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CUESTIONAMIENTOS TEÓRICOS

La disciplina de las relaciones internacionales, 
Colombia y el tema del narcotráfico

Varias disciplinas se han puesto en 
la escabrosa tarea de analizar la m u lti
plicidad de fenóm enos políticos, adm i
nistrativos, económ icos y sociales que 
giran en torno de la industria de las dro
gas ilícitas, de su im pacto y de los nu 
merosos esfuerzos nacionales e interna
cionales, b ilaterales y m u ltilaterales, 
legales y políticos, llevados a cabo para 
eliminar el narcotráfico o, de manera más 
realista, para reducirlo a un nivel to le
rable, cualquiera que éste sea1. Una de 
esas disciplinas son las Relaciones In 
ternacionales RI2 * * *. De esta forma, acadé
micos intem acionalistas se han preocu

pado por las tensiones y distorsiones a 
nivel de política internacional que sur
gen a raíz del narcotráfico. Y es apenas 
obvio que se concentren en esos aspec
tos, pues en ningún lugar han sido tan 
visibles los roces diplomáticos com o en 
el continente americano. En él están el 
abanderado internacional por excelen
cia del prohibicionism o -y  uno de los 
mayores consum idores mundiales, Es
tados Unidos-, y algunos de los m ayo
res territorios de producción, procesa
m iento, tránsito y tráfico de cocaína y 
m arihuana del m undo, com o Bolivia, 
Colombia, Jam aica, Perú y M éxico. En 
Estados Unidos 77 m illones de perso
nas (35,6% de la población) han proba
do drogas ilegales al menos una vez en 
su vida, y hay 1,5 m illones de consu-

(l> Las políticas del control de drogas ilegales se han caracterizado por tener metas utópicamente ambiciosas. 
En 1990 el presidente estadounidense George Bush pretendía eliminar el tráfico de drogas hacia su país en 
20% para 1993 y en 65% para el año 2001; en 1995 el presidente Ernesto Samper cometió el mismo error y 
anunció su intención de erradicar los cultivos colombianos, ien un espacio de dos años!

(2) Los joumals de relaciones internacionales son la arena de discusión académica en el área por excelencia y,
desafortunadamente, las drogas ilegales y América Latina no han sido temas muy populares en el círculo
académico de las relaciones internacionaíes a nivel mundial. La excepción es el Journal of Inter American Studies
and World Affairs de la Universidad de Miami, aunque ésta es una publicación especializada en asuntos 
hemisféricos y no exclusivamente en Rl. Esto no quiere decir que el tema del narcotráfico no se ha estudia
do, todo lo contrario, existen numerosos y valiosos textos. La mayoría, sin embargo, no están 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 Tullís. Handbook of Research on the Illicit 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 mayoría de los estudios 
políticos recientes sobre relaciones América Latina-EEUU incluyen al asunto de las drogas; véanse com o  
ejemplos Víctor Bulmer-Thomas y James Dunkerley, The United States and Latín America: The New Agenda. London: 
ILAS-David Rockefeller Center for Latin America Studies, 1999, capítulos 8-10; y Peter Smith. Talons of the Eagle. 
Dynamics of US-Latin American Relations. Oxford-New York: Oxford University Press, 1996, capítulo 11.



m idores corrientes de cocaína. Por su 
parte, América Latina cultiva aproxim a
dam ente 4% de la producción m undial 
de opio y casi 100% de hoja de coca. Es 
por ello que la mayoría de los académ i
cos de las RI que ha exam inado el tem a 
se ha enfocado, más que todo, en los 
problem as de cooperación  entre paí
ses, dado que se presentan dilemas apa
rentem ente diferentes, intereses exclu- 
yen tes y capacidades fin an cieras y 
adm inistrativas desiguales que previe
nen dicha cooperación3. Desde el pun
to de vista teórico, los interrogantes han 
sido los siguientes: si definitivam ente 
existe o no cooperación interestatal (ge
neralm ente afirman que no hay coope
ración) , por qué se presenta una ausencia 
de cooperación y si esta ausencia se debe 
a causas estructurales, a dinám icas en 
la esfera dom éstica, a intereses opues
tos, a problem as en la distribución de 
costos a la hora de cooperar o a proble
mas más bien de coordinación.

El reconocido antiprohibicionista Ethan 
Nadelmann argumenta que un régimen 
de cooperación internacional antidrogas 
no ha podido desarrollarse con la misma 
eficacia que, por ejem plo, el régim en 
antiesclavista o aquél contra la piratería, 
por la sim ple naturaleza del negocio4.

