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Resumen

£l articulo hace una revision de las relaciones bilaterales entre Colom-
bia y Estados Unidos desde el fin de la Guerra Fria, y destaca el papel!
preponderante que en ellas ha tenido el tema de las drogas ilicitas.
Después de explicar como en la década de fos ochenta el tema evolu-
cioné en la agenda de politica exterior de Estados Unidos y empezd a
afectar la relacion con Colombia, se detiene en un andlisis mds deto-
ftado de la forma como cada uno de los gobiernos colombianos en-
frento esa relacion a partir de 1990, Lo que se observa es qiie, en
cuanto en cada unc de los casos se planted la idea de “desnarcotizar”
la relacién bilateral, las drogas no sdlo terminaron siendo el punto
mds importante en la agenda, sino que, ademds, Fstados Unidos ter-
mino desempediando un papel mayor en el disedio v formulacion de
las politicas colombianas para enfrentario.
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Abstract

The article makes an overview of the bilateral relationship between
Colombia and the United States since the end of the Cold War, empha-
sizing the role that the issue of illicit drugs has played on it. After
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surveying the evolution of the issue of
drugs in the foreign policy agenda of
the United States, and in the relation-
ship with Colombia during the eight-
ies, it explains in a more detailed how
each Colombian government in the
‘nineties faced that relationship. While
“de-narcotization” became the goal of
each government in the foreign policy
regarding the United States, drugs

ended up as the main issue of the bilat-
eral relationship and the United States
a main actor in the Colombian policy
making to address that problem.

Key words

Drugs traffic, injerence, desnarcotiza-
tion, antidrug policy, Plan Colombia.
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Introduccién

Entre 1989 v 1990, mientras el
mundo cbservaba con asombro
coémo se abria 'y luego desmante-
laba el Muro de Berlin, hecho que
sefialaba el principio del fin de |a
Guerra Fria, Colombia se debatia
en una de las campanas presiden-
ciales mas violentas de su histo-
ria reciente, como consecuencia
de la cleada terrorista propicia-
da por las organizaciones del
narcotrafico. Aquelia situacion
violenta e inestable era el esce-
nario colombiano de la llamada
guerra contra las drogas, que las
administraciones republicanas
en Washingion habian declarado
en los Estados Unidos a media-
dos de los afios ochenta, cuando
los indices de consumo de dro-
gas ilicitas en ese pais alcanza-
ban dimensiones cercanas ala de
una inmensa epidemia social.

El tema de las drogas ilicitas ha-
bia aparacido en la agenda bila-

teral de las relaciones entre Co-
lombiay los Estados Unidos des-
de mediados de ios afios seten-
ta, pero las realidades de la Cuerra
Fria v su relativa marginalidad
habian permitido que la relacion
bilateral se desarrollara sin ma-
yores sobresaltos.! Asi, aundgue
para muchos de los funcionarios
estadounidenses y para algunos
colombianos el tema del trafico
de drcgas ilicitas sa hahia vuelte
central en la relacion bilateral, en
Washington se seguia conside-
rando a Colombia come un alia-
do en los principales temas in-
ternacionales.?

Algunos de esos funcionarios
del pais del norie empezaban a
sefalar, en una especie de pro-
fecia autocumplida, gue el tema
de |las drogas se2 cernia como la
maver amenaza hacia el futuro,
no sélo de las relaciones bilate-
rales, sino también para la se-
guridad de los Estados Unidos.?
Sucesivos gobiernos colombia-

! Véase al respecto, ente otros; Bagley, Bruce M. “Colombia and the War on Drugs”, en Foreign

Affairs, Gtofio, 1988; Drexler, Robert, Colombia and the United States. Narcotics Traffic and a
Failed, Jefferson, NC, McFarland & Company, 1997; Crandall, Russell, The Eagle and the
Snowman. United States Policy Toward Colombla During the Presidential Administration of
Ernesto Samper (1994-1998), Baltimore, Doctoral Dissertation at Johns Hopkins University,
2000; Tokatlidn, Juan G., Drogas, dilemas y dogmas. Estados Unidos v 1o narcocriminalidad
organizada en Colombia, Bogetd, Tercer Mundo Editores, Uniandes-CEIl, 1995.

* Una anécdota que ilustra esta dualidad frente al terma es el evento que Costantine Menges,
encargado de Ameérica Latina en el Consejo Nacional de Seguridad, relata respecto al viaje del
entonces vicepresidente Bush a América del Sur (en 1984), que Incluyé una corta parada en
Colombia, unos meses después del asesinato del ministro de Justicia Rodrige Lara Bonilla.
Mientras Bush v su equipo guerian discutir el tema del conflicte centroamericano y buscar el
eventual apoyo a la politica de la administracidn Reagan, los funcionarios celombianos
estaban listos a presentar los logros en la lucha contra el narcotrafico v a reclamar mayor
asistencia, especialmente en helicdpteros. Véasae: Menges, Constantine, inside the National
Security Council: The True Story of the Making and Unmaking of Reagan s Foreign Policy,
New York, Simon & Schusrer, 1988, np. 138-139,

T El cass mds obvio es el del embajador Lewis Tambs (1983-1985), quien fue el primero en
hablar de la potencial amenaza de la narcoguerrilla. Tambs, un profesof-de la Universidad del
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nos, particutarmente desde fi-
nales de los afios ochenta, ha-
blaron de ia necesidad de
‘desnarcotizar’ las relaciones
exteriores de Colombia vy, en
particular, ias relaciones con los
Estados Unidos. Sin embargo,
ese propésito fracaso unay otra
vez, en tanto que la injerencia
de los Estades Unidos en el di-
sefo y ejecucion de la politica
(interna v externa) de Colombia
es cada vez mas notoria.?

Esa creciente influencia se ha
manifestado no solo en épocas
de relaciones dificiles, como
ciertos periodes de la adminis-
tracion de Virgilio Barco,” duran-
te la sequnda parte del gobiernc
de César Gaviria (tras la fuga de
Pablo Escobar de la Carcel de la
Catedral)® o durante los cuatro
afos de la administracion de Er-
nesto Samper, sino también,
como parecen sugerir las prime-

ras evaluaciones al respecto,
durante los periodos de mayor
acercamiento como los cuairo
afos del mandato de Andrés
Pastrana y el primer afio del de
Alvaro Uribe.

A continuacion se hace un repa-

50 de [a forma en que el tema de

las drogas se ha ido consolidan-
do no sélo como el tema central
de la relacion bilateral, sino en
un medio para amptiar los mar-
genes de influencia de los Esta-
dos Unidos sobre la politica in-
terna colombiana. En el pasado
reciente, la injerencia parecia li-
mitarse al Ambito de las drogas
Hicitas, respecto a la cual se
puede arguir que los dos paises
comparten intereses y metas,
pero en la Gltima época esa in-
fluencia alcanza temas centra-
les de la politica colombiana;
nor ejemplo, el manejo del con-
flicto interno.

Estado de Arizona, considerado un republicano radical, habfa participado a principios de la
década de los ochenta en el grupo gue elaboré el famoso informe Santa Fe |, en ¢l que se
senalaron las grandes lineas de la pofitica de los Estados Unidos hacia América Latina
durante las administraciones republicanas que seguirian.

+ Al hablar de injerencia se hace referencia a la creciente influencia v, en buena parte de Ios
casos, fa subcrdinacion de las politicas adoptadas por Bogota a la iniciativa de Washington.
El caso tipico es el de la politica antidrogas, donde desde una presentacion de cooperacion
se imponen metas especificas en areas como Ja erradicacion de cultives, o la promulgacicn
" de legislacién especifica.

s yéase al respecto: Mattthiesen, Tatiana, £ arte politico de conciliar. El tema de las drogas en
{as relaciones entre Colombia v Estados Unidos, 1986-1594, Bogotd, Fescol, Cerec,
Fedesarrollo, 2000.

& Matthiesen (fbid.} argumenta que la administracién Gaviria gozd de mayor autonomiz al ser
capaz de conciliar los intereses internos con los intereses de los Estados Unidos. Sin
embargo, Mark Bowden (Kiffing Pablo. The Hunt for the World s Greatest Outlavy, New York,
Atlantic Monthly Press, 2001), explica, basandose con un sdlido respaldo de fuentes y
documentos oficiales de los Estadss Unidos, que tras Ia fuga de Escobar, Gavirfa subordiné
—a por le menes acocmodé— su politica a los intereses de los Estados Unidos. :
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Los afos ochenta:
dos percepciones y
una politica

A principios de la década de los
ochenta, cuando los Estados Uni-
dos entraban en una ofensiva di-
plomatica destinada a actualizar
los mecanismos de cooperacion
judicial con otros paises (proce-
so que cbedecia, en buena me-
dida, a la creciente amenaza
planteada por el consumo de
drogas ilicitas), Colombia firmd
los tratados de extradicion y de
asistencia legal mutua con ase
pals. Alli guedd establecido el
marco juridico dentro del cual
funcionarian en adelante las re-
laciones de cooperacion judicial
entre los dos paises.

