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Introduccion

El servicio exterior de determinado Estado puede ser ocupado por funcionarios de
carrera o por aquellos de libre nombramiento y remocién. Esta division ha derivado en una
problematica de debate en la mayoria de paises del orbe, y diversos Estados han pasado por
el dilema de definir cual servicio exterior es mas beneficioso para sus intereses en materia
internacional. Austria, Dinamarca, Estonia, Irlanda, Suiza o Tailandia son algunos paises que
poseen un cuerpo diplomatico completamente profesionalizado, mientras que otros paises
como los Estados Unidos optan por un sistema mixto (Guerrero, 2018). En Suramérica este

debate ha tomado real acogida?.

A pesar de ello, hay paises que ain estan en este proceso de deliberacion en cuanto a
la profesionalizacion de su servicio exterior, sin haber institucionalizado una proporcion
concreta®. Esta situacion permite hacer una clasificacion a primera vista. En la region
suramericana hay una diversidad de politicas en esta materia, y se encuentran paises con
profesionalizacion baja, media y alta. Esta heterogeneidad es un indicio del debate sobre el

servicio exterior y es un fendmeno que invita a ser estudiado.

Ahora bien, cabe resaltar que este debate no se ha limitado a las altas esferas del
gobierno. Multiples académicos y periodistas han tomado posicion a favor de diplomaticos
de carrera o de libre nombramiento y remocion. Quienes defienden la carrera diplomatica
afirman que la meritocracia y el personal calificado se traducen en politicas exteriores
exitosas, las cuales estan libres del pago de favores politicos y generan politicas de Estado

firmes. Aquellos que defienden los nombramientos politicos afirman que no hay pruebas para

1 A mediados del siglo XX la regidn vio surgir sus primeras academias diplomaticas, destinadas a generar un
servicio exterior profesionalizado. Los paises pioneros en esta materia fueron Brasil, Chile y Per(, los cuales
fundaron sus academias diplomaticas en 1945, 1954 y 1955, respectivamente. Este proceso estuvo acompafiado
del surgimiento de sociedades de diplomaticos de carrera que se oponian a los nombramientos politicos, entre
las cuales destaca especialmente la chilena.

2 Un ejemplo de ello es Colombia. En 2001 su Corte Constitucional promulgd la sentencia C-292-01, la cual
establece que al menos el 20% de los funcionarios deben ser de carrera. Esto contrasta con algunos gobiernos
que no han alcanzado la cifra, 0 administraciones como las del presidente Ivan Duque que pretenden que esta
sea del 50% (Cancilleria de Colombia, 2019).



demostrar la mejor gestion de los diplométicos de carrera, que estos no tienen suficiente
control externo, que dentro de la carrera también hay favoritismo y alianzas politicas, y que
ésta no trae diversidad al disefio y ejecucion de la politica exterior (Larrain, 2019). En este
orden de ideas, ambos bandos afirman que la profesionalizacion del servicio exterior puede

impactar en el desempefio de la politica exterior, sea de manera positiva o negativa.

De este modo, si se observan las definiciones de servicio exterior y politica exterior?,
es posible reconocer la importancia de esta funcion en dicha politica publica, y por ende la
necesidad de estudiar esta relacion. No se trata de un debate sin importancia, puesto que
desde las Relaciones Internacionales se ha estudiado a profundidad la politica exterior de los
paises suramericanos, pero pocos se han preocupado por analizar el rol de quienes disefian e
implementan dicha politica en el dia a dia. Desde una perspectiva académica y ciudadana, es
menester el no ignorar la pregunta sobre quiénes representan a los paises y ejecutan la politica
exterior. Esto no solo ofrece nuevas herramientas analiticas, sino que ademas pone el lente

en quienes representan a todos los ciudadanos de la region®.

Esta investigacion y su importancia parten de razones tanto tedricas como préacticas.
A nivel de la academia, el investigar este tema supone un aporte al analisis de politica exterior
por el uso de variables relativamente nuevas, como el grado de profesionalizacion del
servicio exterior. Ademas, implica una contribucion a los estudios comparados de la region.
Por otro lado, la investigacion es Gtil porque plantea un interrogante en dimensiones practicas
que acomparfian el proceso de profesionalizacion del servicio exterior. Una de ellas tiene que
ver con el gasto publico, pues los Estados destinan considerables sumas de dinero a la
capacitacion y el fortalecimiento de funcionarios de carrera, sin saber precisamente como el
proceso de profesionalizacion beneficia su politica exterior®. A esta dimension se afiade que,

para ocupar el cargo de embajador en la carrera diplomatica, se debe tener una trayectoria de

3 Ver marco conceptual, pagina 4.

4 Debe reconocerse que la representacion de un pafs por parte de un tecndcrata de carrera como Camilo Reyes
Rodriguez no produce los mismos impactos en la politica exterior que cuando se da a través de alguien
nombrado libremente por el presidente, que es cercano a €l y que conoce sus objetivos mas que nadie, como
Francisco Santos. Estos son dos casos emblematicos del caso colombiano.

5 Ver capitulo 1: presupuesto de las academias diplomaticas.



méas de 30 afios y dominar el uso de varias lenguas extranjeras. Es por ello que vale
preguntarse si es necesario gastar parte del presupuesto pablico y toda una vida de trayectoria
laboral en una carrera diplomaética, esperando que esto genere impactos positivos en la

politica exterior.

Por otro lado, es importante recalcar la naturaleza comparativa de este estudio. Para
analizar los impactos de los diferentes grados de profesionalizacion del servicio exterior en
las politicas exteriores de los Estados suramericanos, se ha dividido a la region en tres
categorias: paises con profesionalizacion baja, es decir, su proporcién de diplomaticos de
carrera es del 0 al 30% (Bolivia y Venezuela); profesionalizacion media del 30 al 60%
(Ecuador, Paraguay y Colombia); y profesionalizacion alta de méas del 60% (Chile, Perd,
Uruguay, Argentina y Brasil). Para objetos de este trabajo se estudiara un pais por cada una
de estas categorias, y una opcion tentativa es el abordaje de la muestra de potencias regionales
secundarias, concepto desarrollado por Flemes (2011). Esto quiere decir que se tomaran
como casos de estudio tres naciones que han jugado un papel considerable, mas no
protagdnico, en el escenario regional e internacional. Estos seran Venezuela, Colombia y
Per(, que ademas comparten cercania geografica y han participado en organismos
intergubernamentales y procesos de integracién comunes. Otra categoria Util que relne a

estos tres paises es la de Estados periféricos emergentes de Morales, Rocha y Duran (2016).

En sintesis, es importante y relevante realizar esta investigacion y abordar este
problema por la vigencia del debate en la regién, la inclusion de una nueva variable de
analisis en politica exterior poco utilizada, y por la utilidad practica de las conclusiones a

alcanzar.

Pregunta de investigacion

¢ Cuales son los impactos de los diferentes grados de profesionalizacidn del servicio exterior

en el desempefio de las politicas exteriores de los Estados suramericanos?



Objetivo general

Identificar los impactos de los diferentes grados de profesionalizacién del servicio exterior

en el desempefio de las politicas exteriores de los Estados suramericanos.

Objetivos especificos

1. Describir el grado de la profesionalizacion del servicio exterior en los casos de estudio
seleccionados.

2. Comparar el desemperio de las politicas exteriores de los casos de estudio en funcion
de su presencia, reputacion e impacto global.

3. Establecer como cierto grado de profesionalizacion del servicio exterior deriva en

determinado desempefio de la politica exterior.

Marco conceptual

Antes de estudiar los impactos que produce la profesionalizacion del servicio exterior
en la politica exterior, es menester definir estas dos variables de estudio. Dada la ausencia de
una definicion util y concreta de servicio exterior en la academia, resulta pertinente remitirse
al ordenamiento politico y juridico de los tres paises en cuestién para determinar qué
entienden por esta funcion publica (ver anexo 1). Teniendo estas definiciones en cuenta, este
trabajo entendera al servicio exterior como la actividad dependiente funcionalmente de los
Ministerios de Relaciones Exteriores, en proposicion, coordinacion, ejecucion y desarrollo
de la politica exterior, llevada a cabo por funcionarios tanto dentro como fuera del territorio
nacional, con el fin de representar los intereses del Estado y de asistir a sus nacionales en el
exterior®.

Respecto a la politica exterior, vale la pena recoger el trabajo de autores como

Marcelo Lasagna, quien define este concepto como:

& La definicion se ha construido a partir de los elementos mas relevantes de las conceptualizaciones de dicha
funcion en Venezuela, Colombia y Per0.



“Aquella area de actividad gubernamental que es concebida como las relaciones entre el Estado
y otros actores, particularmente otros Estados en el sistema internacional. De aqui se podria
concluir que el ambito méas préximo a la politica exterior es el internacional, no obstante por el
mismo hecho de ser una actividad gubernamental es necesario conocer no sélo el escenario donde
la politica exterior es recibida, sino también lo que ocurre en el proceso politico doméstico en

donde ella es elaborada” (Lasagna, 1995, citado en Tini y Picazo, 2007, p.3).

Una afirmacion central en este trabajo es que la politica exterior es un medio y no un
fin en si misma y, en ese sentido, existen numerosas maneras de valorarla de acuerdo a sus
fines. ¢ Qué se quiere decir con esto? Folarin (2017) permite explicar mas esta idea: él define
a la politica exterior como la busqueda racional de un conjunto de objetivos nacionales. La
nocion de “busqueda” implica la existencia de acciones, pasos y roles que delinean la actitud
0 el comportamiento de un Estado en el contexto externo, el cual comprende sus ambiciones
y deseos. Es por ello que la politica exterior es un medio que los Estados tienen para alcanzar
sus fines, sus ambiciones y deseos. La politica exterior puede verse como un plan o programa
de acciones que determina la suma total de los objetivos nacionales en el sistema
internacional (Folarin, 2017); y entre ellos se encuentra la consecucién de poder blando, la

presencia, reputacion e impacto global.

Ahora bien, vale la pena recordar que el grado de profesionalizacion del servicio
exterior es una variable relativamente nueva en el andlisis de politica exterior, y por ende no
existe una teoria que aborde esta relacion. No obstante, vale la pena hacer un recorrido de
algunos trabajos que han detenido su atencion en esta tematica. Max Weber (1919) abordd
esta problematica, argumentando que hay dos formas de hacer de la politica una profesion:
vivir para la politica y vivir de la politica. Asimismo, la transformacion de la politica en una
empresa determind la divisiébn de los funcionarios publicos en dos categorias: los

funcionarios profesionales y los funcionarios politicos’. En este orden de ideas, Weber da un

" Para Weber (1919), los funcionarios politicos son aquellos que pueden ser trasladados o destituidos a placer
y a quines esta atribuido el cuidado de la administracion interna en general. Se ve alli una semejanza con el
debate entre los dos tipos de funcionarios en el servicio exterior



argumento contundente al afirmar que “el verdadero funcionario [...] no debe hacer politica,

justamente en virtud de su profesion, debe “administrar” y, ante todo, de modo imparcial”

(Weber, 2012, pag. 91).

La relacion entre las dos variables de estudio también puede rastrear sus origenes a
dos importantes autores en materia de politica exterior. James Rosenau (1971) afirma que los
analistas en la materia explican la conducta exterior de las sociedades en funcion de cinco
conjuntos de variables, entre las cuales se encuentra el conjunto de variables de funcion,
también llamadas papel, rol o conducta (Vargas-Alzate, 2010). El autor afirma que hacen
referencia a “la conducta externa de los funcionarios, generada por los cargos que detentan y
que, muy probablemente, podria darse independientemente de las idiosincracias mismas de
los ocupantes de los cargos” (Rosenau, 1971, p. 208); de este modo, puede afirmarse que
Rosenau contemplaba un cuerpo diplomatico altamente profesionalizado, ajeno a
idiosincracias particulares y apegado a una politica exterior de Estado. Por otro lado, Graham
Allison (1971) desarrollé tres modelos o lentes para entender la politica exterior a partir de
la crisis de los misiles en Cuba, de los cuales dos son Utiles para aproximarse a la discusion
del servicio exterior. EI modelo dos, o proceso organizacional, plantea que cada organizacion
del Estado actua segun sus propias l6gicas procedimentales, y aborda desde su dptica
particular el mismo problema a partir de su inherente racionalidad limitada. De este modo,
cada actor u organizacion escogera la solucion que, de acuerdo con la informacién disponible
y sus reglas procedimentales, sea la mas adecuada (Allison, 1971, citado en Solanas, 2018).
Por otro lado, el modelo tres, también llamado burocratico o gubernamental, entiende que los
actores involucrados en la politica exterior actian calculando costos y beneficios de caracter
politico, de acuerdo a la posicion que ocupen en el momento y a partir de una constante
negociacion. De este modo, y aplicando estos modelos a los dos tipos de funcionarios en el
servicio exterior, “si el diplomatico de carrera se encuentra mayormente obligado a seguir

las normas y procedimientos preconcebidos para las circunstancias con las que le toca lidiar




en el exterior (modelo dos), el embajador politico busca actuar politicamente de acuerdo al

papel que tiene que jugar en ese momento (modelo tres)” (Solanas, 2018, p. 37).

Ahora bien, y como se menciond anteriormente, no existe un cuerpo tedrico que
aborde al servicio exterior, menos aun su grado de profesionalizacion y su impacto en la
politica exterior. A pesar de ello, resulta importante repasar unos postulados académicos que
pueden dar mayor claridad a la hora de aproximarse a esta discusion. Solanas (2018) afirma
que los diplomaticos de carrera deben ser entendidos como un cuerpo profesional, y “la
nocion de cuerpo presupone que esta profesion controla su propia produccion, asi como los
dispositivos de acceso” (Solanas, 2018, pag. 32). Asimismo, y segun Kessler (2005), estos
cuerpos poseen creencias colectivas e ideales comunes. En ellos existen patrimonios
colectivos, culturales, intelectuales, técnicos y sentimentales, y que al sentirse amenazados
responden en espiritu de autodefensa. Esto se ve materializado en las sociedades de
diplomaticos de carrera que abogan, en diversos casos, por la abolicion de los nombramientos
politicos en el servicio exterior. Otro elemento importante es la nociéon de “carrera”, que
“implica poner el acento sobre la configuracion institucional de las diferentes fases de su
trayectoria y la forma donde los individuos van negociando estas etapas, adaptando su perfil
normativo” (Hughes, 1996, citado en Solanas, 2018, pag. 33). Otros conceptos ampliamente
utilizados en esta discusion son los de “técnico” y “politico”, y el anexo 2 ofrece una reflexion

interesante al respecto.

