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INTRODUCCION

olombia es un pais que no ha te-
niclo una politica exterior dindmi-
ca. A veces, ni siquiera presente
o meridiana en relacién con su
posicion y sus recursos en el con-
texto latinoamericano. Durante la
mayor parte de su vida republi-
cana, ha mantenido un bajo per-
fil v son pocas las ocasiones en las que ha jugado
algdén rol importante en la escena regional y menos
ain en la mundial.

Varios factores explican el perfil modesto del
comportamiento externo del pais. En efecto, hasta
épocas recientes, la politica internacional no habia
sido una prioridad para los distintos gobiemos na-
cionales. Ello se revela en la debilidad institucional
que ha caracterizado hasta hoy el manejo de la rela-
ciones internacionales, en el alto grado de clienteli-
zacion de la actividad diplomdtica y en la ausencia
de interés y de debate en la opinidn piblica sobre
los temas internacionales.

De otra parte, no existié tampoco, como en el
caso de otros paises latinoamericanos, un gobierno
nacionalista, ni un conflicto externo que generara
un sentimiento nacional que se expresara en contra
de los paises vecinos o de los Estados Unidos.

En este siglo, la politica exterior colombiana se
ha desarrollado fundamentalmente en relacién con
la posicion frente a los Estados Unidos. Podemos
distinguir tres tipos de orientacion en esta relacion,
de acuerdo con el grado de importancia y de auto-
nomia que ha tenido Colombia con respecto a los
intereses norteamericanos.

El primer tipo de orientacién surge a raiz de la
pérdida del Canal de Panami y de las fricciones que
ello suscitd en las elites colombianas, o entre ellas y
el gobierno americano. Tras este incidente, sin em-
hargo, se llegd a la conclusion que resultaba mis
conveniente asumir la relacion en términos prag-
miticos y reconocer el poderio de la nacién norte-
americana, asi como la importancia crucial que ella
tenfa para Colombia y su comercio. Esta posicion se
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condensa en la llamada “Doctrina Sudrez", formula-
da por el presidente Marco Fidel Sudrez quien acu-
fia la expresién respice polum: “mirar hacia el polo™

la segunda orientacion se manifiesta durante
el mandato de Alfonso Lopez Michelsen (1974-1978).
El hizo algunos intentos por revertir esta tendencia
de alineamiento automdtico con la gran potencia y
acund en contraposicion el lema del réspice similia:
*mirar hacia los semejantes”. En este sentido, inten-
t6 encontrar espacios a nivel externo que le permi-
tieran un cierto grado de autonomia frente a los
Estados Unidos.

Mo obstante, en términos de accién concreta,
s6lo hasta principios de la década de los ochenta la
politica exterior colombiana va a "mirar hacia sus
semejantes”, en virtud del viraje significativo que le
brinda el gobierno de Belisario Betancur al com-
portamiento internacional del pais. Pese a los es-
fuerzos desplegados por el Ejecutivo, ripidamente
este intento por construir un margen de autonomia
se ve frustrado por la agudizacién de los conflictos
internos y por cambios en el contexto hemisférico
Son estos mismos factores los que producirin, a su
vez, no ya una vuelta del pais a la orientacion privi-
legiada hacia la estrella polar, sino mis bien, una
mirada vigilante de la estrella polar, los EEUU, ha-
cia Colombia. En este tercer tipo de orientacion, s
la gran potencia la que se interesa por el pais.

El presente articulo pretende ilustrar, precisa-
mente, dicho trinsito, Es decir, la manera cdmo, a
partir del gobierno Betancur, el pais adquiere una
visibilidad creciente dentro de la politica exterior
norteamericana, dado que los conflictos desarrolla-
dos en Colombia conciernen a la propia seguridad
nacional de Estados Unidos, segtin criterio de estos
Gltimos. La permanencia del conflicto armado, jun-
to con la extensiton del comercio de drogas ilicitas,
serin los principales agentes en esta “internaciona-
lizacién" progresiva de la politica doméstica colom-
biana.

En el transcurso de la década de los ochenta a
la de los noventa, Colombia penetra una espiral en
la que pasa de ser un “pais inocuo®, a ser un “pais-
problema”, para terminar convirtiéndose en "pais-




amenaza” para la seguridad hemisférica. Desde el
gobierno Barco hasta el gobierno Samper, y el ac-
tual, el mayor desafio lo constituird, entonces, el
hacer frente a esta especie de “internacionalizacién”
obligada de la politica nacional !

Nuestro andlisis de la politica internacional tie-
ne como elemento central la variable introducida
por el fenémeno del narcotrifico. Para otorgar ma-
yor claridad a la exposicidn se seguird una linea
cronolégica desde el gobierno de Betancur hasta el
gobierno de Samper, colocando cierto énfasis en
episadios, circunstancias y decisiones cruciales que
ayuden a elucidar la hipétesis presentada.

BETANCUR O LA BUSQUEDA DE
UN MARGEN DE AUTONOMIA
EN POLITICA EXTERIOR

En la segunda mitad del siglo XX, Belisario
Betancur ha sido el dnico presidente colombiano
dispuesto a iniciar una politica interna y exterior en
contravia de las propuestas e intereses norteameri-
canos.
Es cierto que, en algunas ocasiones, otros pre-
sidentes enarbolaron posiciones opuestas a los dic-
timenes estadounidenses. Alberto Lleras Camargo,
por ejemplo, apoyé el reconocimiento de China
comunista en el seno de las Naciones Unidas y res-
paldé diversas iniciativas relativas al desarme. Sin
embargo, ninguno como €l obtuvo tanta confianza
de los propios norteamericanos. Lleras Camargo fue,
al mismo tiempo, un pilar irreemplazable en la po-
litica norteamericana con respecto a Latinoamérica,

la creacién de la OEA, el rechazo a Cuba y el repu-
dio a la Unién Soviética. Eisenhower no vacilé en
brindar al gobierno de Lleras el apoyo militar que la
metrdpoli habia negado a gobiernos anteriores con
el argumento de que serfa utilizado para combatir
contradictores politicos, y aprobé una considerable
ayuda para enfrentar las deudas acumuladas duran-
te la época de la violencia y la dictadura de Rojas.
En 1960, y ante representantes de los gobiernos
continentales, Bogoti fue escenario del lanzamien-
to de un fondo especial para el desarrollo social
interamericano, aprobado por el Congreso de Esta-
dos Unidos como antesala de la famosa “Alianza
para el Progreso,” ante el fantasma de la Revolucién
Cubana.

Carlos Lleras Restrepo asumi6é también una
postura independiente y critica frente a ciertas de-
mandas en politica econ6mica realizadas por el FML
En concreto, cuando en 1966 el FMI, la AID y el
BIRF exigieron la devaluacién del peso a fin de in-
crementar las exportaciones y nivelar a su favor la
balanza de pagos, el presidente Heras se opuso con
energia y demostré cémo, por el contrario, una
medida de tal indole significarfa el suicidio politico
de su gobierno con la bancarrota del equilibrio es-
tructural de los pagos. Sin embargo, los anilisis de
la época muestran la alta estima y confianza de Jo-
hnson hacia Lleras y subrayan el hecho de que este
dltimo hubiese trabajado estrechamente con funcio-
narios norteamericanos y empleado un equipo de
economistas de Harvard para ayudar en el diseno
de sus politicas econmicas.?

Probablemente, Alfonso Lépez Michelsen fue
mis atrevido: alenté el retorno de Cuba a la OFEA v
respaldé los reclamos panamenos frente al Canal.
No obstante, en lo pragmitico, su cercania con la
politica norteamericana fue tan estrecha como la de

1 Elconcepto de internacionalizicion es propuesto iniclalmente pam analizar el impacto que el desarmollo del mercado mundial tene sobre
las evonomins nacionales en el proceso de globalizacion. Por extension, este concepto es usado para entender la naturaleza de los vinculos
due #& establecen entre los sistemas politicos nacionales y |a politica internacional. Con ¢l se asume que no es posible entender la politica
doméstica de un pais sin entender cdmo ella se entrelaza con bos factares externos. En el cazo de Colombia, esa internacionalizacion tene
como eje principal, sungque no exclusive, la relacidn con los EEULL Ver Roben Keohane and Helen Milner. Internationalization and

Domestic Politics. Cambridge, Cambridpe Universily Press, 1996,

2 Ver: Stephen | Randall. Altadaos y distantes, Santalé de Bogotd: Tercer Mundo-Bdiciants Untandes, 1992, p. 276 y ss.
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su antecesor Pastrana. Es mis, aunque su percep-
cién frente al naciente problema del narcotrifico
ubicaba la raiz de éste en los paises consumidores,
con Lopez se inicié el compromiso y la coopera-
citn colombo-norteamericana en la temprana lucha
contra las drogas.

“ jHablando duro?”

Belisario Betancur rompi6, en cambio, con la
linea tradicional de la diplomacia colombo-norte-
americana. En su discurso de posesion anuncid el
ingreso de Colombia al Grupo de Paises No Alinea-
dos’ y convocd a una reunién cum-

no desplegé importantes iniciativas al margen de
los ejes del poder mundial. Lament6 la posicion del
presidente Turbay frente a Las Malvinas y exprest
ante la ONU su respaldo hacia Argentina. Pero el
més sorpresive empeno fue el dedicado a promo-
ver las negociaciones de paz en Centroamérica a
través del Grupo de Contadora.

El resultado de la guerra de Las Malvinas y la
crisis generalizada por una deuda externa que devo-
raba a la mayoria de los paises del drea, los hacia
miés receptivos a propuestas solidarias de espiritu la-
tinoamericano. Antes de Contadora, por ejemplo,
Venezuela y México, y poco después Panami, ha-

bre de todos los presidentes. lati-
noamericanos para “fijar las pautas
de un nuevo desarrollo™. Un viraje
trascendental, sobre todo si se tie-
ne en cuenta que la politica de su
antecesor fue, por el contrario, una
de las mis alineadas en la historia
de Colombia: Julio César Turbay
adhirié a la politica de Ronald Re-
agan con respecto a Centroaméri-
ca y el Caribe, examiné el conflic-
to interno en términos de “centro-
americanizacién” e ‘“invasion
comunista forinea”, bloqued la

Zar la paz en Centroamérica sin
contar con la participacion norte-
americana. La bancarrota de los go-
biernos militares en Argentina y
Brasil, principalmente, el desarro-
llo del conflicto en la misma Cen-
troamérica, asi como el crecimien-
to de la guerrilla y cienta deslegiti-
macion del régimen colombiano
durante el gobiemo de Turbay Aya-
= la, obligaban a replantear igualmen-
te el tratamiento que debia conce-

derse al fendmeno guerrillero.
Las actividades del nuevo go-

bian iniciado gestiones para alcan-

eleccion de Cuba ante ¢l Consejo
de Seguridad de las Naciones Unidas y rompid rela-
ciones con ella; negd en el mismo escenario el res-
paldo a Argentina en la guerra de Las Malvinas y,
junto a Pinochet, aceptd efectuar maniobras nava-
les conjuntas con Estados Unidos en el Caribe.

Mirado en el contexto, el paso de Betancur
parece mis osado. La cuestién habia sido omitida
en su campana electoral y propiciaba un rechazo
total en las elites partidistas y sociales. La presiden-
cia de los No Alineados reposaba en Cuba y ello
complicaba las justificaciones frente al tradicional
conservadurismo de aquellas.