Duranie esos afos, la mayoria
de paises de América Latina ha-
bia sufrido de retroceso econg-
mico, crisis politica vy guerra, y
en Colombia se habia consolida-
do el fendmeno del narcotrafico
v la proliferacién de grupos in-
surgentes, en medio de unrela-
tivo bienestar econdmico,’

La inmensa agitacion politica y
el positivo, aunque modesto,
desempefic econdimico del pais
—nico dentro de la region—
contribuyeron a ocultar la crisis
institucional gue se estaba en-
gendrando con la consolidacion
de la economia del narcotrafico
y el fracaso de los distintos in-
tentos de reforma politica. Los
intentos por buscar la paz, gue
habian empezado al final de la
administracién de Julio César
Turbay y habian alcanzado su
cspide durante los afios de
Belisario Betancur no sélo fraca-
saron, sino que en buena medi-
da llevaron a la posterior inten-
sificacién del conflicto.®

La consolidacion de las bandas
de narcotraficantes y de su po-
der corrupior se hicieron paten-
tes a finales de los afios ochen-
ta, durante la administracion
Barco (1986-1990), cuando en su
guerra por evitar la vigencia del
tratado de extradicion empren-
dieron una guerra frontal contra
el Estado. Aunque desde 1584,
con el asesinato del entonces
ministro de Justicia, Rodrigo Lara
Bonilla, estos grupos habian en-
trado en una campafa de elimi-

7 Lo de bienestar relativo se recalca en la medida en que la mayoeria de los paises de 1a region
experimentarcn tasas de crecimiento negativas, inducidas en buena parte por el peso de la
deuda externa. A mediadas de la administracion de Belisario Betancur {1982-1 a86) Colombia
debié acudir a un sevaro procesa de ajuste para resolver problemas de financiamiento
externc, pero ese proceso fue relativamente benhigno comparado con el que sufrieron los
ctros paises de la region.

8 Fn efecto, uno de los resultades de la poiitica de paz impulsada por el gobierno Betancur
fue la creacion del partido !a Unian Patriética (UP), come brazo politico de las FARC. Despues
de los acuerdos que llevaron a su creacion, la mayoria de sus militanites serfan blance de una
campafa de exterminio lanzada por grupos paramilitares creados y financiados por
narcotraficantes, muchos de ellos en complicidad con autoridades y sectores economicos ‘
opuestes a avanzar en cualquier proceso de reforma. -
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nacion de todos aquellos que se
les opusieran, entre ellos jueces,
periodistas y policias, la ofensi-
va emprendida a finales de la
década no tenfa precedentes. Ya
no se trataba de la ofensiva se-
fectiva contra personas o insti-
tuciones especificas, sino de un
atague frontal contra toda la so-
ciedad, a través del terrorismo
indiscriminado, dirigido a blan-
c0s masivos.®

Barce, quien como embajador en
Washington habia firmado el
tratado de extradicion con los
Estados Unidos en 1979, llegb a
la Presidencia con una agenda
esencialmente nacional gue
apuntaba a atacar las causas es-
tructurales de la violencia v a
combatir a fondo la pobreza ab-
soluta. Al esquema de una ne-
gociacion directa con los grupos
subversivos gque habia impulisa-
do su predecesor, Barco le con-
trapuso uno basado en la idea
de recuperar las zonas afectadas
por la violencia, a través de ia
inversion pablica masiva —lo
que se conocid an adelante
comoe el Plan Nacional de Reha-
bilitaciéon (PNR)—. En ese orden

de ideas, el combate contra el
trafico de drogas, si bien era im-
portante, se volvia un factor mar-
ginal y un tanto accesorio, pero
sobre todo no se consideraba el
punto central de la politica de
gobierno.

Barco era considerado un buen

amigo de los Estados Unidos, y
su eleccion en 1986 se habia re-
cibido en Washington como un
refrescante cambio después los
dificiles afios de Belisario Betan-
cur, quien habia tratado de im-

. pulsar una politica exterior in-

dependiente v no alineada, de
corte tercermundista. Esto ha-
bia resultado particularmente
molesto para las administracio-
nes republicanas, sobre todo
respecto a la guerra en Centro-
américa. Betancur habia propi-
ciado el Hlamado Grupo de
Contadora, que era en una bue-
na medida una réplicaala agre-
siva politica de la administra-
cion Reagan en la regién.'® De
Barco se esperaba mayor coope-
racion o, por lo menos, una
menor oposicion a la cruzada
reaganista en Nicaragua y FEi
Salvador.

° El papel de los grupos de narcotraficantes en la violencia generalizada de Colombia desde
mediados de los afios ochenta es también discutible. El ex presidente Alfonso Lépez Michelsen
en sy polémico libro-reportaje (Paiabras pendientes. Conversaciones con Enrvigue Santos
Calderon, Bogota, £l Ancora, Alfaguara, 2001) se refiere a su reunidn en Panama con recono-
cidos narcotraficantes, quienes, segin el ex presidente, fueron reiterativos en declarar que
el asesinato de Rodrigo Lara Bonilla iba en contra de sus propics intereses, razén por at cual
nc deberia atribuirseles. Sin embargo, |a intensidad de la campafa de violencia de finales de
los afios ochenta, particularmente propiciada por Pablo Escobar, se encargaria de despejar
cualquier duda sobre ¢| caracter agresivo de estas organizaciones al margen de la ley. Véase
también Duzan, Maria Jimena, Crdnicas que matan, Bogota, Tercer Mundo, 1992.

'® Véase Cepeda Ulloa, Fernando y Parda Garcia-Pefia, Rodrige, Contadora. Desafio a Ia
diplomacia tradicional, Bogotd, Universidad de fos Andes-CEl, Oveja Negra 1985,
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La respuesta de Barco, en termi-
nos de politica exterior, fue en
principio mas centrada y basa-
da en una clara neutralidad ideo-
légica, y una actitud frente a las
relaciones con los Estados Uni-
dos, no de alineacion automati-
ca ni de divergencia, sino “caso
por caso”, Con un caracter esen-
cialmente pragmatico."

Washington habia declarado
abiertamente una guerra frontal
contra las drogas, en respuesia
a la histeria que se habla gene-
rado con el conocimiento de las
cifras sobre consumo de sus-
tancias ilicitas (especialmente
crack) v a partir de hechos es-
candalosos, como la muerte de
Len Bias, un basquetbolista uni-
versitario previamente conside-
rado un idolo, al parecer por una
sobredosis de cocaina. La ofen-
siva contra las drogas tenia tan-
to un componente internoc (des-
de célebre campafia de la
primera dama, Nancy Reagan,
de “Just Say No”, hasta el incre-
mento notable de la actividad
policiva y el aumento de las sen-

tencias por delitos relacionados
con drogas) como externo,'?

En respuesta a la crisis diploma-
tica gue se habia generado con
México en torno a la coopera-
cion para la capturay juzgamien-
to de los responsables de la
muerte del agente de la DEA En-
rique ‘Kikki’ Camarena y la cri-
sis misma de consumo, el Con-
greso impuso al Ejecutive ia
obligacion de presentar un infor-
me anual sobre la cooperacién
que otros paises prestaban alos
£stados Unidos en la guerra con-
tra las drogas —éste era el naci-
miento del conocido proceso de
certificacion, gue seria posterior-
mente reformado v afinado des-
pués de la firma de la Conven-
cién de Viena sobre Drogas
llicitas (en 1988)—."*

Asi, en respuesta a la necesidad
de mostrar resultados en su de-
clarada guerra contra las drogas,
Washington empez06 a presionar
a aguellos paises involucrados
en alguna medida en este trafi-
co. La ofensiva interna de los

-

" pardo, Rodrigo y Tokatlian, juan, Politica exterior colombiana. ;De la subordinacién a la
autonomia?, Bogoté, Tercer Mundo-Universidad de los Ancles, 1988.