En otro orden de ideas, Alberto van Klaveren es uno de los autores que aborda las
nociones de institucionalizacion y profesionalizacion. Este académico plantea que los
ministerios de relaciones exteriores tienden a ser burocracias altamente institucionalizadas
que asumen la representacién y la cultura de politica exterior. Son estas cancillerias
institucionalizadas las que se vuelven garantes de los intereses diplométicos permanentes de
los Estados. En este orden de ideas, a mayor profesionalizacion en las cancillerias, mayor el
grado de legitimidad con el que cuentan, poniendo como ejemplo los casos del Itamaraty
brasilefio y el Torre Tagle peruano (van Klaveren, 2013). Finalmente, para ver otros trabajos

que abordan esta distincidn, se sugiere remitirse al anexo 3.



Ahora bien, habiendo hecho esta modesta revision de literatura para introducir el
debate sobre la profesionalizacion del servicio exterior, es importante establecer las
categorias a trabajar en los primeros dos objetivos especificos, asi como las variables a tomar
en cuenta. En primer lugar, se describira el grado de profesionalizacion del servicio exterior
en los tres casos de estudio, y para ello se parte de una variable inicial: cual es la proporcion
de diplomaticos de carrera con respecto a diplomaticos de libre nombramiento y remocion
en determinado pais. La mayoria de autores se limitan a esta proporcion para estudiar la
profesionalizacion del servicio exterior en diferentes paises, pero el objetivo de este trabajo
es ir mas alla y describir con mayor profundidad el estado de esta materia en los casos de
estudio seleccionados. Para ello, resulta Gtil partir de lo que Rubén Rivadeneira entiende por
profesionalizacion del servicio exterior: “la profesionalizacion supone fundamentalmente
dos cosas: preparacion académica (...) y carrera administrativa que asegure estabilidad y
ascenso por méritos” (Rivadeneira, 1985, p. 3). Bajo esta definicion, la labor de describir el
grado de profesionalizacion del servicio exterior en un pais deberia poner el lente en dos
dimensiones clave: la preparacion académica y el ascenso meritocratico. Aunque dicha
definicion es util, es posible que se quede corta para los objetivos de esta investigacion. Por
ello, se trabajara con la definicion que plantea Harry W. Kopp acerca del concepto de
profesion, al hablar del servicio exterior dentro de esta categoria. Siguiendo esta linea, una
profesion es un conjunto de habilidades dominadas a través de aprendizaje y entrenamiento
(1), con restricciones de ingreso (2), avance por mérito (3) y cddigos de comportamiento (4)
(Kopp, 2017). Estos son los cuatro elementos constitutivos de una profesién que serviran
para analizar el estado del servicio exterior en este estudio. Por ende, al hablar del aprendizaje
y entrenamiento se deberan analizar las diferentes academias diplomaticas, los contenidos
que imparten y el presupuesto que poseen. El elemento de las restricciones de ingreso
naturalmente hace referencia a la concursabilidad de entrada a la carrera diplomatica,
diferentes filtros y procedimientos que tienen los Ministerios de Relaciones Exteriores para
definir quién puede entrar y quién no, usualmente basados en el mérito. EIl avance por mérito
se refiere a los procedimientos internos de evaluacién de los funcionarios y su posibilidad de

ascender en la jerarquia de la carrera diplomatica; analizar esta dimensién implica entonces



describir y comparar estos procedimientos internos asi como los escalafones que tiene cada
pais dentro de esta funcion publica. Finalmente se encuentran los cddigos de
comportamiento, es decir, se debe observar qué conductas diferencian a los diplomaéticos de
carrera de los de libre nombramiento y remocion, cdmo acttan, cdmo se organizan y ante
quien responden. En sintesis, si el objetivo es describir el grado de profesionalizacion del
servicio exterior en los diferentes casos de estudio, es menester inicialmente conocer qué
porcentaje representan los diplomaéticos de carrera frente a los diplomaticos politicos y, en
segundo lugar, partir de una definicion que ofrezca los elementos constitutivos de una
profesion para analizar el estado de este proceso de profesionalizacién. De este modo, se

resume este modelo de descripcion de la siguiente manera:

Porcentaje que ocupan los diplomaticos de carrera. | Ej. 45%

Elemento constitutivo de la profesion. Operacionalizacion.

Aprendizaje y entrenamiento. Academias diplométicas. Contenido que

imparten y presupuesto que poseen.
Restricciones de ingreso. Concursabilidad de entrada. Filtros y
procedimientos.
Avance por mérito. Procedimientos internos de evaluacion y
escalafon dentro de la carrera.

Codigos de comportamiento. Conductas diferenciadoras. Cémo actuan,

cdmo se organizan y ante quién responden.

Elaboracion propia a partir de la definicion de profesion en el servicio exterior de Kopp (2017).

Por otro lado, vale la pena mencionar que a la hora de describir el grado de
profesionalizacion del servicio exterior en un pais, y posteriormente establecer como impacta
en su politica exterior, resulta importante detenerse en lo que puede ser una variable
interviniente. En este caso se trata del modelo de profesionalizacion que sigue cada pais. En
otras palabras, no se puede describir el grado de profesionalizacion del servicio exterior y
relacionar este con la politica exterior, sin detenerse a estudiar qué tipo de profesionalizacion
se lleva a cabo en dicho Estado. Para ello se usara el trabajo de Claudio Fuentes (2007), quien

identifica dos modelos o visiones polares de la profesionalizacion:

1. Profesionalizacion abierta: “una concepcién que destaca la meritocracia como una

condicién fundamental para la gestion moderna y eficiente del Estado. En esta



concepcion se destacan los incentivos o premios a los logros de objetivos y a la
innovacioén como una parte esencial de la labor de los funcionarios” (Fuentes, 2007,
p. 110). Esto implica que se generen mecanismos objetivos que evalUen el desempefio
de los funcionarios y que se use la concursabilidad como instumento de acceso a
cargos de relevancia. Se trata de una organizacion horizontal en donde pueden existir
vinculos politicos altos pero de caracter profesionalizante. “La nocioén de un politico
con altas capacidades técnicas (0 un técnico con una alta visién politica) en
determinadas circunstancias es clave para el éxito en una gestion internacional”
(Fuentes, 2007, p. 111).

2. Profesionalizacion cerrada: “una nocion que privilegia la antigliedad por sobre el
mérito bajo la concepcion de que la experiencia diplomatica es una condicion crucial
para el desenvolvimiento de un buen diplomatico. El mérito es considerado dentro de
una estructura de incentivos que pondera tanto las capacidades individuales como la
antiguedad en la funcion. Esta nocion tiende a privilegiar una concepcion jerarquica
o vertical de la organizacién. Los privilegios se darian por antigliedad y se aspira a
una total insularidad o autonomia respecto de una potencial influencia politica”
(Fuentes, 2007, p. 111). Es decir, la profesionalizacion se logra excluyendo las
designaciones politicas y premiando la antigiiedad y el mérito. La diplomacia debe

ser ejercida por diplomaticos, no por politicos.

Para mayor claridad, Fuentes ofrece el siguiente cuadro:

CUADRO I1X. DOS VISIONES POLARES DE LA «PROFESIONALIZACION>»

Profesionalizacién Profesionalizacién
«abierta» «cerrada»
Meritocracia Incentivos al mérito Incentivos al mérito, respetando antigiiedad
Evaluacion por desempefio
Concursabilidad

Organizacién Horizontal Jerarquica
Privilegios Especificos y por especializacion Incentivos antigiiedad
Vinculo politico Alto pero profesionalizante Bajo (insularidad)

Fuentes, C. (2007). INTERNACIONALIZACION SIN «MODERNIZACION»: EL CASO DEL MINISTERIO DE RELACIONES
EXTERIORES DE CHILE. BIBLID, 97-117.

10



Luego de haber enmarcado conceptualmente el primer objetivo especifico, se procede
con el objetivo especifico numero dos. Inicialmente, es necesario realizar una afirmacion
central para este trabajo: la politica exterior es un medio y no un fin en si misma. En este

sentido, existen numerosas maneras de valorar la politica exterior de acuerdo con sus fines.

Habiendo aclarado esto, el presente trabajo pretende comparar el desempefio de la
politica exterior de los tres casos de estudio. Por “desempefio” se hace referencia a la medida
en que la politica exterior, entendida como medio, alcanza determinado fin. Como se
menciond anteriormente, es posible evaluar y comparar esto de acuerdo con una inmensa
variedad de fines, pero para objetos de esta investigacion, se requiere un indice que trabaje
con uno de ellos. Es por esta razén que se escoge el Global Soft Power Index desarrollado
por Brand Finance, el cual incorpora un amplio rango de medidas que, al combinarse, ofrecen
una aproximacién holistica y balanceada a la presencia, reputacion e impacto en el escenario
global de una nacidén (Brand Finance, sf.). De esta forma, se evallia y compara el desempefio
de la politica exterior, entendiéndola como un mecanismo para alcanzar presencia y
proyeccion exterior blanda. El uso de este indice obedece esencialmente a cuestiones
practicas y metodoldgicas, pues construir un modelo propio de evaluacion del desempefio de
la politica exterior es una labor que excede las competencias y objetivos de este trabajo.
Asimismo, se escoge concretamente este indice ya que es uno de los muy pocos que existen
y que permiten evaluar a la politica exterior como medio para determinado fin y, claramente,
porque es el unico indice de esta naturaleza que incluye a los paises de Suramérica en todas

sus dimensiones, regién de la que se ocupa este escrito.

El Global Soft Power Index mide entonces el poder blando de 105 Estados en el
mundo. Esta variable es definida como la habilidad de una nacion para influenciar las
preferencias y comportamientos de varios actores en la arena internacional por medio de la
atraccion o persuasion en vez de la coercion (Brand Finance, 2021). De este modo, el indice

contempla 10 métricas de medicion: familiaridad, reputacion, influencia y un componente de

11



siete pilares: negocios y comercio, gobernanza, relaciones internacionales, culturay herencia,
medios y comunicaciones, educacion y ciencia, y pueblo y valores; y para el 2020 se incluy6
una evaluacién sobre respuesta al Covid-19. A su vez, los pilares se distribuyen de esta

manera:

Soft Power
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lustracion 1 Global Soft Power Index (2020). Estructura. Obtenido de Brand Finance:
https://brandirectory.com/globalsoftpower/download/brand-finance-global-soft-power-index-2020.pdf
Para recolectar esta informacion, Brand Finance acude a entrevistas de alrededor de
75.000 personas en mas de 100 paises, asi como a la opinion de 778 expertos en mas de 47
Estados y territorios. El uso de este indice permitira realizar una comparacion del desempefio
de las politicas exteriores de los casos de estudio, de acuerdo a la medida en que alcanzan el

fin de la presencia, la reputacion y el impacto global.
Propuesta metodoldgica
El presente trabajo de investigacion pretende identificar los impactos de los diferentes

grados de profesionalizacion del servicio exterior en el desempefio de las politicas exteriores

de los Estados suramericanos, esto desde una aproximacién cualitativa. Debe recordarse que
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se trata de un estudio comparativo, el cual busca acercarse a la realidad de los paises de
Sudamérica mediante el abordaje de tres de ellos: Venezuela, Colombia y Per(. Estos tres
casos representan la opcion mas tentativa ya que evidencian similitudes (como un tradicional
rol secundario en la region y posicion parecida en el concierto global) y a la vez marcadas
diferencias en la materia de investigacion (evidencian los tres tipos de grado de
profesionalizacion del servicio exterior en Suramérica: bajo, medio y alto). EI método
comparativo en politica exterior es importante precisamente porque los Estados
constantemente experimentan desafios y transformaciones tanto a nivel interno como
externo. El andlisis de politica exterior como area de investigacién permite conectar el
estudio de las relaciones internacionales con el de la politica doméstica (Kaarbo, Lantis y
Beasley, 2002). Como observan estos tres autores, en la basqueda de patrones regulares e
identificables, el campo de la politica exterior comparada rechaza la premisa de que cada
evento es completamente Unico. Encontrar patrones es importante para alcanzar el fin de
entendimiento general y una creciente capacidad de prediccion (Kaarbo, Lantis y Beasley,
2002). Asimismo, estudiar la politica exterior de manera comparada y sistematica tiene el
potencial de producir conocimiento que es mas Util que el mero uso de datos historicos: un
entendimiento sistematico de la politica exterior y sus eventos, sean similares o diferentes,
puede ayudar a tomadores de decision en la formulacion de politicas en esta materia
(Breuning, 2007). Es por estas razones que el estudio comparado de politica exterior es la
metodologia adecuada para analizar el fendmeno de la profesionalizacion del servicio

exterior.

En cuanto a modelos de comparacion, esta investigacion opta por el trabajo de James
Rosenau (1968) titulado Comparative Foreign Policy: Fad, Fantasy or Field. Teniendo en
cuenta la importancia y utilidad del método comparado expuesta anteriormente, el trabajo de
Rosenau resulta pertinente ya que permite entender el proceso de politica exterior de acuerdo
con ciertas etapas lineales, y de este modo compararlo con el de otros paises. Se trata de un
método que permite realizar generalizaciones y teorias explicativas acerca del fendmeno de
profesionalizacion del servicio exterior en Suramérica. En este sentido, Rosenau (1968)

plantea que la politica exterior cuenta con tres etapas:
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1. Fase iniciativa: envuelve las actividades, condiciones e influencias que estimulan a
los actores nacionales a emprender esfuerzos que modifiquen sus circunstancias en el
ambiente externo. Representa la variable independiente.

2. Fase implementativa: consiste en actividades, condiciones e influencias a través de
las cuales el estimulo de la primera fase se traduce en acciones determinadas.
Representa la variable interviniente.

3. Fase sensitiva: denota actividades, condiciones e influencias que comprenden la
reaccion de los objetos a los que apunta la modificacion en el ambiente exterior.

Representa la variable dependiente.

A partir de este modelo, es posible tomar como fase iniciativa el proceso de
profesionalizacion del servicio exterior en determinado pais (variable independiente); como
fase implementativa el tipo de modelo de profesionalizacion por el que se opta (variable
interviniente); y como fase sensitiva el desempefio de la politica exterior en términos de la
presencia, reputacién e impacto internacional (variable dependiente). De este modo, sera

viable realizar la comparacion en estos tres estadios entre los diferentes casos de estudio.

El proceso de profesionalizacion es un conjunto de actividades que estimulan a los
actores nacionales a modificar sus circunstancias en el ambiente externo, y esto se ha visto
en un gran numero de paises del globo. Naturalmente esto representa un esfuerzo, en parte
porque se deben destinar recursos publicos hacia la formacion de personal de carrera. En
otros paises, estos estimulos no son significativos o los actores nacionales no se embarcan en
dicho esfuerzo, lo que produce un grado de profesionalizacién bajo. Ahora bien, una vez
existe un proceso de profesionalizacion, se debe traducir ese estimulo en acciones
determinadas que, en este caso, implican la implementacion de un tipo de profesionalizacion
(abierta o cerrada). Finalmente, estas dos primeras fases generan una reaccion a nivel
internacional, entendida aqui como el desempefio de la politica exterior o la evaluacion de
presencia, reputacion e impacto (Global Soft Power Index). La relacién entre estas variables
permitira entonces determinar los impactos de la profesionalizacion del servicio exterior en

el desempefio de la politica exterior, esto a través de un modelo de comparacion de tres fases
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que permite acercarse a, y comparar las experiencias de Colombia, Perl y Venezuela. La
tabla 1 sintetiza la union entre marco conceptual y propuesta metodoldgica. Esta tabla se
divide en cuatro columnas: la primera presenta las tres fases propuestas por Rosenau, la
segunda indica la variable respectiva, en la tercera se postula brevemente la manera de

operacionalizarlas y, finalmente, la cuarta columna establece los criterios de valoracion.

