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Las relaciones USA-Colombia:

unanueva lectura

—Un ensayo tedrico y empirico—

CUESTIONAMIENTOS TEORICOS

La disciplina de las relaciones internacionales,
Colombiay el tema del narcotréafico

Varias disciplinas se han puesto en
la escabrosa tarea de analizar la multi-
plicidad de fendmenos politicos, admi-
nistrativos, econédmicos y sociales que
giran en torno de la industria de las dro-
gas ilicitas, de su impacto y de los nu-
merosos esfuerzos nacionales e interna-
cionales, bilaterales y multilaterales,
legales y politicos, llevados a cabo para
eliminarel narcotrafico o, de manera mas
realista, para reducirlo a un nivel tole-
rable, cualquiera que éste seal Una de
esas disciplinas son las Relaciones In-
ternacionales RI2*De esta forma, acadé-
micos intemacionalistas se han preocu-
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pado por las tensiones y distorsiones a
nivel de politica internacional que sur-
gen a raiz del narcotrafico. Y es apenas
obvio que se concentren en esos aspec-
tos, pues en ningun lugar han sido tan
visibles los roces diplomaticos como en
el continente americano. En él estan el
abanderado internacional por excelen-
cia del prohibicionismo -y uno de los
mayores consumidores mundiales, Es-
tados Unidos-, y algunos de los mayo-
res territorios de produccién, procesa-
miento, transito y trafico de cocaina y
marihuana del mundo, como Bolivia,
Colombia, Jamaica, Pera y México. En
Estados Unidos 77 millones de perso-
nas (35,6% de la poblacién) han proba-
do drogas ilegales al menos una vez en
su vida, y hay 1,5 millones de consu-

(> Las politicas del control de drogas ilegales se han caracterizado por tener metas utopicamente ambiciosas.

En 1990 el presidente estadounidense George Bush pretendia eliminar el trafico de drogas hacia su pais en
20% para 1993 y en 65% para el afio 2001; en 1995 el presidente Ernesto Samper cometioé el mismo error y
anuncié su intencién de erradicar los cultivos colombianos, ien un espacio de dos afios!

(@ Los joumals de relaciones internacionales son la arena de discusién académica en el area por excelencia vy,

desafortunadamente, las drogas ilegales y América Latina no han sido temas muy populares en el circulo
académico de las relaciones internacionaies a nivel mundial. La excepcién es el Journal of Inter American Studies
and World Affairs de la Universidad de Miami, aunque ésta es una publicacién especializada en asuntos
hemisféricos y no exclusivamente en RIl. Esto no quiere decir que el tema del narcotrafico no se ha estudia-
do, todo lo contrario, existen numerosos y valiosos textos. La mayoria, sin embargo, no estan inscritos
dentro de los temas de debate de las RL Para un repaso de los tipos de estudios que se han hecho con respecto
al tema de las drogas, véanse LaMond Tullis. Handbook of Research on the lllicit Drug Trade. Socioeconomic and Political
Consequences. New York: Greenwood Press, 1991 y Bruce Bagley (editor), Drugtrafficking Research in the Americas. An
Annotated Bibliography. Miami: University of Miami, North-South Center, 1996. La mayoria de los estudios
politicos recientes sobre relaciones América Latina-EEUU incluyen al asunto de las drogas; véanse como
ejemplos Victor Bulmer-Thomas y James Dunkerley, The United States and Latin America: The New Agenda. London:
ILAS-David Rockefeller Center for Latin America Studies, 1999, capitulos 8-10; y Peter Smith. Talons of the Eagle.
Dynamics of US-Latin American Relations. Oxford-New York: Oxford University Press, 1996, capitulo 11.



midores corrientes de cocaina. Por su
parte, Ameérica Latina cultiva aproxima-
damente 4% de la produccion mundial
de opio y casi 100% de hoja de coca. Es
por ello que la mayoria de los académi-
cos de las Rl que ha examinado el tema
se ha enfocado, méas que todo, en los
problemas de cooperacion entre pai-
ses, dado que se presentan dilemas apa-
rentemente diferentes, intereses exclu-
yentes y capacidades financieras y
administrativas desiguales que previe-
nen dicha cooperacion3. Desde el pun-
to de vista tedrico, los interrogantes han
sido los siguientes: si definitivamente
existe 0 no cooperacion interestatal (ge-
neralmente afirman que no hay coope-
racion), por qué se presenta una ausencia
de cooperacidn y si esta ausencia se debe
a causas estructurales, a dindmicas en
la esfera doméstica, a intereses opues-
tos, a problemas en la distribucion de
costos a la hora de cooperar o a proble-
mas mas bien de coordinacién.
Elreconocido antiprohibicionista Ethan
Nadelmann argumenta que un régimen
de cooperacién internacional antidrogas
no ha podido desarrollarse con la misma
eficacia que, por ejemplo, el régimen
antiesclavista o aquél contra la pirateria,
por la simple naturaleza del negocio4.

Segun Nadelmann, en el narcotrafico, los
recursos para producirdrogas siempre estan
disponibles, los involucrados o afectados
no reportan los casos a las autoridades, la
demanda es extensa y hacen falta pro-
ductos sustitutos5. Porotro lado, Celia Toro
sostiene, para el caso México-Estados
Unidos, que la cooperacion ha sido mas
bien incipiente (entendiendo por coope-
racion la formulacion e implantacién
conjunta de politicas), debido a que los
intereses nacionales de cada pais estan irre-
parablemente destinados achocar porque
los problemas mexicanosy estadouniden-
ses difieren en naturaleza6. Guadalupe Gon-
zalez asume que existen preferencias
estatales definidas, y elabora una matriz
gue muestracomo Colombiay México ter-
minan por asumir altos costos cuando no
optan por sus preferencias sino que ce-
den a las preferencias de Estados Unidos,
las que, de acuerdo con su matriz, se ha-
llan diametralmente opuestas a las de los
latinoamericanos7.ibrsu parte, PeterSmith
sostiene que los lideres latinoamericanos
tienen mucho que perdery nada que ganar
al aceptar las politicas antidrogas estado-
unidenses, y que el interés de Colombia
no ha sido el de combatir el narcotrafico
sino el de evitar el narcoterrorismo8. En
general, todos los que estudian las reia-

5 El tema de la cooperacién internacional ha sido uno de los principales temas de las RI; aparte de varios
voliumenes de International Organization, véase también David A Baldwin (editor), Neorealism and Neoliberalism. The
Contemporary Debate. New York; Columbia University Press, 1993. Los analistas que abordan el tema de la
cooperaciéon antidrogas se mencionan mas adelante.

4 En RI se adoptd la definicion de Stephen Krasner de régimen de cooperacién entendido como el conjunto
implicito o explicito de principios, normas y reglas y los procesos de toma de decision en donde convergen
las expectativas mutuas. Stephen Krasner, International Regimes. Ithaca, NY: Cornell University Press, 1983. Esta
definicién tiene un problema, sin embargo; no queda claro cudl es la diferencia entre "régimen”y "coopera-
cion”, y si la existencia del régimen es evidencia de un acto de cooperacién previo o si la cooperacion como
tal es consecuencia del régimen.

5>Ethan Nadelmann, "Global Prohibition Regimes; the Evolution of Norms in International Society", en
International Organization 44, 4, otofio, 1990, pp. 479-520.

16 Maria Celia Toro. “Unilateralism and Bilateralism”, en Peter Smith. Drug Polio/ in the Ameficas. Boulder: Westview
Press, 1992, pp. 321-328 y “El control del narcotrafico: ;podemos cooperar?”, en Torres, La interdependencia...,
pp. 231-252.

(» Hay que reconocer que el argumento de Gonzalez en el articulo citado es bastante elaborado y apunta a
cuestionar premisas bésicas del neorrealismo en su entendimiento acerca de las instituciones y el compor-
tamiento de los estados. No obstante, su texto revela que existe una suerte de consenso con respecto a la idea
de que EEUU y los paises latinoamericanos tienen intereses encontrados en materia del control al narcotrafico.
Véase "Régimen internacional y politicas nacionales de control de drogas: un andlisis comparado de México
y Colombia", en Borja, et al. Regionalismo y poder en América Latina..., pp. 333-378. Para textos sobre cooperaciéon
antidrogas, véase también David R Mares, “The Logic of Inter-American Cooperation on Drugs", en Smith,
Drug Policy..., pp. 329-342, quien aplica la teoria de juegos para resolver preguntas sobre cooperacion, igual-
mente véase Toro, lbid.,, pp. 305-313.

19 Smith, Talons of the Eagle, pp. 268-270.
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dones América Latina-EEUU se refieren
a intereses nacionales disimiles en cuan-
to al asunto de las drogas.

Ahora se ilustraran los argumentos
esgrimidos para el caso de Colombia en
particular. Juan Gabriel Tokatlian, pro-
lifico académico en la materia, ha sido
critico acérrimo de la dindmica entre
Colombia y EEUU en materia de drogas
ilicitas. Mas cercano al enfoque neorrea-
lista, Tokatlian tiende a explicar las ten-
siones como un producto del ejercicio
de poder estadounidense, el resultado
de una hegemonia imperfecta en don-
de se recurre mas al "garrote" que a la
sutil cooptacion ideolégica. Para él los
condicionamientos a la asistencia, las
retaliaciones, y la predisposicion a ha-
cer que Colombia corra con los "costos"
de la guerra antidrogas, son todos sin-
tomas de la falta de una verdadera co-
operacion, y la consecuencia inevitable
de una dinamica a nivel del sistema in-
ternacional, en lugar de una dinamica
puramente bilateral. ElI hegemén de pos-
guerra fria ya no tiene rivales en su pa-
tio traseroy estd més dado a la "arrogancia
y la torpeza" en su proceso de re-hege-

monizacion regional9. De otra parte,
German Palacio y Luis Jorge Garay ven
la crisis Colombia-EEUU como un sin-
toma de la globalizacién, la cual puso
al descubierto los problemas de Colom-
bia, entre ellos el narcotrafico, sumado
eso si, a un supuesto caprichoso unila-
teralismo estadounidensel0. En suma,
la reciente crisis de 1995-1997 entre Co-
lombia y EEUU se ha explicado, desde
las perspectivas tradicionales de las R,
como un problema de cooperacion, mas
exactamente, de falta de cooperacionil

No se pueden ignorar otros analisis
realizados también por intemacionalistas,
pero que secifien mas al ejercicio de "analisis
de politica exterior" o "procesos de toma
de decision". En su mayoria, estos anali-
sis intentan explicar, por ejemplo, porqué
EEUU (refiriéndose al Presidente, los ex-
pertos del Departamento de Estado o el
Congreso) tomo6 ladecisién en 1995, 1996
y 1997 de otorgarle a Colombia una certi-
ficacion condicional para el primer afio,
y descertificaciones para los siguientes dos12
El factor mas sobresaliente en las respues-
tas apuntaa lapoliticadoméstica de EEUU;
se dice que la decision de descertificar a

© En Drogas, dilemas y dogmas, la vision neorrealista de Tokatlian es clara cuando afirma que: “El creciente

unilateralismo en el comportamiento de Washington -la actuacion motivada s6lo por los deseos propios y
con base en necesidades individuales y con el propdsito de maxima autorrealizacidon- es un signo mas de
arrogancia que de liderazgo firme y fecundo”y que "se registra una distribucién de costos y beneficios
desigual, en la que Estados Unidos traslada e impone al exterior los costos cada vez mas elevados incluso a sus
aliados préoximos y confiables". También afirma que la novedad temética, es decir, las drogas en las relaciones
Estados Unidos-América Latina en general, no implica un tratamiento mas equitativo y menos asimétrico;
como quien dice, la estructura de poder sigue igual y los paises pequefios estardn condenados al acoso de los
grandes. Drogas, dilemas y dogmas. Estados Unidos y la narcocriminalidad organizada en Colombia. Bogota: Tercer Mundo
Editores-CEIl, 1995, p. 22. El tema de los costos y la asimetria de poder también los expone en "Seguridad y
drogas: su significado en las relaciones entre Colombia y Estados Unidos. Un debate introductorio”, en
Documentos Ocasionales, No. 3 CEIl-Uniandes, mayo-junio, 1988, en "La diplomacia de las drogas: Estados Uni-
dos, Colombia y los efectos del prohibicionismo", Documento Ocasional, enero-marzo de 1995, p. 24, y en Enel
limite. La torpe norteamericanizacion de la guerra contra las drogas. Santafé de Bogota: Cerec-Grupo Editorial Norma,
1997, p. 13. Esto no quiere decir que Tokatlian no considere otros factores, como el burocréatico o el ideol6-
gico y el impacto de la globalizacién.