Sin embargo, Betancur siguié su curso. De
manera radical, y consecuente con el ingreso de
Colombia al Grupo de los No Alineados, su gobier-
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bierno se iniciaron con una verti-
ginosa gira, en abril de 1983, para comprometer a
México, Venezuela y Panamé en el Grupo de Conta-
dora. Inmediatamente solicitd el retiro de asesores
extranjeros en Centroamérica y reivindicd el dere-
cho de los pueblos a su autodeterminacion. Poco
después, a instancias suyas comenzaron a reunirse
en Bogotd diversos actores de los conflictos del drea:
guerrilleros salvadorenos con el embajador itineran-
te de los Estados Unidos para Centroamérica; miem-
bros de la Comisién de Paz de El Salvador con vo-
ceros del FMLN.

Para Betancur el apoyo internacional tenia una
importancia crucial. Obtuvo para Contadora el res-
paldo de los presidentes latinoamericanos asisten-
tes a las celebraciones del Bicentenario de Bolivar



en Caracas; contd siempre con el aval del presiden-
te de Espana, Felipe Gonzilez; se gand la simpatia
de Frangois Mitterrand, solicité el apoyo de los "sie-
te grandes”, y obtuvo el respaldo de la Comunidad
Econdmica Europea.

Fue asi como logrd seguir adelante con sus
concepciones. En agosto de 1982, al inaugurar las
sesiones del parlamento latinoamericano, expreso

entre poesia y timidez, la necesidad de asumir "un

papel activo de protagonistas” y no de “meros ob-
jetos pasivos de la accién supuestamente civiliza-
dora de las naciones que comparten con las nues-
tras el legado de occidente”. Quince meses des-
pués su tono fue mas enérgico y polémico. El 3 de
diciembre de 1983, en el discurso de bienvenida al
presidente Reagan, quien visitaba a Bogotd, Betan-
cur omitié el saludo protocolario y fue directo a la
médula de los problemas: “todo nifio latincameri-
cano nace debiendo 300 ddélares, mientras cada
minuto un mundo enloquecido gasta un millén de
délares en armarse para la muerte”. Insistié en que
“la lucha contra la subversion se confunde” en nues-
tra region “con la lucha contra el subdesarrollo” y
que la paz no se lograba “con presiones ni aisla-
mientos” “sino con ayuda indiscriminada y con dii-
logo amplio”. Pidi6 el regreso de Cuba a la OEA y
subrayé que no era posible deliberar con tranquili-
dad “sobre problemas abstractos en los organismos
hemisféricos, cuando en zonas de América Central
arden hogueras prendidas por la injusticia social o
por manos extrafnas a tales zonas”. Finalmente re-
clamé por el “abandono” a que fue sometida la
region en la guerra de Las Malvinas y esbozo la
idea de una “nueva alianza social sin dependen-
cias", recordando la Alianza para el Progreso de la
era Kennedy.

Sin duda, en la historia reciente del pais, nin-
gin presidente colombiano se habia expresado en
términos semejantes ante su homélogo norteameri-
cano. Pero, mis alli de la expresion, en los hechos
también se alej de la politica de Reagan y de los

programas del “Documento de Santafé” para Centro
¥ Sur América. Fue un duro critico de las politicas
norteamericanas sobre comercio, créditos y narcoti-
cos. En el fondo, la posicién de Betancur era sim-
plemente coherente con sus miradas y acciones so-
bre la problemitica interna del pais. Paralelo a los
intentos del Grupo de Contadora, o quizis con la
legitimidad que éste le otorgaba, Betancur intenta-
ba sustraer de las interpretaciones de la guerra fria y
de toda injerencia extranjera el conflicto planteado
a nivel nacional con ¢l movimiento guerrillero. Aqui
innovd con una amnistia general sin condiciones;
asumi6 el riesgo de reunirse con la capula del M-19
para buscar alternativas, e intentd crear mecanis-
mos e instrumentos para iniciar un didlogo amplio
que condujera a las guerrillas del cese al fuego y la
tregua hasta la conversion en partidos politicos le-
gales.

No nos proponemos en el presente articulo
seguir paso a paso las peripecias del gobierno Be-
tancur y su politica externa. Nuestro objetivo es mis
bien el de subrayar el cardcter inédito, atrevido y
sorprendente de sus concepciones. Sin embargo el
impulso inicial en busca de una mayor autonomia
se vio frenado hacia la segunda mitad del mandato.
El margen de maniobra del presidente se fue estre-
chando en el Ambito externo. La mediacidn de Con-
tadora nada pudo contra los intereses vitales de Es-
tados Unidos en el drea centroamericana. Si alguna
ilusién efimera se alcanzé con el “Acta de Paz y
Cooperacion” del 7 de septiembre de 1984, ésta
murid de inmediato con las presiones militares di-
rectas de Estados Unidos contra Nicaragua y con el
apoyo econdémico decretado por el Congreso Nor-
teamericano a favor de los “contras” nicaraglienses,
del gobierno salvadorerio y de Honduras.

Muchos hechos se anadieron al calvario de
Betancur. En repetidas ocasiones se ha mostrado su
inconsistencia prictica: la critica al manejo de los
organismos financieros frente a la deuda externa no
concuerda con la continuidad en las estrategias de

3 Lo solicirud respectiva fue presentada de muner formal en énero de 1983, ¥ fue aceptada el 7 de marzo en b Conferencia de Nuevs

Prelhi.
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Colombia
para cumplir
con los pagos; Be-
tancur pretende fun-
dar sus proyectos politicos
en la redencion de lo social
pero los abandona en manos de
ministros salidos de la entrana tra-
dicional partidista. La crisis econd-
mica, heredada en parte de una
erriitica politica financiera durante
el gobierno de Turbay, le obliga-
ron también a abandonar sus pro-
yectos sociales y a buscar entendi-
mientos con el FMI y el Banco Mun-
dial para evitar el naufragio de la
situacion cambiaria vy fiscal del pais,

A nivel interno su margen de ma-
niobra igualmente se reduce. Lo cierto
es que la omision de sus auténticos pro-
positos paliticos a lo largo de la campana elec-
toral tal vez le permiti6, segin sus propias palabras,
la posibilidad de ser elegido. Pero ello senalé tam-
bién la enorme debilidad de sus proyectos: carecia
de una base politica propia y organizada, De tal
modo que, luego de muy cilidas adhesiones masi-
vas originadas en la esperanza, la publicidad oficial,
su carisma y populismo, Belisario se quedd solo
cuando los resultados anhelados parecian cada vez
mds incomprendidos, obstaculizados y evaporados,
o cuando resultaron incendiados en los trdgicos he-
chos del Palacio de Justicia,

Preocupado por el proceso de paz interno y la
promocitn de Contadora, Belisario coloct en se-
gundo plano los problemas de la extradicion y el
narcotrifico. En los primeros anos de su mandato
s¢ nego, con argumentos ecoldgicos, a fumigar las
plantaciones de marihuana. Y asi mismo, respalda-
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do en convicciones filoséficas nacio-
nalistas, evadié la extradicidn de co-
lombianos.* Sin embargo, el asesinato
de su Ministro de Justicia, Rodrigo Lara
Bonilla, y los sucesos que a partir de
alli se desplegaron, le obligaron a reco-
nocer la importancia de los temas en su
agenda.

AsT, en abril de 1985, en visita oficial
del presidente Betancur a Washington, sus
concepciones giraron. No sdlo olvidé sus

celos de alincamiento al invitar al capital
norteamericano a invertir con privilegios en
Colombia y proponer una “alianza para la
paz, el desarrollo y la democracia” entre Es-
tados Unidos y América Latina. Al salir de
su entrevista con Reagan y de cara a la
prensa, el presidente norteamericano se de-
clar6 satisfecho por la forma en que Esta-
dos Unidos podia ayudar a Contadora en
el logro de los objetivos acordados para
Centroamérica, “inclitvendo la reconcilia-
clon nactonal en Nicaragua” -lo que de
hecho desconocia la continuidad del gobier-
no sandinista-, en tanto que, al unisono, Be-
tancur afirmé haber encontrado en el presi-
dente Reagan “el mismo 4nimo constructivo vy su
decision de crear condiciones propicias para que
puedan desarrollarse didlogos de reconciliacion que
conduzcan finalmente a la plena participacion de
las fuerzas piiblicas y sociales en los procesos demo-
crdticos de los paises afectados por la violencia”
Betancur regresé a Colombia suspendiendo una es-
cala anunciada en Managua, y admitié el “adorme-
cimiento” en la accion de Contadora, enterrada de-
finitivamente pocos dias después con el anuncio de
los cancilleres de Costa Rica, Honduras, El Salvador
y Guatemala, de elaborar un nuevo plan para resol-
ver el conflicto centroamericano.

Sin duda, en la politica exterior trazada por
Betancur influy6 algo mis que su propia personali-
dad y convicciones. La coyuntura politica y econé-
mica de América Latina, asi como los cambios que
operaban ya en el contexto mundial, explican la



necesidad de nuevas tendencias y retos en las rela-
ciones internacionales de América Latina.

En ese sentido, la verdadera dimension de la
politica exterior de Betancur alcanza los més diver-
s0s contenidos. Para algunos analistas, Betancur cons-
tituye un nuevo hito en las relaciones internaciona-
les del pais, “tanto por la novedad de las estrategias
implementadas como por sus consecuencias regio-
nales, el contenido mismo de su discurso y las impli-
caciones que muestra sobre la politica nacional.™
Pero, més alld de tales criterios, la significacién de
Betancur y su politica exterior encuentra congruen-
cia con un nuevo hecho: el que la politica interna de
Colombia ya no podrfa sustraerse, en adelante, de las
problemdticas regionales e internacionales, asi como
de la presencia norteamericana y los impactos de sus
decisiones en el mbito doméstico. El narcotrifico se
constituye en el eje principal de este fenémeno.

La “narcotizacién” de la agenda

Los conflictos centroamericanos y el avance
guerrillero en Colombia fueron la preocupacion cen-
tral de la administracién Betancur. Sin embargo, a
mediados de su gobierno, ¢l desafio planteado por
el narcotrifico al Estado colombiano aparece ya
como un grave problema.

En efecto, el 4 de marzo de 1982 habia entrado
en vigor el tratado de extradicién entre Colombia y
Estados Unidos, negociado y aprobado bajo la ad-
ministracién Turbay. Pero, aunque el gobierno nor-
teamericano formulé varias solicitudes de extradi-
cién de colombianos, Betancur congelé su curso.

El gobierno colombiano intents, en compen-
sacién, reforzar las acciones de represion interna

contra el procesamiento y trifico de drogas. Tales
acciones inclufan la realizacién de operativos mili-
tares dirigidos a atacar las bases del negocio, la apli-
caci6n de la extradicion y la fumigacién de cultivos.
En lo inmediato, la extradicién parecia preocupar
s6lo marginalmente a los grandes jefes de la droga,
con excepcitn de Carlos Lehder quien, desde 1982,
como jefe de un movimiento politico regional, hizo
uso de un lenguaje nacionalista para combatirla ®
Resultaba mis perjudicial para los narcotraficantes
la inmovilizacién de aeronaves y la destruccion de
laboratorios que, como el de “Tranquilandia”, en
marzo de 1984, constituyé un golpe muy costoso
para las principales organizaciones de la droga en
Colombia, unidas para financiarlo y construirlo.

La retaliacitn de los narcotraficantes comenzé
en el Congreso de la Repiblica con una orquestada
denuncia en contra del Ministro Lara Bonilla. Para
entonces, Pablo Escobar era un representante a la
Cimara a quien s6lo el diario “El Espectador” em-
pez6 a vincular con la droga. Al ministro se le acuso
de recibir dinero de narcotraficantes para fines elec-
torales pero se demostré que tales acusaciones eran
una argucia para deslegitimar las acciones contra ¢l
trifico ilicito. Finalmente, en abril de 1984, se per-
petrd su asesinato.