Fase Variable Operacionalizacion Criterio de valoracion

Se asume que un mayor porcentaje de
diplomaticos de carrera implica un mayor
grado de profresionalizacion

Porcentaje que ocupan los diplomaticos de
carrera

Aprendizaje y entrenamiento. Academias | Se asume que academias diplomaticas fuertes,
diplomaticas. Contenido que imparten y con contenidos integrales y alto presupuesto
presupuesto que poseen evidencian mayor grado de profesionalizacion

Un pais sin restricciones y concursabilidad en

Restricciones de ingreso. Concursabilidad de el que cualquiera pueda entrar al servicio
entrada. Filtros y procedimientos exterior tendra menor grado de

profesionalizacion

Profesionalizacion del
Iniciativa servicio exterior (variable
independiente)

Un pais tiene mayor grado de
Avance por mérito. Procedimientos internos profesionalizacion si posee un escalafon
de evaluacion y escalafon dentro de la carrera | jerarquico definido en el que solo se puede
escalar por medio de evaluacion interna

Cédigos de comportamiento. Conductas Se asume que un pais con servicio exterior
diferenciadoras. Como actian, como se profresionalizado es aquel en el que se pueden
organizan y ante quién responden los distinguir los diplomaticos de carrera de los de
diplomaticos de carrera libre nombramiento y remocion

Se asume que los modelos abiertos o cerrados
influyen de diferente manera en el impacto de

Tipo de modelo de la profesionalizacion del servicio exterior en el
Implementativa profesionalizacion Profesionalizacion abierta o cerrada desemperio de la politica exterior. Por ejemplo,
(variable interviniente) un modelo cerrado tendera a incluir menos

contenidos politicos o de gobierno en el disefio
de la politica exterior

Se asume que una mayor puntuacion en el
indice de Poder Blando implica mayor
indice de Poder Blando. Presencia, reputacion proyeccion exterior, influencia y
e impacto en el escenario global. posicionamiento internacional, lo que se
traduce en mayor desempefio de la politica
exterior

Desempeiio de la politica
Sensitiva exterior (variable
dependiente)

Tabla 1: elaboracién propia

Este trabajo se dividira entonces en tres grandes secciones, una por cada objetivo
especifico. En primer lugar, se realizara una descripcion del grado de profesionalizacion del
servicio exterior en Venezuela, Colombia y Peru, habiendo categorizado a estos tres paises
de acuerdo con el porcentaje que representan los diplomaticos de carrera alli. Para realizar

esta descripcion, se trabajara con los cuatro elementos constitutivos de la profesion y su
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respectiva operacionalizacion en el campo del servicio exterior. Esto permitird entender
cémo funciona el servicio exterior en estos tres paises y en que estado se encuentra su proceso
de profesionalizacién, lo que serd Gtil a lo largo del analisis. En segundo lugar, se comparara
el desempefio de las politicas exteriores de los tres paises en funcidén de su presencia,
reputacién e impacto global. Para ello, se entendera a la politica exterior como un medio que
apunta a ciertos fines, siendo uno de ellos la ejecucion de poder blando. La herramienta a
utilizar sera el Global Soft Power Index (indice de Poder Blando), explicado anteriormente
en el marco conceptual. Finalmente, se establecerd como cierto grado de profesionalizacion
del servicio exterior deriva en determinado desempefio de la politica exterior. Este es el
ejercicio analitico que conectara la variable independiente (grado de profesionalizacion del
servicio exterior) con la variable dependiente (desempefio de la politica exterior). Con esto
se pretende concluir si una mayor profesionalizacion genera mayor o mejor desempefio,
menor o peor desempefio, 0 no genera cambios significativos, esto mediante una conexion

de los hallazgos hechos en las primeras dos secciones de la investigacion.

Capitulo 1: la profesionalizacién del servicio exterior

Hasta ahora, este trabajo ha expuesto indicios de la relacién que existe entre la
profesionalizacion del servicio exterior y el desempefio de la politica exterior, haciendo
énfasis en los posibles impactos que la variable independiente produce en la dependiente. En
este sentido, distintos grados de profesionalizacion impactaran de manera diferente en el

desempefio de esta politica pablica.

Una vez mas, debe recordarse que el servicio exterior puede ser ejercido por
diplomaticos de carrera o de libre nombramiento y remocién (también llamados diplomaticos
politicos), y lo que determina esto es fundamentalmente el ordenamiento juridico y la
voluntad politica dentro de un Estado. En efecto, los funcionarios de carrera son aquellos
que, mediante un sistema basado en el mérito, ingresaron a la funcién publica y aprobaron
una serie de cursos que certifican su conocimiento en relaciones internacionales, ademas de

que han ascendido en un escalafén jerarquico para ocupar sus puestos. De otro modo, los
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funcionarios politicos son aquellos que ocupan su puesto gracias a que el presidente los
designo alli, lo que obedece a un sinfin de razones, desde el pago de favores politicos hasta

los lazos familiares o la congruencia ideolégica.

Teniendo en cuenta lo anterior, el objetivo de este capitulo es describir el grado de
profesionalizacion del servicio exterior en tres paises suramericanos, que tradicionalmente
han compartido un rol similar en la region, han participado en iniciativas de integracion
similares y poseen importantes lazos culturales, pero a la vez muestran comportamientos
diferentes en materia de servicio exterior; siendo estos Venezuela, Colombia y Peru. Una
aproximacion a esta tematica permite categorizar a estos paises a partir de una variable inicial
y fundamental: el porcentaje que ocupan los diplomaticos de carrera dentro del servicio
exterior. Por razones practicas y metodologicas, el porcentaje a examinar sera el de la
categoria de embajadores y embajadoras, ya que es el puesto mas significativo, visible y
reconocido dentro del escalafon del servicio exterior. De esta manera, es posible hablar de
grados de profesionalizacion bajos, medios y altos, que en este caso seran ilustrados
respectivamente con los casos de Venezuela, Colombia y Perd. Sin embargo, no debe
asumirse que esta variable es la Unica o es suficiente para el analisis, por lo que este capitulo
partird de la definicién de profesion en el servicio exterior planteada por Kopp® para realizar
una descripcidén mas detallada de este proceso en los tres paises. Esta definicion aborda cuatro
elementos constitutivos, los cuales seran los pilares de descripcion y comparacion en este
capitulo. Asimismo, esta seccion se enmarca en el modelo de comparacion de Rosenau,

siendo el grado de profesionalizacion del servicio exterior la variable iniciativa del estudio.

1.1 Venezuela: la profesionalizacién baja

Actualmente, estudiar a Venezuela representa una labor ardua debido
fundamentalmente a la coyuntura econdémica, politica y social por la que cursa el pais; lo que

dificulta el anélisis en campos como el del servicio exterior y obstaculiza el acceso a su

8 Una profesion es un conjunto de habilidades dominadas a través de aprendizaje y entrenamiento, con
restricciones de ingreso, avance por mérito y cddigos de comportamiento (Kopp, 2017).
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informacion. Esta contextualizacion tiene como objetivo indicar que la informacion aqui
presentada no proviene necesariamente de fuentes oficiales y, aunque es veridica, no posee
la misma solidez con la que cuentan paises mas estables como Colombia y Peru. Asimismo,
vale aclarar que al hablar de Venezuela, el presente trabajo hace referencia al gobierno
oficialista actualmente liderado por Nicolds Maduro. Pues, aunque el presidente interino Juan
Guaid6 ha nombrado embajadores y demas personal diplomatico para defender su causa en
el extranjero, es el gobierno oficialista el que posee mayor control sobre el servicio exterior

venezolano, la politica exterior y organismos como la academia diplomatica.

Ahora bien, las dificultades en el estudio de Venezuela surgen inmediatamente en la
variable inicial, pues determinar el porcentaje que ocupan los diplomaticos de carrera ya
representa un esfuerzo en el contraste de fuentes que en muchos casos estan desactualizadas.
Pues, aunque no existe una Unica cifra, algo si es claro: Venezuela presenta un bajo grado de
profesionalizacion en su servicio exterior®. Para 2014, solo 70 de los 800 venezolanos que
trabajaban en el servicio exterior habian cursado la carrera diplomatica, es decir, tan solo el
8.75% (Miro, 2014), y como afirma el exembajador de carrera venezolano Milos Alcalay,
hay una desprofesionalizacion de la diplomacia venezolana, unida con ideologizacion,
militarizacion y nepotismo (AFP Caracas, 2014). Adicionalmente, la alta proporcion de
diplomaticos politicos en Venezuela, que incluye militares, familiares de lideres chavistas,
dirigentes partidarios y exministros, ha llevado a que el pais implemente “cursos express de
diplomatico bolivariano”, que oscilan entre una semana y pocos meses € instruyen a estos
funcionarios en nociones basicas de protocélo, asuntos consulares o historia de Venezuela;
lo que contrasta con los seis afios que, en promedio, deben estudiar los aspirantes a
diplomatico de carrera (Miro, 2014). A decir verdad, esta tendencia no cambi6 con los afios,
pues para 2018 (afio del que se tiene la informacion mas reciente), no habia una sola embajada
de este pais que estuviera a cargo de un diplomatico de carrera, todos los nombramientos de

este rango eran politicos (Guerrero, 2018). Esto resulta mas llamativo aun si se considera que

9 En efecto, desde la llegada al poder de Hugo Chavez en 1999, el régimen bolivariano coopt6 un servicio
exterior que ya presentaba bajos indices de profesionalizacion, con el fin de promover inicialmente un equilibrio
internacional y un mundo multipolar, y afios mas tarde, un nuevo mapa estratégico de la Revolucion Bolivariana
que promoviera el socialismo del siglo XXI (Gonzélez, 2006).
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el encargado de designar estos puestos es el actual presidente Nicolds Maduro, quien a su vez

ejercio como canciller desde 2006 hasta 2013 sin haber cursado la carrera diplomatica.

Ante la escacez de informacidn, algunas fuentes han afirmado que el servicio exterior
venezolano es ocupado en un 50% por diplomaticos de carrera, basados mas en el
ordenamiento juridico del pais y no en la practica. El articulo 88 de la Ley de Servicio
Exterior determina que el presidente de la republica puede designar a personas que no
pertenezcan al cuerpo diplomatico hasta en un 50% de los cargos. Sin embargo, en 2005 se
decret6 una ley de reforma parcial a dicha norma en la que el articulo 88 pasa a ser el 57 y
establece que los funcionarios que no pertenezcan a la carrera diplomatica seran considerados
como personal diplomético en comisién. Al considerar a diplomaticos politicos o de libre
nombramiento y remocién como “personal diplomdtico en comision”, se elimina la
restriccion del 50%, lo que le brinda mayor control al presidente sobre el servicio exterior y
mas libertad para designar estos cargos (Peresutti y Jiménez, 2017). En este sentido, para
2014 el 8.75% de los diplomaticos venezolanos eran de carrera; para 2018 no habian
embajadores de carrera a cargo de misiones diplomaticas venezolanas; y aunque no existe
una proporcion concreta publica para el afio 2021, la situacion del pais en esta materia no ha
tenido cambios significativos, por lo que se puede asumir que el porcentaje que ocupan los

embajadores de carrera en el servicio exterior de Venezuela es menor al 10%.

Tras exponer el porcentaje de diplomaticos de carrera en el pais, el siguiente paso
para describir el grado de profesionalizacion del servicio exterior en Venezuela es
aproximarse a los cuatro elementos constitutivos de la profesion propuestos por Kopp (2017).
El primero de ellos es el de aprendizaje y entrenamiento, el cual hace referencia a las
academias diplomaticas, los contenidos que imparten y el presupuesto que poseen. En
Venezuela, las funciones de academia diplomatica estan a cargo del Instituto de Altos
Estudios Diplomaticos Pedro Gual, creado en 1991 en reemplazo de la Academia
Diplomatica Pedro Gual, la cual estaba en funciones desde 1984 (CEPAL, 1993). A partir de

esta informacion inicial, ya se evidencia un importante retraso de Venezuela en materia de
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profesionalizacion, pues su academia diplomatica tard bastante en aparecer si se le compara
con otros paises de la region.

A pesar de ello, el Instituto Pedro Gual ocupa un rol importante dentro del Ministerio
del Poder Popular para Relaciones Exteriores. Se encarga de coordinar los estudios para la
formacion, actualizacion y especializacion profesional del servicio exterior venezolano, y se
destaca por tener la doble condicion de academia diplomatica e instituto de educacion
superior. Esta ultima condicion lo distingue de la mayoria de academias diplomaticas de la
region, incluidas la colombiana y peruana, en la medida en que no funciona a traves de un
curso unico que todos los aspirantes a diplomaticos de carrera deben aprobar para ingresar a
la funcién puablica. Los contenidos que imparte el Instituto Pedro Gual se dividen en dos
grupos: los de perfeccionamiento y los de postgrado. Los contenidos de perfeccionamiento
se ofrecen tanto al publico en general como a funcionarios del ministerio y consisten en
cursos breves, principalmente sobre coyuntura venezolana. Los contenidos de postgrado
cambian con el tiempo, pero actualmente consisten en una maestria en politica exterior
venezolana y una especializacion en negociaciones econémicas internacionales. A ello se le

suman los “cursos express” de los que se habl6 anteriormente.