Según Nadelmann, en el narcotráfico, los 
recursos para producir drogas siempre están 
disponibles, los involucrados o afectados 
no reportan los casos a las autoridades, la 
dem anda es extensa y hacen falta pro
ductos sustitutos5. Por otro lado, Celia Toro 
sostiene, para el caso M éxico-Estados 
Unidos, que la cooperación ha sido más 
bien incipiente (entendiendo por coope
ración la form ulación e im plantación 
conjunta de políticas), debido a que los 
intereses nacionales de cada país están irre
parablemente destinados a chocar porque 
los problemas mexicanos y estadouniden
ses difieren en naturaleza6. Guadalupe Gon
zález asum e que existen  preferencias 
estatales definidas, y elabora una matriz 
que muestra cómo Colombia y 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. íbrsu parte, PeterSmith 
sostiene que los líderes latinoamericanos 
tienen mucho que perder y nada que ganar 
al aceptar las políticas antidrogas estado
unidenses, y que el interés de Colombia 
no ha sido el de combatir el narcotráfico 
sino el de evitar el narcoterrorismo8. En 
general, todos los que estudian las reía
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151 El tema de la cooperación internacional ha sido uno de los principales temas de las RI; aparte de varios 
volúmenes 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 tem a de la 
cooperación antidrogas se mencionan más adelante.

141 En RI se adoptó la definición de Stephen Krasner de régimen de cooperación entendido com o el conjunto 
implícito o explícito de principios, normas y reglas y los procesos de tom a de decisión en donde convergen 
las expectativas mutuas. Stephen Krasner, International Regimes. Ithaca, NY: Cornell University Press, 1983. Esta 
definición tiene un problema, sin embargo; no queda claro cuál es la diferencia entre "régimen” y "coopera
ción”, y si la existencia del régimen es evidencia de un acto de cooperación previo o si la cooperación como  
tal es consecuencia del régimen.

,5> Ethan Nadelmann, "Global Prohibition Regimes; the Evolution of Norms in International Society", en 
International Organization 44, 4, otoño, 1990, pp. 479-52Ó.

161 María Celia Toro. “Unilateralism and Bilateralism", en Peter Smith. Drug Polio/ in the Ameñcas. Boulder: Westview 
Press, 1992, pp. 321-328 y “El control del narcotráfico: ¿podemos cooperar?”, en Torres, La interdependencia..., 
pp. 231-252.

(7) Hay que reconocer que el argumento de González en el artículo citado es bastante elaborado y apunta a 
cuestionar premisas básicas del neorrealismo en su entendimiento acerca de las instituciones y el com por
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 países latinoamericanos tienen intereses encontrados en materia del control al narcotráfico. 
Véase "Régimen internacional y políticas nacionales de control de drogas: un análisis comparado de México 
y Colombia", en Borja, et al. Regionalismo y poder en América Latina..., pp. 333-378. Para textos sobre cooperación 
antidrogas, véase también David R. Mares, “The Logic of Inter-American Cooperation on Drugs", en Smith, 
Drug Policy..., pp. 329-342, quien aplica la teoría de juegos para resolver preguntas sobre cooperación, igual
mente véase Toro, Ibid., pp. 305-313.

I8) Smith, Talons of the Eagle, pp. 268-270.
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dones América Latina-EEUU se refieren 
a intereses nacionales disímiles en cuan
to al asunto de las drogas.

Ahora se ilustrarán los argum entos 
esgrimidos para el caso de Colombia en 
particular. Juan Gabriel Tokatlian, pro- 
lífico académ ico en la materia, ha sido 
crítico  acérrim o de la d inám ica entre 
Colombia y EEUU en materia de drogas 
ilícitas. Más cercano al enfoque neorrea- 
lista, Tokatlian tiende a explicar las ten 
siones com o un producto del ejercicio 
de poder estadounidense, el resultado 
de una hegem onía imperfecta en don
de se recurre más al "garrote" que a la 
sutil cooptación ideológica. Para él los 
condicionam ientos a la asistencia, las 
retaliaciones, y la predisposición a ha
cer que Colombia corra con los "costos" 
de la guerra antidrogas, son todos sín
tom as de la falta de una verdadera co 
operación, y la consecuencia inevitable 
de una dinám ica a nivel del sistema in 
ternacional, en lugar de una dinám ica 
puram ente bilateral. El hegemón de pos
guerra fría ya no tiene rivales en su pa
tio trasero y está más dado a la "arrogancia 
y la torpeza" en su proceso de re-hege-

m on ización  reg ional9. De otra parte, 
Germán Palacio y Luis Jorge Garay ven 
la crisis Colombia-EEUU com o un sín
tom a de la globalización, la cual puso 
al descubierto los problemas de Colom 
bia, entre ellos el narcotráfico, sumado 
eso sí, a un supuesto caprichoso unila- 
teralism o estad ounidense10. En suma, 
la reciente crisis de 1995-1997 entre Co
lom bia y EEUU se ha explicado, desde 
las perspectivas tradicionales de las RI, 
com o un problema de cooperación, más 
exactam ente, de falta de cooperación11.