La accién, observada en forma retrospectiva,
simboliza el inicio de la guerra declarada por los
capos de la droga contra el Estado y la sociedad
colombianos. El gobierno de Betancur, a quien se
acusd de haber abandonado a su Ministro, declaré
el Estado de Sitio, ordend el embargo de bienes a
los narcotraficantes, y sometié los procesos por nar-
cotréfico a la justicia penal militar. No obstante, la
medida més importante fue el anuncio de que la

4 Para Jorge Odando Melo y Jaime Bermides no solo influyé en esta decisidn el ideario politico del Presidente. También se tuvo temor al

amplio rechazo que la cxtmdicion creara en ki opinida pablica, q
con simpatia su aporte 3 b actividid econdmica interna.”. CF Lucha

uien no tenia aln “una vision muy negativa de los traficantes y miraba
contra el narcotrifico: éxitos y limitaciones.. En: Malcom Deas y Carlos

Omsa £l gobierno Barco, politica, economia y desarrollo soclal en Colombia 1986-1990. Santafé de Bogotd: Fedesamuollo y Fondo Cultural

Caletern, 1994, p. 101,

5 Gabriel Silva Lujin, Politica exterior: geontinnidad o rptuna? Bogotd: CEREC, CEI Universidad de Los Andes, 1985, p. 25.

fi Fl *Movimiento Lating Nacional,” creado por Lehder para oponerse con supuesto sentido nacionalista a la extradicidn, perdia peso cundn
los temores de sy jefe se encontraron confirmados por ki peticion de extradicidn hecha a su nombre por los Estados Unidos en septicmbee

deiDR3.
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extradicion seria aplicada, lo que se hizo en forma
intermitente durante los dos anos siguientes.

La reaccion de Betancur llevo a los narcotrafi-
cantes, por primera vez, a buscar una negociacion
con el gobierno. La propuesta se presenté en Pana-
mé al Procurador General, Carlos Jiménez Gomez,
y al expresidente Alfonso Ldpez M., en mayo de
1984. Jorge Ochoa, Pablo Escobar y Gonzalo Rodri-
guez Gacha, dijeron representar a cien de los prin-
cipales narcotraficantes colombianos. Pedian refor-
mas al tratado de extradicion y exencidn por los
crimenes cometidos antes de tales reformas.

Distintos sectores sociales y politicos rechaza-
ron la propuesta. El didlogo con los traficantes de
drogas parecia insélito. Por su parte, la embajada
norteamericana en Bogotd y el Depantamento de
Estado tampoco aprobaban la idea de negociar con
traficantes. De acuerdo con la revista “Semana”, Ji-
ménez Gomez le comunictd informalmente la esen-
cia de la propuesta de los capos a Alexander Wat-
son, quien entonces se desempenaba como jefe in-
terino de la mision norteamericana. Aunque no vefa
posibilidades de llegar a algiin acuerdo, se ofrecit a
enviar el mensaje a Washington. Varios dias des-
pués, Jiménez recibié por medio de la embajada un
télex del Departamento de Estado en el cual se ex-
ponian las objeciones de los Estados Unidos a la
propuesta. El gobierno de Betancur se manifesté en
igual sentido y, ante la fuerte presién interna ¢ in-
ternacional, anuncié que nunca habia aprobado la
reunitn y que jamés habria “ninguna clase de en-
tendimiento” entre el gobierno y los firmantes del
memorando de Panami.’

Desde entonces, la lucha de los narcotrafican-
tes contra la extradicion transité entre lo politico y
lo juridico, hasta desembocar en el recurso al terro-
rismo. Con la célebre formula de “combinar todas
las formas de lucha”, patrocinaron reuniones y ac-
tos publicos contra el tratado, impulsaron deman-
das de inconstitucionalidad ante instancias judicia-
les, presionaron bajo amenaza de asesinato a  jue-
ces y magistrados para obtener decisiones
favorables," e iniciaron la bisqueda de una posible
negociacion que les permiticra legalizar sus fortu-
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nas y obtener una amnistia completa por los crime-
nes cometidos.

Asi, ante el asesinato del Ministro, la repetida
ejecucién de jueces y autoridades policiales, los
enfrentamientos a muerte entre agentes de la dro-
ga,” el estallido de un carro-bomba frente a la em-
bajada americana, los rumores sobre el eventual
apoyo de los narcotraficantes a la toma del Palacio
de Justicia, y el voraz incremento de la violencia
urbana que mostraba con drama la participacion
masiva de jGvenes sicarios, la percepcitn colombia-
na sobre la amenaza del narcotrifico se transformé
ripidamente. El propio fracaso del M-19 en el Pala-
cio de Justicia y la tregua alcanzada con las FARC
en La Uribe, convirtié al narcotrifico y su expresion
armada, el narcoterrorismo, en un peligro mayor
para el orden y la paz internos.

VirGiLio BARCO O LA
INTERNACIONALIZACION DE LAS
“POLITICAS DOMESTICAS” POR ViA
DEL NARCOTRAFICO

Virgilio Barco recibe una herencia ambigua del
gobierno de Betancur. De un lado, sus decisiones
buscan distanciarse de la posicién radical del ante-
rior gobierno en materia de relaciones internacio-
nales. Seglin su criterio, se trata de “desideologizar”
la politica exterior y de asumir una actitud pragma-
tica frente a los EE.UU. No se proponia retornar a
un alineamiento incondicional como durante la ad-
ministracion Turbay, pero tampoco aventurarse en
posiciones de confrontacién sistemitica con los
noreamericanos, como lo hizo Betancur. Asi, los
abjetivos de la politica exterior se definirin en vir-
tud de la conveniencia concreta para el pais, y no
siguiendo principios filosoficos o establecidos “a
priori".

Esta actitud se revela, por ejemplo, en el he-
cho de que la participacion en el movimiento de No




Alineados tiene un significado distinto entre Betan-
cur y Barco. Mientras para el primero implica dis-
tanciamiento de los EE.UU, acercamiento y militan-
cia en el Tercer Mundo, para el segundo, implica
neutralidad y pragmatismo.

De otro lado, Barco intenta colocar el acento
en los asuntos econdmicos y financieros internacio-
nales. Este énfasis en las relaciones econdmicas se
basaba en el supuesto de que la capacidad de ne-
gociacién externa del pais residia en la solidez de
su posicion econdmica, y no tanto en lo que pudie-
ra hacerse en el dmbito de la diplomacia tradicio-
nal. Esta era, por lo menos, la lecci6n extraida de
las limitaciones que la crisis econémica habia im-
puesto al gobierno de Betancur."

De alli el objetivo declarado de tratar de mejo-
rar la posicion relativa de Colombia frente a las ins-
tituciones multilaterales de crédito, la banca priva-
da internacional y el capital extranjero. Una actitud
pragmitica que no era de extradar en alguien como
Barco, otrora miembro de la Junta Directiva del Ban-
co Mundial entre 1969 y 1974."

Con Barco, por consiguiente, el pais manifestd
de nuevo una actitud de acercamiento y colabora-
cién con Washington. En varios tépicos de las rela-
ciones bilaterales se reflej6 la actitud pragmdtica del
gobierno. Se presentaron algunos puntos de discor-

dancia tanto en lo econémico como en lo politico,
pero ello no impidié a EE.UU apoyar los paquetes de
crédito otorgados a Colombia por la Banca Interna-
cional entre 1987 y 1989." Finalmente, la votacién
contra la resolucién de condena a Cuba por viola-
cién de los derechos humanos, llevada a cabo en
Ginebra en 1987 y que tanto escozor causd en EE. UU,
fue sustituida por la abstencitn en la sesidn de 1989.

A partir del gobierno de Virgilio Barco, la dis-
tincién entre narcotrifico y narcoterrorismo se es-
grime como estrategia fundamental para enfrentar
la “internacionalizacion” del problema. Sin duda, era
bésico diferenciar la cuestion internacional de los
imperativos domésticos. El desafio planteado enton-
ces al Ejecutivo es, de un lado, cémo resolver el
problema interno del narcoterrorismo sin agudizar
aun mis el conflicto internacional con Estados Uni-
dos y, de otro lado, cémo contener la presién inter-
nacional, en particular por parte de los Estados Uni-
dos, frente a las politicas contra el narcotrifico, sin
crear la sensacién de ceder en la lucha contra las
drogas.

Colombia, al intentar aplicar una politica prag-
mitica, buscé canalizar las gestiones de coopera-
cion y las manifestaciones de solidaridad interna-
cional, para convertirlas en ventajas econémicas
concretas que mitigaran los efectos nocivos que te-

Cf. Revista Semana del 17 de ocubre de 1989 “Didlogo: qué ha pasado?” .
. Rerdsta Semana N 50, del 19 a1 25 de abil de 1983 “Extradicidn de colombianos: un caso insélito”.

A partie de 1984, en una aparente disputa por el liderazgo en Medellin, varios jefes resultaron asesinados. Un preludio de o que sfos
después seria el intenso enfrentamiento entre los narcotralicantes de Antioquia y Call,

10 Segin Rodrigo Pardo, ks importancis otomgada a los aspecios econdmicos de las relaciones exteriores del pais por pante de Vimgilio Barco,

11

ﬂ.dl:hu:qut: «n la economia doméstica mdica la base de la aulonomia extern y en las relaciones econdmicas internacionales cstin en
juego elementos que afectin la visbilidad de programas ccondmicos infernos: la fJucha contra |3 pobeeza absoluta y el Plan Nacional de
Rehabilitacidn.. «Entre la alineacidn y ef pragmatismo: Colombia y fa crisis centroamericana., en Cristina Eguirdbal. (ed ) América Latina
v la crisis centroamericana, En busca de iina solucidn reglonal. Buenos Alres: Grupo Editorial Latincamericano, 1988, p, 184-185.

Es de seialar igualmente la experiencia internacional con la gue contaba el jefe de goblemo. En efecto, Virgilio Barco ocupd el cargo de
embajador ante Washington entre el 1 de Julio de 1977 y el 20 de Octubre de 1980, Tuvo una panicipacian decisiva en la concrecidn del
Tratado de Extradicidn entre Estados Unidos y Colombia (firmado en Washington el 14 de Septicmbre de | 979) y del Tratado de Asistencia
Legal Mumua entre ambos paises (Agosto 20 de 19800, Igualmente, desamolld un trabajo infenso ante el ejecutivo y el legistative estadouni-
denses para gue ¢l Senado en Washington reconocien b soberania colombiana sobre los l:u‘fﬂ. de Quitasuehio, Roncador y Sermna ¢n
1981,

En oposicidn o clemss politicas noneamercanas, Colombia manifestd su rechazo a las acciones de b <contra- en Nicamgua; presiond en el
GATT y firmi acuerdos contra el proteccionismo de los EEULL Se expresd en contra de ks intervencidn en Panami, v obligd a rectificacio-
nes con ocasion de los mmores sobre el establecimiento de un mdar militar noncamericano en San Andrés, la supuests participacidn de
tropas de FEUU en operaciones contra el narcotrifico en Colombia, o ¢l despacho de una fota naval para el bloqueo de ks costs
cobombianas ¥ b aprehension de bugues colombtanos en mar territortal del pais, en 1989,
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nia la lucha antinarcéticos sobre la economia co-
lombiana. En ese terreno se logré que, tanto la
Uni6n Europea como los Estados Unidos, otorgaran
ventajas comerciales a los productos colombianos.
Este altimo dio acceso preferencial a una lista de
productos nacionales a su mercado a través del
acuerdo de comercio y preferencias andinas, cono-
cido como ATPA. La estrategia internacional buscé
difundir una imagen objetiva de Colombia, en la
cual el pais aparecia como la principal victima de
este flagelo. De otro lado, la estrategia interna se
dirigia a atacar todos los eslabones de la cadena del
narcotrifico.