El presupuesto de la academia diplomatica venezolana también cae en la problemética
del acceso a la informacién y la coyuntura del pais. En el 2017, el ejecutivo nacional no
presentd el proyecto de Ley de Presupuesto para 2018 a la Asamblea Nacional, sino que lo
entregd a la controvertida Asamblea Constituyente, la cual lo aprobd rapidamente
(Transparencia Venezuela, 2018). La informacion presupuestal que se conoce ha sido filtrada
y publicada por Transparencia Venezuela ante la politica de opacidad del gobierno. De las
cifras conocidas, el Ministerio del Poder Popular para Relaciones Exteriores ocupa el 3,59%
del presupuesto nacional total. Inicialmente, y tras la reconversion monetaria llevada a cabo

por el gobierno venezolano, se establecié un primer presupuesto que mas tarde fue

10 Brasil, Chile y Pert fueron los primeros Estados suramericanos en crear sus academias diplomaticas,
naciendo estas en 1945, 1954 y 1955, respectivamente. Es decir, hay 46 afios de diferencia entre la fundacion
de la primera academia diplomatica suramericana y la creacidn de la venezolana; estos son 46 afios en los que
se formaron diplomaticos de carrera que participaron en la formulacion y ejecucion de la politica exterior
brasilefia, mientras que Venezuela alin no tenia esta posibilidad.
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modificado con créditos adicionales!. De esta manera, el presupuesto inicial del ministerio
fue de 451.357 bolivares soberanos, y el del Instituto Pedro Gual fue de 122.439 Bs.S. Sin
embargo, tras asignar créditos adicionales, el presupuesto final del ministerio fue de
11.450.846.778 Bs.S mientras que el del Instituto fue de 1.433.065,23 Bs.S. En sintesis, el
Ministerio de Relaciones Exteriores ocupa el 3,59% del presupuesto nacional, y aungue
inicialmente el Pedro Gual ocupaba el 27% del presupuesto del ministerio, tras la distribucion

de créditos adicionales pas6 a ocupar menos del 1% (Transparencia Venezuela, 2018).

El segundo elemento constitutivo de la profesion en el servicio exterior es el de
restricciones de ingreso. El articulo 28 de la Ley de Servicio Exterior de Venezuela (2001)
establece que el ingreso a la carrera diplomatica se efectla mediante concurso publico de
oposicion efectuado periodicamente ante un jurado calificador, conforme a las necesidades
del servicio exterior. Asimismo, el articulo 31 de aquella ley plantea que para ser admitido a
dicho concurso, el aspirante debera ser mayor de edad, poseer titulo universitario, tener
nacionalidad venezolana, haber observado y observar buena conducta, estar en posesion
plena de derechos civiles y politicos y reunir las deméas condiciones que establezca el jurado
calificador. Aunque Venezuela cumple con los componentes de concursabilidad de entrada
y filtros de ingreso, su procedimiento de admision a la carrera diplomatica presenta algunos
elementos problematicos. La historia politica venezolana de las ultimas décadas ha mostrado
cémo el régimen ha cooptado diversos érganos de gobierno en un proceso de ideologizacion,
y el servicio exterior no es una excepcion de ello. La primera problematica surge del poder
del jurado calificador, el cual estd compuesto por un embajador seleccionado por el
presidente, un representante designado por el presidente, un embajador de carrera (como ya
se menciono, los diplomaticos de carrera generalmente no ocupan el cargo de embajador),
un representante de la sociedad civil con trayectoria académica designado por la Asamblea

Nacional (cuyas funciones fueron transferidas a la Asamblea Constituyente), el director de

1 En el escenario de incertidumbre econdmica de Venezuela, los créditos adicionales se han convertido en la
principal fuente de financiamiento, asi como en el “principal instrumento de modificacion presupuestaria
utilizada por el gobierno nacional para conducir los proyectos y programas ejecutados en todos los niveles de
la administracién publica, esta politica se ha reforzado con los afios y la discrecionalidad en el uso de los
recursos progresivamente ha disminuido la legitimidad con la que se utilizan estos instrumentos”
(Transparencia Venezuela, s.f., p. 1)
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recursos humanos del Ministerio de Relaciones Exteriores, un representante de instituciones
académicas en relaciones internacionales, y un representante electo por los diplomaticos de
carrera (Ley de Servicio Exterior, 2001, art. 101). Al observar esta composicion, es facil
cuestionar la imparcialidad ideoldgica de dicho jurado, lo cual puede influir en la seleccion
de aspirantes. La segunda situacién problematica tiene que ver con la periodicidad del
concurso, que obedece a las necesidades del servicio exterior. Esto es problematico pues,
como ya se vio, el presidente tiene una gran libertad de escoger diplomaticos de libre
nombramiento y remocion, sin un nimero de plazas minimo para embajadores de carrera,
por lo que un presidente venezolano puede decidir no convocar el concurso de ingreso.
Finalmente, se encuentra el requisito de observar buena conducta, lo que es problematico
pues se trata de una categoria sumamente subjetiva, y dependera de lo que el jurado considere
como “conducta adecuada”. ;Pertenecer a grupos de oposicion o ser critico frente al regimen

bolivariano puede considerarse mala conducta?

En tercer lugar se encuentra el elemento constitutivo del avance por mérito.
Venezuela, como todos los paises con carrera diplomatica, posee un escalafén interno que,
de mayor a menor rango, se ordena en embajador, ministro consejero, consejero, primer
secretario, segundo secretario y tercer secretario'?. Asimismo, establece un escalafén para
los funcionarios consulares, algo que no poseen todos los paises de la region. Por otro lado,
la carrera diplomatica venezolana tiene procesos internos de evaluacion y ascenso, pero estos
dependen completamente del jurado calificador, y ya se mencion0 anteriormente los riesgos
que esto conlleva. El articulo 41 de la Ley de Servicio Exterior establece que para ascender
en la carrera se requiere haber servido cinco afios 0 méas en el rango inferior y tener una
recomendacion favorable del jurado!®. Estos criterios cumplen perfectamente con el
elemento de avance por mérito, pero la normativa existente no permite que este sistema

premie a los diplométicos de carrera con buen desempefio. Un ejemplo de ello es el articulo

12 vale la pena resaltar que la Ley de Servicio Exterior venezolana, a diferencia de numerosos paises, no
contempla la figura del Ministro Plenipotenciario.

13 Esta se basa en la eficacia al cumplir sus funciones, conducta moral, iniciativas provechosas para el pafs,
misiones cumplidas en situaciones dificiles, estudios realizados, idiomas que domine, trabajos académicos
presentados y cursos organizados
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42 de la ley en cuestion, el cual establece que los ascensos se efectuaran en la medida en que
existan plazas vacantes en el rango superior. Si el presidente ubica diplomaticos de libre
nombramiento y remocién en los puestos mas altos del escalafon, los diplométicos de carrera
con méritos para ascender no podran hacerlo, y en consecuencia quedaran estancados en
puestos bajos del escalafon. Esto a su vez produce poca demanda en el servicio exterior, lo
que lleva a un bajo nivel de convocatoria y concurso para nuevos aspirantes. Esto es
efectivamente lo que pasa en Venezuela, “los pocos diplomaticos de carrera se pueden contar
con los dedos. Lo grave es que en los cargos intermedios tampoco hay diplomaticos de
carrera, €sos cargos también estan en manos de no profesionales” (AFP Caracas, 2014, p.1).
Esto se hace atin mas grave si se considera el articulo 64 de la presente ley, el cual indica que
un funcionario de carrera podra ser retirado del servicio exterior si permanece mas de siete
afios en un mismo rango sin reunir méritos suficientes para el ascenso (los cuales son

valorados por el jurado calificador).

Finalmente, se encuentra el elemento de los codigos de comportamiento. Tal vez
este sea el elemento constitutivo con menor indice de profesionalizacion en Venezuela. Esto
se debe a que, como se ha evidenciado anteriormente, son muy pocos los diplomaticos de
carrera que ejercen en el pais, y a esto se suma el hecho de que se limiten a los puestos méas
bajos del escalafon. Al no tener visibilidad o importancia dentro de la jerarquia, no se puede
hablar de conductas diferenciadoras que los distingan de los diplomaticos politicos, mas alla
de haber llegado a su cargo por mérito, o en otras palabras, por pasar un concurso publico y
aprobar ciertos estudios en el Instituto Pedro Gual. Al no haber conductas que los distingan
del resto de diplomaticos, se esperaria que los funcionarios de carrera tuvieran al menos algin
tipo de organizacion que defendiera sus intereses. Sin embargo, esto no ocurre en Venezuela,
pues no existe ninguna sociedad o asociacion de diplomaticos de carrera que aboge por
mejorar su situacion, a diferencia de numerosos paises en la region. Por ultimo, los
diplomaticos politicos y de carrera responden y presentan su rendicion de cuentas ante el
mismo drgano, el jurado calificador del que ya se ha hablado. Es este comité el que decide el
ingreso, ascenso Y retiro de los funcionarios de carrera, y aungue tiene cierto poder sobre el

personal diplomético en comision, estos realmente tienen una dinamica de lealtad diferente,
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respondiendo ante aquellos que los recomendaron para el cargo, incluido el presidente de la
Republica.

1.2 Colombia: la profesionalizacion media

Colombia es uno de los paises de la region que posee un nivel de profesionalizacion
medio, es decir, que los diplométicos de carrera ocupan entre el 30 y el 60% de los cargos
dentro del servicio exterior. Sin embargo, esto no quiere decir que Colombia opte por un
sistema mixto como el de los Estados Unidos. Por el contrario, este pais suramericano adn se
encuentra en un proceso de deliberacion e indecision respecto a qué modelo de servicio
exterior debe adoptar, con cada administracion generando discursos y practicas diferentes.
Puede tomarse como ejemplo la administracion del expresidente Juan Manuel Santos (2010-
2018), durante la cual se recalco en reiteradas ocasiones la importancia de fortalecer la carrera
diplomatica y el ingreso de nuevos aspirantes (Cancilleria de Colombia, 2015), y se nombro
a diplomaticos de carrera en puestos sumamente estratégicos como la embajada ante los
Estados Unidos*4. Sin embargo, el tiempo reveld que la administracion Santos privilegio6 los
nombramientos politicos en el servicio exterior y “la carrera diplomatica se vio afectada por
los rasgos clientelistas del sistema politico colombiano. Y de hecho no acaba de sorprender
a la ciudadania los ‘62 nombramientos exprés’ que se hicieron en enero de 2018 poco antes
de comenzar la ley de garantias por ser un afio electoral, los cuales le costaron al pais $2 mil
millones de pesos” (Puccini, 2018, citado en Ardila y Batalla, 2018)%. Esta administracion
ha contrastado con el gobierno del actual presidente Ivan Duque, quien tiene como meta
personal el aumentar al 50% el nimero de embajadores de carrera (Cancilleria de Colombia,
2019). Actualmente, Colombia roza la linea de profesionalizacion media, pues un poco mas
del 30% de sus embajadores hacen parte de la carrera diplomatica, y a poco tiempo antes del

fin de su periodo, se cuestiona si la administracion Duque seré capaz de alcanzar su ambiciosa

14 Camilo Reyes, diplomatico de carrera de larga trayectoria, fue nombrado embajador de Colombia ante los
Estados Unidos. El expresidente Santos afirmé “un diplomatico de carrera ocupara el cargo mas importante
de Colombia en Washington” (Cancilleria de Colombia, 2017).

15 LLa mayor expresion de esta dindmica fue la expedicion del Decreto 26 de 2018, el cual limitd a 50 el
namero de diplomaticos de carrera que pudieran ascender al cargo de embajador.
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meta. Se espera que el presidente Duque aumente la proporcion de diplomaticos de carrera
antes de finalizar su periodo de gobierno, pero esto no elimina el hecho de que misiones
diplométicas de vital importancia para Colombia sean actualmente lideradas por
diplomaticos de libre nombramiento y remocion®®. Cabe recordar que, a pesar de la
tradicional falta de voluntad politica del ejecutivo nacional, la Corte Constitucional
colombiana promulgo en 2001 la sentencia C-292-01, la cual establece que al menos el 20%

de los funcionarios en el servicio exterior deben ser de carrera.

En cuanto a los elementos constitutivos de la profesion en el servicio exterior, el
componente de aprendizaje y entrenamiento esta a cargo de la Academia Diplomatica
Augusto Ramirez Ocampo. Este organismo es el sucesor de la Academia Diplomatica San
Carlos, que a su vez reemplazo al Instituto Colombiano de Estudios Internacionales, fundado
en 1960. Colombia hizo parte de la tendencia regional que buscaba crear academias
diplomaticas para profesionalizar el servicio exterior, a lo que se afiadid el cuatrenio del
presidente Carlos Lleras Restrepo (1966-1970), denominado gobierno de transformacion
nacional, que buscaba reorganizar y fortalecer la carrera administrativa y diplomatica
(Cancilleria de Colombia, s.f.). Actualmente, la Academia Augusto Ramirez Ocampo cuenta
con 15 funciones establecidas en el Decreto 869 de 2016, entre las que destacan capacitar,
habilitar y adiestrar a los funcionarios del servicio exterior, instruir a quienes ingresen a él
por concurso, y promover y desarrollar cursos y seminarios relacionados con la politica

exterior de Colombia.

Los principales contenidos que imparte esta academia giran alrededor del curso de
capacitacion diplomatica y consular, el cual deben aprobar todos los aspirantes a diplomatico
de carrera que pasen el concurso de admision. Dicho programa de estudios comprende dos
semestres de componente tedrico articulados a dos semestres practicos, asi como un afio de
prueba en funcidn de tercer secretario. Los contenidos impartidos alli se dividen en cuatro

ejes tematicos: derecho, ciencia politica, economia y relaciones internacionales, los cuales a

16 Puestos estratégicos como las embajadas ante Estados Unidos, la ONU, la OEA, Francia, etcétera, son
ocupados por diplomaticos politicos.
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su vez se componen de un pensum de 16 materias (Resolucion 0639, 2019). Aunque esta
academia es un organismo fuerte y consolidado dentro de la Cancilleria Colombiana, desde
1993 la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe identifico unas falencias a
mejorar que aun no se han llevado a cabo. En este sentido, la CEPAL (1993) insiste en la
necesidad de impartir contenidos en area de comunicaciones como marketing, manejo de
imagen y analisis de prensa, asi como generar lazos con otros ministerios mas alla de la
Cancilleria, como el otrora Ministerio de Comercio Exterior, hoy Ilamado Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo. Sin embargo, puede afirmarse que los contenidos de esta
academia son integrales, lo que obedece al interés de la Cancilleria por incluir profesionales

de distintas areas del conocimiento dentro del servicio exterior.

En cuanto al presupuesto de la Academia Augusto Ramirez Ocampo, destaca
inicialmente la falta de informacion publica respecto a las finanzas de esta entidad, por lo
que debiod acudirse a la figura de derecho de peticion. Colombia contempla un presupuesto
de $313.998.014.044.851 para el afio 2021. El Fondo Rotatorio del Ministerio de Relaciones
Exteriores, entidad a cargo del presupuesto de la academia diplomatica, ocupa el 0.09% de
esta suma ($286,883,707,443) a lo que se suman recursos propios para un total de
$491,744,707,443 (Ministerio de Hacienda, 2021). De este valor, se destinan
$373.330.000.00 a la academia diplomatica, es decir, tan solo el 0.76% del presupuesto del

Fondo Rotatorio.