(10 Véanse Luis Jorge Garay, Globalizacion y crisis. ¢Hegemonia o corresponsabilidad? Bogota: Tercer Mundo Editores-

Colciencias, 1999 y German Palacio Castafieda, Globalizaciones, Estado y narcotrafico. Universidad Nacional- UNIJUS-
Instituto para el Desarrollo de la Democracia, 1998.

m) Otros expertos en el tema de las drogas se han dedicado méas bien a evaluar la eficacia de politicas publicas

especificas. Aunque su esfuerzo es indispensable y valioso, no se los toma en cuenta en esta discusion ya
que no se insertan dentro de los formatos de la disciplina de las relaciones internacionales, que es el interés
particular de este articulo.

121 Véanse Christopher Mitchell, ";Una espiral descendente? Sobre como se elabora la politica de los Estados

Unidos hacia Colombia" y Andrés Cavelier Castro, “"El proceso de certificacion en la lucha antidrogas: ¢Por
qué Estados Unidos descertific6 a Colombia en febrero de 1997?" en Luis Alberto Restrepo Restrepo (editor),
Estados Unidos, potencia y prepotencia. Bogota: Tercer Mundo Editores-IEPRI-DNP, 1998; James Rosenau “La
interméstica de proceso estadounidense de formulacion de politicas" y “Hablando duro. La politica interna-
cional antinarcoticos de los Estados Unidos en los afios noventa”, en Juan Gabriel Tokatlian, Colombia y los
Estados Unidos. Problemas y perspectivas. Bogota: Tercer Mundo Editores-Colciencias-IEPRI, 1998.



Colombia estuvo estrechamente ligada a
la perversa dindmica entre el Ejecutivo de-
maocratay el Congreso republicano en Was-
hington. Sin duda alguna, el argumento
es legitimo. Pero el "analisis de politica
exterior", como se verda mas adelante, es
una herramienta de analisis diferente,
aunque valida, de analizar eventos de la
politica internacional; alli se formulan
preguntas de otro talante, que difieren de
los interrogantes planteados dentro de las
teorias de la cooperaciéon internacional.

A continuacidén se retomaran las rela-
ciones internacionales especificamente y
los problemas tanto teéricos como empi-
ricos que se presentan cuando se formu-
lan preguntas acerca de la cooperaciéon
Colombia-EEUU desde enfoques que tien-
den bien al neorrealismo o al neoliberalismo
institucionalista (que es laversion moderna
de la interdependencia)l3

Un neorrealista diria que el conflicto
politico entre Colombia y EEUU en 1995-
1997 fue un evento predecible. Era una
cuestién de tiempo, si se tiene en cuen-
ta laasimetria de poder (una causa estruc-
tural) y la diferencia de intereses con
respecto a la lucha antinarcéticos; estos
intereses son apenas el reflejo de la nece-
sidad de supervivencia de los estados, (una
expresiéon natural de un mundo que se
halla en permanente competencia). El
panorama neorrealista es el siguiente:
EEUU, potencia mundial con el mayor
arsenal de armas nucleares del mundo,
Producto Interno Bruto de US$8.511 tri-
llones, producto per cépita anual de
US$55.900, presupuesto militar anual de
US$2 76,7 billones anuales y capacidad
de asistencia internacional de US$6,9
billones al afio quiere suprimir la oferta
de drogas; mientras que Colombia, pais
con deficiente infraestructura militar, que
apenas produce US$245 billones anua-

les, con producto interno per capita de
US$6.200 anuales, presupuesto militar
anual de US$5.4billones, quiere que EEUU
erradique la demanda para evitar la
implantacion de politicas que requieren
altos costos financieros y politicos que no
puede sobrellevarld De querer aplicar el
neorrealismo de Waltz a la situacién de
estos dos paises, no se preguntaria porqué
EEUU decidi6é descertificar; esa decision
seria apenas un sintoma de las incom-
patibilidades estructurales dictadas por la
situacién de anarquia en la que se halla
el sistema internacional y, como se men-
cioné en la frase anterior, por la asime-
tria de poder. Para el neorrealista riguroso
la descertificacion era una sancion obvia,
el reflejo de lahegemonia estadounidense.

No obstante, existen algunos incon-
venientes con este enfoque. Uno de ellos
es culpar a la hegemonia, o més especi-
ficamente a la gran asimetria de poder,
de ser responsable por los "narco-con-
flictos", no s6lo entre Colombia y EEUU,
sino entre EEUU vy el resto de los paises
de América Latina. Es cierto que un sis-
tema hegemadnico presenta un contex-
to bastante particular y que ciertos actos
son impensables; por ejemplo, seria
absurdo que Colombia retara a EEUU a
una guerra convencional, mientras que
es natural que EEUU si posea un mar-
gen de maniobra privilegiado. Sin em-
bargo, ni la asimetria de poder, ni la
anarquia, pilar ontolégico por excelen-
cia del neorrealismo, son causas direc-
tas de conflictos. Por ejemplo, es util
recordar que Colombia y EEUU sostuvie-
ron relaciones politicas esencialmente
armoniosas por mas de setenta afios bajo
supuestas condiciones de asimetria de
poder y anarquia, y que, incluso, fueron
aliados cuando las drogas ya eran parte
de la agenda bilateral. Mas aun, en 1990,

(I" Una buena comparacion de los dos enfoques estd en John J. Mearsheimer, "The False Promise of Institutions”,
en International Secufity, Vol. 19, 1994, pp. 5-49, y en Joseph M. Grieco, "Anarchy and the Limits of Cooperation:
A Realist Critique of the N'ewest Liberal Institutionalism”, en International Organization, Vol. 42, pp. 485-507. Para
un excelente ejemplo de coOmo se aplican ambas perspectivas al analisis de las relaciones EEUU-América
Latina véase Andrew Hurrell, "The United States and Latin America: Neo-realism Re-examined”, en Woods
Ngaire, Explaining International Relations Since 1945, Oxford: Oxford University Press, 1996, pp. 155-178.

(4 Cifras obtenidas del CIA The World Factbook. www.odci.gov/cia/
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treinta afios después de la Convencion
Unica de Drogas Narcoticas de 1961 y més
de veinte afios después de que hubie-
ran llegado agentes de la DEA (Drug Enfor-
cement Agency) a Colombia, esta ultima era
considerada como pais ejemplar de la
lucha antinarcaéticos, y las relaciones con
EEUU eran excelentes. De manera que
el hecho de que EEUU sea hegemon regio-
nal no explica porqué se lleg6 atan agudo
conflicto en los afios 1995-1997.

El otro problema que surge con res-
pecto al enfoque neorrealista, es que dicho
paradigma tenderia a considerar exclu-
sivamente situaciones conflictivas; el
neorrealista es un pesimista con respec-
to a las posibilidades de cooperacionis.
Los argumentos de Bagley y Tokatlian son
bastante ilustrativos. Ellos afirman que
lo que EEUU llama "régimen prohibicio-
nista" no constituye, en realidad, régi-
men de cooperacion alguno, pues no
cumple con los requisitos fundamenta-
les; el régimen es ilegitimo dado el gra-
do de unilateralidad a favor de EEUU; no
es creible porque se concentra en estra-
tegias que apuntan especialmente a la
oferta de drogas; y, por ultimo, aquello
gue sucede entre EEUU y Colombia no
es de caracter simétrico pues, de acuer-
do con los autores, América Latina y el
Caribe corren con mayores costos en la
aplicacion de politicas que EEUUI6. El
neorrealista incluso cuestionaria a Na-
delmann por afirmar que existe un ré-
gimen del prohibicionismo de las drogas,
asi sea incipiente. Pero uno de los dile-
mas del neorrealista cuando se enfrenta
al caso de Colombia y EEUU es que, en
medio de las tensiones, ha existido gran
cantidad de acciones conjuntas en la
lucha antinarcéticos, como el exitoso
operativo que se lanzo para atrapar a Pablo
Escobar en 1993 después de que hubie-

(15 Miersheimer, "The False Promise...".

ra escapado de la carcel, como los ejerci-
cios y operativos que rednen a la Policia
Antinarcéticos colombiana y la DEA, los
entrenamientos conjuntos y el intercam-
bio de informacién entre la Comision
especial de fiscales que impulsé el pro-
ceso 8000 y el Departamento de Justicia
de EEUU, entre otros. Lo cierto es que
de 1995 a 1997 hubo mucha cooperacién,
al menos a nivel operativo y técnico, lo
cual no se puede ignorar. Es mas, las
campafias de erradicacion se intensifi-
caron en estos afios y Colombia tuvo un
desempefio formidable, a pesar de ser
objeto de las enérgicas discusiones poli-
ticas en torno de la medicion de hecta-
reas efectivamente erradicadas.

Otros de los conceptos problematicos
en los analisis del conflicto Colombia-
EEUU son los "intereses opuestos" y los
"costos". Tanto los neorrealistas como los
neoliberales institucionalistas parten de
lasiguiente premisa: los Estadosy los demas
actores internacionales son racionales toda
vez que logran maximizar sus ganancias.
Dicho de otra forma, de un menu de
opciones dado, los actores logran esco-
gerla ruta menos costosa después de haber
examinado cada opcidn. Esta es la base
"racionalista” tanto del neorrealismocomo
del neoliberalismo institucionalistal7. Para
los neorrealistas este proceso es casi au-
tomatico; los lideres de los paises pueden
facilmente discernir cual es el interés
nacional ya que es el mismo sistema
internacional el que determina los linca-
mientos a seguir. El sistema opera de tal
manera, que una suerte de mano invisi-
ble hace que todos los estados actlen para
garantizar su supervivencia. Para los neo-
liberales institucionalistas, el proceso es
algo mas intrincado; toman en cuenta a
actores domésticos (partidos politicos,
gremios, ministerios) e instituciones

(16 Bruce Bagley y Juan Gabriel Tokatlian, "Droga y dogma: la diplomacia de la droga de Estados Unidos y América
Latina en la década de los ochenta”, en Pensamiento lberoamericano, No. 19, enero-junio, 1991, p. 247.

U) La decision racional y la teoria de utilidad esperada (expected-utility theoiy) han dominado los paradigmas tradi-
cionales de las relaciones internacionales. La decisién racional supone que los actores siempre trataran de
maximizar las utilidades esperadas en una transaccion. Véase Jack Levy, ‘Prospect Theory, Rational Choice, and
International Relations”, en International Studies Quarterly, Vol. 41, 1997, pp. 87-112.



internacionales [Naciones Unidas, CICAD
(-Comisién Interamericana para el Con-
trol del Abuso de las Drogas)]. No obstan-
te, el interés nacional (o institucional, de
acuerdo con el caso) se da después de una
sumatoria y una suerte de "promedio” de
las variables necesarias. Asi lo expone
Tatiana Matthiesen, quien aborda el tema
del comportamiento estatal y el interés
nacional, los cuales surgen a raiz de la
interaccidn entre los planos doméstico e
internacional (la doble negociacién pro-
puesta por Robert Putnam). De esta ma-
nera, el presidente, el ministro o cualquiera
que esté en la mesa de negociaciéon con
el embajador estadounidense, el zar an-
tidrogas o el representante de la oficina
antinarcoticos (Bureau for International Narco-
tics and Law Enforcement, INL) tiene que cal-
cular tanto el impacto interno como el
extemo que puede acarrear ladecision que
estdtomando. Matthiessen arguye que éste
fue el modus operandi de los funcionarios
colombianos del gobierno Gaviria cuan-
do respondieron alas politicas de EEUU18
Sin embargo, surgen dos problemas con
el concepto del interés nacional, con las
preferencias estatales y las relaciones
Colombia-EEUU en materia de drogas. El
primero es que se asume que todos los
colombianos tienen perfecta claridad
acerca de las preferencias de Colombia en
materia de drogas y, adicionalmente,
también se asume que dichos intereses
son opuestos. Pues bien, ni los intereses
son tan claros ni todas las posiciones de
Colombia y EEUU se contraponen. El
Estado colombiano, a diferencia de Boli-
via, por ejemplo, nunca ha propuesto la
legalizacion. Es cierto que no se pueden
desechar aquellas voces débiles, escasas
y poco estructuradas a favor de la legali-
zacion, pero es legitimo afirmar que, en
general, la sociedad colombiana ha con-

denado el consumo de drogas con la
misma fuerza con la que los estadouni-
denses han rechazado el consumo de
cocaina y heroina; de ahi que ningldn
gobierno colombiano hubiera propuesto
formalmente la legalizacion. Es mas: de
hacerse una comparacién entre los linca-
mientos generales antidrogas de Colom-
bia y los de EEUU, saltarian a la vista las
coincidencias antes que las divergencias.
Los anteriores son apenas algunos ejem-
plos, y no se pretende en este texto afir-
marque los dos paises coinciden en todos
los aspectos de la politica antidrogas19 Asi
mismo, se presentan casos en las posi-
ciones de un pais y otro que son menos
claros de discernir; uno de ellos es el tema
de la militarizacion de la lucha antidro-
gasy laposturaque EEUUy Colombia han
adoptado en los ultimos diez afios. De esta
manera se tiene que a finales de los afios
ochenta, el presidente Barco no se opuso
a que personal militar colombiano parti-
cipara en operaciones antinarcoticos o en
la proteccion de jueces y figuras promi-
nentes amenazadas por narcotraficantes;
la administracion Barco formé los cuer-
pos elite. Por otro lado, el ministro de De-
fensa del presidente Gaviria, Rafael Pardo,
quiso dividir las funciones entre policias
y militares de una manera mas clara, de-
jandoles a los primeros los asuntos anti-
narcoticos y la guerrilla a los segundos.
En el caso de EEUU, y contrario a lo que
comunmente se cree, los dos secretarios
de Defensa de Reagan -Caspar Weinber-
ger y Frank Carlucci- se opusieron a que
les fueran asignadas tareas antinarcoticos
alos militares de su pais, en lugarde apoyar
ciegamente una intervencién militar
antinarcéticos20.