1z Musto, David F, La enfermedad awmericana. Origenes del contrel antingreoticos en EU,
Bogota, Tercer Munde, Ediciones Uniandes-CEl, 1993, v Lee I, Rensselaer W., El laberinto
blance. Cocaina y poder politico, Bogota, Cerec, 1992,

13 Véase Thirty Years of America’s Drug War. A Cronology, en http://www.pbs.org/wgbh/
pages/frontline/shows/drugs/cron/ (consultada en 2003-1 1-27). Sobre el contexto histéri-
co del proceso de certificacion, es interesante el libro de Elaine Shannon, Desperados. Latin
Drug Lords, U.S. Lawmen, and the War America Can't Win, New York, Viking Press, 1988, y
sobre el proceso mismo, véase el documento de la organizacion Drug Strategies, Passing
Judgement The U. S. Certification Process, 1998, disponible en http://www.drugstrategies.org
/intpolicy.htlm — consuliado en 2003-11-27. .
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narcotraficantes y la presion ex-
terna de los Estados Unidos for
zaron a Barco a cambiar sus
prioridades.” El asesinato del
director del periddico Ef Especta-
dor, Guillermo Cano, pocos dias
después de gue la Corte Supre-
a de Justicia declarara inexequi-
ble ia ley aprobatoria del tratado
de extradicion, fue el principio de
ia primera etapa de o que en Co-
lombia se conoceria como la era
del narcoterrorismo, que alcanza-
ria su paroxismo en la campafa
presidencial 1989-1990, con el
asesinaio de Luis Carlos Galan.

En 1888, con la liegada al poder
de George Bush, la politica anti-
drogas estadounidense parecia
alth mas agresiva, La idea de
darle un enfogue marcadamentea
militar quedod evidenciada en el
intento por parte del Pentagono
de adelantar un blogueo naval
contra Colombia, para cortar con
ello el flujo de narcéticos hacia
los Estados Unidos. Las presic-
nes contra el general Noriega en
Panama aumentaban y Washing-
ton mostraba su intencion de
acudir a ias vias de hecho si no
encontraba la cooperacion gue
esperaba en los otros paises.'

Tras el asesinato de Luis Carlos
Calan, el gobierno de Colombia

decrett la guerra total contra las
drogas y se embarcé en una tor-
menicsa travesia para enfrentar
a las poderosas organizaciones
criminales que empezaban a pa-
recer mas poderosas y mejor
dotadas que el mismo Estado.

Al mismo tlempo gue avanzaba
la guerra contra las drogas, las
relaciones bilaterales eran afec-
tadas por otros eventos. En su
marcada ofensiva contra los re-
manentes de los acuerdos so-
bre productes primarios, los Es-

tados Unidos se retiraron en

julio de 1988 del Acuerdo Inter-
nacional del Café vy dieron por
terminada la etapa mas impor-
tante de la organizacidn, que se
habia creado a principios de la
década de los sesenta. Para Co-
fombia fue el fin de un largo
periodo en el que la diplomacia
y la economia externa estaban
determinadas en buena medida
por la cotizacion internacional
del grano. Los vientos del fin de
fa Guerra Fria soplaban v los
Estados Unides dejaban de ver
a los paises latincamericanos
como “aliados automaticos” en
sus politicas globales.

La respuesta a la crisis de la
deuda latinocamericana, en bue-
na medida escenificada en los

'" Véase al respecto Matthiesen, op, cit., cuarta parte: "Virgitio Barco v la cooperacion plena

con los Estados Unidos.

'® Sobre la intervencion en Panama, véase Ropp, Steve C., “The Bush Adminisiration and the
Invasion of Panama. Explaining the Choice and Timing of the Military Gption”, en Martz, John
D.(Ed}, United States Policy in Latin America. A Decade of Crisis and Cha.’feﬂge University of

Nebraska Press, Lincoln, 1995,
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bancos comerciales estadouni-
denses, fue en principio la tra-
dicional receta del Fondo Mone-
tario y del Banco Mundial de
ajuste recesivo para contrarres-
tar lo gque se estimaba simple-
mente como problemas coyun-
turales de liquidez. La ola
conservadora gue se extendia
en el mundo con los regimenes
de Margaret Thatcher, en Cran
Bretafa, y Ronald Reagan, en
Estados Unidos, tenia su expre-
sién econdmica en la confianza
ilimitada en la "magia del mer-
cado”.'®

En la regidn, ta guerra en El Sal-
vador continuaba v la eleccion en
Nicaragua se volvia la prueba de
fuego para el conflicto centro-
americano. Ei fin de la Guerra Fria
sorprenderia a Colombia en me-
dio de una convulsionada situa-
cion, acosada por el terrorismo
de los narcotraficantes, quienes
en su cruzada contra la extradi-
cion afirmaban gue preferian "una
tumba en Colombia a una carcel
en los Estados Unidos”.

Cuando, en una sorprendente
campafa, César Gaviria llegé a
la Presidencia en 1990, lo hizo
como el sobreviviente de una
sangrienta guerra. A partir de la
Cumbre Presidencial de Cartage-
na, en febrero de 1990 {unas se-
manas después de lainvasiona

Panamad, evento gue estuvo a
punto de sabotear la reunion pre-
sidencial), Estados Unidos cam-
bi6 su retorica frente al tema de
las drogas y Colombia empezo
a ser vista desde una dptica di-
ferente en Washington,

1a administracion Barco consi-
gui6 convertir, al final del perio-
do, el factor de las drogas en un
elemento canalizador de coope-

racion (Cumbre de Cartagena,

1690) y ganar la simpatia dei
gobierno, del Congreso y de los
medios de Estados Unidos, al
mostrar un pais asaltado por las
organizaciones delictivas y a
punto de colapsar,

A principios de los afios noven-
ta, la relacidn entre Estados Uni-
dos y América Latina estaba mar-
cada por el optimismo (a pesar
de ia invasion a Panama), produc-
to de la proclamacién del “Nue-
vo orden mundial” que hizo el en-
tonces presidente George Bushy
su propuesta de crear una Zona
de Libre Comercio hemisférica
“desde Alaska hasta la Tierra del
Fuego”, incluida en la Hamada
“Iniciativa para las Américas”. La
bisqueda de la elegibilidad como
nuevos socios del Tratado de Li-

bre Comercio con los Estados

Unidos ilevo a todos los paises
latincamericangs, Uno por uno,
aemprender politicas de liberali-

16 Véase Bitar, Sergic y Moneta, Carlos, "De |a Alianza para el Progreso a la magia del mercado.

Cambies en la politica econémica de Estados Unidos en América Latina”, en Politica economi-
ca exterior de los Estados Unidos en América Lating, Documentos de la administracion
Reagan, Buenos Aires, Crupe Editor Latincamericanc-RIAL, 1984.
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zacion comercial para ganar el
guifio de Washington. Colombia
na fue la excepcion. El acuerdeo
para la creacion de una Comisién
Bilateral sobre inversion y Comer-
cio suscrito en junio de 1990 fue
el preludio al proceso de apertur-
ra economica que siguid.

El periodo Gaviria

La administracién Gaviria fue el
primer gobierno de Colombia
tras el fin de la Guerra Fria, des-
pués de un convulsionado perio-
do tanto en la politica interna
como en las relaciones con los
Estados Unidos. Gaviria llegd a
la Presidencia en una campafa
prasidencial muy dificil v en
medio del ambiente de un pais
acosado por las organizaciones
criminales del narcotrafico.
Aprovechando esa condicion, e
nuevo gobierno logro establecer
una relacion privilegiada con la
saliente administracién Bush, de
la cual consiguid compromisos
en varias areas de asistencia
importantes para el pais.

En enero de 1991, Gaviria fue re-
cibide en una “visita oficial de
trabajo”, en la que se prefigura-
ron las bases de lo que posterior-
~mente serian los temas mas im-

portantes de la agenda bilateral.
Alli, aparte de algunos acuerdos
en torno al programa de apoyo a
fa administracién de justicia, el
gohierno Gaviria convencid a los
Estados Unidos (entonces mas
ocupados por la Guerra del Gol-
fo) de que para lograr una tregua
en fa guerra que contra el Estado

" habia decretado el llamado gru-

po de Los Extraditables era nece-
sario buscar alternativas al tema
de la extradicion, gue figuraba en
el tope de las prioridades de los
Estados Unidos respecto a Co-
lombia.