Continuando con el proceso de descripcion, puede afirmarse que Colombia cuenta
con importantes restricciones de ingreso. La Resolucion 1098 (2020) hace parte del
conjunto de resoluciones anuales publicadas por el Ministerio de Relaciones Exteriores que
convocan al concurso de ingreso a la carrera diplomatica y consular. Este concurso se basa
Unicamente en el mérito y no depende exclusivamente del criterio de un jurado calificador,
como es el caso de Venezuela, y busca seleccionar hasta 40 profesionales que ingresen al
curso de capacitacion de la Academia. Este procedimiento tiene especial divulgacién en
Colombia, pues la ley demanda que la convocatoria se publique en la pagina web de la

Cancilleria, en prensa de amplia divulgacion nacional, en radio, television y universidades
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del pais. El concurso esta especialmente disefiado para que solo sean admitidos los aspirantes
con mayores méritos, pues cuenta con pruebas de conocimiento (en las que se evalla el
dominio de la lengua castellana y el entendimiento de dindmicas de Colombia y el contexto
internacional) y pruebas de evaluacion personal (que incluyen una prueba psicotécnicay una
entrevista con diplométicos de carrera, funcionarios del Ministerio, académicos y/o

profesores de la Academia Diplomatica).

En Colombia existen cuatro requisitos de ingreso establecidos en la Resolucion 1098:
ser colombiano de nacimiento y no tener doble nacionalidad, tener titulo profesional
universitario, no encontrarse inhabilitado para ejercer cargos publicos o suspendido del
ejercicio profesional, y tener conocimiento del idioma inglés con un nivel minimo de B2.
Pueden mencionarse dos elementos llamativos de estos requisitos. El primero de ellos tiene
que ver con el dominio del idioma inglés, de lo que puede concluirse que Colombia reconoce
laimportancia de esta lengua en el escenario de las relaciones internacionales y la diplomacia,
asi como el peso de las relaciones con los Estados Unidos en la politica exterior colombiana.
Por otro lado, se encuentra el elemento de no poseer doble nacionalidad, que aunque no es
exclusivo de Colombia, si es Unico en la regidn. Este requisito existe con el fin de evitar
conflictos de intereses, pues se argumenta, por ejemplo, que un diplomético colombo-
venezolano no defenderd unicamente los intereses de Colombia ya que su pertenencia a otra
nacion influird en sus decisiones. Esto es problematico por dos razones que son expuestas en

el anexo 4.

En cuanto al avance por mérito, el servicio exterior y la carrera diplomatica se
encuentran regulados por el Decreto Ley 274 de 2000, el cual establece un régimen especial
y jerarquizado al que se accede Unicamente en la categoria de tercer secretario (cargo que se
obtiene al completar el curso de capacitacion en la Academia Diplomatica), y en el que se
asciende a partir del mérito y la experiencia. Dicho escalafon (con sus respectivos periodos
de tiempo) se ordena de menor a mayor rango de esta manera: tercer secretario (tres afios
luego de un afio en periodo de prueba), segundo secretario (cuatro afios), primer secretario

(cuatro afos), consejero (cuatro afos), ministro consejero (cuatro afos), ministro
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plenipotenciario (cinco afios) y embajador. Es decir, en Colombia un diplomético de carrera
debe contar con una experiencia en servicio exterior de al menos 25 afios para llegar al
maximo puesto, mientras que un diplomatico politico puede ser designado en una embajada
via decreto presidencial. A ello se le suman rigurosos procedimientos de evaluacion interna,
regulados por el decreto ley mencionado anteriormente. Existen dos de ellos en la carrera
diplomatica colombiana: el primero consiste en la evaluacion y calificacion de desempefio,
realizada por el jefe inmediato del diplomatico con la finalidad de “establecer, de manera
objetiva y transparente, la eficiencia y eficacia en el cumplimiento de sus funciones y la
conducta laboral del funcionario, con referencia al fin social que constituye la mision del
Ministerio de Relaciones Exteriores, al sentido convivente de equipo y a los principios
rectores del Servicio Exterior y de la Carrera Diplomética y Consular” (Decreto Ley 274,
2000, art. 32). Esta evaluacion se realiza anualmente, y si un funcionario obtiene dos
calificaciones insatisfactorias, es retirado del servicio. En segundo lugar se encuentra la
evaluacion de ascenso, la cual requiere una solicitud voluntaria del aspirante, el
cumplimiento del periodo minimo, la disponibilidad en plazas superiores, la aprobacion de
un examen de idoneidad profesional'’ y un resultado satisfactorio en la evaluacion de
desemperfio. Estos procedimientos de evaluacion interna ya permiten visualizar un mayor
grado de profesionalizacion e institucionalizacion en comparacion con Venezuela, en donde
este proceso depende Unica y exclusivamente del criterio de un jurado calificador con

considerable influencia de la presidencia.

Finalmente, se encuentra el componente de los cddigos de comportamiento. Al ser
un pais en el que ejerce un considerable nimero de diplomaticos de carrera en la misma
funcion que diplométicos politicos, es posible evidenciar una serie de conductas
diferenciadoras en el ejercicio profesional del servicio exterior. Inicialmente debe
mencionarse el proceso de organizacion de estos funcionarios. Los diplométicos de carrera

se distinguien del resto en la medida en que han consolidado una forma de organizarse y

17 para este se realiza un curso de capacitacion designado por la Academia Diplomatica. La Cancilleria puede
solicitar la colaboracion o asesoria de la Universidad Nacional de Colombia, el Instituto Colombiano para el
Fomento de Educacion Superior (ICFES) u otras entidades de educacién superior.
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defender sus intereses, materializada en la Asociacion Diplomética y Consular de Colombia.
Se trata de una organizacion profesional y sin animo de lucro fundada en 1981, la cual agrupa
al personal diplomatico de carrera y a expertos en el &rea de ciencia politica y relaciones
internacionales. Mediante ella, estos funcionarios dan a conocer el oficio de la diplomacia a
la opinidn pablica, velan por el fortalecimiento de la carrera diplomatica en el pais y luchan
por la proteccion de los intereses y derechos de sus asociados (Asociacion Diplomatica y
Consular de Colombia, s.f.). Al contrario, los diplométicos politicos carecen de este tipo de
organizacion, y sus puestos responden esencialmente a lazos ideoldgicos, partidistas,

clientelares o personales.

En segundo lugar, vale la pena comparar la conducta de los diplomaticos de carrera
con lade aquellos de libre nombramiento y remocion. Usualmente, los primeros tienen menor
visibilidad, lo que explica el desconocimiento general de muchos de sus nombres; mientras
que los segundos tienden a aparecer méas en los medios, lo que puede explicarse por su
naturaleza inherentemente politica o por las polémicas desatadas al momento de su
nombramiento®®. Esto, naturalmente, genera repercusiones serias para el servicio exterior
colombiano que incluso pueden incidir en la politica exterior del pais. Aunque no se pretende
afirmar que los diplomaticos politicos poseen menores estandares morales, si es cierto que
en el caso colombiano los escandalos rodean mayoritariamente a estos funcionarios. Solo en
los dltimos dos afios hubo varios escandalos alrededor de diplomaticos de libre
nombramiento y remocién, algo que generalmente no aplica a los de carrera, lo que puede
dar indicios de pautas de comportamiento diferenciadoras. Algunos de ellos son expuestos

en el anexo 5.

Estos hechos no solo pueden impactar en la relacién de Colombia con otros paises,
sino también en laimagen que los colombianos tienen sobre su servicio exterior. Por ejemplo,
Tickner, Cepeda, Rouvinski y Milanese (2015) evidencian que el 33% de los colombianos

consideran que el desempefio de Colombia en materia exterior no es ni bueno ni malo, y el

18 Algunos ejemplos son el ex-procurador colombiano Alejandro Ordofiez, el ex-vicepresidente Francisco
Santos, la ex-senadora y fiscal Viviane Morales, etcétera.

29



28% lo consideran malo. De ninguna manera se pretende sefialar aqui que los diplométicos
de libre nombramiento y remocién son mas propensos a conductas irregulares, pues de hecho,
estos han ejercido el servicio exterior durante la mayor parte de historia colombiana y han
alcanzado resultados significativos. Lo que si puede afirmarse, es que los procesos de
evaluacion, seguimiento, e incluso castigo, son mas rigidos en un régimen jerarquico y

profesionalizado como el que poseen los diplomaticos de carrera.

Los diplomaticos profesionales presentan otra serie de conductas diferenciadoras. Por
ejemplo, son méas propensos a dar declaraciones sobre modificaciones o ajustes que se deben
hacer dentro de la Cancilleria. Asimismo, se diferencian de otros funcionarios porque se les
exige el dominio del idioma inglés e incluso de una tercera lengua. Finalmente, puede
afirmarse que, aunque todo el personal diplomético colombiano sirve al presidente, son los
diplomaticos de libre nombramiento y remocion los que mas se apegan a las lineas
ideoldgicas del gobierno de turno. Aunque esto resulta benéfico para los intereses de la
administracion en el poder, es perjudicial para el establecimiento de una politica exterior de
Estado con continuidad y larga duraciéon (Bell, Borda, Gbmez, Ramirez, Reina, Reyes y
Tokatlian, 2010).

1.3 Peru: la profesionalizacion alta

Per( es uno de los paises de la region que mas le apuntan a la profesionalizacion del
servicio exterior, al lado de Chile y Brasil. De hecho, es uno de los Estados con mayor
proporcidn de diplomaticos de carrera en Suramérica e incluso en el mundo. Este pais no
posee la categoria de servicio exterior dentro de su ordenamiento juridico, y en su lugar
utiliza el concepto de servicio diplomatico. Para no atentar contra la continuidad del escrito,
se asumira que estos términos son homologables y se seguira utilizando en este trabajo el
término de servicio exterior. Esta funcion publica esta regulada por la Ley 28091 de 2003, y
de entrada define a este oficio como carrera publica, integrada por “profesionales
especialmente formados en la disciplina de las relaciones internacionales, capacitados para

ejercer la representacion diplomatica y consular, asi como promover y cautelar los intereses
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nacionales en el &mbito internacional” (Ley 28091, 2003, art. 2). Esta definicion expresa
claramente que los integrantes del servicio exterior son, por excelencia, diplomaticos de
carrera. Vale aclarar que la ley en cuestion, en su primera disposicién complementaria
modificada por la Ley 29318 de 2009, establece que el presidente tiene cierta potestad de
nombrar personal diplomatico, pero estos nombramientos no hacen parte del servicio exterior
de la republica: “solo en casos excepcionales y con el voto aprobatorio del Consejo de
Ministros, el Presidente de la Republica puede nombrar como Embajador del Pert o
representante ante organismos internacionales, sin pertenecer al Servicio Diplomatico, a
quien cumpla los siguientes requisitos: ser peruano por nacimiento, tener capacidad y
versacion notoria, prestar o haber prestado destacados servicios a la Nacion, observar una
correcta conducta publica y privada, y carecer de antecedentes penales” (Ley 28091, 2003,
primera disposicion complementaria). No obstante, estos nombramientos no pueden exceder
el 20% de los cargos, no entran al escalafén del servicio exterior y cesan indefectiblemente
una vez termine el mandato del gobierno que los nombro. Aunque variados gobiernos de la
region utilizan esta ventana de oportunidad para nombrar diplomaticos politicos a su gusto,
como se ha expuesto en los casos de Venezuela y Colombia, la realidad es que Peru si ha
usado esta clausula en casos excepcionales, y esto se debe a un cuerpo diplomatico
profesional de gran peso y significativa organizacion, lo cual seré expuesto mas adelante. De
hecho, actualmente solo dos de las 72 embajadas y misiones permanentes de Per( son
ocupadas por diplomaticos politicos'®. En este sentido, aunque por ley los diplomaticos de
carrera deben representar al menos el 80%, actualmente ocupan el 97% de los cargos en el
servicio exterior. La iniciativa de Per( no se detiene ahi, pues incluso se han presentado
proyectos de ley para eliminar por completo los nombramientos politicos, como es el caso
del proyecto 6425 de 2020.

Al hablar del componente de aprendizaje y entrenamiento, es posble afirmar a
priori que, si la Unica forma de ingreso al servicio exterior peruano es perteneciendo a la

carrera diplomatica, entonces la academia diplomatica de este pais jugara un rol protagénico

19 Siendo a la fecha Ricardo Luna (UNESCO) y Vicente Zeballos (OEA) (Lira, 2020).
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en esta funcion pablica. La Academia Diplomatica del PerG Javier Pérez de Cuéllar fue
fundada en 1955 mediante el Decreto Supremo 326, y se destaca por ser la tercera academia
diplomatica suramericana en ser fundada, tan solo un afio después de la chilena. Como se ha
expresado antes, el afio de creacion de este tipo de centros educativos no esta libre de
impactos, pues se trata de afios e incluso décadas en las que se forman diplomaticos
profesionales y capacitados que, en el caso de Perd, terminaron desplazando por su merito a
los funcionarios de libre nombramiento y remocion. Un dato a considerar es que la academia
peruana fue creada cinco afios antes de la colombiana y 36 afios antes que la venezolana. En
efecto, para finales del 2014 ya se contabilizaban méas de mil egresados de la academia, vy al
concluir el siglo XX, todos los embajadores de Peru eran egresados de esta (ADP, 2020). Su
finalidad es la formacion de quienes aspiran a integrarse al servicio exterior, el
perfeccionamiento permanente de quienes ya trabajan en él, y el fomento de la investigacion
académica (CEPAL, 1993). Ademas presenta una singularidad, y es que posee autonomia

academica, pedagogica y administrativa.

Entre las tres academias acé examinadas, la Javier Pérez de Cuéllar es de lejos la que
posee los contenidos méas amplios, numerosos e integrales. Estos giran alrededor del curso
de preparacion diplomatica, el cual consiste de dos afios de estudio con un pénsum de 30
materias (que abarcan los campos de la ciencia politica, las relaciones internacionales, la
economia, el derecho, la comunicacion, la historia y los idiomas) y 12 seminarios (sobre
temas como ética diplomatica, etiqueta, apreciacion musical o anticorrupcion) (ADP, 2019).
Tanto sus contenidos como duracion de estudio superan a las academia colombiana y

venezolana.

En cuanto a presupuesto, la academia diplomatica peruana sigue la tendencia de
ocupar un bajo porcentaje dentro del presupuesto nacional y del Ministerio de Relaciones
Exteriores. Para el afio 2020, el presupuesto total del Perd fue de 177.367.859.707 soles. De
ellos, el Ministerio de Relaciones Exteriores ocupa el 0.44% (785.043.644 soles). Sin
embargo, a la academia diplomatica se le asigna menos del 1% de este presupuesto

(2.219.687 soles). Esta informacion ha sido recogida de tres fuentes: el Reporte Presupuestal,
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la sustentacion de presupuesto del sector de relaciones exteriores y el Plan Operativo

Institucional del Ministerio de Relaciones Exteriores del Per(.

Asimismo, esta academia diplomatica cumplio con las sugerencias que la CEPAL
(1993) realiz6 durante su proceso de evaluacion, las cuales incluian la reanudacion de los
concursos de ingreso a partir de 1991, la implementacion de educacién a distancia y la

adopcion de contenidos en comunicacion y manejo de imagen.