El concepto de los "costos" es quizas
maéas ambiguo e intangible que aquel del
"interés nacional opuesto”, y por ello no

B) Véanse Tatiana Matthiesen, “;Cual es la teoria mas adecuada para explicar las relaciones Colombia-EEUU?", en
Colombia Internacional, No. 45 enero-abril, 1999, pp. 39-55, y Robert Putnam, "Diplomacy and Domestic Folitics:
The Logic of Two-Level Games”, en International Organization, Vol 42, 1988, pp. 427-460.

+9) Es importante reconocer y entender las reservas de Colombia con respecto a la extradicién o al uso del

herbicida tebuithirén.

(°) Bruce Bagley, Mj/ths of Militarization: the Role of the Alilitary in the War on Drugs in the Americas. Miami: North-South

Center, University of Miami, 1991, p. 2.
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resulta sorprendente que ningun espe-
cialista hubiera descrito explicitamente
cuales son dichos costos. (Qué cosas
cuestan? ;A quiénes les cuestan? ;Como
se miden los costos? ;COmo se suman y
como se acumulan? Si, se afirma que la
implantacion de la extradicién tuvo el
"costo" del narcoterrorismo, pero ;cual
fue el costo de la falta de inversion en el
sistema judicial colombiano y cudl seria
el costo de no implantar la extradicion?
Para los racionalistas hablar de costos es
cuestion de jerga comun, pero en reali-
dad es muy dificil que dos individuos
se comporten de acuerdo con una mis-
ma escala de costos, ya que existe una
infinidad de variables externas vy
endogenas (factores culturales, psicol6-
gicos, morales) que hacen que una ac-
cion sea costosa 0 no.

Adicional a las carencias menciona-
das hasta el momento, los paradigmas
tradicionales de las Rl poseen, en si
mismos, severos problemas de fondo. En
los dltimos veinte afios, esta disciplina
ha estado dominada por la academia
anglo-sajona y por las dos macro ten-
dencias abordadas en los parrafos ante-
riores: el neorrealismo y el neoliberalismo
institucional2l A nivel tedrico los gran-
des debates giran en torno al tema de la
cooperacién; la importancia de las ga-
nancias relativas o absolutas, el efecto
que las instituciones tienen en el com-
portamiento de los paises; el tipo de in-
teraccion entre variables sistémicas,
estatales y societales,- aquel ingrediente
maéagico que permita una aglomeracion
de estados-nacidn; el papel de los pai-
ses hegemones; la interacciéon entre el
mercado y la politica internacional, entre
otros. A nivel empirico, estas teorias se
han dedicado a estudiar el patron de
alianzas entre los estados mas podero-
sos, las guerras mundiales iniciadas en
Europa, el papel hegemadnico ejercido por

el Reino Unido y EEUU, y la evolucién
de Naciones Unidas y la Uni6n Europea.
Seria ingenuo negar que, histéricamente,
estas teorias se han enfocado en los paises
mas poderosos. Porejemplo, ninguno de
los escritos acerca de la teoria de la es-
tabilidad hegemadnica se hizo pensan-
do en la hegemonia de EEUU sobre
América Latina. La teoria de la estabili-
dad hegemodnica difiere en tono y sus-
tancia de la forma como los latinos
conocen y se refieren a la "hegemonia".
Lafamosateoria de ladependencia sitratd
de analizar este fendmeno tan pertinente
a la periferia, pero infortunadamente la
dependencia fue rapidamente descali-
ficada dentro de la comunidad de inter-
nacionalistas. En realidad, la sustancia
del debate de la hegemonia en las RI se
volcé sobre el papel de Gran Bretafia en
el sistema de naciones hasta la Primera
Guerra Mundial, la forma como EEUU
se demord en asumir las funciones de
hegemon econémico (con respecto a Eu-
ropa y "el resto") en los afios treinta y
cuarentay, los prospectos de pazy pros-
peridad econdmica generales en caso de
tener o no un lider mundial22

Como consecuencia de esta concen-
tracion geografica y teméatica, muchos
supuestos desarrollados dentro de los
grandes paradigmas de las relaciones in-
ternacionales no se aplican a Colombia
y a los fendmenos que los colombianos
guieren analizar. Porejemplo, uno de los
pilares que sostienen al neorrealismo y
al neoliberalismo institucionalista es el
supuesto de la anargquia. Segun este
supuesto, el sistema internacional no
posee rangos ni autoridad superior que
determinen o dicten un "orden" a priori.
Para el estudio de las relaciones Colom-
bia-EEUU, la famosa caracteristica de
anarquia propuesta por Waltz nos dice
poco acerca de la dinamica entre estos
dos paises, porque las relaciones bilate-

@u Q[e VWWaever, "The Sociology of a Not So International Discipline: American and European Developments in
International Relations”, en International Organization, Vol. 52, No. 4, otofio 1998, pp. 687-727.

2) Véanse Charles Kindleberger, A World in Depression, 1929-1939, Berkeley: University of California Press, 1987, y
Andrew Wyatt-Walter, "The United States and Western Europe: The Theory of Hegemonic Stability”, en Wbods

Ngaire, Explaining International Relations, pp. 126-154.



rales se han desarrollado en un subsis-
tema "jerarquico” y no anarquico, el cual
lleva funcionando casi un siglo. En este
caso, teorias de rango medio, o teorias
acerca del funcionamiento interno de
las esferas de influencia resultarian mucho
mas Uutiles25. Como consecuencia de es-
tos problemas tedricos y metodoldgicos
al aplicar las principales teorias de las
RI al caso de Colombia, se ha recurrido
al método del popurri teérico (pura dis-
torsién), al uso de conceptos especifi-
cos en lugar de macroteorias (como por
ejemplo, el tan trajinado concepto de la
"autonomia"), o al tradicional "analisis
de politica exterior”24.

Aqui no se pretende infundir total
pesimismo con respecto al uso de los
principales paradigmas de las Rl para
analizar problemas y situaciones colom-
bianas, pues de los mas recientes de-
bates en este campo han surgido nuevas
metodologias y teorias, aln en proce-
so de ajuste y formacién, que se adap-
tan mas facilmente a los fendmenos
colombianos y que postulan pregun-
tas que son supremamente relevantes
al proceso que ha vivido Colombia en
su experiencia con EEUU y al proceso
de construccion que le espera en el
futuro. Pero antes de introducir las
premisas béasicas del constructivismo,
una de las corrientes recientes, y su apli-
cacion al entendimiento de las relacio-
nes Colombia-EEUU, se repasaran en
el tema especifico de este articulo, el
tipo de preguntas que se han formula-
do con respecto a lacrisis de 1995-1997
y los vacios que persisten.

Una mirada a los principales argumentos en los
andlisis de las relaciones Colombia-EEUU y el
problema del narcotréfico

Los parrafos anteriores ilustraron el tipo
exacto de preguntas que usualmente se
formulan en el marco de los enfoques
tradicionales de la disciplina. Asi plan-
teados, estos interrogantes tienden adejar
por fuera muchos de los debates y argu-
mentos que se han tejido alrededor del
narcotrafico y las relaciones Colombia-
EEUU, y que gozan de agudeza analiti-
ca, pero que no definen el problema de
estudio en términos de la viabilidad de
cooperacién, que es lo que los grandes
paradigmas de las Rl se dedican a hacer.
A continuacién se veran los argumen-
tos mas sobresalientes sobre el conflicto
politico Colombia-EEUU.

El primero es el de la "securitizacién"
de las drogas. Este sostiene que EEUU elevé
el tema de las drogas de un problema
clinico, policial y social, a uno de segu-
ridad nacional e internacional, y que por
esto el tratamiento del tema se torné
complejo y hostil. Unos dicen que éste
fue un acto caprichoso y otros sugieren
qgue fue apenas una reaccién al crecimiento
de las mafias que aumentaron su poder
econémico y politico hasta el extremo-de
querercomprar submarinosy penetrar las
burocracias estatales, legislativas y judi-
ciales en varios paises. Asi, los actores
involucrados en la industria de las dro-
gas ilegales (Bolivia, Colombia, Bolivia,
México y Peru, los carteles de Cali y
Medellin en Colombia, de Sinaloa en
México y de Santa Ana en Bolivia, s6lo
para mencionar algunos) se convirtieron
en enemigos de EEUU, toda vez que

125 Aunque este tema merece un analisis mas extenso, una primera lectura de los textos de politica internacional
en Colombia sugiere que a la interdependencia del Keohane de ese entonces se le dio una entusiasta bienve-
nida, pues comparado con el neorrealismo, la interdependencia le daba suficiente espacio teérico a los peque-
fios paises para que figuraran en el analisis de politica internacional. Noétense los hechos politicos significati-
vos que alertaron a los centros de poder sobre la existencia de paises periféricos que podian afectar su bienes-
tar. Estos fueron la descolonizacion africana y el ingreso de estos nuevos paises a las Naciones Unidas, el
crecimiento del Movimiento de los No Alineados, la creaciéon del Grupo de los 7 y el shock petrolero de 1973 en
que unos pocos paises tercermundistas "ahorcaron” a EEUU y a Europa.

124 Los problemas y las deficiencias en el analisis de América Latina y las relaciones EEUU-América Latina
utilizando los paradigmas de las RI merecieron un agudo comentario por Martha Cottam, quien termina
optando por la linea cognitiva. Véase Martha Cottam, Images 6- Intervention. US fiolicies in Latin America. Pittsburgh:

University of Pittsburgh Press, 1994, p. 4.
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minaban su seguridad nacional. De la
"securitizacion" se culpa especialmente
al presidente Ronald Reagan cuando de-
clar6 la guerra a las drogas en su discurso
de octubre de 1982, siendo que varios
antecesores habian hecho los mismo; claro
estd, la época de Reagan fue especial por
las consecuencias en materia de desarrollo
legislativo, desarrollo burocratico y dise-
fio de politica. Fue en su administracién
que se firmad la directiva para crear una
estrategia "nacional” en contra de las
drogas, y fue ésta laque sirvio de piso para
el lanzamiento del zar antidrogas y de la
Estrategia Andina de George Bush, la cual
vino acompafada de laextension del papel
de los militares en la "guerra" antinarcé-
ticos2. También se argumenta que unavez
terminada la guerra fria, el tema de las
drogas remplaz6 alcomunismo. Siguiendo
estacorriente, Martha Cottam toma lalinea
psicoldgica y habla de la necesaria "ima-
gen de enemigo"” a la que todo Estado
recurre26. Y muchos funcionarios estado-
unidenses que estuvieron en el Departa-
mento de Estado en los afios ochenta y
comienzos de los noventa sostienen que
unavezelcomunismo abandoné laagen-
da politica, llevandose con él al tema de
Centroamérica, los US officials tuvieron
tiempo y cabeza para dirigir su atencion
a las drogas ilegales y a otras partes de
América Latina, en lugar de ocuparse siem-
pre de Nicaragua, El Salvador, Cuba vy el
supuesto boicot soviéticoZ2’.