El pais del norte aceptd la tesis
de gue el sistema judicial colom-
biano estaba en capacidad de juz-
gar a los narcotraficantes en Co-
lombia, utilizando las pruebas
que se recibieran por via de acuer-
dos de cooperacion judicial.'”

La administracion Bush se com-
prometio a fondo con Colombia.
Con el apoyo del Ejecutivo, y pro-
ducto de un activo cabildeo en
el Congresc de ios Estados Uni-
dos, en tan so6lo un afo consi-
guio la aprobacién de la Ley de
Preferencias Comerciales Andi-
nas (ATPA), se superaron las di-
ficultades en torno a la entrega
y posterior fuga de Pablo Esco-
bar de la carcel de La Catedral v,

¥ Tatiana Matthiesen, en £f arte polftico de conciliar (op. cit), centra su andlisis en la
capacidad que en su momento tuvo la administracién Gaviria para conciliar lo que el gobier-
no percibia eran los intereses colombianos y los intereses de los Fstados Unidas en e} tema
antinarcoticos. Se dirfa, incluso, que en algunos casos —como el sometimiento de Pablo
Escobar y la prohibicién de la extradicién— los intereses colombianos primaron scbre los

estadounidenses.
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ante la prohibicién de la exira-
dicion de nacionales en la nue-
va Constitucién, se consiguio
una tibia reaccién (sin objecio-
nes) del gobierno de los Esta-
dos Unidos.

Bill Clinton llegd a la Presiden-
cia basicamente con una agen-
da de politica interna. Durante
1993, aparte de la ratificacion
del Tratado de Libre Comercio
con México v Canada, practica-
mente no hubo ningdn avance eA
las relaciones con América Lati-
na (después de todo el empuje

que habian recibido desde 1991 .

con la Iniciativa para las Améri-
cas), el tema de las drogas des-
apareci6 de fa agenda de priori-
dades (pasd a ser reformulado)
v la importancia de Colombia
empezo a disclverse.

En 1994, las relacicnes con Co-
lombia tenian un doble signo: al
tiempo gue el gobierno Clinton
creia ciegamente en el presiden-
te Gaviria, a tal punto que se en-
cargé de promover fa aspiracion
del presidente colombiano pata
la Secretaria General de la Orga-
nizacidn de Estados Americanos
(OEA), v guebrd la tradicion de
no prohunciarse en esie tipo de

elecciones, hasta el momento
del voto, los problemas en el
tema de las drogas yenelde la
cooperacién judicial empezaron
a manifestarse con la interrup-
cion de esta ultima en marzo de
1994, La alternativa a la extradi-
cidn habia provocado encrmes
problemas porgue, a juicio de
funcionarios del Departamento
de Justicia de los Estados Uni-
dos, la recién creada Fiscalia
Generai de la Nacién manejaba
con deficiencia las pruebas que
recibia a través de los acuerdos

-de cooperacion judicial '8

Durante el periodo de transicidn
entre los dos gobiernos (Gaviria-
Samper) explotd la crisis de las
relaciones bitaterales. El escan-
dalo de los narcocasseties toca-
ba a diaric los diarios y los gran-
des medios en los Estados
Unidos. Rumores de que Ernes-
to Samper no llegarfa a posesio-
narse abundaron.®

El periodo Samper

La crisis de las relaciones bila-
teraies durante el pericdo 1994-
1998 estuvo caracterizada por
la insélita hostilidad dei gobier-

¥ Ver josé de Cordoba, "Washington, Irked by Colombia Official, Ends Evidence-Sharing on
Drug Cartels”, The Wall Street journal, March 8, 1994, A12. El diario Ef Tiempo, de Bogota,
registré la controversia en los dias siguientes con una serie de articulos al respecto. “Gohier-

no, fiscal, de nuevo enfrentados™ (Marzo 9, 1994,

1A vy 8A), "En Limbo, pruebas de E.U.”

(Marzo 10, 1994, 1A), "Cuestionan el sometimiento” (Marze 12, 1994, 1A).

19 Coy, Francisco §., The Role of 1.5, Media in the Transition from the Efection to the Inauguration

of Colombia s President Ernesto Samper (1994-1998), paper presented in the Seminary on
Media and international Relations at the School of Advanced International Studies of Johns
Hopkins University, Washington, December, 2000.
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no de los Estados Unidos contra
el presidente Samper y sus fun-
cionarios, por una virtual inte-
rrupcion de la comunicacion por
los medios dipiomaticos {susti-
tuida por los insultos a través de
los medios de comunicacion) y
por la adopcion de medidas es-
pecificas en el orden politico (las
descertificaciones correspon-
dientes alos afios 1995y 1936
v el retiro de la visa al presiden-
ie Samperen 1956).2°

A pesar de la intensidad de las
declaraciones contra el gobierno
Samper, los efectos de las des-
certificaciones estuviercn sobre
todo en el terreno politico. Al-
gunos miembios de fa burocra-
cia en Washington aseguran que
&stas tuvieron mas de autocas-
tigo que de castigo a un régimen
calificado de corrupto.?’

En el terreno practico, los dni-
cos efectos reales de las des-
certificaciones fueron la sus-
pension de los servicios de la
Overseas Private Investment
Corporation —OPIC (garantia de
inversiones)— y del Eximbank

{crédito de exportacion) hacia
Colombia, medidas que afecta-
ron esencialmente a empresas
estadounidenses con intereses
en el pafs. La sancidon politica
puede haber significado un in-
cremento de la percepcion de
riesgo y muy posiblemente la
movilizacion hacia otros merca-
dos de inversién de corto plazo
gue podria haberse orientado al
pais. Esta, sin embargo, es una
evaluacion que resulta muy difi-
cil cuantificar con exactitud.??

éPor qué la crisis?

La pregunta obvia es si el solo
hecho de existir un gobierno
calificado por los Estados Uni-
dos como corrupto es suficien-
te razon para generar fodo el
acoso v la marginacion de que
fue victima Celombia en los Es-
tados Unidos durante los cua-
tro afios de la administracidn
Samper. La experiencia histori-
carevelaria gue no es asi.

Ante todo, el escenario interna-
cional de mediados de los afios

-

20 yvéase al respecto, Tokatlian, Juan Gabrlel {comp.), Colombia y Estados Unidos. Problemas
y perspectivas, Bogotd, Tercer Mundo, Colciencias-IEPR], 1998. También Leal Buitrago, Fran-
cisco (edit.), Tras las huellas de la crisis politica, Bogota, Tercer Mundo Editores-Fescol-IEPRI-
Universidad Nacionai de Colombia, 1996.

21 Una vez finalizado 2l gobierno Samper, durante un evento organizado a principios de 1999
par Interamerican Dialogue, un influyente think-tank de Washington, Pete Romero, ex subse-
cretario de Fstado para Asuntos Interamericanos (luege para Asuntos Hemisféricos), recono-
ceria pUblicamente que el tratamientc dado a Samper habia sido un error, que le habia
costado al gobierno Clinton mas de lo que se habia conseguido per su cuenta.

2 Haufbauer, Gary v Kotschwar, Barbara, "Las relaciones de inversion colombo-estadouniden-
ses”, en Juan Gabriel (comp.), Colombia y Estades Unidos. Frobfemas y perspectivas, Bogota,
Tercer Mundo, Colciencias-IEPRI, 1998.
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noventa era radicalmente distin-
to al de la Guerra Fria. La agenda
internacional se transformd de
los criterios geopoliticos a lo
fundamentalmente tematico
(drogas, migracion, medio am-
biente, etc.). De esta manera, la
relacion de “alianza automatica”
entre Colombia y los Estados
Unidos no estaba ya vigente, lo
que permitia la gran hostilidad
hacia un pais no considerado
esencial,.

Internamente, los Estados Uni-
dos estaban en medio del de-
bate acerca de su papel en el
mundo tras el fin de la Guerra
Fria. Durante los primeros dos
afios de Clinten en la Casa Bian-
ca, algunos episodios de poli-
tica exterior habian terminado
en desastre (los marines habian
salido huyendo de Somalia y
Hait), o gque en buena medida
se reflej6 en las elecciones de
mitaca de 1994, cuando el Par-
tide Republicano se tomé el
Congreso.?® Para recuperar su
margen de maniobra, Clinton
tuvo gue girar hacia la derecha.
En lo gue tocaba a Colombia,
eso significaba *delictivizar’ el
tema de’las drogas en contra del
tratamiento mas ‘social’ que
venian impulsando los demé-
cratas. Ello se refiejaria en un
cambio de la estrategia interna-
cional antidrogas, que ahora
estaria basada en el criterio de

atacar la produccion en “los pai-
ses de origen” v se ponia la aten-
cidon en lo que ta opinidn interna
demandaba, teda vez que califi-
caba al delito nacional como su
primera prioridad.