Del narcotrifico al “narcoterrorismo”

A pesar de la importancia de las acciones im-
pulsadas contra los traficantes al final del gobierno
Betancur, la presidencia de Barco encontré al pais
con un panorama desalentador. Al fortalecimiento
de los carteles de la droga se sumaba el recrudeci-
miento de la violencia urbana y de las operaciones
guerrilleras. Las quejas sobre violacion de derechos

humanos se incrementaron, aparecio la "guerra su-
cia" de los nacientes grupos paramilitares contra la
Unidn PatriGtica y dirigentes sindicales, y se suscito
un nuevo enrarecimiento de las relaciones con Ve-
nezuela. De hecho, todos estos factores hacian al
pais especialmente vulnerable a la presion interna-
cional,

En este sentido, tal como sucedié en época de
Belisario, la agenda externa del gobierno Barco se
definié tras el curso de los acontecimientos, Una
vez mis, la aplicacion de politicas domésticas hacia
ineludible su coherencia con politicas externas. Asi,
la agenda exterior se concentré en lemdticas como
la droga, los derechos humanos, la violencia guerri-
llera y ia bisqueda de una negociacién pacifica con
los alzados en armas, el futuro centroamericano, la
inestabilidad panameiia, y las perspectivas politicas
con Cuba, entre otras, “La internacionalizacion” de
las cuestiones internas y la -politizacion- de los asun-
tos internacionales, se entrecruzaron entonces para
incidir tanto sobre la probabilidad de diversificar las
relaciones externas, como sobre las posibilidades
de incrementar de modo potencial una relativa au-
tonomia nacional y de mitigar de manera parcial la
dependencia exterior.”

Sin embargo, el tema de las drogas comenzé a
imponerse sobre cualquier otro. No sélo por las
condiciones que el narcoterrorismo empezaba a
construir en Colombia. La evolucién del tema de las
drogas como asunto de seguridad nacional para los
Estados Unidos, resulta igualmente crucial para en-
tender las relaciones entre los dos paises. En abril
de 1986, el presidente Ronald Reagan firmo la di-
rectiva presidencial No. 221 en la que se establecia
que las drogas constituian una amenaza letal contra
la seguridad estadounidense y se ampliaba el papel
tanto interno como externo de los militares en la
lucha antinarcoticos.

Por su parte, el narcotrifico desarrollaba sus
estrategias en dos campos: la violencia terrorista y
los recursos juridico-politicos. Para el primer caso,
el 15 de noviembre de 1986 se declaré en forma
ptiblica la aparicion del grupo "Los Extraditables”,
en calidad de organizacién armada clandestina que




“preferfa una tumba en Colombia a una circel en
Estados Unidos”. Se trataba de un grupo de narco-
traficantes liderados por la gente del cartel de Me-
dellin y por Gonzalo Rodriguez Gacha, quienes lo-
graron montar un aparato de terror dispuesto a en-
frentar al Estado colombiano.

De otro lado, adoptando la via juridica, se en-
say6 la demanda del tratado de extradicién por su-
puestos vicios de inconstitucionalidad. De esta ma-
nera, la presién de los Extraditables sobre los ma-
gistrados de la Corte Suprema de Justicia se hizo
ain mayor, pues no s6lo cada caso individual de
extradicién dependia de su concepto, sino que la
suerte del tratado en general estaba en sus manos.
Una de estas acciones judiciales fue presentada en
julio de 1985 cuando se demandd, por irregular, el
procedimiento de sancién y firma del tratado. Al
aceptar los alegatos juridicos, el 12 de diciembre de
1986 la Corte resolvié declarar inexequible la Ley
27 del 3 de noviembre de 1980, que elevaba a legis-
lacién interna el tratado de extradicién, por no ha-
ber sido sancionada por el Presidente de la Rept-
blica sino por el Designado a la Presidencia, quien
no tenfa esa funcién. El Presidente reacciond inme-
diatamente y volvi6 a sancionar el tratado como Ley
68 de 1986. Fl hecho sirvi6 para extraditar de inme-
diato a Carlos Lehder, capturado el 4 de febrero de
1987. Sin embargo, la nueva sancion del tratado fue
demandada una vez mds ante la Corte quien, seis
meses después, declaré de nuevo la inconstitucio-
nalidad.

Como alternativa final, el gobierno interpretd
que el tratado estaba vigente, pues era un instru-
mento internacional que no habia perdido su fuer-
7a juridica y no habfa sido denunciado ante quien
se habia suscrito, pero que, por decisién de la Cor-
te, era inaplicable en términos pricticos. Todo un
galimatias de corte macondiano que generaba des-
confianza y exasperacion en los funcionarios norte-
americanos. Poco después, ante la presion de Was-
hington por ¢l caso de Jorge Luis Ochoa, detenido

en noviembre de 1987 y puesto en libertad de ma-
nera irregular el 30 de diciembre del mismo afo, el
gobierno empez6 a observar la posibilidad de ex-
traditar por via administrativa.

El gobierno se movid, entonces, en escenarios
internacionales multilaterales para lograr apoyo. A
los dos meses de posesionado, Barco afirmé en las
Naciones Unidas que el narcotrifico era un crimen
contra la humanidad, y que Colombia, en su lucha
frontal contra €, estaba pagando un elevado pre-
cio. El gobierno insisti6 en sus documentos y decla-
raciones que el problema central era el consumo y
que la lucha contra el narcotrifico debia ser inter-
nacional. Se formulé la necesidad de una mayor
cooperacién con Colombia, sobre todo en la medi-
da en que el pais mostrara resultados en sus activi-
dades de represitn y prohibicién. En enero de 1987,
el gobierno propuso convertir el trifico de drogas
ilicitas en un delito contra la humanidad, por parte
de la Comisién Intérnacional de Derecho y de la
Comisi6én de Narcéticos de las Naciones Unidas.

Sin duda, el interés de
los norteamericanos se
centraba ya en el trifico de
drogas y la extradicion del
negocio ilicito. A finales de
1988 fue nombrado como
embajador Thomas MacNa-
mara, en reemplazo de
Charles Gillespie. MacNa-
mara habia sido funciona-
rio del Consejo Nacional de
Seguridad de EEUU en los
dltimos anos, lo cual de-
mostraba que, para el go-
bierno norteamericano,
Colombia comenzaba a te-
ner prioridad pero no en
materia comercial o finan-
ciera sino en el campo de
la seguridad nacional.

13 Consiliose, al respecto. Juan Gabiel Tokatliing “La politica exterior del geblerno del presidente Virgilio Barco. en brisca de la autonomia

perdida® En Muloom Deas y Cardes Ossa Op. cit, p 141.
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De hecho, la situacién en Colombia se habia tor-
nado dramética. Las acciones terroristas de los narco-
traficantes se intensificaron. Al asesinato de policias,
jueces, magistrados y periodistas se sumaron milti-
ples atentados con explosivos,' Se asesing al director
del diario El Espectador, Guillermo Cano, al dirigente
de la Unién Patridtica, Jaime Pardo Leal, y se atenté
contra el ex-ministro de Justicia, Enrique Parejo,
cuando despachaba como embajador en Hungria.
La presién a través del secuestro se inicié con An-
drés Pastrana y con el procurador Carlos Mauro
Hoyos, quien murié en el intento. La sucesién de
acontecimientos fue larga y dolorosa, En ella caye-
ron el gobernador y el comandante de policia de
Antioquia hasta llegar, el 18 de agosto de 1989, al
asesinato de Luis Carlos Galan,

La reaccitn del gobierno se hizo sentir con una
serie de normas que pretendian hacere frente al
desafio narcoterrorista. Las medidas fueron encabe-
zadas por la suspension del articulo del Cédigo Pe-
nal que exigia aplicar un tratado internacional para
extraditar a un nacional colombiano. Asi, mediante
decreto de Estado de Sitio, se reactivé la extradi-
cion por via administrativa y sin necesidad del con-
cepto previo de un érgano judicial. Se establecid la
medida de compartir la responsabilidad de firmar
las extradiciones entre varios ministros, en vista del
riesgo que corrfa el Ministro de Justicia en caso de
hacerlo solo. De esta manera se consagré la extradi-
cidn, un elemento de tensién constante entre Esta-
dos Unidos y Colombia, como instrumento princi-
pal de lucha contra los narcotraficantes.

La guerra se agudizé con la destruccion de
las instalaciones de El Espectador y de la sede del
DAS. Con bombas en el Hotel Hilton de Cartage-
na, el incendio a fincas de notables de Medellin y
con la explosion de un avion de Avianca en ple-
no vuelo:

A raiz de estos hechos, la cooperacién prove-
niente de los EEUL, se orientd masivamente hacia
el incremento de la capacidad de accion del ejérci-
to colombiano. La ayuda reforzaba la presion para
militarizar internamente la accion contra la droga,
pero estaba inscrita al mismo ticmpo €n un proce-
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so de endurecimiento de la opinién norteamerica-
na que preferia cada vez mis la accién directa de
sus propias tropas al apoyo a tropas de los paises
productores, La invasién de Panam4, con sus im-
plicaciones para Colombia, provoct nuevas ten-
siones entre el pais y los Estados Unidos. Una ope-
racion iniciada de patrullaje o bloqueo al Caribe
pareci6 confirmar los temores de que Colombia
fuera invadida; la operacién se detuvo y los Esta-
dos Unidos aseguraron que se trataba de un mal-
entendido '

En septiembre de 1989, el secretario de de-
fensa de Estados Unidos, Richard Cheney, declaré
que el enfrentamiento contra las drogas constituia
una mision de seguridad nacional prioritaria para
el Pentdigono. A su vez, la National Defense Auto-
risation Act de noviembre de este afio amplit el
rol de los militares en las labores antidrogas. Ello
significa a que las Fuerzas Armadas norteamerica-
nas asumirian el liderazgo de las tareas relaciona-
das con la deteccién y monitoreo del trifico de
drogas ilicitas hacia Estados Unidos, el apoyo a
agencias encargadas de la aplicacion de la ley como
en el caso de la DEA, y el respaldo a aquellas agen-
cias que no estaban directamente involucradas en
el law enforcement, como el Departamento de Es-
tado, por ejemplo.

Al final del gobierno Barco, Colombia apare-
ce en el escenario internacional como el campedn
de la guerra contra las drogas, una guerra que en el
campo interno tiene unos costos enormes y no lo-
gra apaciguar el terrarismo desatado por los narco-
traficantes. Sin embargo, ello le permitié al gobier-
no terminar con un margen de maniobra externo
considerable que serd aprovechado por el siguiente
gobierno para un cambio de estrategia en el trata-
miento del problema del narcotrifico.




CESAR GAVIRIA Y LAS NEGOCIACIONES
CON LOS NARCOTRAFICANTES:
COLOMBIA YA NO ESCAPA A LA

MIRADA NORTEAMERICANA

Aunque el nueévo presidente César Gaviria
mantuvo diversos elementos de continuidad con
respecto al mandato de Virgilio Barco, fue eviden-
te el giro concedido a otros aspectos significativos
de la politica exterior.