Muchos de estos argumentos, que se
pueden agrupar bajo el manto de la "se-
curitizacion" son bastante acertados y, con
seguridad, hubo una combinacién de fac-
tores politicos, psicoldgicos y burocrati-
cos que hicieron que el tema de las drogas
se convirtiera en uno de "seguridad na-
cional”. Asi mismo, es bastante acertado

afirmar que una vez se le rotula a un tema
con el nombre de "seguridad nacional”,
éste adquiere otra dimensidn politica, y
tanto funcionarios como la opinién pu-
blica empiezan a reaccionar con antago-
nismo si sienten que su seguridad nacional
esta siendo amenazada. El argumento de
la seguridad esta en linea con dos tenden-
cias analiticas, una la realista o neorrea-
lista, y otra, la constructivista: depende
de como se le formule. Un académico con
tendencia a percibir el mundo como un
espacio de competencia continua, don-
de cada cual busca su interés y su seguri-
dad, tomaria por dado el hecho de que
para EEUU las drogas son una amenaza a
la seguridad nacional. Su analisis partiria
de ese hecho y se dedicaria a observar la
dinamica que surge entre los paises de ahi
en adelante. Otra alternativa dentro de la
misma linea seria justificar que en reali-
dad el tamafio de las mafias y la conti-
nua violacion de fronteras por el trafico
ilegal representan una amenaza a la se-
guridad y soberania nacionales, y que por
esto el tema merece ser tratado como una
cuestion de seguridad nacional. En con-
traste, un constructivista -o un estudio
inscrito dentro de la psicologia politica,
como el maravilloso trabajo de Deborah
Larson para el caso de la guerra fria en Ori-
ginisofContainment- se preguntariacémo lle-
garon los estadounidenses a percibir las
drogas en términos de amenaza a su se-
guridad nacional, siendo que resulta bas-
tante obvio que un misil intercontinental
disparado desde China o Irak es mas pe-
ligroso que Lehder o Escobar para EEUUZ2,
Los de esta segunda linea se referirian a
las realidades construidas a través de la
interaccion, y tomarian en cuenta el pa-
pel que desempefian las ideas y las per-
cepciones2y es decir, darian un paso atras

(& Véase Tokatlian. Drogas, dilemas y dogmas, capitulos ! y 2; Donald Mabry, "The Role of the Military", en Raphael Perl,
Drugs and Foreign Folicy. Boulder, Colorado: Westview Press, 1994; Manwaring Max. G., “National Security Implications
of Drugtrafficking for the US and Colombia”, en Small Wars 6- Insurgencies, Vol. 5, No. 3, invierno, *1994.

@) Martha Cottam, op. cit.

<) Entrevistas realizadas en Washington, agosto de 1999.

(@ Deborah Larson, Origins of Containment: A Psychological Explanaron. Princeton: Princeton University Press, 1985.

10 Véase Jutta Weldes, ‘Constructing National Interests”, en European Journal of International Relations, septiembre, 1996,
pp. 275-318. El constructivismo es una tendencia mas bien reciente, pero la consideracién de factores que
podemos llamar "subjetivos" en la politica internacional no lo es. Ejemplos ilustrativos sobre coémo influyen la



con respecto al neorrealismo para asi poder
descifrar fenédmenos que no se pueden
tomar como hechos automaticos.

El argumento de la seguridad cierta-
mente explica por qué el tema de las
drogas se torn6 una pesadilla diploma-
tica en el hemisferio. Persiste tan solo un
interrogante por resolver en el caso de
las relaciones Colombia-EEUU, vy es el
siguiente: para EEUU, las drogas se con-
virtieron en materia de seguridad aproxi-
madamente a partir de 1986, afio en que
también se crea la certificacion; y para
Colombia, a partir de 1988-1989, cuan-
do laacumulacion de magnicidios, como
el de Guillermo Cano y Luis Carlos Ga-
lan, estremece a la opinidn publica, y
cuando Virgilio Barco pronuncia sus
emotivos discursos en Naciones Unidas
solicitando que el narcotréafico sea decla-
rado un crimen de lesa humanidad. Si
las drogas ya eran un problema de segu-
ridad nacional para todos y si el progre-
so en Colombia en el combate antidrogas
en términos de encarcelamientos, en-
juiciamientos y erradicaciéon era mediocre,
ipor qué no hubo una descertificacion
entre 1986y 1994? ;Porqué no hubo una
operation just cause, 0 dicho mas claramen-
te, una invasion al estilo Panama para
tomarse a los narcotraficantes? Es cierto
que hubo un corto pseudo-embargo (una
suerte de operacion tortuga con las flo-
res colombianas que entraban a EEUU y
con las visas otorgadas a turistas colom-

bianos) en 1988 cuando el narcotraficante
Ochoa sali6 de la carcel con base en un
tecnicismo legal, peroelembargo no duré
mas de un mes. Fue un caso tipico de
resolucién diplomatica rapida y exitosa,
tal como se habia hecho tradicionalmente
cuando surgia alguna desavenencia en-
tre los dos paises (lo Gnico atipico fue
que parte del dilema del miniembargo
se manejo a traves de la OEA en lugar de
bilateralmente)50.

Otros analisis de las relaciones Colom-
bia-EEUU en este periodo se refieren
exclusivamente al tema de la descerti-
ficacién. Andrés Cavelierargumenta que
el presidente demécrata William J. Clin-
ton se vio presionado por los republi-
canos, y especialmente por aquellos de
ultraderecha. Asi, Clinton no tuvo otra
opcién, dada la mayoria republicana en
el Congreso, que acceder a las peticio-
nes de linchamiento de Helms y sus
asesores, Dan Fisk y Elizabeth Demos5L
Juan Tokatlian menciona no s6lo a Helms
sino a Robert Dole como artifices de la
politica de EEUU hacia Colombiab2 Y
Christopher Mitchell dice que el Sena-
do estaba dividido con respecto a la
descertificacion, pero que en la Cama-
ra habia unanimidad en contra de Co-
lombia%h. Ciertamente la dindmica entre
el Ejecutivo y Legislativo estadouniden-
ses, que Robert Pastor ha llamado inter-
bureaucratic politics, es una constante
batalla de "tira y afloje" en la que las

ideologia, la cultura, las ideas y las percepciones en la politica internacional y en el proceso de toma de
decisiones aparecen en Stephen Walker, “The Interference between Beliefs and Behaviour: Henry Kissinger's,
Operational Code and the Vietnam War", en Journal of Conflict Resolution, Vol. 21,1977, pp 129-168; Charles fbvvell,
et. al., ‘Opening the Black Box: Cognitive Processing and Optimal Choice in Foreign Folicy Decision Making", en
Charles Hermann, et al. (editores ), New Directions in the Study of Foreign Polio/. Boston: Alien t? Uwin, 1987.

(0 El caso se resolvid en parte en el seno de la Organizacién de Estados Americanos (OEA) y a través de diplomacia
directa con consultas entre el funcionario de la embajada estadounidense, Philip McLean, el embajador esta-
dounidense, Anthony Gillespie y Virgilio Barco. Véanse Alvaro Tirado Mejia, Colombia en la OEA. Bogota: Ministerio
de Relaciones Exteriores, 1998, pp. 244-252, y entrevista a Philip McLean, Washington, agosto de 1999.

(,u Cavelier menciona tres factores para la descertificacion de 1997: las criticas republicanas, el director de
antinarcoticos del Departamento de Estado, Robert Gelbrad, y el timing del proceso 8000. El periodista
Cavelier no entra en detalles acerca de los funcionarios involucrados en la orquestacion de las ‘criticas"”; los
nombres de Fisk y Demos los he afiadido tras informacién obtenida en entrevistas en Washington, agosto
de 1999. Véase Andrés Cavelier, 'El proceso de certificacion en la lucha antidrogas: ;Por qué Estados Unidos
descertifico a Colombia en febrero de 1997?", en Restrepo, Estados Unidos. Potencia y prepotencia. Bogota: Tercer
Mundo Editores-IEPRI-DNP, 1998, pp. 74-77.

(® Juan Gabriel Tokatlian, '‘Diplomacia coercitiva, narcotrafico y crisis: (El deterioro irreversible de las relacio-
nes entre Estados Unidos y Colombia?”, en Francisco Leal Buitrago, etal., Tras las huellas de la crisis politica. Bogota:
Tercer Mundo Editores-Fescol-IEPRI, 1996, p. 191.

® Mitchell, ";Una espiral descendente?", p. 24.

41

ANALISIS POLITICO N* 43



ANALISIS POLITICO N» 43

preocupaciones de partido y las demos-
traciones de poder entre un cuerpo y el
otro tienden a primar por encima de la
esencia de los temas™. Es por esto que
el tema de las drogas y Colombia no son
significativos en si mismos, sino en la
medida en gque se conviertan en una
debilidad explotable de un presidente
del partido opositor, al que por oficio el
Congreso debe cuestionar y hostigar,
porque al fin y al cabo, esa es la fun-
cion del Congreso. Asi mismo, han
habido en la historia de la politica esta-
dounidense muchos otros caballitos de
batalla adoptados por demaécratas y re-
publicanos s6lo para competir por vo-
tos o hacer quedar mal al otro; desde la
época de Bolivar y Monroe sucedia esto.
La primera reunién Panamericana con-
vocada por el Libertador dio incluso para
un duelo entre el senador pro-esclavis-
ta de Virginia, John Randolph y el se-
cretario de Estado, Henry Clay55. Pero las
relaciones Ejecutivo-Congreso son ape-
nas parte de la historia de la crisis. Aln
hace falta descubrir qué factor empujé
a Colombia a caer en medio de la arena
de batalla del Ejecutivo y del Congreso
estadounidenses después de haber sido

una de las naciones maés exitosas en la
lucha antinarcoéticos.

El tema de la descertificacion es apro-
piado para reflexionar brevemente acer-
ca del "analisis de politica exterior”,0 mas
conocido en la literatura académica por
su nombre en inglés, foreign policy analysis.
El FPA es una herramienta diferente del
neorrealismo o del neoliberalismo ins-
titucional%. No es un paradigma que pro-
pone unacosmovision particular; se trata
maés bien de una metodologia analitica
alternativa para explicar por qué el pais
Y decidio actuar en la forma X en lugar
de la forma Z en un tiempo T. Claro esta,
alrededor del FPA se han elaborado bas-
tantes teorias e hipdtesis sobre los fac-
tores que mas influyen en laformulaciéon
de politicas. Se debate si la estructura del
sistema internacional, los condicionantes
politicos internos o la ideologia, entre
otros, son las variables que con mayor
eficacia explican la formulacién de po-
liticas. Algunos textos clasicos son los de
Graham Allison y Ole Holsti57. Hasta el
momento, los textos colombianos que
han analizado la descertificacion se han
inclinado por la variable burocratica
domésticas8 No obstante, los ejercicios

154 Pastor Robert, Congress and the Politics of US Foreign Economic Policy. Berkeley: University of California Press, 1980.
%) Robert Drexler, Colombia and the United States. Narcotraffic and a Failed Foreign Policy. North Carolina: McFarland Co.

Inc., 1998, p. 25.

5 No se pretende sugerir que el "analisis de politica exterior” no es una tarea propia de los intemacionalistas; sin

embargo, este tipo de analisis es un ejercicio distinto del propuesto por las perspectivas tradicionales, entre
ellas el neorrealismo y el neoliberalismo institucional. Por ejemplo, Keneth Waltz dice: "Cualquier teoria cubre
algunos asuntos y deja otros por fuera; la teoria del balance de poder [neorrealismo] es una teoria sobre los
resultados producidos por las acciones no coordinadas de los estados. Esta teoria se basa sobre ciertas suposi-
ciones acerca de los intereses y motivaciones de los estados. ...pero por si sola esta teoria no puede explicar las
reacciones de los estados”. Para explicar con exactitud las diferencias en las respuestas de cada pais al entorno
internacional se necesita otro tipo de teoria. "Una teoria de politica exterior no podria predecir el contenido
exacto de una politica, pero si podria darnos pistas acerca de las diferentes politicas de los diferentes estados
con base en sus caracteristicas nacionales". Keneth N. Waltz, Theory of International Politics. New York: McGraw-Hill
Inc., 1979, pp. 122-123. Traduccién libre. Luciano Tomassini también advierte al lector latinoamericano
acerca de esta diferencia: "Pero tal vez la ilusion mas peligrosa haya sido la de confundir el estudio de las
relaciones internacionales con el de la politica exterior de cada pais". Luciano Tomassini (editor), Las relaciones
internacionales de la América Latina. México: Fondo de Cultura Econémica, 1981, p. 15. Para un repaso de todas las
herramientas analiticas disponibles a los intemacionalistas véase Ngaire Woods "The Uses of Theory in the
Study of International Relations”, en Woods, Explaining International Relations. pp. 9-31.

(6) Graham Allison y Philip Zelikow, Essence of Decision. Explaining the Cuban Missile Crisis. New York: Longman,

segunda edicién, 1999 y Allison. "The 'Operational Code' Approach to the Study of Political Leaders: John
Foster Dulles' Philosophical and Instrumental Beliefs", en Canadian Journal of Political Science, Vol. 3, 1970, pp. 123-
157. Para una discusion acerca de las diferentes escuelas del FPA véase Steve Smith, "Foreign Policy Analysis:
British and American Orientations and Methodologies"”, en Political Studies, diciembre, 1983, pp. 556-565.

< El uso del FPA para asuntos relacionados con Colombia no se ha limitado al tema de la descertificacion. Hay

varios analisis de la politica exterior colombiana, los publicados en Colombia Internacional, y los textos clasicos
de Gerhard Drekonja Retos de la politica exterior colombiana. Bogota: Cerec, 1983 y Pardo y Tokatlian, Politica exterior
colombiana. El interés colombiano por aprender acerca de la formulacion de politicas exteriores de EEUU es
bastante tardio considerando la importancia de EEUU y la cantidad de afios que lleva en curso la relacién



realizados hasta el momento no han ex-
plotado al maximo las virtudes del FPA
y todavia quedan bastantes interrogan-
tes acerca de la formulacion de politicas
estadounidenses con respecto a Colom-
bia, pero especialmente de la respuesta
colombiana. Porejemplo, seria interesante
determinar si todas las decisiones con
respecto a Colombia, bien sean politicas
0 econOmicas, siguen el mismo patron,
o si ladindmica Ejecutivo-Congreso esta
relacionada mas bien con el tema de la
certificacion, y por tanto es aplicable a
todos los paises dentro y fuera del he-
misferio. Asi mismo, se podria buscar un
patron a lo largo de la historia para de-
terminar si éste es un fenédmeno coyun-
tural o sies unadinamica que se desarrolla
s6lo cuando las dos ramas de poder es-
tan controladas por partidos diferentes.