A mediados de 1924, Colombia
estaba tan metida en el escan-
daloc de los narcocassettes que
fas elecciones en los Estados
Unidos pasaron practicamente
inadvertidas, con lo gue se des-
conocid que en sus resultados
buena parte de la suerte del pais,
o por lo menos del gobiernc
Samper, iba a estar en juego. A
esta situacion se sumd la ausen-
cia de una transicién ordenada
entre los gobiernos Gavirid y
Samper —sobre todo, en térmi-
nos de las relaciones con los
Fstados Unidos—, basicamente
por la mutua desconfianza y
como resultado primario de la
crisis politica. En esta situacion,
las alarmas que se habian encen-
dido relativamente temprano al-
rededor de la cooperacion judi-
cial {(suspendida en marzo de
1994) no fueron atendidas v la
crisis se escald.

Pero fue un hechg casi acciden-
tal el que sello definitivamente

- g} destino de !la administracion

Samper en Washington. Cuando
Clinton solicitd directamente a
Samper su cooperacion para dar-
le salida a la larga crisis que se

2 Entre las criticas mas agudas a 1a primera etapa de la pelitica exterior de la administracion
Clinton, véase Mandelbaum, Michael, “Foreign Policy as Social Work”, en Foreign Affairs,

enero-febrero, 1996.
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habia generado alrededor de
Haiti (fo que implicaba enviar un
contingente de Policia a la se-
gunda etapa de {a ocupacion del
pais caribefio por una fuerza
multilateral), este 0ltimo se negd
v con ello perdio todas las posi-
bilidades de un tratamiento mas
benigno en los afios por venir.
La rejacidn cayd en manos dei
ala ‘peliciva’ del Departamento
de Estado en detrimento del ala
‘politica’ que habia tratado de
conseguir la cooperacion de Co-
lombia en ef caso de Haiti. ™

{Qué quedd de todo esto?

En Colombia, la necesidad por
parte del gobierno de legitimarse
internamente {y en las relaciones
con los Estados Unidos) llevd a
aceptar todo tipo de imposicio-
nes. Los Estados Unidos termina-
ren haciendo el ciento por cien-
to de la politica antidrogas, en
tanto se convertian en uno de los
principales factores de deslegiti-
macidn del gobierno Samper,

Entre las principales acciones
emprendidas por {a administra-
cion Samper, a instancias de
Washington, se cuentan;

= Seincremento el programa de
fumigacién aérea de los cui-

tivos ilicitos, gue apenas ha-
bia comenzado al final del pe-
riodo Gaviria. La Policia llegd
a fumigar hasta sesenta mil
hectareas al afio, esto es, por
lo menos el doble de |as areas
declaradas de cultivos ilicitos
a principios de la administra-
cién Samper.

Se consiguio la aprobacidn
en el Congreso de las leyes
de extincion de dominio v au-
mento de penas, temas éstos
que estaban en la primera li-
nea de requerimientos de los
Estados Unidos para otorgar
(o no) la certificacidén anual
del desempefio antidrogas.

Se logro la aprobacién de una
reforma constitucional para
reinstaurar la extradicion de
nacionales, aunque el gobier-
no (y los Estados Unidos) re-
suitaron derrotados en el
tema de {a retroactividad.

Se desmantelt completamen-
te el llamado Cartel de Cali v
con esto se vio la desaparicion
de las grandes organizaciones

~criminales dedicadas al trafi-

co de drogas (en adelante em-
pezaron a ser distinguidas por
nombres de menor importan-
cia). Esto significd, entre otras

# E| tema de Haiti es mencionado marginalmente en la version del canciller de la época,
Rodrigo Pardo, en su contribucién al trabajo colectivo de Luis Alberto Restrepo y Socorro
Ramirez sobre la politica exterior colombiana. "Colombia y Estados Uridoes. Intoxicados por
las Drogas”, en Restrepo, Luis Alberte v Ramirez, Socorro, Colombia: entre la insercion v el
aistamiento. La politica exterior colombiana en los afios noventa, Bogotd, Sigle del Hombre,

1997.
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cosas, un refuerzo dei papel
de los grupos armados ilega-
les en el negocio de la droga,
va gue en buena medida en-
traron a sustituir a los desapa-
recidos ‘carteles’ en muchas
regiones donde previamente
eran propietarios de toda la
estructura productiva del ne-
gocio ilegal.

Sin embargo, a pesar del enor-
me esfuerzo v del aumento sin
precedentes de las operaciones
antidrogas, los decomisos, el
desmantelamiento de laborato-

rios, las capturas y el area.

erradicada, para el gobierno de
los Estados Unidos a la adminis-
tracién Samper le seguia faltan-
do voluntad politica, a tal punto
que resultaba imposible devol-
verle la confianza.®®

Aungue en privado los funcio-
narios de la administracion
Clinton se lamentaban de la for-
ma desafortunada en que ha-
bian evolucionado las relacio-
nes, en publico y oficialmente
el gobierno de Colombia seguia
siendo marginado y satanizado.
El discurso piblico de funcio-
narios estadounidenses hacia
una clara distincion entre la ge-
neralidad de los funcionarios
colombianos y las pocas excep-
ciones que podian sefialarse; en

este caso, el director de la Poli-
cia (general Rosso José Serranc)
v el fiscal General de la Nacién,
Alfonso Vaidivieso. Sin embar-
go, a partir de octubre de 1996,
vy como parte de los preparati-
vos del primer viaje del presi-
dente Clinton a América del Sur
(en este caso, Venezuela), el
entonces secretario de Estado
asistente para Asuntos intera-
mericanos, Jeffrey Davidow, se-
fialaba ante el Congreso de los
Estados Unidos gue la crisis en
Colombia iba mas alla del sim-
ple tema de las drogas y que lo
gue estaba en juego era su es-
tabilidad misma. E! resultado,
en buena medida, fue que du-
rante ei afto 1997 las relaciones
hilaterales cayeron en una vir
tual paralisis: la crisis no se es-
cald mas, pero tampoco se re-
solvid.

En 1998, mientras esperaba el
resultado de las elecciones an
Colombia, Washington resolvié
reducir la hostilidad y congelar
la relacidn a la expectativa de
lo gue estaba por venir. La cer-
tificacién a medias del afio
1998 (referidaa 1997) fue el co-
mienze de ese intento por res-
tituir las relaciones. En espera
de gue ganara Pastrana, Was-
hington estaba preparada para
Serpa.?®

s Restrepo, Luis Alberto {coord.), Estados Unidos. Potencia y prepotencia, Bogota, Tercer

Mundo, IEPRI, DNP, 1998,

2 | analisis detallado y completo de los cuatro afios de la administracidon Samper, en
relacién con los Estados Unidos, se encuentra en Russell Crandall, “The Fagle and the

Snowman...”, op. cit,
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La administracion
Pastrana

El Congreso, el Ejecutivo v
las dos politicas antidrogas

Durante el perfode de transicidon
entre las administraciones Sam-
pery Pastrana habia empezadoa
gestionarse en el Congreso de los
Estados Unidos un proyecio de
ley de origen republicanc, que
buscaba financiar un ambicioso
programa antidrogas, distinto al
presentado por la administracion.

El provecto retomaba conceptos
como el de la interdiccion en
zonas de transito, desechado por
la administracion Clinton desde
1983, v proponia autorizaciones
presupuestales en una suma de
hasta US$2.000 millones para los
siguientes tras afos.

A pesar de parie del gobiernc
Clinton, la mayoria republicana
en el Congraso no solo consiguid
aprobar la ley de autorizacion (co-
nocida comec el  Western
Hemisphere Drug Flimination Act
of 1998 —WHDEA—), sino que
apropid inmediatamente cerca de
“US$600 millones, de los cuales
‘cerca de US$180 millones iban

dirigidos directa o directamente
para actividades antidrogas en
Colombia.

Asi, mientras el presupuesto ofi-
cial de la administracién de ayu-
da a Colombia rondaba los
US$90 millones, el plan del Con-
greso sumaba cerca de US$180

"millones. Asi, Colombia consi-

guid la aprobacion en el presu-
puesto de 1999 de US$289 mi-
lHones en asistencia de los
Estados Unidos v se convirtio en
el tercer receptor de asistencia
de seguridad estadounidense
después de Israel vy Egipto.