Entre los elementos de continuidad sobresa-
len, por ejemplo, la orientacién pragmitica del com-
portamiento externo del pais: se intenté mantener y
profundizar el énfasis en los asuntos’ econdmicos
internacionales al promover la apertura externa v la
modemizacién interna, no sélo con la creacién de
nuevas entidades como ¢l Ministerio de Comercio
Exterior, sino con los esfuerzos por reformar la Can-
cilleria. Igualmente se incentivé la politica multila-
teral y la participacion en distintos foros internacio-
nales reafirmando objetivos de la administracién
Barco, tales como la biisqueda de una relativa auto-
nomia en ¢l escenario internacional, y se hizo pa-
tente el cruce entre la dimensién externa y la do-
méstica en temas que, mds alld del narcotrdfico y de
la guerrilla, tocd también tratamiento de fendmenos
como los derechos humanos, el medio ambiente,
los asuntos fronterizos, el comercio y la integracién
econdmica con otros paises.

En contraste, uno de los aspectos en los cua-
les se hizo evidente una profunda diferencia de
politica con respecto al gobierno anterior, es el que
concierne a las relaciones con Estados Unidos y la
politica antinarc6ticos.

Cuando Gaviria inicia su gobierno, era eviden-
te que Colombia no podia continuar como epicen-
tro de la llamada “guerra contra las drogas®, pues
los costos que en términos de vidas y presupuesto
habfa implicado en los dltimos afios eran enormes.
Para ello se necesitaba encontrar alternativas al en-
foque meramente represivo impulsado por los Esta-
dos Unidos. Gaviria capitaliza los esfuerzos del go-
bierno anterior intentando una politica de acomo-
damiento “sin parecer abdicando” como lo sefalara
Daniel Pécaut." Una salida que “combinando reso-
lucién y maleabilidad, permitiera superar la violen-
cia mas sangrienta derivada del narcotréfico sin an-
tagonizar directamente con Washington.”” Esta es-
trategia se cristalizard en la politica de sometimiento
a la justicia. '

En la presentacion de este enfoque oficial se
mantenia la diferenciacion conceptual proveniente
del gobierno Barco. Se distingufa entre el fenémeno
del narcoterrorismo, definido como un asunto inter-
no vital de la seguridad nacional, y el narcotrifico,
como fendémeno transnacional. En el primer caso, la
respuesta debia darse a través de politicas naciona-
les orientadas al fortalecimiento de la justicia y el
robustecimiento institucional. En el caso del trifico
de drogas como cuestién global, el problema tiene
un caricter internacional y requiere de un compro-
miso multilateral para combatirlo. Aunque la propues-
ta no era satisfactoria para los intereses de los Esta-
dos Unidos, estos tltimos no estaban en posicién de
oponerse al pals que, segin los propios funcionarios
estadounidenses, mis habia contribuido hasta el
momento en la lucha contra el trifico de drogas en
América Latina.

14 Un resimen suscinto de los hechos pucde obseérvare en las Revistar Semana’ 'Nos. 254, 205-206 de fechas 17-23 de marzo de 1987 ¥

diciembre 29 de 1967 a enero 11 de 1998, respectivamente;

15 A finales de 1989 el gobiemo noteamericano efectud b dnvasion a Panamd y detuvo al general Noriega pars juzgario en Estados Unidos
bajo cargos relacionados con el ifico de drogas. Esta accidn militar fue seguida por un patrullaje maritimo frente a Colombia que a
principios de 1990 se convirtid én bloqico, To que Tomé por sorprest @ f Fuerss Armadas colomblanas., Finalmente, hicgo de intensas
profestas por partes del gobierno: colombiano, el gobierao del presidente. Bush suspendit ¢l envio de naves sl Caribe colembiano,
manifestando b existencia de un “malentendido’ entre Washington y Heogod.

16 Daniel Pécant. Trafic de drague et violence on Colombie”, on Cultures & Conflits, Parls, N¥3, Automne 1991, p. 155,

17 Juan Tokatlian. “Politica piblica internacional contra ks drogas de la administracion Gaviria y las relaciones entre Colombia ¥ Estados
Unidos" . En, Francisco Thoumi y otros: Orogas ilicitas en Colombia. Su impacto econdmico, politico y social, Santafé de Bogoti, Ministe-
rin de b Justicia y del Derecho, Direccion Naclonal de Estupefacientes: PNUD, 1997, P, 465.
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Para poder implementar las politicas que el go-
bierno esperaba poder desarrollar, era indispensa-
ble lograr un espacio externo de maniobra tratando
de sacar el tema de un contexto estrictamente bila-
teral. En ese sentido el gobierno asume dos tareas
principales en el frente diplomitico: de una parte,
“desnarcotizar” la agenda con los norteamericanos,
y de otra, incrementar la cooperacién con los paises
de la regién sobre el tema de la lucha antinarcéticos.

La “desnarcotizacién” de la agenda significaba
huscar no restringir las temdticas bilaterales y multi-
laterales a la cuestién tnica de los narcéticos. lgual-
mente hacia necesario subrayar las relaciones reci-
procamente benéficas tanto en el drea comercial
como en el terreno de las inversiones, asi como pro-
piciar una distribucién mds equitativa de los costos
y beneficios de la guerra contra las drogas en am-
bos paises.

La busqueda de cooperacion con los vecinos
hacia necesario conformar alianzas intrarregionales,
especialmente en la zona andina, que le permitie-
ran a Colombia un espacio de maniobra méds amplio
frente a los Estados Unidos.

Con la estrategia que plantea el fenémeno del
trifico de drogas desde una perspectiva desagre-
gada, como narcoterrorismo por un lado y como
narcotrifico, por otro, se apuntaba a varios objeti-
vos: por un lado, afirmar que aunque el pafs com-
partia con los Estados Unidos y el sistema interna-
cional el objetivo de erradicar el problema del tri-
fico de drogas ilicitas, también reconocia que
poseia intereses nacionales vitales en juego en este
t'ma y que ellos no eran (ni son) necesariamente
idénticos ni compatibles con los de otros paises.
Por otro lado, reivindicar el manejo auténomo de
ciertos aspectos domésticos de la problemitica an-
tinarcéticos. "™

De este modo se establecit una especie de pac-
to ticito: Colombia no pondria en cuestion el enfo-
que represivo norteamericano mientras los norte-
americanos no criticarian una politica interna co-
lombiana que ponia entre paréntesis la extradicion.
Esta fue la situacion al inicio del gobierno Gaviria,
momento que coincidié con el protagonismo que

c‘ll

adquirié la guerra contra lrak en la agenda externa
del presidente Bush.

Ello le permitiria al presidente Gaviria preservar
un margen de maniobra medianamente independien-
te para el tratamiento de la dimensién colombiana
del fenémeno de la droga, el narcoterrorismo.

La “narco-negociacién”

Durante el gobierno Gaviria, la negociacion
con los narcotraficantes se convierte en un tema
clave en el que se puede analizar el cruce entre los
imperativos domésticos y las posiciones e intereses
externos. En esta interaccion se desarrolla una serie
de estrategias por parte de los actores que intervie-
nen en la negociacion; en este caso, el gobierno
nacional, los narcotraficantes y los Estados Unidos.
Estrategias a través de las cuales cada uno define
sus objetivos y busca influir en la definicidn de las
reglas del juego. Aqui podemos observar la diver-
gencia entre los intereses de cada actor y la percep-
ci6n especifica que cada uno tiene del problema.

A finales del gobierno Barco, diversas crénicas
relatan una negociacion casi clandestina entre nar-
cotraficantes de Medellin, concretamente Pablo Es-
cobar, y el secretario de la Presidencia, Germin
Montoya. Miembros de la familia de este ultimo fue-
ron secuestrados y no pocos emisarios se acercaron
al Palacio de Narifo para intentar resultados. Sin
embargo, dichas negociaciones no produjeron re-
sultados en razén de la critica proveniente de dis-
tintos sectores de la vida nacional asi como de la
oposicitn sistemitica del gobierno norteamericano.

Sin embargo, al comenzar ¢l gobierno de Ga-
viria varias situaciones eran claras. Las medidas an-
tinarciticos de los ultimos anos continuaban sin
afectar el nimero de hectareas cultivadas y la canti-
dad de cocaina exportada que, muy por el contra-
rio, aumentaban. A su vez, el poderio de los “carte-
les”, de su capacidad de corrupcion y de amenaza
frente al Estado, proseguia incolume. La inversion
en procedimientos militares, la creacién de organis-
mos de seguridad dedicados en forma exclusiva a la
bisqueda de los grandes capos, ain con la propia




colaboracion norteamericana, no arrojaba resulia-
dos. El narcoterrorismo cobraba deudas con vidas y
el secuestro de notables se perfilaba como arma cla-
ve para presionar acuerdos.

A partir de la eleccién de César Gaviria como
presidente, no ocurrié ningilin acto terrorista, aun-
que la violencia en Medellin continuaba siendo muy
aguda. A finales de julio de 1990, el grupo de los
“Extraditables” anuncié en sus comunicados publi-
cos una * tregua unilateral indefinida”, Ante el can-
sancio y el temor por las acciones violentas, se em-
pezd a manifestar un sentimiento piblico en favor
de la paz. Para entonces el nuevo gobierno se en-
contraba ante la necesidad de hacer concesiones
para detener la violencia narcoterrorista.

En su campana, Gaviria habia apoyado no sélo
la extradicidén, sino
también su aplicacién
por via administrativa,
adoptada antes por el
gobierno Barco. El
nuevo presidente no
s6lo apoyaba la aplica-
cion de tal procedi-
miento, sino que in-
cluso lo consideraba
necesario en la lucha
contra los carteles, No
obstante, hacia la sal-
vedad de que la extra-
dicion no podia ser el
Gnico mecanismo de
accién contra el narco-
trifico. En su campa-
fia propuso buscar y aplicar mecanismos alternati-
vos que condujeran al fortalecimiento de la justicia
colombiana, para no depender de la extradicion
como nico instrumento de castigo.'”

Por su parte, de una oposicién radical a las
tentativas de negociacion durante las administracio-

18 Cf Tokatlan, Op. Cit. p. 468

nes Betancur y Barco, el gobierno norteamericano
decidi6é otorgarle un compéds de espera al nuevo
gobierno. De hecho, Estados Unidos no podia pa-
sar por alto la critica situacién atravesada por Co-
lombia. A pesar de sus reticencias, la negociacién
con los narcotraficantes era cada vez més imperiosa
para el debilitado Estado colombiano.

La politica de sometimiento a la justicia

La politica de sometimiento a la justicia se con-
sagré en varios decretos: el decreto de Estado de
Sitio No. 2047 de septiembre, el 2372 de octubre y
el 3030 de diciembre de 1990; el 303 de enero, el
1303 de mayo y el 2265 de octubre de 1991,y el 1833
de noviembre de 1992. Esta politica estaba orientada
a estimular y asegurar la
entrega de los narcotrafi-
cantes a la justicia, la re-
duccién de penas por
confesién de delitos y la
garantia de no extradi-
cién. Ella era la respues-
ta del Estado a la presitn
de los narcotraficantes y
a la demanda de la so-
ciedad por detener la
violencia.

En medio de las
bombas y los continuos
actos terroristas, muchos
colombianos comunes y
corrientes, cansados de
la violencia, estaban de
acuerdo con la idea de que el gobierno debia llegar
un entendimiento con los capos. En un sondeo lle-
vado a cabo en febrero de 1990 por la empresa
ABC-Washington Post-Harris, el 493 de los colom-
bianos estd a favor de una negocicién con los nar-
cotraficantes (el 43% se opone).™ Pero, en otro son-

19 Cf Rafacl Parde, De primera mane, Bogoti: CEREC-Nonna, 1996, p. 263
2 Sondeo de la ABC News Washington Post-Hards, <Colombla Wants to Deal with Drug Cartels: All They Want from the U5, Money-, B de
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deo llevado a cabo por la revista “Semana” a finales
de 1990, aparece que mis del 60% de los colombia-
nos estd a favor de conceder la amnistia a los narco-
traficantes y que mds del 80% estd dispuesto a acep-
tar 4 un “extraditable” como ministro de Estado, si
estas medidas le trajeran la paz a Colombia.”!