En cuanto a restricciones de ingreso, al igual que Colombia y Venezuela, el Perl
también contempla la admisién al servicio exterior y a la carrera diplomatica via concurso
publico basado en el mérito. Este se convoca anualmente por medio de resolucion ministerial,
que para 2020 fue la numero 0008/RE-2020. Los aspirantes deben cursar pruebas
eliminatorias de conocimientos, médicas, psicotécnicas y psicologicas, inglés y de concepto
oral, con el fin de seleccionar hasta 25 profesionales que ingresaran a la academia diplomatica
(ADP, 2020). Gracias a su condicion de autonomia, esta misma academia define los
requisitos de ingreso, los cuales superan en nimero tanto a Colombia como Venezuela. Estos
son: ser peruano por nacimiento, no tener mas de 30 afios de edad, tener grado académico de
bachiller y/o titulo profesional universitario, tener dominio del idioma castellano, no haber
sido desaprobado mas de una vez en un concurso de admision, no haber sido expulsado de
ningun centro de estudios superiores, no registrar antecedentes penales ni policiales, y
cumplir con los requisitos establecidos para el proceso de inscripcion (documentacion,
etcétera) (ADP, 2020). Como se puede evidenciar, los ocho requisitos representan una mezcla
entre alta exigencia y permisividad. Por un lado, no exige el requisito de tener solo una
nacionalidad, a diferencia de Colombia (tal vez porque ya conocen la experiencia de tener un
jefe de Estado con doble nacionalidad®®), no requiere que sus aspirantes posean
necesariamente un titulo universitario, y no exige un dominio minimo del idioma ingles. Por
otro lado, y a diferencia de Venezuela, no establece una edad minima sino una edad maxima,

lo que responde a la larga duracion de la carrera diplomatica para llegar al cargo de

20 Alberto Fujimori, presidente del PerG entre 1990 y 1995), ejercio como jefe de Estado con dos
nacionalidades: peruana y japonesa.
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embajador. Finalmente, otro factor que diferencia este procedimiento del venezolano, es que
elimina la subjetividad del elemento de “buena conducta”, estableciendo como criterios los

requisitos seis y siete.

En tercer lugar se tiene el avance por mérito. El escalafon del servicio exterior
peruano se encuentra establecido en la Ley 28091 de 2003 y presenta grandes semejanzas
con el de Colombia, siendo de menor a mayor rango: tercer secretario, segundo secretario,
primer secretario, consejero, ministro consejero, ministro y embajador. Asimismo, al igual
que Colombia, este servicio contempla dos procesos de evaluacion. El primero de ellos se
encuentra consagrado en el articulo 40 de la presente ley y establece una evaluacion
transparente y objetiva que se realiza cada dos afios, en la que se busca conocer el perfil
profesional del funcionario, evaluar su rendimiento y su capacidad de gestion. Esta se le
encarga a la academia diplomatica con el acompafiamiento del Ministerio de Relaciones
Exteriores, y le brinda al funcionario la posibilidad de solicitar una reconsideracion de su
calificacién. El segundo mecanismo se refiere a la evaluacion de ascenso, la cual es diferente
para cada uno de los cargos y presenta mayor grado de exigencia que en los otros dos paises.
Por ejemplo, para ascenser al cargo de consejero se requiere obtener un resultado aprobatorio
en la evaluacion ya mencionada, aprobar un examen de suficiencia académica, haber ejercido
cuatro afios en el servicio exterior, dominar dos idiomas extranjeros y aprobar el curso
superior en la academia diplomatica. A estos requisitos se les suman otros requerimientos
para los escalafones mas altos, por ejemplo, para ascender a ministro se necesita poseer un
titulo de posgrado relacionado a la funcion diplomaética, y para llegar a embajador se exige

haber servido en un cargo de responsabilidad directiva (Ley 28091, 2003).

Por Gltimo, al hablar de codigos de comportamiento aparece el mismo obstaculo que
en el caso venezolano, pero en sentido contrario. Si la inmensa mayoria de los cargos en el
servicio exterior son ocupados por diplomaticos de carrera, resulta complejo establecer
patrones y pautas de comportamiento que distingan a éstos de los funcionarios de libre
nombramiento y remocion. A pesar de ello, vale mencionar algunas conductas

diferenciadoras. Al ser mayoria, los diplomaticos profesionales ocupan un rol protagénico
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dentro de la formulacion y desarrollo de la politica exterior peruana, tanto dentro de la
academia diplomaética como en el Ministerio de Relaciones Exteriores. Estos poseen una
fuerte organizacion profesional, encarnada en la Asociacion de Funcionarios Diplomaticos
del Pert en Actividad (AFDA). Se trata de una institucion independiente y autdbnoma sin
fines de lucro fundada en 1998, con el fin de “administrar rigurosa y eficientemente los
diferentes programas que a lo largo de los afios se fueron estableciendo en beneficio de los
colegas en el Peru y en el exterior, tales como el mecanismo voluntario de ayuda mutua, de
asistencia financiera, fondo de retiro, programas de bienestar y entre otros” (AFDA, 2021).
Esta posee tres fines principlaes: fomentar la camaraderia y el espiritu de union entre sus
asociados, contribuir al bienestar de estos mediante la promocién y administracion de
programas de ayuda mutua, salud, jubilacion, etcétera, y promover el respeto y la defensa de
los derechos de sus miembros. Como se ha mencionado anteriormente, el presidente peruano
tiene la opcion de designar diplomaticos de libre nombramiento y remocion en ocasiones
excepcionales, por lo que se esperaria que estos tuvieran codigos de comportamiento distintos
a aquellos de carrera. Esta hipotesis resulta ser falsa, ya que la mayoria de “diplomaticos
politicos” nombrados en las ultimas décadas fueron en realidad diplomaticos de carrera en
condicién de retiro, lo que los convierte oficialmente en embajadores politicos. Sin embargo,
a lo largo de su trayectoria laboral ejercieron la profesion del servicio exterior, por lo que no
se diferencian mucho de los profesionales activos. El resto de diplomaticos politicos
peruanos, que ya son una minoria dentro de la minoria, son clasificados en dos tipos por Farid
Kahhat (2020, citado en Lira, 2020): aquellos que pueden establecer un canal directo con la
presidencia, en los que se tiene la certeza de que el embajador piensa como el presidente; y
aquellos designados a modo de premio de consuelo, es decir, funcionarios cercanos al

presidente que tuvieron una gestion regular en el pais y son enviados al extranjero.

1.4 Balance general

Este primer capitulo ha explorado el estado de la profesionalizacion del servicio
exterior en Venezuela, Colombia y Per0. Este ejercicio de descripcion ha evidenciado que la

profesionalizacion no depende Unicamente del porcentaje que ocupan los diplomaticos de
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carrera en un pais, y que un ejercicio mas profundo implica analizar los elementos de

aprendizaje y entrenamiento, restricciones de ingreso, avance por mérito y cddigos de

comportamiento. A modo de resumen, es posible sintetizar la informacion de este capitulo

en la Tabla 2, la cual permite contrastar las descripciones de cada uno de los 3 paises tratados

en el estudio. La primera columna expone seis variables: el porcentaje que ocupan los

embajadores de carrera en el servicio exterior y los cuatro componentes de profesionalizacion

abordados en el capitulo, mas una variable adicional sobre el nimero de embajadas y

misiones permanentes encabezadas por un embajador. Esta variable adicional no solo permite

contrastar esa informacion entre los tres paises, sino que ademas resalta que un bajo grado

de profesionalizacion (como el de Venezuela) no se traduce necesariamente en un bajo

nimero de misiones diplomaticas.

Variable Venezuela Colombia Peru
Porcentaje que ocupan los <10% 30% 97%
embajadores de carrera en el
servicio exterior
NUmero de embajadas y 91 67 66

misiones permanentes
encabezadas por un embajador

Aprendizaje y entrenamiento

Academia diplomatica
de tardia fundacion, la
cual posee la doble
condicion de instituto de
educacion superior.
Enfasis en cursos de
posgrado y presupuesto
inicial alto.

Academia antigua, con
contenidos integrales pero
con aspectos a mejorar.
Falta de transparencia en
su presupuesto, el cual es
bajo.

Academia diplomética antigua
y protagénica pero de bajo
presupuesto. Posee los
contenidos méas amplios,
numerosos e integrales. Larga
duracion de capacitacion.
Autonomia académica,
pedagdgica y administrativa.

Restricciones de ingreso

Concursabilidad de
ingreso con seis
requisitos de admision.
Gran poder del jurado
calificador, el cual tiene
poca independencia de
la presidencia.

Concursabilidad de
ingreso basada en el
mérito con amplia
divulgacién. Cuatro
requisitos de admision en
los que destaca el dominio
del inglés.

Concurso publico basado en el
mérito con pruebas
eliminatorias. Ocho requisitos
de admisién que mezclan alta
exigencia y permisividad.

Avance por mérito

Escalafon diferente para
servicios diplomatico y
consular. Evaluacion en
manos del jurado
calificador. Normativa
gue no premia a
diplomaticos de carrera.

Régimen especial y
jerarquizado. Experiencia
minima de 25 afios para
ser embajador. Uso de dos
procesos de evaluacion
interna: de desempefio y
de ascenso.

Escalafon establecido con dos
procesos de evaluacion
interna: de desempefio y de
ascenso. El ultimo es diferente
para cada cargo.

Cabdigos de comportamiento

Diplomaéticos de carrera
con baja visibilidad e
importancia. Ausencia

Organizacion profesional
consolidada. Menor
visibilidad frente a

Fuerte organizacion
profesional que en ocasiones
ejerce presion a los gobiernos.
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de organizacion
profesional. Rendicién
de cuentas Unicamente
al jurado calificador.

diplométicos politicos.
Mayor rigurosidad de
evaluacion y seguimiento.
Dominio de idiomas.
Mayor independencia
ideoldgica frente a

Rol protagonico dentro de la
formulacidn de politica
exterior. Hacen parte del
servicio exterior incluso
después de su retiro, en
calidad de diplomaticos

Presidencia. politicos.

Tabla 2. Elaboracién propia

Por Gltimo, es necesario determinar qué modelo de profesionalizacion sigue cada pais,
0 en palabras de Rosenau, la fase implementativa del proceso de profesionalizacién del
servicio exterior. Para ello, se usard el modelo de Claudio Fuentes (2007) sobre
profesionalizacion abierta y cerrada, el cual fue expuesto en las primeras secciones de la
investigacion. Debe aclararse que estos dos tipos son formas ideales del fenémeno, por lo

que aca se describira como cada pais se acerca a un modelo determinado.

Iniciando con PerU, es asertivo afirmar que este pais desarrolla claramente un modelo
de profesionalizacion cerrada. El vinculo politico del servicio exterior peruano es sumamente
bajo, y representa un ambiente de insularidad (Fuentes, 2007): la academia diplomatica posee
autonomia académica, pedagogica y administrativa, y se contempla que todos los
diplomaticos en el servicio exterior deben ser de carrera, apartandose asi de cualquier
influencia politica o partidista. Asimismo, es la misma academia diplomética la que se
encarga de la evaluacion de los funcionarios, lo que contrasta con los otros paises aca
tratados. Como se ha mencionado anteriormente, el servicio exterior peruano contempla una
estructura altamente jerarquica, y destaca por privilegiar la antigliedad y el mérito (en ese
orden). Se asume que la experiencia es esencial para ascender en el escalafén, y cada uno de
los niveles plantea mayores requisitos de ascenso, suponiendo que los que poseen mayor
antiguedad y jerarquia son a la vez los mas meritorios. Los incentivos también premian la
antigiedad y el mérito, y ello se evidencia en ciertos procedimientos internos. Por ejemplo,
cuando dos funcionarios estan en el mismo punto del escalafon (digamos primer secretario),
aquel que posea mayor antigiiedad tendra mayor prelacion que el otro, sin importar los
méritos (Ley 28091, art. 24-25). Asimismo, ante una ausencia temporal del jefe de la mision,
quien debe relevarlo es aquel que posea mayor antigiiedad en el cargo, lo que le brinda

ademas los beneficios y prerrogativas que ello conyeva (Ley 28091, art. 29). En sintesis, el
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servicio exterior peruano sigue un modelo de profesionalizacion cerrada, dada su condicion

de insularidad y sus incentivos a la antigtiedad.

Por otro lado, el servicio exterior colombiano apunta esencialmente a un modelo de
profesioalizacion abierta. Siguiendo las ideas de Fuentes (2007) y los planteamientos
anteriores, puede afirmarse que el marco institucional del servicio exterior colombiano ofrece
importantes incentivos al mérito, evaluacion por desempefio y concursabilidad, tres
elementos clave del modelo abierto. Asimismo, en Colombia el ascesno no obedece
Gnicamente a la antigliedad del funcionario, sino a la solicitud del aspirante, la disponibilidad
en plazas superiores y la aprobacion de un examen de idoneidad profesional, es decir, se
premia el mérito por encima de la antigliedad. Por otro lado, el servicio exterior en Colombia
tiene vinculos politicos altos pero profesionalizantes: el presidente tiene poder de
nombramiento sobre diplomaticos tanto politicos como de carrera, existe una vigilancia y
evaluacion por parte del Ministerio de Relaciones Exteriores, y se incentiva la participacion
de politicos con altas capacidades técnicas o de técnicos con altas visiones politicas dentro

del servicio exterior (Fuentes, 2007).

Finalmente, en cuanto a Venezuela, resulta imposible identificar uno de estos
modelos en su servicio exterior. El grado de profesionalizacion es tan bajo, que no se han
realizado esfuerzos por implementar uno de estos modelos. Esto es mas claro si se analiza
desde el modelo de Rosenau: no puede desarrollarse una fase implementativa sin una
iniciativa. A pesar de ello, si se tuviera que catalogar a Venezuela en una de estas dos
familias, entraria muy vagamente en la de profesionalizacion abierta, y esto se debe
Unicamente a los altos vinculos politicos dentro del servicio exterior, elemento que se

desarroll6 anteriormente durante la etapa de descripcion.

Capitulo 2: el desempefio de la politica exterior

La politica exterior es un medio para alcanzar ciertos fines. En esta investigacion, se

entiende por desempefio de politica exterior la medida en que ésta alcanza uno de esos fines:
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la presencia, reputacion e impacto de un pais en el escenario global. Este componente de la
politica exterior es medido por el Global Soft Power Index, el cual servird como herramienta
principal de comparacion. En este orden de ideas, el objetivo de este capitulo es comparar el
desemperfio de las politicas exteriores de los casos de estudio en funcion de su presencia,
reputacién e impacto global. Siguiendo la linea del marco metodoldgico y los postulados de
Rosenau (1968), la comparacion del desempefio de la politica exterior hace referencia a la
fase sensitiva del estudio, pues el Global Soft Power Index permite observar la reaccién de

los objetos a los que apunta la modificacion en el ambiente exterior.