Colombia pasé al centro de ios
debates, particularmente en la
comunidad de derechos huma-
nos, fas organizaciones no guber-
namentates y los llamados think
tanks. Por obvias razones, el con-
vertirse en un gran receptor de
ayuda externa genero enorme
atencidn sobre lo que sucedia en
el pais, no séloentérminos de la
politica antidrogas, sino de la si-
tuacion de derechos humancs
{se recordaba unay otravez que
el pais tenia la peor situacion en
el hemisferio occidental), pero
muy.especialmente del procesg
de paz. La asistencia externa, tan-
to la del Programa del Congresc
como la del Ejecutivo, quedd vin-
culada alos avances en términos
de derechos humanos.?”’

Lo que se conoce coma la Enmienda Leahy, que es una medida impulsada por el influyente
senador democrata de Vermont, Patrick Leahy, es una medida que desde 1995 condiciona la
entrega de cualquier ayuda a {a verificacion (el medio ha cambiado en las distintas versiones
de la ley) de que los recurscs no se entreguen a unidades militares comprometidas en

violaciones a los derachos humanos.
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Para el gobierno ia aprobacion
en contra de su voluntad del
WHDEA se volvié un dificil pro-
blema de manejo, pues lo obli-
gaba a administrar Unos recur-
50s que no habia pedido y sobre
cuya aprobacién tenia profun-
das dudas.

Durante la administracicn Sam-
per, sectores radicales del Parti-
do Republicanc v el mismo go-
bierno de Colombia volvieron-un
problema grave el tema de unos
helicopteros para las labores de
erradicacion. El gobierno insistia
una y otra vez en que el proble-
ma de la politica antidrogas co-
lombiana no pedia reducirse a
unos helicoépteros, sino gue era
mas bien un asunto de voluntad
politica y de una adecuada estra-
tegia. La administracién Clinton
debia ahora administrar recursos
aprobados para el programa an-
tinarcdticos en Colombia (apro-
bados contra su voluntad).?®

El gobierno de Colombia no re-
acciond o prefirid no tomar par-
tido en la pelea gue se daba en
Washington a su alrededor. Am-
bos partidos 0, mejor, la adminis-
tracion y un sector del Partido Re-
publicano, parecian disputarse a
Colombia como botin.

Pastrana y el cambio
de prioridades

Andrés Pastrana liegc a la Presi-
dencia con un discurso electo-
ral fundamentado en el tema de
la paz. Asi lo transmiti6 al liegar
a Washington como presidente
electo, en julio de 1998; luego
como prasidente en ejercicio, en
septiembre (visita no oficial) v,
finalmente, en visita de Estado,
en octubre del mismo aflo, Sus
intervenciones empezaban todas
con las mismas lineas: las elec-
ciones de Colombia de octubre
de 1997 indican gue los colom-
bianos quieren la paz. o

En Washington se recibi¢ con ali-
vio el triunfo de Pastranay se le
empez0 a dar un tratamiento pre-
ferencial, asi como hostil habia
sido el proporcionado a Samper.
En ese sentido, el mejoramiento
sustancial gue se dio en las re-
laciones bilaterales sucedio no
solo por la gestion dipiomatica
del nuevo gobierno en Bogots,
sino que la actitud de Washing-
ton era manifiestamente favora-
ble a una reconstruccion.

En esa diferencia de tratamiento
estaba no solo la intencion de

% parte de la controversia ha quedado plenamente documentada recientemente con los
documentos que el National Security Archives (www.nsarchive.org) publicd en mayo de
2002 sobre la guerra en Colombia y miltiples documentos del General Accounting Office
(GAD) —http:/ /www.gao.gov— sobre el manejo del programa de asistencia hacia Colombia.
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seguir castigando por via de la
comparacion al presidente ante-
rior, sino, muy especialmente,
dejar explicito el mensaje de que
era necesario cambiar el sentido
gue traian las cosas. Asi, las pa-
labras que mas se escuchaban al
principio de la administracién
Pastrana en Washington eran: “un

nuevo comenzar’, “borrény cuen-

ta nueva’, etc. (tanto en la admi-
nistracion como en el Congreso).

Democracia, drogas y
proceso de paz

(en ese orden):

¢una nueva agenda?

El nuevo gobierno de Colombia
insistié, una y otra vez, en que
la agenda debia cambiar de prio-
ridades, El tema de las drogas no
deberia ser el nimero uno, sino
que ese debia estar sujeto de al-
guna manera al éxito del proce-
50 de paz.

Para avanzar en el tema, la ad-
ministracién Pastrana acordd
con las Fuerzas Armadas Revo-
lucionarias de Colombia (FARC)
despejar una zona de aproxima-
damente 42.000 kildmetros cua-
drados con el fin de facilitar las
negociaciones vy, en palabras de
los funcionarios, “garantizar la
seguridad de los negociadores
de ambos lados”,

Este fue un tema que desde el
principio empezd a generar difi-

cultades en Washington para el
gobierno de Colombia. En el Con-
greso, los sectores mas duros
{por otro lado muy afines a la
Policia) recordaron gue una ex-
periencia de despeje anterior
(para la devolucion de los solda-
dos de Las Delicias) habia termi-
nado siendo un “festival de ex-
porfacidon de coca” desde San
Vicente del Cagudn vy por eilo
temian (o tenian informacion de
inteligencia de que podria ser
asi) que el nuevo experimento
terminara en lo mismo. El go-
bierno, particularmente a través
del entonces ministro de Defen-
sa Rodrigo Lloreda, estructurd
un discurso para calmar .a los
congresistas republicanos:

= La Zona de Distensidn {(nom-
bre oficial) tenia simplemen-
e el propdsito de facilitar la
negociacion. Estaria comple-
tamente rodeada de fuerza
pUblica y seria suspendida in-
mediatamente si se detecta-
ba algiin movimiento de dro-
ga por parte de la guerrilia.

», No erade ninguna manera una
cesion de autoridad a la gue-
rrilla. Los alcaldes y la Policia
mantendrian su autoridad.

s No se permitiria la presencia
de personal armado dentro de
la Zona.

e LaZonanoimplicaria de ma-
nera alguna la suspension de
programas de erradicacién,
en la medida en que’los culti-
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vos detectados en ella eran
marginates y no estaban in-
cluidos en los programas
acordados con el gobiernc de
los Estados Unidos.

A regafadientes, los miembros
republicanos del Congreso acep-
taron las explicaciones de Lloreda
y Pastrana, pero insistiercn en
que seguirian muy de cercalo gue
sucediera en la Zona y gue reac-
cionarian ante cualquier indicio
de que la guerrilia estuviera tra-
tando de sacar ventaja de la con-
cesion hecha por el gobierno.

La visita de Estado

Andrés Pastrana llegd a Washing-
ton en octubre de 1998 en una
situacioén casi heroica. Era no
sdlo el mandatario que le devol-
via a Colombia su lugar en ia
politica exterior de los Estados
Unidos, sino el gue se aventura-
ba a la utopia de buscar la paz
en Colombia. Por primera vez
desde 1975 un presidente co-
lombiano era recibido en una vi-
sita de Estado, evento.que no
ocurre mas de cuatre o cinco
veces en Washington, ciudad
donde todos los dias hay un
mandatario extranjero.

El comunicado conjunto expedi-
do el 28 de octubre de 1998 con

ocasion de la visita de Estado,
sefiala en su primer parrafo las
grandes lineas de la nueva agen-
da de la relacién entre los dos
paises (definida en el documen-
to como una “comprehensive
partnership” o alianza inte-
gral):?®

= Promover la democracia y el
desarrclio econdomico.

» Luchar contra las drogas
ilicitas.

v Fortalecer el respeto alos de-
rechos humanos.

= Expandir el imperio de la fey.

Buscar el fin del conflicto ar-
mado en Colombia.

L.os avances mas grandes, en tér-
minos de la relacion para Colom-
bia, aparte de la visita de Estado
misma, fueran conseguir una di-
versificacion de la agenda v si-
tuar 2f tema de las drogas en un
segundo orden de la escala de
prioridades.

La percepcion de que el nuevo
gobierno si tenia voluntad poli-
tica significd una garantia para
la certificacion por drogas el afio
siguiente, y con ello una dismi-
nucion de la importancia del

‘tema en las relaciones bilatera-

les. Otros temas, y en particular
el de los derechos humanos,
avanzaron en la agenda.