El anuncio de la politica de sometimiento con-
14 con un amplio respaldo interno. Distintos secto-
res politicos y econdmicos se inclinaron a favor de
modificar la estrategia de confrontacién de Barco y
a apoyar la entrega de los traficantes. Ello le pro-
porcionaba al presidente Gaviria un amplio margen
de maniobra interno.

En la puja de la negociacion por una posible
entrega, y bajo la presidn constante de atentados
terroristas y secuestros, el gobierno estaba dispues-
to a transar con los narcotraficantes. Aunque el mis-
mo término “negociacién” suscite polémica entre
diversos autores, lo cierto es que el asesinato de
Diana Turbay Quintero -luego de un penoso se-
cuestra-, unido al plagio de personajes como Fran-
cisco Santos -hijo del propietario de “El Tiempo"-, y
de Maruja Pachén -cunada de Luis Carlos Galan-,
entre otros, pesaban sobre las negociaciones que

1

a3 B EENE el i5037
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sin duda adelantaba el gobierno al mis alto nivel #
Los decretos siguientes, aclarando las condiciones
del 2047, reflejan esta puja. Por ejemplo, el decreto
2372 del 8 de octubre de 1990, precisé las condicio-
nes en las que se garantizaria la no-extradicién para
quien se entregara. De hecho, para algunos secto-
res internos, este aspecto era visto como la primera
concesion a los "extraditables”.

En la presentacitn que de la politica de some-
timiento se hizo a los funcionarios norteamerica-
nos, el gobierno nacional supo capitalizar los resul-
tados de los esfuerzos y de los sacrificios en la lu-
cha antidrogas del gobierno anterior. A principios
de la década de los 90, Colombia era percibida como
abanderada de la cruzada internacional contra las
drogas y el propio presidente aparecia como resul-
tado del asesinato del candidato Luis Carlos Galin.
Entonces, en Estados Unidos, no pocas posiciones
se esgrimieron favorables aunque cautelosas.
William J. Bennet, principal responsable de la lucha
contra las drogas de la administracién Bush, decla-
ré: “extraditarlos y juzgarlos (a los narcotraficantes)
e5 nuestra manera preferida de tratar con esa gente,
el objetivo es que se haga justicia v si los colombia-
nos creen que pueden juzgarlos ellos mis-
mos, estd bien". En el mismo sentido se
pronuncio el procurador norteamericano,
Richard Thornburg, pero a la vez advirtis
que "si los llamados Extraditables no
aprovechan esta oportunidad para rendir-
se v confesar sus crimenes, nosotros se-
guiremos apoyando los esfuerzos de Co-
lombia por arrestarlos y extraditarlos a
Estados Unidos."®

Por su parte, el embajador de Esta-
dos Unidos en Bogotd, Thomas Macna-
mara, expresé: “EEUU apoya todos los es-
fuerzos de Colombia en la lucha antinar-
coticos. Vemos posibilidades interesantes
y benéficas en los altimos decretos del
gobierno. Abrigamos la esperanza de que
esa nueva politica tenga éxito.™*

Como era de esperarse, se presenta-
ban divergencias entre las distintas agen-




cias norteamericanas responsables del tema antinar-
coticos. Habia actitudes tanto favorables como des-
favorables frente a la politica de sometimiento. No
obstante, en general se percibia un relativo apoyo a
la nueva estrategia colombiana.

Sin embargo, a medida que se expiden los de-
cretos y tal como se presentaban, los esquemas ini-
ciales del gobierno no eran satisfactorios para algu-
nos de los organismos norteamericanos encargados
del tema antinarcéticos. Por ejemplo, en los borra-
dores de las propuestas iniciales, los narcotrafican-
tes solamente tenfan que confesar un crimen para
obtener los beneficios del ofrecimiento guberna-
mental. Alguien como Pablo Escobar podria confe-
sar un delito menor con lo cual evitaba tanto la ex-
tradicion como el ser juzgado posteriormente por
cargos mis graves. Igualmente, los narcotraficantes
no tenfan que revelar siquiera la mis basica infor-
macién sobre sus organizaciones, los nombres de
sus miembros y funciones. La politica de someti-
miento en sus primeros guiones también dejaba sin
resolver algunas cuestiones vitales en opinién de
los funcionarios norteamericanos: la desmovilizacion
del Cartel de Cali y otros grupos de traficantes, asi
como la verificacion de la entrega de bienes usados
para el trifico y la repatriacion del capital de los
narcos a Colombia.

Resultaba claro que los objetivos de Washing-
ton en la lucha contra las drogas no eran los mis-
mos que los de Bogotd. Ello hizo que rdpidamente
¢l gobierno norteamericano buscara insertar sus pro-
pias prioridades en el didlogo que se llevaba a cabo
en Colombia. Esta presencia se hizo clara en el pa-
pel que desempenaron los funcionarios norteameri-

canos en la elaboracién del tercer decreto de la
politica de sometimiento,

Mientras el principal objetivo de los Estados
Unidos era reducir la corriente de cocaina colom-
biana que llegaba al mercado norteamericano, para
Colombia, tal como lo destacé el presidente Gavi-
ria, la prioridad era la de acabar con el narcoterro-
rismo. Este era considerado, en efecto, “principal
amenaza contra nuestra democracia”, y objetivo mds
importante que acabar con el tréifico de las drogas.
Este dltimo es definido en la perspectiva de Colom-
bia como un problema internacional que sélo dis-
minuird cuando los paises consumidores reduzcan
su demanda por los estupefacientes.

En la perspectiva de varios analistas norteame-
ricanos,” un acuerdo negociado debia tener como
propdsito danar seriamente y a largo plazo la indus-
tria de la cocaina en Colombia. Para ello el acuerdo
debia incluir las siguientes condiciones: en primer
lugar, los narcotraficantes tendrian que suministrar
a las autoridades norteamericanas y colombianas,
informacién sobre existencias de cocaina, ubicacion
de laboratorios, redes de contrabando, sistemas de
transporte, cuentas bancarias en el extranjero y cen-
tros de distribucién en los Estados Unidos y en Eu-
ropa. También tendrian que describir el funciona-
miento interno de sus organizaciones, como, por
ejemplo, las técnicas de los carteles para reclutar a
miembros, para sobornar a los funcionarios publi-
cos, para tomar decisiones relacionadas con el ne-
gocio, y planear actos de violencia. En suma, era la
oporiunidad para tener una idea mis completa de
las organizaciones del trifico de cocaina y sus im-
plicaciones.

21 Lo gran encucstas ¥ Sobee amnistia a los narcos-: Reedsta Semana, & de enero de 1991,

22 En efecto, aungue autores como Rafael Pardo, ariba citado, o incluse Gabriel Garcla Mirquez en su obr Noticla de nn secuestro, no
mencionan expresamente una  pegociacion entre e gobierno y “los extraditables”, el proplo César Gaviria permite entreverla al afirmsir
que, sin duda, ¢l secuestro de pemonas @0 importantes preocupaha al gobiemo e influyd en la politica de sometimiento, Entreviss

comcedida a la sutom en Washington, mayo de 1999
23 Rafael Pardo. hid, p. 270
24 Véase, H Tiempo, ¢ncm 6 de 1991,

25 Viéase por cjemplo, LEE, Rensselaer. -Making the most of Colombia’s Drug Negotiations.- In Orbis, Spring 1991. Vol. 35 N 2. Foreign Policy
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En segundo lugar, los traficantes tendrian que
entregar la mayor parte de los millones de délares
que se calculaba tenian guardados en bancos ex-
tranjeros. Se consideraba que este dinero serviria
para reparar los danos causados por el negocio ili-
cito; por ejemplo, financiar programas de sustitu-
cidn de cultivos y centros de rehabilitacion de dro-
gadictos, asi como recompensar a las familias de las
victimas del narcoterrorismo. En tercer lugar, seria
necesario un sistema de verificacion para establecer
el grado de cumplimiento de las promesas de los
narcotraficantes. Se pensaba, entonces, en una nue-
va comision internacional de lucha contra las dro-
gas y de expertos en espionaje, que permitiera ob-
servar el desmantelamiento de los laboratorios de
cocaina y el sistema de transporte, del traspaso de
capitales y la entrega de depdsitos de armas.

Como se puede apreciar, una propuesta maxi-
malista en relacién con la iniciativa muy modesta
que terminé consagrindose en los decretos expedi-
dos por el gobierno colombiano. Sobre todo, una
propuesta impensable para las condiciones en las
cuales se llevaba a cabo la negociacion; con un es-
tado acorralado por el terrorismo y sin capacidad
de propinarle fuertes golpes a los carteles. En reali-
dad, para los Estados Unidos era dificil esperar de-
masiado de la politica de sometimiento, especial-
mente cuando reconocia en un informe del Congre-
SO norteamericano, en agosto de 1990, que el
sistemna judicial colombiano era “anticuado, mal en-
trenado, mal pagado y desprotegido, un sistema que
estid en un reconocido estado de desintegracion. "

El tercer decreto de la politica de sometimien-
to fue el 3030 del 17 de diciembre. En él se especi-

c?ﬁ

fica la garantia absoluta de no-extradicion para quien
se entregase, aan si el delito por el cual se le solici-
taba no hubiese sido confesado. Precisaba, ademis,
las condiciones de la confesitn, pero estipulaba que
cesarian los beneficios, incluida la no-extradicién,
en los casos en que el preso se fugara, si el enjuicia-
do se retractaba de la confesion, o si se comproba-
ba que esta era falsa. Estipulaba que habria sitios de
reclusién especiales para los que se acogieran y
determinaba la forma como se acumularian las pe-
nas en caso de procesos por varios delitos. Aclaraba
que, aunque se garantizara la no-extradicién para
quien confesase y fuese condenado, no se renun-
ciaba a investigar y a juzgar si hubiese lugar a ello
por otros delitos. Como expresion de la intencién
de no dejar en la impunidad delitos no confesados
y cometidos por quienes se entregaran, el decreto
contenia previsiones para facilitar el traslado de
pruebas del extranjero a los procesos en Colombia.

Las especificaciones de este dltimo decreto fue-
ron el resultado de una reunién realizada en Bogo-
ti a mediados de diciembre entre funcionarios co-
lombianos con funcionarios del Departamento de
Estado y dos asistentes del Fiscal General de los
Estados Unidos. Igualmente, se planificaron medi-
das y acciones encaminadas a favorecer el inter-
cambio de pruebas en procesos de sometimiento,
Para Rafael Pardo, “las dudas sobre la politica de
sometimiento por parte de las autoridades norte-
americanas estaban siendo esclarecidas y se abrit
una etapa de colaboracién muy estrecha entre la
Fiscalia norteamericana y las autoridades de investi-
gacién judicial colombianas, la Procuraduria y las
instancias del gobierno.™"

De este modo, la politica de sometimiento re-
fleja la puja por la definicién de las reglas de juego
que se establecit entre el gobierno, los narcotrafi-
cantes y los Estados Unidos. Los Extraditables, al
recurrir tanto a acciones violentas como a argucias
juridicas, buscaban las condiciones mis favorables
primero para una amnistia y, ante la imposibilidad
de que ello se diera, para mejorar las condiciones
de su entrega a la justicia; el gobierno, por su parte,
buscaba que éstos se entregaran acabando con la




amenaza de los secuestros y afirmando su autori-
dad; en tanto, los Estados Unidos querfan evitar que
la politica de sometimiento se convirtiera en una
especie de indulto disfrazado que dejara intacto el
negocio de los carteles.