Para este capitulo se ofrece la Tabla 2. En la primera columna se exponen 11 variables
trabajadas por el indice en cuestion, las cuales miden el desempefio de la politica exterior en
su dimension blanda; a estas se le afiaden las variables de influencia neta del pais y la
ponderacion total de poder blando. La segunda columna ofrece una breve descripcidn de cada
variable, y las columnas restantes exponen la puntuacion de los tres paises en comparacion.
Es importante afirmar que cada variable se compone a su vez de subvariables, las cuales son
ilustradas en el anexo 6. La “puntuacion” hace referencia a la evaluacion que brinda el Global
Soft Power Index tras entrevistar a mas de 75,000 personas del publico y 778 expertos de mas
de 100 paises; los resultados se ubican en una escala del cero al diez, en la cual un mayor
valor indica un mejor desempefio. El “ranking” se deriva de la evaluacion del Global Soft
Power Index tras ordenar los resultados de los 105 paises analizados, en donde el nimero
uno seré el pais con mejor desempefio y el namero 105 seré el peor. Vale la pena resaltar que
la variable final, el “total de poder blando”, se mide en una escala de uno a cien tanto en la

dimension de “puntuacion” como en la de “ranking”.
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Variable Descripcién Venezuela Colombia Peri
Familiaridad El pais y_su marca naf:ié_r1 son Puntu_aci(')n: 4.8 Puntu_acién: 53 Puntu_acién: 4.4

conocidos por el publico Ranking: 49 Ranking: 41 Ranking: 58

El pais tiene influencia sobre el Estado

Influencia del encuestado, asi como en el Puntuacién: 3.4  |Puntuacién: 3.4 |Puntuacion: 3.1

escenario mundial Ranking: 49 Ranking: 48 Ranking: 67

Se considera que el pais tiene una

Reputacion reputacion fuerte y positivaanivel |Puntuacion: 4.7  [Puntuacion: 5.3 |Puntuacién: 5.5

global

Ranking: 104

Ranking: 75

Ranking: 55

Negocios y comercio

Es facil hacer negocios con el pais,
tiene conomia estable y fuerte, tiene
productos y marcas que el mundo ama,
tiene potencial de crecimiento a futuro

Puntuacion: 2.0
Ranking: 88

Puntuacion: 2.9
Ranking: 47

Puntuacion: 2.6
Ranking: 59

Tiene lideres respetados, es estable
politicamente y bien gobernado, tiene

Gobernanza altos estandares éticos y baja
corrupcion, es seguro, respeta laley y |puntuacion: 1.4 |Puntuacion: 1.9 [Puntuacion: 1.7
los derechos humanos Ranking: 101 Ranking: 66 Ranking: 83
Posee influencia en circulos
Relaciones diplomaticos, ayuda a paises en

internacionales

necesidad, actia para proteger el medio
ambiente, tiene buenas relaciones con
otros paises

Puntuacion: 1.7
Ranking: 88

Puntuacion: 2.4
Ranking: 43

Puntuacion: 1.9
Ranking: 69

Cultura 'y herencia

Es influyente en artes y entretenimiento,
tiene comida que el mundo ama, es un
destino turistico apetecido, tiene rica
herencia, tiene estilo de vida llamativo,
es lider en deportes

Puntuacion: 1.9
Ranking: 94

Puntuacion: 3.2
Ranking: 37

Puntuacion: 2.9
Ranking: 49

Medios y
comunicacion

Es facil comunicarse, posee temas que
el encuestado sigue de cerca, tiene
medios influyentes y creibles

Puntuacion: 1.7
Ranking: 87

Puntuacion: 2.5
Ranking: 35

Puntuacion: 2.2
Ranking: 50

Educacion y ciencia

Es lider en ciencia, tiene un sistema
educativo fuerte, es lider en tecnologia

Puntuacion: 1.5
Ranking: 98

Puntuacion: 2.2
Ranking: 46

Puntuacion: 2.1
Ranking: 58

Pueblo y valores

Sus habitantes son generosos,
divertidos, amigables, confiables y
tolerantes

Puntuacion: 2.4
Ranking: 78

Puntuacion: 3.5
Ranking: 29

Puntuacion: 2.8
Ranking: 52

Respuesta al Se trabajo en la economia, en la salud y " _ o
COVID-19 bienestar y en cooperacion internacional Puntu.acmn. 16 Puntl.fauon. 25 PuntgaC|on. 30
Ranking: 102 Ranking: 90 Ranking: 68
. El pais influye de manera positiva en el |Puntuacion: -11  [Puntuacion: 10  |Puntuacion: 13
Influencia neta . . .
mundo Ranking: 104 Ranking: 65 Ranking: 52
Total de poder | Resultado final del indice. Ponderacion [Puntuacion: 28.2 [Puntuacién: 33.6 |Puntuacion: 32.1
blando de todas las variables Ranking: 92 Ranking: 52 Ranking: 59

Tabla 3: elaboracion propia a partir de los datos del Global Soft Power Index.

Esta tabla arroja ciertos resultados interesantes. En primer lugar, es posible afirmar
que Colombia es el pais con mayor despliegue de poder blando, seguido de cerca por Peru y
muy delante de Venezuela. A pesar de ello, resulta llamativo que PerG lidera de manera
importante el segmento de influencia neta, por lo que tanto ciudadanos del mundo como
expertos consideran que Peru influye de manera positiva en el mundo, por encima de

Colombia y Venezuela. Por otro lado, tal vez el pilar mas importante de este indice sea el de
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relaciones internacionales por su cercana relacién a la politica exterior, y en este se evidencia

un claro liderazgo de Colombia.

Al analizar la tabla, es posible observar cdmo Per( y Colombia se disputan los
primeros puestos, mientras que Venezuela es relegada a los ultimos escalafones. Podria
afirmarse que esto se debe a su coyuntura interna y al cerco diplomatico que diversas
naciones han impuesto sobre el régimen de Nicolas Maduro. Sin embargo, de por si esto ya
representa un bajo desempefio de politica exterior, pues el pais no ha logrado disipar la
atencion de este tema y volverse lider en otras areas, como en algun momento lo hizo el
expresidente Chavez. Otro indice de politica exterior (desarrollado por el Real Instituto
Elcano) permite sustentar este argumento. Para 2013, Venezuela ocupaba el puesto 45 en
cuanto a presencia global, situandose por encima de Colombia y Perd, ubicados en las
posiciones 55 y 53 respectivamente (Instituto Elcano, 2013). Este lugar favorable se debia
esencialmente al liderazgo regional venezolano y a un contexto favorable para los bienes
energéticos de este pais. No obstante, cuando la crisis llegd, la presencia energética
internacional de Venezuela cayé un 14%, y su servicio exterior poco profesionalizado no
logré frenar la situacion en otros campos como bienes primarios y deportes (con caidas del
28 y 35% respectivamente) (ibid). Esta es una muestra del ya estudiado fenémeno de la
politica exterior venezolana y su dependencia al sector petrolero, lo que se refleja también en

Su servicio exterior.

Finalmente, puede notarse que el pilar de mayor desempefio para Colombia es el de
pueblo y valores, es decir, el pais ha disefiado una politica exterior que muestre a la poblacion
colombiana como generosa, divertida, amigable, confiable y tolerante. Esto ha sido de hecho
una importante linea de la diplomacia cultural colombiana, impulsando planes de accion
cultural en embajadas y programas y convenios en cultura, educacion y deporte (Cancilleria,
2018). La posicion mas alta de Peru en el ranking tiene que ver con el pilar de cultura y
herencia, algo que no resulta sorpresivo. Perl se ha destacado mundialmente por una

diplomacia cultural protagonica dentro de su politica exterior, la cual destaca al lado de

41



Colombia y Venezuela. Esta posee programas de exposiciones y artes visuales, cine y

audiovisiales, libros y autores, musica y artes escénicas, y gastronomia (MRE, sf.).

De este modo, este capitulo arroja cuatro conclusiones principales:

1. Los datos evidencian que Colombia tiene un mayor desempefio de politica exterior,
asi como una mayor familiaridad e influencia. Lidera en cuanto a negocios y
comercio, gobernanza, relaciones internacionales, cultura y herencia, medios y
comunicacion, educacién y ciencia, y pueblo y valores.

2. Aungue Per0 no lidera en la mayoria de variables, si tiene la mayor puntuacion en
reputacion e influencia neta.

3. Venezuela tiene un desempefio pobre en politica exterior. Destaca su puntuacion
negativa en influencia neta, es decir, en lugar de incidir de manera positiva en el
mundo, se percibe que este pais y su politica exterior lo hacen de manera negativa.

4. Aungue existen numerosos factores explicativos, se observa en la region una
importante relacion entre el total de poder blando y el tamafio del mercado interno

medido por Producto Interno Bruto (ver anexo 7).

Capitulo 3: los impactos

Tras haber analizado el estado de la profesionalizacion del servicio exterior en los
casos de estudio y haber realizado una breve comparacion del desempefio de sus politicas
exteriores, se procede a la tarea final de determinar los impactos de la variable independiente
sobre la dependiente. En otras palabras, establecer cdmo cierto grado de profesionalizacién

del servicio exterior deriva en determinado desempefio de la politica exterior.

Para este fin, es menester afirmar que no todas las variables examinadas en el segundo
capitulo son determinantes a la hora de identificar los impactos que competen a esta
investigacion. Aunque todas ellas permiten evaluar el poder blando de un pais, entendido
como un fin de la politica exterior, no todas estan directamente relacionadas con el servicio

exterior o dependen de esta funcion publica. Es por ello que este capitulo aisla un conjunto
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de seis variables y subvariables?* que conciernen directamente al servicio exterior y a la

presente discusion, siendo estas:

Variable de influencia.

Subvariable de atraccion y facilidad para los negocios.
Subvariable de influencia en circulos diplomaticos.
Subvariable de utilidad para otros paises en necesidad.
Subvariable de buena relacion con otros paises.

Variable de cultura y herencia.

La Tabla 3 expone los resultados de aquellas variables de politica exterior y poder

blando que estan mas relacionadas con el servicio exterior de un pais. Las dimensiones de

“puntuacion” y “ranking” se obtienen de la misma manera que en la Tabla 2.

Variable Venezuela Colombia Peru

Puntuacion: 3.4 | Puntuacion: 3.4 | Puntuacion: 3.1

El pais es influyente Ranking: 49 Ranking: 48 Ranking: 67

El pais es atractivo para los |Puntuacion: 3.0 | Puntuacion: 3.8 | Puntuacion: 3.5
negocios Y es facil hacerlos | Ranking: 58 Ranking: 39 Ranking: 51

El pais tiene influenciaen |Puntuacion: 1.9 | Puntuacion: 2.4 | Puntuacion: 1.9
circulos diplomaticos Ranking: 60 Ranking: 39 Ranking: 59

El pais es util para otros  [Puntuacion: 2.3 [ Puntuacion: 2.7 | Puntuacion: 2.7
paises en necesidad Ranking: 54 Ranking: 39 Ranking: 38

El pais tiene buena relacion |Puntuacion: 2.1 | Puntuacion: 3.1 | Puntuacion: 3.0
con otros paises Ranking: 58 Ranking: 48 Ranking: 49

El pais tiene una cultura'y
herencia llamativa e
influyente

Puntuacion: 1.9 | Puntuacion: 3.2 | Puntuacion: 2.9
Ranking: 94 Ranking: 37 Ranking: 49

Tabla 4: elaboracion propia a partir de los datos del Global Soft Power Index.

Estos datos ofrecen ciertas conclusiones interesantes. Inicialmente y al igual que en

el capitulo anterior, es evidente el liderazgo de Colombia, seguido muy de cerca por Peru,

asi como el claro relego de Venezuela. Entrando en materia, puede afirmarse que un servicio

exterior altamente profesionalizado no garantiza que un pais sea influyente, pues Colombia

y Venezuela comparten el mismo puntaje en esta variable mientras que Per( esta muy atras;

2L para ver la justificacion de seleccion de estas variables, remitirse al anexo 8.
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0 en otras palabras, un Estado puede alcanzar un nivel de influencia considerable teniendo
un servicio exterior poco profesionalizado. La segunda variable no ofrece resultados
relevantes, pues aunque existe un liderazgo de Colombia y Per(, la baja calificacién de
Venezuela podria explicarse por razones distintas a su baja profesionalizacion, como su crisis
politica, econémica y social, que en muchos casos puede ahuyentar las opciones de negocio
y empresa. En tercer lugar, se observa que un pais podra ser mas influyente en circulos
diplomaticos si posee una profesionalizacion media o si posee un sistema mixto tanto de
embajadores de carrera como politicos, lo cual se evidencia con el liderazgo de Colombiay
las puntuaciones equivalentes de Per( y Venezuela. Este es un claro beneficio de combinar
las dinamicas politicas y técnicas dentro del servicio exterior, algo a lo que también podria
aspirar Per( de no haber optado por un modelo de profesionalizacion cerrada®?. Respecto a
la cuarta variable, se observa que un servicio exterior con cierto grado de profesionalizacion
es favorecedor a la hora de mostrar al pais como un actor Gtil ante otros Estados en necesidad,
lo cual también se aplica a la quinta variable. Por altimo, se observa que la profesionalizacion
del servicio exterior también tiene efectos positivos sobre la diplomacia cultural, lo que se
evidencia en la variable de cultura y herencia; debe recordarse que los tres paises tienen
grandes similitudes culturales, en especial Colombia y Venezuela, pero estas dos ultimas

naciones tienen resultados impresionantemente diferentes.