Por otro lado, las explicaciones que
se centran en las figuras de Ernesto Sam-
per, Myles Frechette y Robert Gelbard son
importantes, pero parciales en el enten-
dimiento de la crisis. El andlisis de las
personalidades y de los individuos no
es errado; es mas, hace parte de la linea
gue trata los mapas cognitivos de los
tomadores de decision (un areaen laque
se traslapan el FPAy la psicologia poli-
tica). También existen dos razones por
las cuales el estudio del impacto de in-
dividuos es importante para entender
la politica de EEUU hacia los paises de
América Latina y viceversa: a) especia-
listas en relaciones América Latina-EEUU
han observado que histéricamente ha
habido una tendencia en Washington
a dejar las decisiones sobre América La-
tina en manos de los rangos medios y
bajos, que los embajadores proconsules
han sido numerosos, que los EEUU tien-
den a aferrarse a las personalidades en
los paises donde actuan, y que, como
consecuencia, los individuos, no las es-
tructuras, terminan por sercruciales ante

la falta de politicas (policies) sistemati-
cas, y b) es usual en el caso de América
Latina que las relaciones internaciona-
les estén en cabeza de pocos, que sea
un monopolio del presidente, del mi-
nistro de Relaciones Exteriores y de al-
gun consejero de confianza; de ahi el
peso que puedan tener los individuos
en la formulacion de la politica exterior.

De nuevo, asi como sucede con las otras
explicaciones que se han explorado en
los parrafos anteriores, el enfoque que
se centra en los individuos presenta
inconvenientes analiticos. Por ejemplo,
muchos mitos se tejieron alrededor de
una alianza conspirativa entre el emba-
jador Frechette, Robert Gelbard y Michael
Skol (el segundo en la oficina de asun-
tos interamericanos del Departamento
de Estado) para inducir la caida, digna
o0 no, de Samper. Pero el area de las per-
sonalidades es peligrosa, pues exige un
conocimiento muy detallado de los in-
dividuos. Hoy en dia ya se tiene cono-
cimiento mas preciso acerca de los
eventos de 1995-1997: Frechette y Gel-
bard eran mas rivales que amigos y Skol
aparentemente se opuso a las tacticas de
Gelbard, quien, a su vez, estaba intere-
sado en realzar su prestigio en el circulo
diplomatico. Sélo basta con recordar que
del INL Gelbard fue nombrado en Bos-
nia, un ascenso dentro de la escala de la
diplomacia en Washington59. En resu-
men, centrarlos analisis exclusivamente
en personalidades es académicamente
complejo, y conduce a una serie de va-
cios en términos del entendimiento del
contexto tanto temporal como espacial.
Queda, ademas, otra duda empirica.
Algunas explicaciones de la crisis se han
centrado por entero en la figura de Sam-
per; asi, la crisis se originé porque el
presidente gestion6 o permitié (cualquie-
ra de estas dos variantes) la financiacion
de su campafia presidencial por parte del

bilateral; los recientes textos producidos por el Instituto de Estudios Politicos y Relaciones Internacionales
buscan descubrir cémo se comporta EEUU en los temas relevantes para Colombia. Véanse Restrepo, Estados
Unidos. Potencia y prepotencia, y Tokatlian, Colombia y los Estados Unidos. Problemas y perspectivas.

) Entrevistas a Michael Skol, Washington, agosto de 1999.
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narcotrafico; es decir, de no haber exis-
tido Samper y su error, no habria origi-
nado lacrisis de las relaciones. De aceptar
este argumento, todavia quedarian al-
gunas preguntas: ;Qué sucede entonces
con la "securitizacion" de las drogas, con
las rifias entre Clinton y los republica-
nos o con la aparente re-hegemoniza-
cién regional? ;Son tan solo situaciones
que funcionan como un contexto per-
misivo, facilitador, es decir, que predis-
ponen hacia un resultado pero que no
causan necesariamente conflictos inter-
nacionales? Permanece aln una pregunta
adicional que no se puede descartar y
que la opiniéon publica colombiana se
formulé calladamente durante el auge
de la crisis en medio de brotes anti-es-
tadounidenses: (Y por qué a Sampery
no a los presidentes anteriores? Esta es
una pregunta tabu pues supone que la
filtracion de dinero del narcotrafico en
campafas politicas y los nexos entre po-
liticos y narcotraficantes no sélo prece-
dieron a Samper sino que eran una
préactica frecuente -y hasta cierto pun-
to extendida-, y ademas, que toda una
sociedad fue testigo silencioso y alcahuete
de dicho proceso. Por supuesto, ningun
representante del gobierno académico
colombiano se habria atrevido a formu-
lar esta pregunta porque habria impli-
citamente corroborado las acusaciones
estadounidenses en el sentido de que a
Colombia "se la tomaron” los narcotra-
ficantes. No obstante, la pregunta es
apenas logica si consideramos que, con-
trario a la experiencia exitosa de Turquia
(donde el narcotrafico disminuyd), en
Colombia la industria de drogas ilicitas
crecié continuamente desde los afios
sesenta, los carteles aumentaron en ta-
mafio y en numero, los cultivos se in-
crementaron en los ultimos quince afos,

la violencia generada directa o indirec-
tamente porel narcotrafico se incremento
desde finales de los aflos ochenta, y las
amenazas recibidas por jueces, magis-
trados, policias y congresistas, entre
otros, se multiplicaron a partir de fina-
les de los ochenta. Y no se puede olvi-
dar gue rumores de infiltraciones existen
de manera menos publica desde los
setenta, y de manera mas publica des-
de los noventa. Asicomo EEUU reacciond
en contra de Samper, ha podido reac-
cionar en contra de otras administracio-
nes u otras circunstancias. ¢Porqué EEUU
no descertifico aColombiacuando seabo-
lié la extradicion durante la Asamblea
Nacional Constituyente de 1991 o cuan-
do se escap6 Escobar de la carcel en ju-
nio de 1992 ?40.

Como se ha visto a lo largo de esta
reflexion, el analisis de una situacion de
politica internacional no es sencillo, no
s6lo por la complejidad intrinseca del
objeto de estudio, sino por la variedad
de enfoques desde los que pueden abor-
darse los temas. A continuaciéon se su-
giere el uso de herramientas provistas por
la escuela constructivista para el anali-
sis de las relaciones Colombia-EEUU.

UNA LECTURA CONSTRUCTIVISTA

Una breve introduccién ai constructivismo

Sin ahondar en los detalles historicos
y filosoficos del desarrollo de las RI, po-
demos afirmar que han sobresalido tres
grandes debates: uno entre realistas e
idealistas (afios veinte - treinta), otro entre
behaviouristas y tradicionalistas (afios se-
senta) y un tercero conocido como el
debate entre paradigmas (neorrealistas
y realistas -interdependentistas y neo-
liberales institucionalistas- dependen-
tistas, marxistas y otras lineas de economia

A) Esta pregunta merece algunos comentarios. Primero, funcionarios estadounidenses si estaban al tanto de los
esfuerzos de los narcotraficantes por influenciar el proceso legislativo en la constituyente con el fin de crear
leyes que facilitaran el negocio de las drogas, entre ellas la extradicion. Segundo, se podria argumentar que
EEUU fue paciente con Colombia entendiendo que exigencias como la de la extradicion habrian detonado el
narcoterrorismo (las bombas y los magnicidios). Juan Tokatlian ha sugerido un quid pro quo técito con respecto a
la posicion de Colombia en la Guerra del Golfo y la adopciéon de medidas neoliberales \fase Drogas, dilemas y dogmas,
capitulo 7 (ninguna fuente colombiana o estadounidense ha apoyado la hipoétesis del arreglo tacito).



global), o "el tercer gran debate”, como
también se le conoce en la literatura de
las relaciones internacionales. Més re-
cientemente, desde la segunda mitad de
la década de los ochenta y los noventa
ha habido otro debate y es aqui donde
surge el constructivismo4l A grandes
rasgos, el debate se ha dado a lo largo del
eje racionalista-reflectivista. En un ex-
tremo estan los racionales "aburridos”
(como los llama Ole Weaver) y en el otro,
los posmodernistas deconstructivistas,
con los que resulta imposible trabajar pues
cuestionan la posibilidad de adquirir
conocimiento; aéstos también se les llama
anti-foundationalists. En medio de estos dos
polos, y a raiz del debate entre raciona-
listas y reflectivistas, ha surgido el cons-
tructivismo. A lo largo de los afios
noventa, especialmente después de la pu-
blicacion del famoso articulo construc-
tivista de Alexander Wendt en 199242, los
grandes del neorrealismo (Miersheimer,
Grieco) y de la antigua interdependen-
cia (Keohane) se han embarcado en un
interesante y dindmico dialogo acadé-
mico con los nuevos constructivistas
(Onuf43 Kratochwil44, Katzenstein4b).
Antes de continuar, se advierte que
el constructivismo no es una panacea,
gue no es una escuela homogénea y que
aun le falta nutrirse de estudios empi-
ricas para avanzar y afianzar tanto con-
ceptos como pasos metodoldgicos. El
constructivismo cuestiona varios supues-
tos de los paradigmas tradicionales de
las Rl y gira el microscopio un par de
grados para poder examinar otros obje-
tos; en suma, los constructivistas se
formulan preguntas distintas. Primero,
los constructivistas se fijan méas en los
procesos de interaccion y de aprendi-

zaje entre actores internacionales, en
lugar de centrar su atencién en las es-
tructuras de distribucién de poder. Es
decir, un constructivista observariacémo
a lo largo de los afios EEUU y Colombia
crean y moldean una relaciéon bilateral
en lugar de concentrarse inmediatamen-
te en el hecho de que EEUU es mas po-
deroso, y Colombia un pais pequefio. Este
proceso de interaccidon genera conven-
ciones de comportamiento o institucio-
nes, entendiéndose por esto laexistencia
de préacticas que se han convertido en
rutinas mas o menos estables y que es-
tan reguladas por normas o reglas de juego
gue a su vez van surgiendo de la conti-
nua interaccién. Segundo, los construc-
tivistas observarian no so6lo los cambios
de comportamientos de los paises u otros
actores (es decir, un cambio de politi-
ca) sino que retrocederian unos pasos
en el camino analitico para descubrir
cdémo es que las identidades mismas de
los actores son las que determinan los
intereses y el comportamiento. Lasiden-
tidades son el objeto de estudio princi-
pal y, a diferencia de los neorrealistas,
aqui no se hacen suposiciones acerca
de los intereses de los estados, sino que
se estudia la manera como los intere-
ses surgen y cambian, moldeados por
los procesos de interaccion. Se es lo que
se es (se tiene una identidad X) por la
forma en que se interactla con los de-
mas y por la forma de concebirse a si
mismo dentro de la interaccion. Asi,
Wendt cuestiona el supuesto de la anar-
quia y todos sus corolarios. Afirma que
la anarquia no tiene, necesariamente,
por qué producir estados-nacion celo-
sos de su supervivencia que buscan maxi-
mizar toda accion y que sospechan de

A4) Una reciente y critica genealogia de las relaciones internacionales se encuentra en Ole Weaver, "Figures of
International Thought: Introducing Persons instead of Paradigms”, en Iver B. Neumann and Ole Waever
(editores), The Future of International Relations. Masters in the Making. London: Routledge, 1997, pp. 1-37.

42 Alexander Wendt, ‘Anarchy is What States Make of It: the Social Construction of Power Folitics', en International

Organization, 46, 2, primavera de 1992.

MMNicholas Onuf, A World of Our Making: Rules and Rule in Social Theory and International Relations. Columbia: University

of South Carolina Press, 1989.

A4 F Kratochwil, Rules, Norms and Decisions. Cambridge: Cambridge University Press, 1989.
1451 Peter J. Katzenstein, (editor). The Culture of National Security. Norms and jdentity in World Politics. New York: Columbia

University Press, 1996.
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las acciones de los otros (el dilema de
la seguridad y el panorama neorrealis-
ta). Por ejemplo, tanto Suiza como Irak
se hallan en el supuesto sistema anar-
quico, pero EEUU sélo percibe con re-
celo a lrak y no a Suiza. La anarquia es
lo que los estados han hecho de ella.
Wendt dice que el neorrealismo de Waltz
no esta equipado para observary expli-
car por qué los estados Ay B se perci-
ben como amigos o como enemigos, 0
por qué la soberania de unos paises se
respeta y otras no, o por qué algunas
potencias han sido revisionistas y otras
no. Si la politica internacional se trata
de poderes, capacidades e intereses, ¢qué
previene a EEUU de conquistar a las Ba-
hamas o a Nigeria? (Por qué EEUU apa-
rentemente no tiene interés en hacerlo?