La extradicién en la Asamblea Constituyente

La realizacién de la Asamblea Constituyente
para la misma época se constitluyd en otro escena-
rio de negociacidn. Una decision de la Corte Supre-
ma establecié que la Constituyente no tenia ningu-
na limitacién en las temdticas a tratar. Esto significa-
ba que tanto la extradicion, cémo el indulto o
amnistia para narcos o paramilitares, eran temas sus-
ceptibles de ser discutidos por la Asamblea.

El gobierno nacional buscaba evitar a toda cos-
ta que la Constituyente fuese sometida a la intimi-
dacidn directa del terrorismo y que sus decisiones
fuesen cuestionadas o deslegitimadas por la intro-
misidn de los carteles. Por ello buscd hacer énfasis
en la entrega de Pablo Escobar a través de la modi-
ficacion de los decretos de sometimiento, y de ale-
jar el interés de los capos por una supuesta declara-
cién de indulto a través de la Constituyente.

A pesar de los esfuerzos y de las declaraciones
reiteradas de Gaviria en contra de la prohibicion de
la extradicion por parte de la Asamblea, el gobierno
tuvo que ceder ante las posturas de la Constituyen-
te, buscando ante todo evitar que fuese aprobado
un indulto a los narcos.® Con la caida de la extradi-
cién, el gobierno perderia el dnico instrumento que
hasta ahora habia servido para castigar a los narco-
traficantes, ante la profunda crisis que afrontaba
desde hacia anos el sistema judicial.

Finalmente, el 19 Junio de 1991, Pablo Escobar
se entregd y fue recluido en la circel de Envigado.
Ese mismo dia, la sesion plenaria de la Asamblea
Constituyente votd el articulo 35 de la nueva Cons-
titucién prohibiendo la extradicitn de colombianos
por nacimiento,

Ante estos dos acontecimientos, el embajador
de los EEUU en Colombia se mostré cauteloso y
expectante. Es importante recordar sus palabras al
respecto:

Siempre el gobierno, el Presidente y hasta los
mas connotados lideres del Congreso expresaron
comprension, apoyo y espiritu de cooperacion al
gobierno de Colombia... Nunca habia critica ni a
la politica ni a las entregas. Lo que hemos dicho es
que con el cambio de la politica, forzado por la
decisién de la Constitu-
yente, Colombia ha asu-
mido una responsabili-
dad. Primero, frente a la
nacién, pero también
frente a los otros paises,
de juzgar los criminales
que han cometido sus
delitos fuera de Colom-
bia. Cada pais es sobe-
rano, pero la eleccién de
no extraditar implica
que es5a nacidén va a
cumplir con el deber de
juzgar. Y nosotros solo
decimos que ahora Co-
lombia tiene que cum-
plir... Fui el primero en
decir, hace dos afios y

26 Surret, Roy Willsim. <The international Trade: an Overwiew of its dimension, production, sources and organizations, Serviclo de Investiga-
citn del Congreso, 3 de octubre de 1988, p. 11-12. Citado por  LEE, Rensselaer, «Making the most of Colombia's Drug Negotiations.» In

Oihis, Spring 1991, Vol. 35 N 2. Foreign Policy Rescarch Institute.

27 Rahel Pardo, Opcit, p, 277

28 Enuna conversacidn entre Mauricio Vargas ¥ el presidente Gavirda, éste ditimo declara refiriéndose a ln Constituyente: *No nos eqiiivecue-
mos, alld ba mavoris quiere, por conviceitn, intimidacidn o por lo que sea, rumbar b extmdicidn. Es mds, hay muchos que suefian con ¢l
indulto general a los narcotmficantes y narcolerroristas. Yo prefiero dejar las cosas de ese timado en lo que se refiere a la extradicidn, y
guardar ks baterfas completas par oponemos, ahi sl de plano, si coge fuersa lo del indulto™. Mauricio Vargas. Memorias secretar dol

revolcdn. Bogotd: Tercer Mundo editores, 1993, p. 149,
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medio, que la extradicién no es la solucidn al tri-
fico en Colombia. Es una herramienta ttil, pero la
solucién es la justicia colombiana. Si, queriamos
que siguiera la extradicién. Pero podemos conti-
nuar sin esta herramienta ®

La fuga de Escobar el 22 de julio de 1992 alterd
significativamente la “coexistencia pacifica” que ha-
bia existido entre Colombia y los Estados Unidos
hasta ese momento. El gobierno, que ya habia per-
dido un afio atrds el “garrote” de la extradicion, se
quedaba ahora sin la “zanahoria”™ la politica de so-
metimiento colapsa definitivamente como recurso
viable y legitimo contra los narcotraficantes. De la
inquietud, expectativa y duda de Estados Unidos
frente a Colombia entre 1990-1992, se pasé a la
molestia y la suspicacia hacia el gobierno nacional.
Eran pocos los funcionarios colombianos en los
cuales atn se confiaba.

La muerte de Escobar en diciembre de 1993
daria un respiro momentineo al gobierno. 5in em-
bargo, era notable el deterioro de las relaciones
bilaterales. En adelante, ¢l gobierno se veria abo-
cado a ajustar su politica antidrogas a los reclamos
de Washington por una mayor represitn no sdlo
frente al narcoterrorismo sino también frente al nar-
cotrifico. :

Factores internos como la fuga de Escobar, la
inoperancia judicial, la continuidad y fortalecimien-
to del cartel de Cali, sumados a la evolucitn de la
politica antidrogas en EEUU vy a las condiciones in-
ternacionales de la postguerra fria, fueron reducien-
do las alternativas juridicas en Colombia frente al
problema del narcotrifico. Hacia 1994, el Ejecutivo
colombiano no podia mostrar, en resultados, algo
diferente a la muerte de Escobar. Pero las circuns-
tancias de ella significaban, al mismo tiempo, cierto
fracaso de la politica de sometimiento, la debilidad
y corrupcion en el sistema carcelario, o en la Fuerza
Publica que permitic su fuga.

El gobierno de Gaviria buscé una autonomia
relativa en el manejo interno del problema del nar-
cotrifico pero fue perdiendo capacidad de manio-
bra y margen de accidn en este campo. Al final de
su mandato, en vez de una “desnarcotizaciéon” de la

'@‘Iﬁ

agenda bilateral, las relaciones, por el contrario, se
“re-narcotizaron”.

Asi, a lo largo de la presidencia de Gaviria, se
pueden identificar dos momentos distintos en la re-
laciones con Estados Unidos. El primero correspon-
de al bienio inicial de la administracion. Alli predo-
mina un esquema de cooperacion y de confianza
que permite al Ejecutivo colombiano un margen de
maniobra relativamente importante. El segundo
momento es aquel en el cual se acentia la dimen-
sién del conflicto y el tema del narcotrifico adquie-
re mayor preponderancia y persistencia. Gaviria re-
cupera algo de la confianza norteamericana y busca
favorecer las relaciones con medidas de persecu-
cién frente al “Cartel de Cali," con la aceptaciton de
presencia militar estadounidense en sectores estra-
tégicos de los llanos orientales, en el pulmén ama-
zénico, y abiertamente en Juanchaco - la Bocana.
La presién era un hecho que se hizo insoslayable
con la llegada de Ernesto Samper a la presidencia.

ERNESTO SAMPER O EL
ENDURECIMIENTO DE LA POSICION
NORTEAMERICANA

Colombia: de pais problema a pais amenaza

El escindalo de la financiacién de la campana
presidencial de Ernesto Samper y la amplitud de los
vinculos entre la clase politica y el narcotrifico, aca-
baron con la solidaridad internacional y la simpatia
que existia hacia Colombia por su resistencia frente
al narcoterrorismo y su persistencia en la lucha an-
tidrogas.® Se deterioraron considerablemente las
relaciones con los Estados Unidos y, a partir de ese
momento, Colombia entré en un proceso que la ha
convertido en un "pais-amenaza” para la seguridad
del hemisferio.

El Presidente pierde pricticamente todo mar-
gen de maniobra interno v externo. Durante la ma-




yor parte del mandato su politica es reactiva. A ni-
vel interno trata de comprar apoyo y de enfrentar
los rumores de un golpe de Estado. En lo externo
pretende hacerle frente a toda la parafernalia coac-
tiva desplegada por Washington.

Son varios los campos en los que el gobierno
norteamericano insistird en busca de resultados. El
proceso de cerificacion se constituye durante este
periodo en un mecanismo de presion importante
de parte de Washington sobre el gobierno colom-
biano. En 1996-97 Colombia es descertificada en dos
ocasiones.

En ese momento el peligro de la extraterritoriali-
dad ha comenzado a flotar en el ambiente y entra a
operar la orden ejecutiva de 1995 que otorga amplios
poderes a los departamentos de Justicia, del Tesoro y
de Estado para atacar la base material del narcotrifico
colombiano, por ejemplo como medidas severas con-
tra empresas y negocios legales con hipotéticos o rea-
les contactos con el trifico de drogas.

En efecto, en octubre de 1995, la Casa Blanca
decide atacar las bases materiales del cantel de Cali
a través de la orden ejecutiva N” 12978 del presi-
dente Clinton, la cual prohibe todo tipo de relaciéon
comercial de las empresas norteamericanas con las
empresas (incluso las legales) ligadas a la mafia de
Cali. Durante el ano 1996, el Departamento del Te-
soro envia un ultimitum a quinientas empresas para
romper sus lazos con las organizaciones criminales.

Estas acciones producen un notable deterioro
en las relacianes diplomiticas y politicas entre Co-
lombia y los Estados Unidos. El retiro de la visa de
ingreso a este pals para Samper en 1996, sefala que
el Presidente ha perdido toda credibilidad y legiti-
midad a los gjos de los norteamericanos.

29 Véase Bl Tiewpo. agosto 4 de 1991,
in

El gobierno toma, como respuesta, diversas
medidas encaminadas a aplacar los inimos en Was-
hington y demostrar su compromiso en la lucha
antinarcéticos. En primer lugar, el mis vasto pro-
grama de fumigacion de cultivos de las dltimas dos
décadas: en 1995 se erradicaron 25.402 hectireas
de coca y 5.074 hectireas de amapola, en 1996 las
cifras respectivas fueron 22.537 y 7.234. El hecho
suscité protestas de los campesinos cultivadores al
sur del pais y provoct una parilisis de la regidn, en
especial en el Caquetd y con apoyo guerrillero, que
obligdé al gobierno a suspender las fumigaciones por
algunos meses.

En 1996 se llevé a cabo la operacién antinar-
c6ticos “Conquista del sur” en la que participaron
activamente las Fuerzas Armadas. En lo referente al
control de la rutas del trifico, se realizaron operati-
vos aéreos mis intensos, de acuerdo con los planes
y exigencias de Estados Unidos. En 1997 se suscri-
bi6 el acuerdo maritimo bilateral que autorizaba a
las autoridades norteamericanas a realizar controles
y confiscaciones de embarcaciones sospechosas. En
el frente juridico, Washington insistié constantemen-
te en el endurecimiento de las medidas en contra
de los narcotraficantes, producto de lo cual se apro-
baronp las leyes de extincién de dominio (1996) y de
aumento de penas (1997). Con respecto a uno de
los temas en que la administracidn norteamericana
habfa hecho mayor énfasis, el gobierno colombiano
aceptd reabrir la discusién para reformar la Consti-
tucién vy reinstaurar la extradicién de nacionales en
la legislatura de 1997.