Los resultados anteriores ya evidencian cierta relacion entre la profesionalizacion del
servicio exterior y el desempefio de la politica exterior, pero estos no representan el mayor
hallazgo. Esta investigacion permite desmentir el mito que tanto han afirmado gobernantes,
académicos y periodistas: una mayor profesionalizacion del servicio exterior no se traduce
necesariamente en un mayor desempefio de la politica exterior. Usualmente se afirma que los
Estados deben alcanzar un grado de profesionalizacion alto, en el cual cerca del 100% de los
embajadores sean de carrera, lo que ha llevado a importantes discusiones mediéticas y altas
inversiones en la formacién y capacitacion de este personal. No obstante, este trabajo

evidencia que, al analizar Estados con caracteristicas similares como los suramericanos, un

22 Fase implementativa o variable interviniente de Rosenau (1968).
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pais con profesionalizacion media como Colombia puede equiparar e incluso superar a un
pais similar pero con profesionalizacién alta, como Per(. En este sentido, es incorrecto
afirmar que existe una relacion directamente proporcional entre ambas variables, en donde
el desempefio de la politica exterior incrementa en la medida en que aumenta el grado de
profesionalizacion del servicio exterior?. A este hallazgo se le suman otros dos: en primer
lugar, es posible afirmar que un bajo nivel de profesionalizacion del servicio exterior si tiene
efectos negativos en el desempefio de la politica exterior, lo cual ha sido evidenciado con el
caso de Venezuela a lo largo del estudio. En segundo lugar, puede afirmarse a priori que la
relacion entre ambos conceptos se asemeja a lo que los economistas denominan “rentabilidad
marginal decreciente” (ver anexo 9). Es decir, si un determinado pais tiene un servicio
exterior no profesionalizado y se embarca en el camino de la profesionalizacion, este
obtendré beneficios en el desempefio de su politica exterior hasta que Illegue a un punto de
utilidad maxima, ubicado entre la profesionalizacion media y alta. Si el pais continua
profesionalizando su servicio exterior mas alla de ese punto, aspirando a un 100% de
embajadores de carrera 0 a un modelo de profesionalizacion cerrada, su desempefio de
politica exterior no tenderd a aumentar méas e incluso podra reducirse. En este sentido, una
vez la profesionalizacion del servicio exterior llega a su punto de utilidad maxima, el
crecimiento en el desempefio de la politica exterior obedecera a otro tipo de factores como el
Producto Interno Bruto, la reputacién general del pais, etcétera®*. Teniendo todo lo anterior
en cuenta, vale recordar que estos tres resultados principales son producto de una
investigacion cualitativa de naturaleza comparada, por lo que se invita a su comprobacién
mediante métodos cuantitativos, asi como el abordaje de Estados con caracteristicas

diferentes.

Tras haber expuesto estos resultados generales, vale la pena retomar las seis variables

de desempefio de politica exterior y contrastarlas con las variables abordadas en el primer

23 En este punto debe recordarse que la investigacion ha abordado Unicamente el desempefio de la politica
exterior en su dimension blanda. Este trabajo abre la puerta para que se aborden nuevas relaciones, como los
impactos de la profesionalizacidn del servicio exterior en dimensiones como la continuidad o prestigio de la
politica exterior.

24 Esto explica el liderazgo de paises como Estados Unidos, China, Suiza o Canada en el Global Soft Power
Index.
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capitulo, concernientes a la profesionalizacién del servicio exterior. Esto permitira establecer
impactos mucho mas concretos.

1. Aprendizaje y entrenamiento: es posible afirmar que el presupuesto de las academias
diplomaticas no influye de manera determinante en el desempefio de la politica
exterior, pues las academias colombiana y peruana funcionan con presupuestos bajos
y aln asi arrojan mejores resultados que Venezuela, cuya academia diplomatica tiene
un presupuesto considerablemente alto. El factor determinante parece ser el de los
contenidos impartidos, ya que un profesional capacitado y formado de manera integra
puede aportar positivamente a la hora de mostrar a su pais como uno atractivo para
los negocios y Util para otras naciones, asi como uno que mantiene buenas relaciones
interestatales y ejerce una sélida diplomacia cultural.

2. Restricciones de ingreso: este componente de la profesion parece obedecer, en
esencia, a factores internos; el Estado se enfoca en garantizar que los mas idéneos
entren a la carrera diplomatica. No obstante, el Unico de los casos analizados que
establece un requisito de idiomas para la admision es Colombia, y este resulta ser el
pais con mayor desempefio de politica exterior. En este sentido, el dominio de idiomas
es un elemento positivo para la influencia en circulos diplomaticos, pues facilita la
comunicacion oficial y extraoficial.

3. Avance por merito: este elemento de la profesionalizacidn representa una manera para
asegurar que solo los funcionarios mas aptos alcancen el cargo de embajador e
impacten positivamente en las seis variables de desempefio.

4. Codigos de comportamiento: la organizacion de los funcionarios en sociedades de
diplomaticos de carrera tiene inevitablemente impactos positivos en la variable de
influencia en circulos diplomaticos, y alli resaltan casos emblematicos como el
peruano, chileno o brasilefio. Sin embargo, un modelo de profesionalizacion abierta
que mezcle elementos técnicos y politicos también ofrece claros beneficios en esta
variable asi como en la de influencia, ya que se combinan intereses cercanos al

gobierno de turno con paradigmas de politica exterior de Estado.
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Conclusiones

La discusion entre lo técnico y lo politico es antigua, pero ha sido alarmantemente
poco estudiada en el campo de la politica exterior. Esta investigacion ha buscado abordar la
relacion entre la profesionalizacion del servicio exterior y el desempefio de la politica
exterior, tratando de determinar si la primera variable impacta en la segunda. La importancia
de investigar este tema surge de razones practicas y teoricas, pues el debate de la
profesionalizacion sigue siendo sumamente vigente en la region, representa una nueva
variable de estudio en el analisis de politica exterior y puede tener implicaciones en la
implementacion de politicas. Es por ello que este trabajo se puso la tarea de identificar los
impactos de los diferentes grados de profesionalizacion del servicio exterior en el desempefio
de las politicas exteriores de los Estados suramericanos, acudiendo al método comparado y

el modelo de James Rosenau, y abordando los casos de Venezuela, Colombiay Perd.

Ante la ausencia de un modelo existente, este trabajo hall6 la manera de describir el
grado de profesionalizacion del servicio exterior en determinado pais, a partir de los
postulados de Harry W. Kopp. El primer capitulo se ocup0d de este ejercicio descriptivo,
llegando a la conclusion de que, en efecto, Venezuela posee un grado de profesionalizacion
bajo, Colombia uno medio y Per( uno alto. Para tal conclusién se examinaron las academias
diplomaticas de los paises, asi como los procesos de ingreso a las carreras diplomaticas, sus
mecanismos de avance y evaluacion, y las conductas diferenciadoras de diplomaticos

politicos y de carrera.

El segundo capitulo tuvo la tarea de realizar una breve comparacién del desempefio
de las politicas exteriores de los tres casos de estudio. Para ello, se entendié a la politica
exterior como un medio destinado a alcanzar ciertos fines, siendo uno de estos la presencia,
reputacion e impacto global. Para evaluar y comparar la manera en que la politica exterior
alcanza este fin (en otras palabras, el desempefio de la politica exterior) se acudié al Global
Soft Power Index, y sus datos permitieron concluir que Colombia es el caso de estudio con

mayor desempefio, seguido de cerca por Perd y muy por delante de Venezuela. Otros
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hallazgos importantes fueron el liderazgo de Per( en reputacion e influencia neta, y la

importante relacion que existe entre poder blando y Producto Interno Bruto.

Finalmente, el tercer capitulo retom6 ambas variables para establecer la relacion y los
impactos entre ellas. Este produjo tres conclusiones generales que aplican para Estados con
caracteristicas similares como los suramericanos:

1. Una mayor profesionalizacion del servicio exterior no se traduce necesariamente en

un mayor desempefio de politica exterior.

2. Un bajo nivel de profesionalizacion del servicio exterior impacta negativamente en
el desemperio de la politica exterior.

3. La profesionalizacion del servicio exterior impacta de manera positiva al desempefio
de la politica exterior hasta que llega a un punto de utilidad maxima (ubicado entre la
profesionalizacion media y alta). A partir de alli, un mayor desempefio obedece a
variables como el Producto Interno Bruto o la reputacion general del pais.

Asimismo, se establecieron ciertos impactos concretos entre los elementos que componen

una profesion y las variables de desempefio de politica exterior.

En sintesis, es posible afirmar que existe una relacién entre la profesionalizacion del
servicio exterior y el desempefio de la politica exterior, pues la primera impacta de diversas
maneras al segundo. Aunque la politica exterior comprende muchas méas dimensiones aparte
de su desempefio medido en poder blando, esta investigacion representa una puerta para que
se sigan estudiando estas relaciones. De esta manera, se pone un lente académico sobre

aquellos que representan en el dia a dia a los Estados de la region y el mundo.
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Anexos
- Anexo 1: ¢qué entienden los tres paises por servicio exterior?

En Peru, el servicio exterior (llamado servicio diplomatico) esta regulado por la ley 28091
de 2003 y establece que “es una carrera publica y estd integrado por profesionales
especialmente formados en la disciplina de las relaciones internacionales, capacitados para
ejercer la representacion diplomatica y consular, asi como promover y cautelar los intereses
nacionales en el ambito internacional” (Ley N° 28091, 2003). En Colombia, el Decreto 274
de 2000 entiende por servicio exterior “la actividad administrada por el Ministerio de
Relaciones Exteriores, en desarrollo de la politica exterior de Colombia, dentro o fuera del
territorio de la Republica, con el fin de representar los intereses del Estado y de proteger y
asistir a sus nacionales en el exterior” (Decreto 274, 2000). Finalmente, la Ley del Servicio
Exterior de Venezuela establece que esta labor “depende del Ministerio de Relaciones
Exteriores y es integrada por el personal diplomatico de carrera, el personal con rango de
agregado Yy oficial, el personal administrativo y técnico auxiliar, y el personal en comision
(...) que estaran subordinados al presidente de la Republica Bolivariana de Venezuela” (Ley
de Servicio Exterior, 2005).

- Anexo 2: discusién sobre lo técnico y lo politico.

Comunmente se asume que los diploméaticos de carrera son exclusivamente técnicos,
mientras que los de libre remocion y nombramiento son puramente politicos. Poner esto en
términos de negro y blanco implica un grave error, especialmente porque lo técnico y lo
politico conviven en ambos polos del debate. Camou brinda una reflexion interesante en este
aspecto:

“En el proceso de elaboracion de politicas piblicas en las sociedades complejas, toda cuestion «técnica»
importante conlleva —constitutivamente unida a ella— cuestiones de «politica»; y parejamente, cualquier
cuestion «politica» relevante —o donde converjan intereses de alguna entidad— implica la resolucion de
importantes cuestiones «técnicas». De este modo, cuestiones «técnicas» y cuestiones «politicas» son como dos
puntas de un mismo ovillo (...) las dos puntas estan indisolublemente unidas, y en el medio estd siempre un
complicado entramado de ideas e intereses, creencias técnicas y evaluaciones politicas, que el analisis tiene que
tratar de desentrafiar” (Camou, 1997, pag. 11).

- Anexo 3: otros trabajos que aborden la distincion entre los tipos de diplomaticos.

Entre ellos se encuentran los escritos de Kopp (2008), Galeano, Badillo y Rodriguez (2019),
Avrias y Quintana (2011), Haglund (2015), Tsai (2020), Peresutti y Jiménez (2017), Galan
(2007), Baldwin (2000), entre otros. Estos trabajos abordan diversas teméticas, entre las
cuales se encuentran la carrera diplomatica en los Estados Unidos, la evolucion de la politica
exterior colombiana y su carrera diplomatica, estudios comparados en cuanto a servicio
exterior, el rol de embajadores politicos en nuevos gobiernos populistas, etcétera.

- Anexo 4: ¢por qué el requisito de una Unica nacionalidad para los diplomaticos de
carrera colombianos es problematico?

49



La primera razon es que este requisito no se le exije a los diplomaticos politicos, por lo que
el 70% de embajadores de Colombia podrian tener doble nacionalidad sin ningin problema.
En segundo lugar, esta es una exigencia que no aplica para el presidente de la republica, quien
es el jefe de gobierno y del Estado. Algunos podrian argumentar que se trata de un error
juridico, pues la exigencia de la Cancilleria para los diplomaticos de carrera no se compadece
con la normativa de otros puestos de la administracién pablica. Resulta problematico que se
le permita algo a un presidente pero esto mismo se le prohiba a sus subalternos, méas adn si
se considera que un ciudadano colombiano con doble nacionalidad deba renunciar a una de
ellas si aspira a hacer parte del servicio exterior. El Principio 3 de la Declaracion de los
Derechos del Nifio proclama el derecho a la nacionalidad, el cual se convierte en un derecho
para el ciudadano adulto, y si los derechos son inalienables, no se le puede exigir a un
ciudadano colombiano que renuncie a uno de ellos para ejercer su vocacion profesional.

- Anexo 5: escandalos de diplomaticos politicos en Colombia.

1. Enel 2019 se filtraron audios sobre una conversacion entre el embajador de Colombia
en Estados Unidos, Francisco Santos, y la recién nombrada canciller Claudia Blum.
En lo que analistas como Arlene Tickner denominan ‘“verglienza en materia
diplomatica”, el embajador critico la estrategia de Colombia en la situacion
venezolana, la legitimidad del Departamento de Estado de Estados Unidos y la
gestion del ex canciller Carlos Holmes Trujillo (Tamayo, 2019).

2. En febrero del 2020 fue descubierto un laboratorio de fabricacion de drogas en la
finca del entonces embajador de Colombia en Uruguay, Fernando Sanclemente, lo
que llevo a uno de los escandalos mas conocidos de la administracion Duque, una
investigacion de la Fiscalia colombiana y la posterior renuncia del diplomatico
(Unidad Investigativa El Tiempo, 2020).

3. En marzo de 2021, la embajadora colombiana ante la ONU en Ginebra, Alicia
Arango, recibié una comunicacion de Suiza en la que se advierte sobre la presunta
participacion del primer secretario de dicha mision, Nicolas Avila, en la recepcion de
paquetes de droga (Semana, 2021).

4. Otros nombres a destacar son los de Carlos Arturo Marulanda, Andrés Pastrana, Juan
José Chaux Mosquera, Sebas Pretelt, Jorge Anibal Visbal, Rafael Amador y Carlos
Urrutia.

- Anexo 6: variables y subvariables usadas por el Global Soft Power Index.
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Anexo 8: ¢por qué las seis variables y subvariables?
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Un pais puede usar su poder duro y blando para alcanzar influencia. La diplomacia es una de
las grandes herramientas del poder blando, por lo que esta variable se encuentra directamente
ligada al servicio exterior de un Estado.

Una de las tareas de un diplomatico es mostrar a su pais como un actor atractivo para los
negocios, que pueda atraer inversion y con el que sea facil negociar. Por ello se selecciona la
subvariable de atractivo y féacil para los negocios.

La influencia en circulos diplomaticos es ejercida, como su nombre lo dice, por el personal
diplomatico. Por ello se selecciona esa subvariable.

La utilidad y buena relacion con otros paises son componentes de la politica exterior, la cual
es ejercida por el personal diplomético de un Estado.

Finalmente, el componente de cultura y herencia esta fuertemente ligado con la diplomacia
cultural de un Estado, la cual es una de las grandes apuestas de la diplomacia moderna.

El resto de variables y subvariables son excluidas en el tercer capitulo porque obedecen a
distintos factores, como la naturaleza del pais o sus instituciones internas.

- Anexo 9: ejemplo de gréafica que ilustra la rentabilidad marginal decreciente.
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Utilidad marginal decreciente [grafica], por Andrés Sevilla, s.f., Economipedia
(https://economipedia.com/definiciones/ley-de-la-utilidad-marginal-decreciente.html)
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