugna politica entre el
proyecto del centro democratico frente al del expresidente Santos. En rasgos generales, la
PEC del gobierno Dugue en cuanto al tema de paz presenta un doble discurso desconectado
de la realidad -al menos en el escenario doméstico- donde el compromiso con la
implementacion del acuerdo no ha sido institucionalmente acorde con lo expresado a nivel
internacional, de manera que, entre el periodo de diciembre de 2018 y noviembre de 2019 la
implementacion avanzo solo 6% (Instituto KROCK, 2020)
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En el asunto de implementacion, surge entonces una fractura en la agenda interméstica, donde
a nivel internacional se presenta un discurso en favor de la cooptacion de recursos en
cooperacién para la implementacion y de compromiso frente a paises garantes y veedores
como la ONU, mientras que, domésticamente el gasto del Presupuesto General de la Nacién
se prioriza en el pago de la deuda, defensa, seguridad y programas de corte asistencial. De
acuerdo con el PGN 2021, el monto del gasto en la implementacién del Acuerdo de Paz
ascendera a $6,7 billones; once veces menos que los recursos a la deuda, seis veces menor
al gasto en defensa y seguridad, y dos veces mas bajo que el destinado a la financiacion
de programas de corte asistencial (CEPDIPO, 2020)

6. Conclusiones

En este trabajo se analiz6 y demostré de manera comparativa, desde el enfoque interméstico,
la politica exterior colombiana durante los gobiernos de Juan Manuel Santos e lvan Duque
hacia la Republica Bolivariana de Venezuela. Ambos gobiernos colombianos, enmarcaron la
PEC a partir de toma de decisiones que oscilaron entre el pragmatismo y la concertacién, por
parte de la administracion de JMS vy, desde la actual administracion de IDM, desde la
ideologizacion y la confrontacion en un escenario latinoamericano fragmentado debido a la

relevancia que adquiere la crisis migratoria, humanitaria y multidimensional de Venezuela.

Lo anterior, a la luz del enfoque interméstico que engloba, vincula y relaciona asuntos
insoslayables de caracter tanto internacionales como domésticos, tales como el Acuerdo de

Paz y la masiva migracion venezolana con destino a Colombia.

La PEC al mando del gobierno de JMS oscilo entre el pragmatismo y una agenda
diversificada que implicé cambios en la manera de insercion en el escenario internacional y
relacionamiento con actores decisivos e importantes como Venezuela y Estados Unidos, en

su mayoria, en funcion del Acuerdo de Paz con las ex Farc-Ep y la inmigracion venezolana.

Mientras tanto, la PEC y agenda internacional durante el actual gobierno de Ivan Duque se
reduce e ideologiza en funcion de la alineacién con Estados Unidos, bajo las directrices de

Trump y la OEA, promoviendo el llamado “cerco diplomatico” para el desconocimiento de
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la legitimidad del gobierno de Nicolds Maduro en Venezuela. Mientras Santos funge
intermésticamente con un discurso conciliador y de gran acomodamiento pragmatico a los
asuntos de interés nacional, Duque acude a un discurso ambiguo e incierto que se torna

virulento y polarizador en torno a la salida diplomaética de la crisis en Venezuela.

Ambos mandatarios colombianos, desde las respectivas decisiones en la PEC tienden a
analizar problemas, tensiones y soluciones sobre asuntos internacionales que repercuten y
tienen efectos tanto positivos como negativos domésticamente. Muestra de ello, es la
constante interaccion interna y externa que ambos de manera diferenciada emplean con
diversos actores para propiciar y regular los efectos que tienen la inmigracion e
implementacion del Acuerdo de Paz. Por lo tanto, el efector globalizador conlleva a requerir
el apoyo de los mandatarios colombianos hacia canales intermésticos con actores
sudamericanos, instancias multilaterales y otros actores como Estados Unidos. Es decir, se

requiere de una gobernanza interméstica para gestionar asuntos domeésticos.

Tanto el fendmeno migratorio, como la relacion en crisis con un pais tan estratégico como
Venezuelay la implementacién del Acuerdo de paz, requieren una PEC efectiva, imaginativa
y configurada en funcion de los intereses del Estado-Nacién y no presidenciales partidistas,
asi como de la consulta y participacion de diversas instituciones y actores sociales. Para
dichos fines, es relevante la convocatoria y protagonismo de la Comision Asesora de
Relaciones Exteriores que ha sido poco consultada entre el 2010 y actualmente, a pesar de
los desafios en materia migratoria, insercion internacional, despliegue de la institucionalidad
del Estado en zona fronteriza colombo-venezolana -donde confluyen multiples problematicas
histéricas- y la implementacion del Acuerdo, que requiere propiciar las condiciones
intermésticas en funcién de la gobernabilidad hacia los actores vinculados al proceso,
migrantes y poblacion afectada por la obstaculizada PEC que oscila entre el pragmatismo e

ideologizacion.

Lo anterior, expresado bajo la idea y conclusion que arrojan las relaciones bilaterales entre
Colombia y Venezuela, recientemente caracterizadas como una relacion confrontacional
cada vez maés radical y agresiva que conlleva a mayor desestabilizacion e incremento en la
inmigracion en Colombia bajo la premisa de derrocar a Nicolds Maduro en Venezuela por

medio del “cerco diplomatico”. Al final, dos resultados: 1) Incremento exponencial en el
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flujo inmigratorio y crisis humanitaria en zona de frontera. 2) Tensiones latentes entre el
gobierno de Colombia con el gobierno de la Republica Bolivariana de Venezuela y los

disidentes del Acuerdo de Paz y la guerrilla del ELN apoyados y refugiados en VVenezuela.

Por altimo, el Estado colombiano enfrenta un gran desafio en la construccion de una politica
exterior con orientacion de carécter pablico y estable, es decir, que esté construida a partir
del reconocimiento de las dinamicas globales que requieren de una diplomacia interméstica
que incluya la realidad de actores sociales afectados por las decisiones en las relaciones
internacionales del pais. Lo expuesto, para contribuir a superar la visidn maniquea, inhibida
y parroquial de una PEC que no prioriza en el orden, la justicia y los conflictos sociales que
conllevan los fendbmenos migratorios entre paises o la implementacion de un Acuerdo de Paz
que requieren del apoyo interméstico ante una ciudadania legitima inmersa en condiciones
de segregacion, racismo y expulsion, que, con el Covid-19, se exacerban aun mas. Por tanto,
el territorio, la ciudadania y las instituciones se ven permeados por el cambio que ejerce la
migracion, ya que, en un mundo con fronteras cada vez mas porosas es propio de
problematicas como la migracion y la paz, que se han tornado globales al igual que el Covid-
19.
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