% na version completa del comunicado conjunto se encuentra en los archivos de la Presi-
dencia de Wiliam lefferson Ciinton, en htip://clinton6.nara.gov,/1998/10/1 998-10-28-jaint-
communigue-en-colombia-and-the-united-states.html (en inglés) o en la pagina de |la Embaja-
da de Estados Unidos en Bogota, en http://usembassy.state. gov/colombia/wwwscomj.shtml
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El mayor empefo de Pastrana v
de su equipo estuvo en el propé-
sito de conseguir un apovo al
proceso de paz que se iniciaba
en Colombia, inciuia la polémica
medida de la zona de despeje.
Aungue en una vision global de
la relacion bilateral a partir de la
experiencia reciente, el punto
mas importante era la recupera-
cion de la interfocucion con los
mas elevados ambitos, algo que
podria darse por descontado,
pues fa hostilidad hacia el gobier-
no anterior se habia perscnaliza-
do en Ernesto Samper. De mayor
trascendencia era el hecho de que
Colombia fuera vista ahora en
Washington a través de un lente
diferente al de ias drogas, segiin
la tradicién imperante desde fi-
nales de los afos ochenta. En la
reunion privada Pastrana invité a
Clinton a ocuparse del conflicto
mas importante en su vecindario,
v que ejerciera el mismo liderazgo
gue estaba mostrando en los ca-
sos de Irlanda del Norte y Medio
Oriente. Clinton acepto el ofreci-
miento.

En principio el apoyo mas sig-
nificativo al proceso de paz que
la administracién Clinton esta-
ba en condiciones de prestar
era el de no objetarlo vy, sobre
_todo, contener y manejar la cri-
tica —sobre todo de origen re-
publicano— acerca de {o incon-
veniente de la Hlamada Zona de
Distensién. Pero aparte de la no

objecion, a finales de 1998 el De-
partamento de Estado autorizo
una reunidn secreta en San José
de Costa Rica entre el jefe de la
Seccion de Asuntos Andinos y re-
presentanies de las FARC en ese
pais, supuestamente para tratar
asuntos relacionados con ciuda-
danos estadounidenses. Seglin
revelaciones posteriores acerca
de la reunién, el dialogc incluyd
discusiones sobre la politica an-
tidrogas y los procedimientos de
erradicacién de cultivos ilici-
t0s.*? Sin acuerdo aparente so-
bre ningdn tema, el hecho mas
significativo de esta reunion fue
fa reunidn misma; con ella la ad-
ministracion Clinton demostra-
ba que estaba dispuesta a ir mas
allda de una simple declaracion
retorica.

Elintento de aproximacion termi-
no abruptamente cuando el 25 de
febrero de 1999 tres indigenistas
estadounidenses fueron secues-
trados por las FARC en Arauca, vy
fuego asesinados tres semanas
mas tarde. Alos ojos del gobier
no Clinton el incidente confirmo
su percepcion de que las FARC no
eran confiables, y que cualguier
acercamiento con ese grupo no
tenia viabilidad. Sin condenar
abiertamente la iniciativa que el
gobierno Pastrana seguia mante-
niendo, Washington tomé clara-
mente distancia frente al proce-
so de paz colombiano. Entre
tanto, en el frente antinarcoticos,

* Fj Tiempo, “Se busca sustituto contra cultivos ilicitos. El Fusarium no se utilizara en selvas
colombianas”, Bogota, 20 de octubre de 2000 (Seccion Internacional). .
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las discusiones no lograban sa-
lir de la discusion acerca del ni-
mero de helicdpieros que serian
necesarios para que las fuerzas
de seguridad colombianas man-
tuvieran en funcionamiento las
politicas de fumigacion de culti-
-~ vos ilicitos e interdiccion.

A mediados de 1999 pareciacla-
ro que el proceso de paz no iba
para ningdn lado v que, en esa
medida, las promesas de nueva
asistencia y una relacion mas
cercana alrededor de los temas
de drogas y paz se empezarian a
complicar.

El Plan Colombia®

Conceptualmente, el Plan Co-
lombia es un resultadoe directo
de varias visitas del subsecreta-
rio de Estade para Asuntos Poli-
ticos Thomas Pickering al pais
en el segundo semestre de 19289,
Después de un largo proceso de
revision de la politica hacia Co-
lombia, la conclusidn era que se
necesitaba un replanteamiento

profundo gue involucrara tanto
el tradicional frente antinarcoti-
cos como el tema de las relacio-
nes con la guerrilla, acerca del
cual la percepcion era que se
estaban haciendo demasiadas
concesiones a las FARC. El men-
saje gue traia el veterano diplo-
matico a Colombia era:®

»=  Es necesaria una estrategia.

« Colombia debe espeacificar
qué necesidades tiene.

= Los recursos que estan en
capacidad de aportar.

= Los recursos gue necesitan.

Siguiendo esos lineamientos, el
gobierno de Colombia modificd
o ajustoé completamente su dis-
curso de paz para hacerlo com-
patible con su solicitud de re-
cursos a los Estados Unides,
particularmente al Congreso. Ini-
ciativas imprecisas y vagas
como ¢l del “Plan Marshall para
Colombia” o el “Fondo de la
Paz”, que habian llenado los
mensajes internacionales duran-
te el primer afic de gobierno, se
transformaron en el Plan Colem-

/

31 Son muchos los estudios que se han producido alrededor del Plan Ceolombia, pero muy
pocas aciertan en descifrar su analisis y el contexto en gue se dio. Entre los més sélidos se
encuentran los articulos de Russell Crandall "Explicit Narcotization. US Policy Toward Colom-
bia during the Presidential Administration of Ernesto Samper (1994-1998)", presentado para
la Conferencia de Latin American Studies Association, Washington, septiembre de 2001 (ésta
es, en buena medida, un resumen de la tesis doctoral citada antes, con un analisis extendido
de los primeros afios de la administracion Pastrana}. Del mismo auter, “Clinton, Bush and Plan
Colombia”, en Survival, Yol. 1, No. 44, Spring, 2002, contiene una muy buena resefia de las
condiciones en las que se dio {a presentacion del mencionado plan.

2 véase Ef Tiempo en agosto de 1999 a proposito de la visita de Pickering a Bogota, una serie
de articulos del corresponsal en Washington Sergio Goémez Maseri: “E. U. condiciona entrega
de recurses a estrategia Onica” (17 de agosto); "Viene otra misién de E. U, por la Estrategia”
(21 de agosto); “Cortaran ayuda si hay mas concesiones a la Cuerrilla” (23 de agosto); "E. U,
apretando las tuercas” {24 de agosta); “Increible la impunidad en el despeje” (31 de agosto).

i
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bia, formulade con el proposito
aspecifico de conseguir recursos
en Washington. El costo total del
Plan fue calculado en USS$7.500
miliones, de los cuales US$4.500
millones serian aportados por el
gobierno de Colombia, y-el res-
tc se buscarian en la comunidad
internacional. El pais esperaba
aue Washington contribuyera
con aproximadamente US$1.500
millenes durante un periodo de
tres afios. En el fondo, el Plan Co-
lombia no era otra cosa gue un
provecto de cooperacion interna-

cional sobre temas de seguridad, -

paz v desarrclio alternative.

A pesar de clerta decep<ion ini-
cial por cuanto en 19585 no se
aseguraron los fondos para la
nueva estrategia,™ la gestion di-
plomatica de Colombia en Was-
hington durante el afo 2000 fue
exitosa en conseguir un claro
apoyo. La administracion Clinton
puso al servicio del proposito de
consegulir la aprobacion de los re-
cursos toda la maquinaria buro-
cratica y de cabildeo. El concep-
to estratégico contenido en el
Plan se inspiraba en la experien-
cia en El Salvador durante los
afios ochenta (gue supone forta-
lecer militarmente al Estado para
obligar ala guerrilia a una nego-
- clacién de buena fe). Porello no
-era def todo gratuito gue aque-
tos gue fueran fos principales
funcionarios de la administracion

Clinton a cargo del tema de Co-
lombia (Pickering, Romero vy
Chicola) hubieran estado en
Centroamérica en esa década.