Sin duda, otra de las razones que explica el
endurecimiento del gobierno norteamericano hacia

- Colombia, es la presencia creciente de una tenden-

La campaia presidencial de Ernesto Samper  recihit entre cuatio y seis millones de délares del Cartel de Cali, De acuerdo con s
informacionos de b Fiscali, v el testimonio de Guillermo Palloman en BEEUL, casi el 65% del Congreso fue electo en 1994 can recumsos
provenientes del narcotrifico. Cifras que demuestran b magnitud y el nivel de penetracidn del crimen organizado en la vida politica del

pais.

31 Estas cifras se pueden confrastar con bis de afos anteriores. La eradicacion de hectireas de coca pasd de 2.000 en 1985 a 760 en 1986,
a A6 en 1987 y o 230 en 1988, En los dltimos meses de s administracion Barco se depd de fumigar con quimicos para colocar el acento
en otrs medidas antinarcdticos, especialmente kb extradicidn. Bajo ¢l gobiemo Gaviria las cifas de emadicacion fueron las siguientes: 944
hectdreas de coca en 1992, B46 en 1993 y 40894 en 1994 (gobicrnos de Gaviria ¥ Samper), Véase: Juan Tokatlian, -Politica antidrogas de
Estadhos Unidis y coltivos ilicitos en Colombia-. En, Andlisis Politico, N" 35, IEPRI-Universidad Naciomal, sep-dic 1998,
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cia unilateralista en la politica exterior de los Esta-
dos Unidos. Al menos asi lo explica Tokatlidn: “Dado
el valor estratégico relativamente bajo que tiene
Colombia y la poca densidad (nimero de temas,
canales y actores envueltos) de los vinculos bilate-
rales, el comportamiento de un par de individuos
en el Ejecutivo y el Legislativo noneamericanos pue-
de alterar, de modo dristico, los vinculos entre los
dos paises,"* Pricticamente solos, Robert Gelbard,
funcionario del Departamento de Estado, y Jesse
Helms, senador republicano, determinan en muchas
ocasiones los alcances de la politica antinarcéticos
de Washington hacia Bogota, a partir de 1994.

Lo anterior muestra cémo el pais se ha visto
obligado a forjar una nueva posicidn en su plantea-
miento internacional sobre el trifico de drogas.
Después de la presidencia de Samper, la recupera-
cion de la credibilidad frente la comunidad interna-
cional y sobretodo de la alianza con los Estados
Unidos, ha implicado ajustes importantes en la poli-
tica interna, sacrificios en la autonomia y en los
enfoques de la lucha antinarcéticos.

En el trinsito de pais-problema a "pais-amena-
2a" nos son ya los narcotraficantes, de manera indi-
vidual o colectiva, quienes son identificados como
amenaza, es el pais como un todo el que aparece
identificado como factor de inestabilidad para la
comunidad internacional.

CONCLUSIONES

El presente escrito no tuvo la intencion de dar
cuenta de todos los aspectos concernientes a las
relaciones entre Colombia y Estados Unidos en lo
referente a la lucha contra el trifico de drogas. Tam-
poco intentd hacer una revision exhaustiva de la
politica exterior colombiana durante las dos Gltimas
décadas. El objetivo fue mas modesto y preciso. Al
seguir las relaciones internacionales de los cuatro
ultimos gobiernos de Colombia, y en particular con

G

respecto a Estados Unidos en el tema de las drogas,
buscamos establecer de qué manera las dimensio-
nes interna y externa se entrecruzan produciendo
lo que dimos en llamar una “internacionalizacidn
progresiva” de la politica nacional.

Si se observan las gestiones de los presidentes
Betancur, Barco, Gaviria y Samper, vemos como
cada uno de ellos desarrolla estrategias distintas que
revisten el campo de la politica externa de una sig-
nificacién particular, y buscan mayores miérgenes
de maniobra tanto a nivel doméstico como a nivel
internacional. No obstante, de manera progresiva
se praduce una evidente “narcotizacion” de la poli-
tica externa de Colombia, especialmente frente a
los Estados Unidos.

A medida que el fenémeno del narcotrifico se
expande en Colombia y adquiere mayor visibilidad
en la agenda noneamericana, el pais internacionali-
za sus politicas domésticas y se abre paso una espe-
cie de "narcotizacién” progresiva de la accion exter-
na del pais. Internacionalizarse quiere decir que, para
la adopcién de medidas domésticas de distinta indo-
le, entran ahora en juego importantes factores exter-
nos que hacen que los responsables politicos tengan
que pensar no s6lo en las variables y en los actores
internos, sino que se vean confrontados a que otros
actores, temas € intereses externos entren también, y
de manera predominante, en juego.

Asi, con Betancur, la politica exterior se con-
vierte en un campo activo en la que se desarrollan
estrategias con miras a respaldar objetivos politicos
internos. No obstante, a pesar de la innovacién y del
impulso inicial de las politicas adoptadas, ripidamen-
te el presidente se ve confrontado a limitantes reales

* que reducen su margen de manicbra interno y exter-

no. De este modo, a la oposicidn de EEUL frente a la
politica de Contadora, en lo externo, se agregan otros
factores en contra, tales como el crecimiento del po-
der del narcotrifico, la crisis econémica, la falta de
apoyo politico, y la pérdida de legitimidad a raiz del
fracaso del proceso de paz con la guerrilla.

El gobierno de Virgilio Barco pretenderd una
orientaciéon pragmitica al comportamiento externo
del pais. Su énfasis inicial, por ejemplo, intentari la




promocién de las relaciones econGmicas interna-
cionales. Sin embargo, méds temprano que tarde el
problema del narcotrifico se impone en la agenda
internacional y nacional. La relacién con los Esta-
dos Unidos durante ese periodo es de alineamiento
estratégico. En ella se reconoce la influencia y el
poderio norteamericano y se trata de obtener apo-
vo econtmico y respaldo politico a través del entre-
lazamiento con otros temas de la agenda. El princi-
pal objetivo del gobierno serd el lograr un cierto
margen de accién que le permita mantener un pre-
cario equilibrio entre el problema interno del nar-
coterrorismo y la presién norteamericana para con-
tinuar la lucha contra las drogas.

Gaviria inicia su gobierno con un significativo
margen de maniobra frente a los Estados Unidos.
Goza de confianza por la manera como emerge su
candidatura presidencial y capitaliza los esfuerzos
hechos por el gobierno anterior en materia antinar-
citicos. Asi, frente al incremento de la presidn in-
terna por parte de los narcotraficantes, la politica de
sometimiento serd la principal arma en la estrategia
gubernamental para contener la amenaza del nar-
coterrorismo. Si bien logra respaldo norteamerica-
no, la fuga de Escobar y el fracaso de su estrategia
de sometimiento reducinin poco a poco sus posibi-
lidades de accitn y obligarin al gobierno a plegarse
nuevamente a las exigencias norteamericanas.

Ernesto Samper ilustra, finalmente, la situacién
extrema en la pérdida de todo margen de maniobra
interno y externo. Desaparece la capacidad de ini-
ciativa y de negociacion frente a los Estados Uni-
dos. En materia de drogas, la politica norteamerica-
na se impone en la prictica.

Por consiguiente, al analizar las circunstancias y -

sucesos como aqui aparece, encontramos a lo largo
de sus desarrollos un mismo tipo de constatacién: la

interaccién entre actores y factores internos ¥ exter-
nos varia de acuerdo con el tema, las condiciones, y
los intereses en juego; gira en tomo a los mérgenes
de maniobra, del grado de incertidumbre, de la ca-
pacidad para definir las reglas del juego, de la infor-
macitn de la cual se dispone y de los constrefiimien-
tos a los cuales estin sujetos. Es alli donde la “inter-
nacionalizacién” de la politica doméstica se hace
palpable. Colombia no esti aislada; por el contrario,
se halla en el corazén de las tormentas internaciona-
les. Es uno de los pafses que esta viviendo de mane-
ra mis abierta, por sus condiciones internas y por el
papel que ha jugado en el campo internacional, las
consecuencias del proceso de globalizacion.

En el caso colombiano, la “internacionaliza-

cién” es en buena medida una especie de "norte-

americanizacién."® El desarrollo de estrategias por
parte de los gobiernos para lograr mayor margen de
maniobra, estd ligado a las condiciones impuestas
por Estados Unidos. Sin embargo, la “internaciona-
lizacién” de la politica nacional no se presenta como
relacion unilateral. A pesar de su poderio e insisten-
cia, los intereses norteamericanos no se aparecen
como hecho externo que se impone de manera
inexorable. Lo que hay es una especie de dialéctica
en donde politica exterior y politica interna alter-
nan su predominio; en donde las tensiones emer-
gen y las condiciones mismas imponen las alternati-
vas y posibilidades de los actores.

Esto nos remite al hecho de que, para Colom-
bia, no se trata Gnicamente de “dependencia exter-
na", de ser un pais pequefio con pocos recursos de
poder. Se trata también del hecho de que, al inte-
rior, la debilidad del Estado y la fragilidad del tejido
institucional, junto con la agudizacién de los con-
flictos, hacen que el pais sea mis vulnerable frente
a los factores externos.

32 Juan Tokatlkine “En el linite: la (loipel noreamericanizacidn de la guerra contra fas drogas®. Santalé de Bogotd. Grupo Editorkal Norima-

CEREC, 1997, p. 69,

14 Con esta afirmaciin no negamos ka presencia ni b importacia para el pais de otros actores internacionales diferentes o Estiados Unidos. Asf,
aunguie con respecto al tenw del wifico ilicito de las drogas el rol de la Unidn Buropea sea menor, en lo que concierne s defensa de los
derechos humanos anto L posicidn de ésta iltling como los pronunciamientos de organismos internacionales como la ONU son cructales
dadka la mpomancia gue el lema ba adguiido en los Gllimos ados en el pais,
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Asi, por ejemplo, los intentos de autonomia por
parte de Belisario fracasan frente a la capacidad de
amenaza de los narcos: debe renunciar a sus reti-
cencias con respecto a la extradicion. Igualmente,
ante el fracaso del proceso de paz, la crisis econ6-
mica y la necesidad de préstamos, vuelve al alinea-
miento con Washington. Serfd también el caso de la
politica de sometimiento de Gaviria frente al poder
intimidatorio de los narcotraficantes; las argucias
juridicas contra la extradicion y la presidn en la
Constituyente, o la re-edicion de la desconfianza
norteamericana tras la fuga de Escobar.

Por otra parte, el andlisis de las politicas adop-
tadas por los gobiernos estudiados nos muestra
como se lleva a cabo una diplomacia “de doble filo”.
Los gobierno también se apoyan en los factores
externos, en este caso la presién norteamericana,
para imponer medidas que de otra manera no po-
drian adoptar. Pero, en otras ocasiones, se invocan

los imperativos domésticos para soslayar las exigen-
cias y presiones provenientes del exterior, como en
el caso del narcoterrorismo, para buscarle alternati-
vas a la extradicién.

Vista de este modo, la linea que separa la poli-
tica doméstica y la politica externa colombianas se
hace muy difusa y en algunos momentos se borra
completamente. Ello pone en cuestiébn nociones
centrales en el andlisis de las relaciones internacio-
nales, tales como las de soberania, autonomia, in-
gerencia, intervencién y dependencia. Toedo un
cuestionamiento que nos obliga a examinar critica-
mente los instrumentos conceptuales existentes v
nos muestra la necesidad de recurrir a otras catego-
rias para dar cuenta de las realidades cambiantes de
este final de siglo.
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