Elconstructivismo finalmente ha abierto
nuevas perspectivas de analisis y ofrece
ciertas ventajas para el estudio de las rela-
ciones Colombia-EEUU. Una de ellas es
que finalmente se tiene una macrotenden-
cia que sirve para analizar a todos los es-
tados-nacién y varios temas, no solo las
potencias y la cuestion de la guerra y la
paz. Es cierto que, hasta el momento, el
mayorevento de politica internacional que
ha empujado este debate es la implosién
de la Unidn Soviética y el final de la gue-
rra fria, un fendmeno que ninguno de los
paradigmas tradicionales fue capaz de
predecir o explicar, y por esto parte de los
esfuerzos tedricos de Wendt y otros estu-
vieron alimentados por la necesidad de
entender y explicar tan trascendental
episodio en la historia mundial. No obs-
tante, a medida que pasa el tiempo,
emergen lasbondades del constructivismo
para explicar otros fenO6menos y contes-
tar preguntas que antes no tenian respuesta.
Los siguientes parrafos intentaran hacer
una lectura constructivista de las relacio-
nes Colombia-EEUU.

La crisis de las relaciones Colombia-EEUU en 1995-1997

Una larga y excepcional historia de alianza

A diferencia de la experiencia regio-
nal, las relaciones entre Colombiay EEUU
sobresalieron en el siglo XX por su esta-

bilidad y armonia, al menos hasta 1995,
aunque el siglo empez6 con un hito
negativo: la intervencion de EEUU en las
relaciones entre el gobierno central y la
provincia de Panama. Algunas consecuen-
cias de este episodio fueron la creacién
de un nuevo Estado, el establecimiento
de un enclave colonial en el canal de
Panama, una paranoia (justificada o no)
con respecto a la autonomia politica y
una profunda herida en la memoria
colectiva de los colombianos, que siempre
resucitan al episodio de Panama en los
momentos algidos del sentimiento anti-
estadounidense. Panama y las interven-
ciones militares de EEUU en el Caribe en
la época de la "diplomacia de las cafio-
neras" y luego en 1965 en Republica
Dominicana, en 1985 en Granada y en
1989 en Panama (de nuevo) cimentaron
y garantizaron la imagen del hegemoén
abusivo y caprichoso en la percepcion
de los colombianos.

No obstante, una vez resueltos los pro-
blemas de Panama, surgié una nueva
relacion de amistad entre dos naciones
que se identificaron a si mismas con los
valores Occidentales de la democracia y
el liberalismo econémico. Esta amistad
fue reforzada por las continuas alianzas
en las batallas mas significativas-al menos
para EEUU-, del siglo XX. Mientras otros
paises en América Latina fueron proble-
maticos para EEUU, Colombia gozé, por
lo general, de una excelente reputacién.
Nunca fue percibida como una amenaza
en los afios veinte y treinta comparada
con el nacionalismo mexicano (especial-
mente por las consecuencias de la nacio-
nalizacion del petroleo) o con el rechazo
visceral argentino a todo lo que tuviera
gue ver con EEUU y su influencia regio-
nal. Colombia acept6 con brazos abiertos
la politica del Buen Vecino, y en las gue-
rras mundiales fue aliada, especialmen-
te durante la Segunda Guerra, cuando
declardé, muy temprano, estado de beli-
gerancia en contra de Alemania y Japon,
y ofrecié su territorio para que EEUU es-
tableciera bases (oferta que no fue acep-
tada). Durante la guerra fria, Colombia
también se armé contra el comunismo y



recibié entrenamiento y helicépteros para
combatir al comunismo que amenazaba
desde adentro a través de las guerrillas
(FARC, ELN y EPL al principio, luego M-
19 en los afios setenta). En los afios se-
senta Colombia se convirtié en el caso
estrella de la Alianza para el Progreso que
lanz6J. E Kennedy formalmente en 1961.
Colombia mantuvo su democracia mien-
tras los paises del cono Sury Centroamé-
rica caian uno a uno bajo dictaduras
militares. Colombia siempre fue aliada en
lacampafia pro-democratizadora estado-
unidense; su declaracién durante la in-
vasion a Panama en 1989 condend la
intervencidn, pero admitié que la culpa
era finalmente de Noriega por haberse
alejado de la democracia. A mediados de
losochenta, y en los noventa, nuestro pais
también se convirtio en aliadoeconémico
cuando se embarcd por completo en la
linea de la economia de mercado. Y fi-
nalmente, Colombia ha sido aliada en la
lucha antidrogas, participé asi mismo en
lasconvenciones mundiales de 1961, 1972
y 1988, firmé convenios en 1979 y 1980
para la asistencia legal mutua y la extra-
dicion, y a partir de 1989 se convirtié en
la vitrina de la Estrategia Andina. Virgilio
Barco y George Bush institucionalizaron
la guerra contra las drogas que habia
empezado en los afios setenta. La Estra-
tegia Andina no fue una imposicién: los
funcionarios colombianos contribuyeron
a tejerla e implantarla, y recuérdese que
la primera reunion fue en Cartagena en
1990, que Barco fue especialmente acti-
voen ladiplomacia presidencial que volco
los ojos sobre Colombia y sobre el princi-
pio de corresponsabilidad, y que fimcio-
narios del gobierno Barco crearon el
Programa Especial de Cooperacion, el que
trajo de nuevo a Colombia la agencia de

cooperacion estadounidense AID.

Las ultimas lineas dibujan lacara aliada
de Colombia; pero no se sugiere que en
todos los aspectos, politicos y econémi-
cos, Colombia y EEUU siempre hayan
estado sincronizados. La identidad lati-
noamericana del pais también lo ha lle-
vado a desarrollar y conservar posturas
gue cuestionan las acciones de los EEUU,;
tal es el caso de su tradicional apego al
principio del no-intervencionismo.
Colombia aproveché las arenas multila-
terales, como la OEA y sus conferencias
antecesoras y las Naciones Unidas, para
expresar sus reservas con respecto a la
actitud de EEUU frente a América Lati-
na. En los afos sesenta, especialmente
bajo la administracion de Lleras Restre-
po, Colombia fue percibido como lider
regional. No obstante, en el largo plazo,
el regionalismo colombiano no suscitd
antagonismos irreconciliables con los
EEUU. Es mas, la participacion activa del
pais realz6 su imagen de nacidén occiden-
tal y confiable pues jugé siempre bajo las
normas aceptadas por las potencias oc-
cidentales del sistema internacional, en
lugar de transformarse en un elemento
"antisistémico” como Cuba. En suma,
Colombia siempre fue percibidacomo un
Estado cooperativo46.

1. La cooperacion antidrogas: el proceso de
institucionalizacion de la guerra antidrogas4’

La posicién de Colombia frente al nar-
cotrafico y a las medidas nacionales e
internacionales para combatirlo no ha
sido homogénea. Primero, no parece
haber unanimidad en la sociedad con
respecto a la definicion de los problemas
relacionados con las drogas ilicitas. Se-
gundo, la percepcion negativade laindus-

<) Las fuentes consultadas para la seccion histérica fueron: Stephen Randall, Colombia and the United States. Hegemony
and Interdependence. Georgia: University of Georgia Press, 1992, y Robert Drexler, Colombia and the United States.
Narcotics Traffic and a Failed Foreign Pélicy. North Carolina: McFarland (y Co., 1998. Véanse también Smith, Talons of the
Eagle. Lars schoultz, Benealh the United States. A History of U.S. Policy toward Latin America. Cambridge: Harvard University
Press, 1998, y los volumenes correspondientes al continente americano en la coleccién oficial estadouni-

dense Foreign Relations of the United States.

U7) Algunos argumentos de esta seccion fueron desarrollados en Alexandra Guaqueta, Explaining the Deterioration of
the United States-Colombian Relationship in 1995-1997. Conflict and Cooperation in the War against Illegal Drugs, tesis de M .Ph.,

sin publicar. Universidad de Oxford, abril de 1998.
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tria de las drogas ilicitas ha estado frag-
mentada; ciertamente se ha condenado
el uso, pero sobresale la tolerancia tacita
o explicita con respecto al trafico. Terce-
ro, la percepcién estatal y societal ha cam-
biado con el correr del tiempo y son varias
las razones que explican este cambio; entre
ellas estan el tamafio del negocio mismo,
el surgimiento de la narcoviolencia, las
campafas de propaganda antidroga y el
reciente crecimiento de una suerte de ética
anticorrupcion. A pesar de estas fractu-
ras internas, el Estado colombiano con-
dend el narcotrafico y desde 1989 se
embarcé en un proceso de instituciona-
lizaciéon de la guerra contra las drogas que
incremento y tecnifico lacooperacion an-
tidrogas. Los analistas preocupados con
el tema del confiicto sélo vieron discre-
pancias entre EEUU y Colombiaen los afios
noventa, cuando en realidad nunca an-
tes habia estado Colombia (y otros veci-
nos de América Latina) tan en linea con
el prohibicionismo antidrogas, ni habia
actuado tan de cerca con agentes y fun-
cionarios estadounidenses.

En EEUU hubo diferentes eventos y
procesos burocraticos que hicieron que
el prohibicionismo antidrogas adquiriera
un nuevo impetu entre 1989 y 1990. Los
escandalos de las guerras mafiosas en la
Florida y del crack a mediados de los afios
ochenta llevaron al Congreso a preocu-
parse por el asunto de las drogas; era una
demanda del Constituyente primario, de
los ciudadanos. Asiempezé acrearse una
serie de leyes para dinamizar la lucha
antidrogas dentro y fuera de los EEUU.
La percepcién de que Reagan habia trai-
cionado las necesidades en el frente de
las drogas por su obsesion con Cen-
troamérica también llevo al Congreso a
ejercer su papel de control (el check and
balance) al Ejecutivo, y de ahi, por ejem-
plo, nacio la certificacion, un mecanis-
mo con funcién doble: dinamizar la
guerra contra las drogas mediante el re-
clutamiento regional y cerciorarse de que

el Ejecutivo estuviera cumpliendo con
sus tareas. Asi fue también como George
Bush hereddé un mandato para "hacer
mas", crear el National Drug Control Strategy
y la oficina del zar antidrogas (Office of
National Drug Control Policy). Todo esto coin-
cidié con el crecimiento de la industria
de las drogas ilicitas a nivel mundial, en
América Latinayen Colombia, lo que con-
firmaba la necesidad de incrementar y
mejorar las formas de lucha; coincidié
con la respuesta normativa de lacomu-
nidad internacional hacia las drogas a
través de la Convencion de Viena, de la
cual se derivaron leyes a nivel nacional
en los diferentes paises signatarios48y,
finalmente, coincidié con un cambio en
la percepcion colombiana frente al
narcotrafico. Después de varios afios de
matanzas, bombas y magnicidios, losco-
lombianos, o al menos el presidente Bar-
co, estaban decididos adeclararle laguerra
a los narcotraficantes. Asi nacen la Es-
trategia Andina y posteriormente la ATPA
(Andean Trade Preference Act) en noviembre de
1991, fecha en que es aprobada por el
Congreso estadounidense.

Después de 1990, Colombia y EEUU
cooperaron mas, no menos en la lucha
antinarcoticos. Y a lo largo de los afios
noventay hasta 1994 todo marchd siguien-
do una pauta més bien rutinaria. Si, hubo
desaveniencias y momentos dificiles
-como en toda relacidon-, pero estos obs-
taculos se superaron habilmente. Asi se
manejé el problema de la extradicién, el
de los radares que proporcionaban infor-
macion para el derribamiento de aviones,
la fuga de Escobar y el acta de 1992 que
permitia arrestos estadounidenses extra-
territoriales. Incluso se hallaron mecanis-
mos ad hoc, bastantes imperfectos, para
continuar con la asistencia legal mutua
gue se habia interrumpido en 1993.