Conseguido el apoyo bipartidista
al Plan Colombia, los afios si-
guientes de la administracion

_Pastrana en relacion con Was-

hington estuvieron dirigidos a
consolidar y mantener esa rela-
cién. El momento cumbre del
acercamiento entre los gobigrnos
de Pastrana y Clinton se dio con
la visita oficial de este Gltimo a
Cartagena en agosto del 2000, Un
hecho mas protocolario que de
contenido, la visita de Clinton
demostrd que las dificultades
gue se habian vivido en el pasa-
do, particularmente durante los
afios de Samper, se habian deja-
do de lado en forma definitiva,

Con la liegada al poder del Parti-
do Republicanc (tanto en la Casa
Blanca como en el Congreso) el
apoyo al Plan Colombia fue rati-
ficado, particularmente porgue
la estrategia alli incluida estaba
muy cerca de los disefios que
gobiernos republicanos anterio-
res habian aprobado en América
Central. Sin embargo, un tema
central aparaecia en las criticas al
Plan, sobre todo desde el punto
de vista regional: su posible im-
pacto sobre los paises vecinos
v la posibilidad de una ‘contami-
nacion’ de la crisis colombiana

3 Gomez Maseri, Sergio, “Se embelato la Ayuda de E. U." (7 de noviembre) y “Las expectativas

las genero E. U: Moreno”, en £l Tiempo, Bogota.
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sobre la regién andina. La res-
puesta de Washington, en prin-
cipio concertada con Colombia,
fue ampliar la cobertura del Plan
Colombia hacia una estrategia
regional, iniciativa para la que el
mismo gebierno de Colombia se
volvié prometor®* De alli nacié
fa Iniciativa Regional Andina.

Et 11 de septiembre de 2001
cambié las prioridades de Was-
hington, vy ante el riesgo de que
Colombia fuera otra vez ‘aban-
donada’, la diplomacia de Bogo-
td empezé a hacer hincapie en

el hecho de gue la amenaza te-’

rrorista en Colombia podria lle-
gar a ser tan{o 0 mMas grave que
la que surgia en Asia Central.®®

Por eso, buscando mantenerse
en el mapa de prioridades de
Washingion, el gobierno de Bo-
gota decidié empezar a abando-
nar sus esfuerzos de paz, asun-
to en el que se habia invertido
todo el capital politice del go-
bierno Pastrana. En ese sentido,
los incidentes que entre enerc y
febrero de 2002 llevarcon al rom-
pimiento del proceso con las
FARC facilitaron a la administra-
cion Pastrana cambiar de un dis-
curso a favor de la paz a uno
encaminado a poner a Colombia

en el mapa de la guerra mundial
contra el terrorismo. Ef rompi-
miento final del dificil proceso
de San Vicente del Caguan le
permitio al gobierno no sélo ha-
cer un claro corte con &l pasa-
do, sino que le facilitdé cambiar
al nuevo languaje impuesto por
la nueva coyuntura: la lucha
antiterrorista.

A pesar de que el gobierno
Pastrana siempre lo presentd
como parte de su estrategia de
paz, y la critica y otros actores
internacionales siempre lo vie-
ron como una forma de contra-
insurgencia, para Washington el
Plan Colombia era basicamente
una estrategia antinarcéticos.
Por lo menos ése era ef enfoque
gue los funcionarios repetian
publicamente y en sus presen-
taciones ante el Congreso para
justificar io que se percinia
COMo un progresive —y a veces
indeseado— involucramiento en
el conflicto colombianc.?®

En fa transicién hacia el nuevo
gobierno en Colombia, la discu-
5i6n cantral parecia ser la de si
Washington estaba o no dis-
puesta a cruzar abiertamente la
difusa linea que separaba lo an-
tidrogas de lo antiinsurgente,

3 Moreno, Luis Alberts, “La gran oportunidad. Un plan para atajar la inastabilidad regional”,
an Foreign Affairs en Espadiol, No. 1, primavera, 2001.

35 Moreno, Luis Alberto, “Alding Colombia’s War on Terrorism”, en The Naw York Times, 3 de

mayo, 2002.

¥ Vaase, por ejemplo, Isacson, Adam, Getting in Deeper. The United States’ Crowing Invelverment
in Colombia s Conflict, Washington, Center for Internatmnal Pohcy, 2000 (disponible en

hitp://www.ciponline.org).

Desatios. Bogoia (Colombloal, (8):

10352

semesire 1ode 2003



tema que traia para cbservado-
res v formuiadores de politica re-
cuerdos de los dificiles debates
sobre Centroamérica en los afios
ochenta. Si bien el ambiente
resecurizado gue habia provoca-
do el 11 de septiembre parecia
facilitar la transicion, en Was-
hington aparecian dudas respec-
to a los desarrollos politicos que
se estaban produciendo en Co-
lombia. A principios de 2002 era
inminente que el candidato disi-
dente Alvaro Uribe Vélez gana-
ria las elecciones, lo cual gene-
raba algunas sefales confusas
entre sectores moderados y de
izquierda, preocupados por te-
maticas de derechos humanos v
paramilitarismo, a pesar de sy
obvia proximidad ideolégica con
el presidente Bush vy los secto-
res mas influyentes del partido
republicano.¥’

La discusidn no se supero duran-
te el resto de la administracidn
Pastrana, v apenas empez0 a
despejarse en los primeros me-
ses de |a de Uribe. Como sea,
tanto por la tendencia creciente
a un mayor involucramiento de
Estados Unidos en la politica in-
terna colombiana como por la
coyuntura internacional propicia,
las relaciones Colombia-Estados
Unidos durante la época Uribe-
Bush parecen marchar hacia una
relacién muy estrecha y de coo-

peracidn, aungue por supuesto
no exenta de conflictos y dificul-
tades. Lo que parece evidente
después del primer afo de Uribe
en el poder es que esta dispues-
to a alinearse cuanio sea nece-
sario con Washington a cambio
de garantizar que el flujo de re-
cursos de asistencia militar se
mantenga, pues son necesarios
para el éxito de su estrategia de
seguridad nacional.

Conclusion: en
refrospectiva...

La irrupcion de la economia del
narcotrafico en la realidad co-
lombiana cambid de manera de-
finitiva no sdlo la naturaleza de
la politica interna del pais, sinc
también de su politica exterior
v de sus relaciones con los Es-
tados Unidos. Asf, mientras
cada candidato presidencial y
cada nuevo presidente desde
Virgilio Barco propusieron como
un objetivo plausible la ‘desnar-
cotizacion’ de las relaciones ex-
tericres de Colombia, [a fuerza
de los acontecimientos flevo a
que cada vez mas elementos de
la politica colombiana fueran
contaminados por la droga, por
las politicas para responder a
ellay, en esa medida, por ios de-
sighios de Washington.

¥ Young, Karen de, “Colombia Aid Proposals Shelved. Pentagon Officials Urged Expanded U.
S. Role Against Rebels”, en The Washington Post, 28 de febrerc 2002, p. A-14. Disponible en:
http://www.washingtonpost.com/wp-dyn/articles /A30026-2003}ul8.html. .
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Asi, desde el disefio marginal de
fas politicas contra las organiza-
ciones criminales duranie e go-
bierno de Barco, pasando por e
disenso en el tratamiento del
tema durante la primera época del
gobierno Gaviria, se paso a la
completa subordinacion en la
materia durante los afios de
Samper vy a la hipoteca del mane-
jo del conflicto interno a las prio-
ridades de Washington durante el
gobierno Pastrana. Los primeros
meses de Uribe muestran un man-
tenimiento de esa tendancia.

Ninguno de los gobiérnos de los-

ultimos veinte afies (por lo me-
nos hasta Pastrana) ha empeza-
do otorgandele prioridad al com-
bate del narcotrafico, v todos
ellos han acabado practicamen-
te dedicados a esa tarea. Al mis-
mo tiempo, el margen de mane-
iosobre la politica interna se ha
hecho cada vez mas reducido v
la injerencia creciente de los Es-
tados Unidos —aunque de algu-
na manera cometida a regafa-
dientes— se ha hecho cada vez
mas notable.

En el fondo de esta tendencialo
que parece haber, sobre todo, es
una clara decision —lo que al-
gunos observadores definen
COMO una decision estratégica o
una politica de Estado— de mili-
tar abiertamente del lado de los
Estados Unidos en politica inter-
nacional v, en cierta medida, de
esperar o de confiar en las indi-
caciones de Washington para
resolver cada vez mas asuntos

de la politica interna. Ef cambio
del discurso de lo antinarcoticos
a lo antiterrorista no necesaria-
mente corresponde a mutacio-
nes de la politica interna, sino
mas bien al seguimiento de lo
que se percibe es {a prioridad en
Washington, y a un intento —a
veces desesperado-— de mante-
nerse dentro del radar de priori-
dades de la Casa Blanca.
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