Hubo tres aspectos técnicos y buro-
craticos fundamentales de la etapa de la
institucionalizacion de la guerra contra
las drogas que son esenciales para en-

181 Véanse com entarios de Rodrigo Uprimny, "Jueces, narcos y politicos: la judicializacién de la crisis politica",

en Francisco Leal Buitrago, Tras las huellas, p. 112.



tender c6mo las practicas previas de co-
operacion van cambiandoy cémo, a pesar
de méas (no menos) cooperacion, empieza
a distorsionarse el patrén tradicional de
las relaciones bilaterales. El primero fue
la expansion de la burocracia antidrogas
en EEUU y en Colombia. La ONDCP, la
oficina hoy dirigida por Barry McCafrey,
se cred y para 1993 tenia méas de ochen-
ta personas. Las oficinas antidrogas se vol-
vieron importantes y adquirieron mas
responsabilidades; asi el Bureau for
International Narcotic Matters se amplio y
modernizo para dar paso al Bureau for
International Narcotics and Law Enforcement en
1994. Incluso los embajadores estadouni-
denses adquirieron funciones adiciéna-
les, adoptaron tareas en la coordinacién
de la implantacion de las politicas,
antidrogas en los diferentes paises49. De
esta manera se abri6 el espacio adminis-
trativo y politico para que los embaja-
dores de los paises andinos se tornaran
figuras con mayor poder politico50. En Co-
lombia también se crecié la maquinaria
antinarcoticos. Se cred la Direccion Na-
cional de Estupefacientes, y trajo consi-
go a personajes, algunos activos y
carismaticos como Gabriel de Vega. El Blo-
gque de Busqueda se modernizo, la Fis-
calia-creada en 1991- adquirio un papel
importante en la lucha antidrogas, el en-
trenamiento de la policia antinarcéticos
seincrementd y se institucionaliz6 la sus-
titucion de cultivos, primero a través de
programas de UNDCP (United Nations
International Narcotic Control Program) y luego
con el PLANTE (Plan Nacional de Desa-
rrollo Alternativo).

El segundo aspecto se refiere al con-
trol y a la supervisién administrativa y

politica de las acciones antinarcoticos.
A medida que fue creciendo el numero
de personas involucradas y las operacio-
nes, aumento el monitoreo, y a medida
que fue creciendo y perfeccionandose el
monitoreo surgieron preguntas acerca de
la adecuada medicién de las politicas y
las estrategias. Dos afios después del lan-
zamiento de la Estrategia Andina y de la
Estrategia Nacional Antidrogas en EEUU,
el publico y los expertos comenzaron a
impacientarse con los resultados. Y era
apenas natural, pues la estrategia era
ambiciosa y "comprehensiva", y se com-
prometia a brindar resultados rapidos.
Anivelburocraticoy politico surgid, desde
1991 hasta 1995, un gran debate sobre
como medir los resultados antinarcoticos.
Un reporte de 1991 del General Accounting
Office5l afirmd; "No hay criterios adecua-
dos para evaluar la efectividad. Por esto
es dificil evaluar la manera como la asis-
tencia de EEUU ha contribuido a mejo-
rar la efectividad de Colombia en sus
programas militares y policivos y si la
asistencia ha llevado a una reduccién de
la produccién y de los embarques de
cocaina colombianos"52 Posteriormente,
la decisién sobre la cooperacion siguio
siendo mas politica que técnica, y los fun-
cionarios recurrian en gran medida a su
percepcion sobre el progreso en lugar de
ceflirse a las innumerables estadisticas.
Claro estad que la "tecnificacion" del
monitoreo condujo aciertos aprietos, pues
las mediciones se incrementaron y, con
ellas, la informacion "cientifica" aplica-
da a la estimacion de la cooperacion, lle-
vando a grandes contradicciones. En
tercera instancia, las nuevas estrategias
antidrogas redoblaron el énfasis externo

U9 U S. General Accounting Office Report. Drug War. Obstrvations on Countemarcotics Aid to Colombia. w ashington D.C.

GAO, 1991, p. 15.

50 No se debe confundir la actitud proconsular con la expansiéon, del poder politico, aunque ciertamente la
combinacién de estos dos elementos ha traido grandes consecuencias diplomaticas. Recordemos el caso de
Robert Gelbard cuando fue embajador de Bolivia entre 1988 y 1992. Véase Eduardo Gamarra, “US-Bolivian
Counternarcotic Efforts During the Faz Zamora Administration: 1989-1992”, en Bruce Bagley y William O.

walker 111, Drug trafficking in the Ameficas, pp. 221-228.

m> De gran credibilidad en el medio estadounidense, el GAO es la oficina fiscalizadora del Congreso por medio
de la cual se vigila la implantacién de politicas por parte del Ejecutivo. Desde los afios setenta produce
reportes disponibles al publico, y la politica antidrogas ha sido motivo para numerosos y detallados infor-

mes especialmente en los afios noventa.
152, U.S. GAO, Drug War. Observations, p. 5.
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de las politicas estadounidenses, trayen-
do mas expertos y mas atencién politi-
ca sobre Colombia.

Al final, se presentaron varias conse-
cuencias a raiz de las iniciativas que em-
pujaron a "hacer méas" con respecto a la
industria de las drogas ilicitas. Colombia
internaliz6 las medidas e hizo parte de la
institucionalizacién de las drogas; asi ga-
rantizo tanto el patrén histérico de alianza
como el patréon regional de penetracion
del hegemoén en el sistema interno del pais
cliente. Hubo una fragmentacion de ambos
estados en su relacidn bilateral, que para
1994 incluia una compleja red intei“uber-
namental a nivel burocréatico y politico.
Esto hizo que el manejo de las relaciones
se fuera volviendo cada vez méas comple-
jo. Las expectativas sobre la lucha anti-
drogas se crecieron y, por ende, las
desilusiones. El mayor dilema empez6
cuando los funcionarios observaron que
sus programas y politicas eran cumplidos
acabalidad sin que esto condujera a ladis-
minucién de las drogas ilicitas en EEUU,
a la disminucion del trafico de drogas
desde Colombia o en general en el mun-
do. Si, se "hacia méas", pero el negocio parecia
mas robusto que nunca. (Y quién era res-
ponsable? El prohibicionismo en su esen-
cianunca fue cuestionado. Yaeramuy tarde;
habia una maquinaria antidrogas enor-
me y funcionarios entrenados e indoc-
trinados. N6tese que en 1993 Clinton quiso
reducir la ONDCP y concentrarse en me-
didas domésticas, pero le fue imposible
luchar contra el atrincheramiento del ala
radical en contra de las drogas asentado
en laburocracia del Ejecutivoy en el Con-
greso. Las respuestas para explicar el "ex-
trafio" fendmenosevolcaronsobre lavoluntadde los
paises de América Latina en la coopera-
cién antidrogas. Es facil entender como
llegaron los funcionarios estadouniden-
ses a este raciocinio. Basto s6lo con recu-

rrir a las percepciones histéricas acerca de
los latinoamericanos paraculparlos de in-
eficientes y corruptoss4 No obstante, Co-
lombia seguia siendo aliada en 19945, El
reporte de laestrategia antidrogas de 1994
decia: "Colombia ha manifestado una fuerte
voluntad politica, a pesar del alto precio
gue paga en términos de violencia... Co-
lombia ha hecho buen uso del apoyo
antinarcoticos estadounidense... Colom-
bia ha reformado su sistema judicial y su
capacidad de interdiccién. Con la ayuda
de las agencias investigativas de los EEUU
y de sus fiscales, Colombia ha mejorado
notablemente..."50

lll. Colombia: de aliado a amenaza

A mediados de 1994, Colombia era el
candidato namero dos, después de Chi-
le, para ingresar al NAFTA (North American
Free Trade Agreement). Unos meses después,
en marzo de 1995, el estatus de aliado
de Colombia fue cuestionado con la pri-
mera certificacion condicional otorgada
al pais. Los medios de comunicacién ya
se referian a una crisis de confianza mutua
y a la "cubanizacién" de Colombia. Asi
pues empezd la primera etapa del con-
flicto. Lo crucial de esta etapa fue el cam-
bio de imagen de Colombia; Colombia
pasé de ser el aliado tradicional, la de-
mocracia ejemplar de la region, a ser un
pais tomado por narcotraficantes en el
gue no se podia confiar. El efecto de este
cambio de imagen fue el cambio de ex-
pectativas en Washington y el cambio
de la forma como se manejé el disenso.
A diferencia de los enfoques tradiciona-
les sobre cooperacion, se argumenta en
este articulo que la percepcién sobre la
cooperacion de Colombia estaba intima-
mente relacionada con su imagen, con
su identidad. Antes, Colombia era ami-
ga, y por supuesto, los amigos siempre

(55 Peter Lupsha, "La guerra contra las drogas”, en Francisco Thoumi y Alexandra Guaqueta (editores). El rompe-
cabezas de las drogas ilegales en Estados Unidos. Una vision ecléctica. Bogota: Ediciones Uniandes, 1997, p. 54.
(34) Una excelente historia sobre co6mo los estadounidenses se formaron opiniones negativas de los latinoame-

ricanos a través del tiempo se encuentra en Schoultz,

Beneath the United States.

<) "jgocs 1994: Reclaiming our Communities from Drug and Violence", en CRS International Narcotics, p. 457.

1541 Ibid.



cooperan, y cuando los amigos se equi-
vocan, no hay grandes tormentas, pues
una amistad sdlida no se cuestiona por
disensos de rutina. Pero esta vez fue
distinto; Colombia habia cambiado.
¢Pero qué tan radical fue el cambio?,
se preguntaran algunos. ;Qué tan dife-
rente era Colombia en marzo de 1995
de lo que habia sido en 1995 o en agos-
to de 1994 o incluso en diciembre de
19947 El negocio de las drogas persis-
tia, el cartel de Medellin se habia exter-
minado, las investigaciones para atrapar
al cartel del Cali ya habian avanzado pero
aun no habia resultados, los cultivos
ilicitos habian aumentado, la erradica-
cion aérea y masiva se habia instaura-
do, laviolencia seguia en el mismo nivel,
el contacto de los narcotraficantes con
politicos se hizo mas visible por el es-
candalo de los narcocasetes y la guerri-
lla seguia causando desoérdenes en las
areas rurales (siempre tan lejanas del
centro) como lo habia hecho desde los
afos sesenta. Adicionalmente, para 1995
el prohibicionismo habia avanzado
bastante en su proceso de instituciona-
lizacion. Es cierto, sin embargo, que la
implantacion de muchas de las medi-
das, por ejemplo, el sometimiento a la
justicia, era todavia deficiente5/.
Varios factores contribuyeron a que la
percepcién sobre Colombia y su coope-
racion cambiara. Uno de ellos fue el in-
cremento de informacion disponible a
los funcionarios estadounidenses (debido
a la mayor interaccién ocasionada por
la implantacion del mayor numero de
medidas de cooperacién antidrogas) sobre
como funcionaba Colombia y el hecho
de que la informacién disponible tuvie-
ra un significado para los funcionarios.
En 1995 las imperfecciones de la demo-

cracia colombiana que antes habian sido
"tan s6lo" imperfecciones se convirtie-
ron en prueba fehaciente de que Colombia
no era la misma. Una revision a los re-
portes de derechos humanos (que son
bastante completos en el tema de la po-
litica colombiana en general) sobre Co-
lombia desde los afios setenta hasta la
fecha, muestra que los tomadores de de-
cisiones de EEUU tenian a su disposi-
cién una gran cantidad de informacién
sobre laviolacion de derechos humanos,
la guerrilla, la democracia restringida, la
influencia del narcotrafico y la corrup-
cion; no obstante, esta informaciéon nunca
cuestiond los parametros basicos con los
gue se mediay juzgaba a Colombia. Desde
los afios setenta hasta los noventa Co-
lombia seguia siendo "la democracia mas
estable y vieja del continente"58 Pero el
cambio a nivel ideoldgico sucedi6 entre
1993-199550.

Otro de los factores que contribuyé a
este fendmeno fue la manera de enten-
der el fendmeno del narcotrafico. Es util
recordar el argumento de la "securitiza-
cién". Pues bien, a medida que los afos
noventa avanzaron, las drogas no sdélo
se convirtieron en una cuestion de se-
guridad, sino también en una amenaza
a la democracia, especialmente por su
capacidad corruptora. Pero, (por qué es
este cambio conceptual tan importan-
te? Las administraciones Bush y Clinton
se enfrentaron con arduos debates poli-
ticos e intelectuales acerca de la nueva
misiéon de EEUU en el mundo, ya que
aparentemente el combate al comunis-
MO Nno era necesario. La respuesta a esta
busqueda fue la democracia. Claramen-
te no fue una respuesta nueva, pero quiza
la més obvia teniendo en cuenta la his-
toria politica de EEUUGD. Lo cierto es que

(b7)Véase Edgar Alfredo Garzén Saboya, ‘Aspectos legales y praxis del narcotrafico y lavado de dinero”, en Francis-
co Thoumi et al.,, Drogas ilicitas en Colombia. Su impacto econémico, politico y social. Bogota: Ariel-PNUD-Direccion

N acional de Estupefacientes, 1997.

8l Véase Departamento de Estado de los Estados Unidos. Country Reports on Human Rights Practices. Afios 1978-1995.
101 En 1997, por ejemplo, fue la primera vez que EEUU se preocup6 por la guerrilla colombiana, no sélo por

sus nexos con el narcotrafico, sino también por su poder de desestabilizar al pais. Washington, y en cierto

modo Bogotd, “descubrieron’ finalmente la guerrilla sélo hasta ese entonces. Antes habia sido tan sélo un

“ruido"” lejano.

ANIE o

-
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en los afios noventa la retorica acerca de
la democracia invadio el circulo politi-
co-ideoldgico en forma de avalancha, y
ésta se convirtio en la posicién mas pre-
ciada de EEUU y de Occidente. El dis-
curso sobre la democracia permed los
intereses, la identidad, las politicas, las
metas, las instituciones y las normas, y
la seguridad de los EEUU se definié en
términos de democracia6l Esta atm4s-
fera fue la que coexistié en los primeros
afios de la década de los noventa cuan-
do se ajustaban y perfeccionaban las
nuevas técnicas antinarcéticos y las
nuevas formas de medicion acerca de la
eficacia y la cooperacion. Uno de los
problemas con el concepto de la demo-
cracia es que siguié siendo amplio, un
tanto abstracto, menos cristalino que el
concepto del comunismo con la Unién
Soviética a la cabeza. Esta vez, en los
noventa, cualquier cosa podia tomarse
como una amenaza a la democraciay a
la seguridad de los EEUU, toda vez que
la democracia era la esencia de la iden-
tidad estadounidense y de su politica ex-
terior de la posguerra fria. Asi Colombia
se convirtio en una amenaza.

Cuando Clinton lanzé la estrategia
antinarcoticos de EEUU, después de la
necesaria revision que se dacon los cam-
bios de gobierno, afirmé lo siguiente:

ILa nueva] Estrategia también impli-
ca un reto a que cambiemos la forma
como observamos los programas inter-

nacionales del control antinarcoticos. H

narcotrafico internacional es una actividad que

amenaza las instituciones democraticas, ali-
menta el terrorismo y la violacion de
los derechos humanos, y contrarresta

el desarrollo econémico... .El tréfico glo-

bal de drogas afecta de forma impor-
tante la seguridad americana y su

bienestar. Carteles ricos, violentos y po-

derosos son una creciente y fundamen-

tal amenaza a las democracias fragiles

y al crecimiento econdémico....Los EEUU

piensan que es mas facil trabajar con los Esta-

dos democraticos y adherentes al libre mercado y

que éstos estan mas dispuestos a cooperar con la

comunidad internacional en un esfuerzo comin

en contra de la industria de las drogas ilegales'62*

Por primera vez seconsideré aColombia
como una amenaza a la democracia (en
general) y una amenaza a los EEUU. El
tema de la corrupcion también se puso
de moda en los afios noventa. Y las lec-
turas sobre la forma como las drogas
podian ser una amenaza introdujeron el
ingrediente de la "corrupcion”. La Inter-
national Narcotic Act de 1992 incluy6 "me-
didas legales y policivas para prevenir y
castigar la corrupcion publica, especial-
mente por altos funcionarios guberna-
mentales"65 como un criterio para dar
certificacion plena a otros paises en la
lucha contra las drogas. Y la estrategia
antinarcoéticos de laadministracion Clin-
ton para el continente americano afir-
moé que los "capos" eran el primordial
objetivo estratégico porque su "habilidad
para corromper e intimidar constituye
la amenaza mas seria que el narcotrafi-
co representa para la democracia, el Es-
tado de Derecho [ruleoflaw] y la estabilidad
economica"64.

El tema de la voluntad politica de los
otros paises como una explicacién al fra-
caso de las politicas (en lugar del
cuestionamiento al prohibicionismo)
también surgio en los analisis. La estra-
tegia de 1994 dice: "Los Estados Unidos
asistiran a aquellas naciones que tienen
la voluntad politica para combatir el tra-
fico ilegal de drogas. ...Mientras tanto, en
aquellos paises en los que la voluntad

(6°) para una historia de la tradicion estadounidense en la promocién de la democracia, véase Tony Smith,
America ’s Mission: The United States and the World Wide Struggle for Democracy in the Twentieth Centuru Princeton: Princeton
University Press, 1994.

(6,) Véase Augusto Varas, "Fost Coid War Security Interests and Perceptions of Threat in the Western Hemisphere",
en Lars Schoultz, William C. Smith y Augusto Varas (editores). Security, Democracy and Development in US-Latin
American Relations. Miami: University of Miami, North-South Center Press, 1994, p. 18.

121 N ational Drug Control Strategy 1994, pp. 410-490, especialmente pp. 410, 451 y 452. El énfasis en italicas
no estd en el original y fue afiadido por el autor.

65 U.S. Congress, International Narcotics Control Act of 1992 H.R. 6187, 102 Congress, Sec. 490, Washington, enero 3, 1992,

64) FY Country Programs. ‘A Counternarcotic Strategy for the Western Hemisphere”, INL webpage, 1998.



politica y el compromiso se mantengan
débiles, continuaremos con iniciativas di-
ploméaticas y otro tipo de iniciativas
eficientes en su costo para fortalecer la
voluntad de combatir la produccion de
narcoéticos y el narcotrafico"6s.

Asi, lavoluntad y la alianza de Colom-
bia se cuestionaron, no apoyadas en las
acciones antidrogas, sino con base en su
nueva identidad de narco-Estado y su
identidad de pais latinoamericano tra-
dicionalmente cadtico.

Hubo un tercer factor adicional que
contribuy6 a cambiar las ideas que se te-
nian sobre Colombia en Washington; el
“incidente Haiti". Uno de los temas que
heredd Clinton de Bush fue el de Haiti, la
politica hacia la dictadura de Raul Cedras
y los balseros que emigraban hacia EEUU.
En 1994, Clinton inicié un proceso diplo-
matico para el cual buscé el apoyo de las
Naciones Unidas y de los miembros de la
OEA con el fin de “facilitar” el retorno de
Jean Bertrand Aristide (el lider depuesto)
a Haiti; éste seria el retorno a la democra-
cia. La posibilidad de que Colombia co-
operara mediante algun gesto (porejemplo,
el envio de tropas policivas) se discutié en
los circulos diplométicos de Washington,
y la sugerencia lleg6 a oidos de Samper. Al
parecer, para diciembre de 1994 se habia
llegado a un trato mediante las consultas
realizadas por el subsecretario de Estado
para asuntos latinoamericanos, Alexander
Watson, con el presidente Samper. Sin
embargo, a la hora de cooperar, Colombia
condené la politica hacia Haiti y no par-
ticipd66. Lanoticia llegb a Clinton por medio
de una nefasta conversacion telefonicacon
el cuestionado presidente colombiano.
Clinton percibié a Samper como un lider
en quien no se podia confiar. Es, quizas,
imposible especular acerca de la impor-
tancia del "incidente Haiti" para las rela-
ciones Colombia-EEUU. (Qué habria

pasado si Colombia hubiera participado en
Haiti? ¢Habria Clinton apaciguado a Gel-
bard en su persecucién a Samper por tra-
tarse de un aliado?. De lo Unico que setiene
certeza es que el incidente sirvid para
corroborar dentro del circulo de Washing-
ton lo que algunos funcionarios pensaban
hacia algun tiempo atras acerca de Sam-
per. Téngase en cuenta que en la famosa
reunion de junio de 1994 donde se le
advierte a Samper sobre los dineros calien-
tes, Cresencio Arcos, el segundo en el INL
después de Gelbard, afirmé: “Este hom-
bre tiene la arrogancia de la corrupcién.
Me recuerda al presidente de Honduras
cuando le pregunté alguna vez acerca del
enorme anillo que llevaba su esposay que
todo el mundo sabiade donde provenia"6r.
Las cualidades (o defectos) que se perci-
bieron sobre Samper se traslaparon con la
identidad de la nacién. Samper no era un
lider confiable, luego Colombia no era
amiga, ni aliada, ni tenia voluntad para
combatir el narcotrafico.

Desde 1995 en adelante, a Colombia se
la trat6 de forma diferente porque ya no
era la Colombia de antes; habia adquirido
otra identidad a los ojos de los funciona-
rios estadounidenses. Este cambio estu-
vo mas relacionado con lapercepcién sobre
Colombia, que con una falta de coopera-
cion. Uno de los problemas, claro esta, fue
la mezcla perversa entre la politizacién de
la certificacion (no se certificaba con base
en los datos objetivos) y la tecnificacion
de la medicién de cooperacién (pero por
otro lado, las reglas formales ataban a los
funcionarios a llevar a cabo evaluaciones
anuales que se especializaban y volvian
mas minuciosas cada afio).

De ahi en adelante sigui6 la segunda y
mas aguda etapa del conflicto, las descer-
tificaciones de 1996 y 1997, las peleas entre
Gelbard y los colombianos, laintromision
de EEUU en el proceso 8000 a través de la

B Congressional Research Service, International Narcotics Control and United States Foreign Policy: A Compilation of Laws,
Treaties, Executive Documents, and Relates Materials. Washington: EEUU, GFO, diciembre, 1994, p. 454.

¥ Memorando sin fecha del Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia elaborado por Francisco Coy y
entrevista con Philip McLean, Washington, agosto de 1999.

W1 Mauricio Vargas, Jorge Lesmes y Edgardo Téllez, El presidente que se iba a caer. Diario secreto de tres periodistas sobre el

8000. Bogota: Editorial Planeta, 1996, p. 47.
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descertificacion y los temores de invasién
y de golpes de Estado. Los afios 1996 y 1997
fueron especialmente frustrantes para los
colombianos, ya que la cooperacién an-
tidrogas sobre el terreno no sélo continud
sino que se fortalecio al tiempo que ha-
bia crisis y reiteradas acusaciones de falta
de cooperacion. Por ejemplo, en 1996 y
1997 laadministracion Samper fumigé un
promedio de 32.447 hectareas de coca por
aflo equivalente a 44% del area cultivada,
mientras que en 1991-1994 se fumigo tan
s6lo 4,5% del &rea (1.790 hectareas pro-
medio al afio). En 1996 y 1997 se incau-
taron 401.917 kilos de hoja de coca por
ano, casi el doble del promedio para 1991-
199463 La administracion Samper tam-
bién firmé el Convenio de Interdiccion
Maritima y suscribié nuevos acuerdos de
cooperacion internacional con el Reino
Unido y Espafa, e implantd nuevas le-
yes contra el lavado de dinero89. Las per-
cepciones sobre lacooperaciéon antidrogas
de Colombia se contaminaron en 1996 y
1997 por la imagen del pais y por la ob-
sesion de Gelband con Samper. EEUU perdio
de vista su meta; la politica inicial era au-
mentar la cooperacién antidrogas en lu-
garde promocionar lacaida del presidente
de un pais (como en los "viejos" tiempos,
y como solia hacerse en territorios que
nunca habian sido Colombia).

Por su parte, el pais fue incapaz de
manejar la certificaciéon condicional y
mucho menos las descertificaciones de
1996 y 1997 debido a la crisis interna
desatada, en parte, por el proceso 8000.
La administraciéon Samper estaba ocupa-
da, en la guerra contra los "conspirado-
res" y contra cualquiera que se acercara a
los estadounidenses. A la vez, la imagen
del hegemoén malévolo y, la imagen de Pa-
nama, previnieron cualquier acercamiento.
El embajador Myles Frechette vino a sim-
bolizar al "vampiro", al tipico procénsul.

@ Cifras oficiales de la Policia Antinarcoticos.

Las relaciones bilaterales cambiaron des-
de la crisis. La relacion entendida como
una institucion transformo sus practicas
y normas establecidas en el pasado. Esta
vez, la alianza y todas sus ventajas no es-
taban garantizadas; esta vez, EEUU po-
dia intervenirabiertamente en los asuntos
intemos de Colombia. No obstante, nunca
invadio al estilo Panama. El pais dejo de
ser la vitrina latinoamericana para con-
vertirse en el tipico cliente de las esferas
de influencia. Lagran ironia es que lacrisis
fue producto mismo del aceleramiento de
lacooperacion, de su institucionalizacién,
que deton6 una serie de transformacio-
nes en la manera como histéricamente
venian relacionandose Colombia y EEUU.
A diferencia de un neorrealista, el
constructivismo tiene una gran ventaja
y es que nos muestra una realidad dina-
mica donde los cambios son posibles.
Colombia no puede modificar la asime-
tria de poder entre ellay EEUU, pero si
puede cambiar las practicas que consti-
tuyen su relacion y, a través de ellas, su
misma identidad. Finalmente, el cons-
tructivismo resulta un enfoque especial-
mente atractivo para Colombia porque
formula preguntas acerca de su identi-
dad, un debate que hasta ahora comienza
adarse en circulos intelectuales?. Laiden-
tidad colombiana es producto de varia-
bles tanto internas como externas. Wendt
afirma que la identidad puede alterarse
por la interaccion con otros por via de la
cooperacion internacional, pero también
a través de esfuerzos internos para trans-
formar laidentidad existente. Los parrafos
anteriores fueron un relato sobre lacons-
truccion social e ideolégica de Colombia
como amenaza atraveés de laconvergencia
de multiples procesos. Los parrafos del
futuro narraran como Colombia logré
reconstruir su propia identidad.
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