No se pueden ignorar otros análisis 
realizados también por intemacionalistas, 
pero que se ciñen más al ejercicio de "análisis 
de política exterior" o "procesos de toma 
de decisión". En su mayoría, estos análi
sis intentan explicar, por ejemplo, porqué 
EEUU (refiriéndose al Presidente, los ex
pertos del Departamento de Estado o el 
Congreso) tom ó la decisión en 1995, 1996 
y 1997 de otorgarle a Colombia una certi
ficación condicional para el primer año, 
y descertificaciones para los siguientes dos12. 
El factor más sobresaliente en las respues
tas apunta a la política doméstica de EEUU; 
se dice que la decisión de descertificar a

(9) En Drogas, dilemas y dogmas, la visión neorrealista de Tokatlian es clara cuando afirma que: “El creciente 
unilateralismo en el comportamiento de Washington -la actuación motivada sólo por los deseos propios y 
con base en necesidades individuales y con el propósito de máxima autorrealización- es un signo más de 
arrogancia que de liderazgo firme y fecundo” y que "se registra una distribución de costos y beneficios 
desigual, en la que Estados Unidos traslada e impone al exterior los costos cada vez más elevados incluso a sus 
aliados próximos y confiables". También afirma que la novedad temática, es decir, las drogas en las relaciones 
Estados Unidos-América Latina en general, no implica un tratamiento más equitativo y menos asimétrico; 
como quien dice, la estructura de poder sigue igual y los países pequeños estarán condenados al acoso de los 
grandes. Drogas, dilemas y dogmas. Estados Unidos y la narcocriminalidad organizada en Colombia. Bogotá: Tercer Mundo 
Editores-CEI, 1995, p. 22. El tema de los costos y la asimetría 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 CEI-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 En el 
límite. La torpe norteamericanización de la guerra contra las drogas. Santafé de Bogotá: Cerec-Grupo Editorial Norma, 
1997, p. 13. Esto no quiere decir que Tokatlian no considere otros factores, com o el burocrático o el ideoló
gico y el impacto de la globalización.

(10) Véanse Luis Jorge Garay, Globalización y crisis. ¿Hegemonía o corresponsabilidad? Bogotá: Tercer Mundo Editores- 
Colciencias, 1999 y Germán Palacio Castañeda, Globalizaciones, Estado y narcotráfico. Universidad Nacional- UNIJUS- 
Instituto para el Desarrollo de la Democracia, 1998.

m) Otros expertos en el tema de las drogas se han dedicado más bien a evaluar la eficacia de políticas públicas 
específicas. Aunque su esfuerzo es indispensable y valioso, no se los toma en cuenta en esta discusión ya 
que no se insertan dentro de los formatos de la disciplina de las relaciones internacionales, que es el interés 
particular de este artículo.

1121 Véanse Christopher Mitchell, "¿Una espiral descendente? Sobre cóm o se elabora la política de los Estados 
Unidos hacia Colombia" y Andrés Cavelier Castro, "El proceso de certificación en la lucha antidrogas: ¿Por 
qué Estados Unidos descertificó a Colombia en febrero de 1997?" en Luis Alberto Restrepo Restrepo (editor), 
Estados Unidos, potencia y prepotencia. Bogotá: Tercer M undo Editores-IEPRI-DNP, 1998; Jam es Rosenau “La 
interméstica de proceso estadounidense de formulación de políticas" y “Hablando duro. La política interna
cional antinarcóticos de los Estados Unidos en los años noventa", en Juan Gabriel Tokatlian, Colombia y los 
Estados Unidos. Problemas y perspectivas. Bogotá: Tercer Mundo Editores-Colciencias-IEPRI, 1998.
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Colombia estuvo estrechamente ligada a 
la perversa dinámica entre el Ejecutivo de
mócrata y el Congreso republicano en Was
hington. Sin duda alguna, el argumento 
es legítimo. Pero el "análisis de política 
exterior", com o se verá más adelante, es 
una herram ienta de análisis diferente, 
aunque válida, de analizar eventos de la 
política internacional; allí se form ulan 
preguntas de otro talante, que difieren de 
los interrogantes planteados dentro de las 
teorías de la cooperación internacional.

A continuación se retomarán las rela
ciones internacionales específicamente y 
los problemas tanto teóricos como empí
ricos que se presentan cuando se formu
lan preguntas acerca de la cooperación 
Colombia-EEUU desde enfoques que tien
den bien al neorrealismo o al neoliberalismo 
institucionalista (que es la versión moderna 
de la interdependencia)13.

Un neorrealista diría que el conflicto 
político entre Colombia y EEUU en 1995- 
1997 fue un evento predecible. Era una 
cuestión de tiempo, si se tiene en cuen
ta la asimetría de poder (una causa estruc- 
tural) y la diferencia de intereses con 
respecto a la lucha antinarcóticos; estos 
intereses son apenas el reflejo de la nece
sidad de supervivencia de los estados, (una 
expresión natural de un m undo que se 
halla en perm anente com petencia). El 
panoram a neorrealista es el siguiente: 
EEUU, potencia m undial con el mayor 
arsenal de armas nucleares del mundo, 
Producto Interno Bruto de U S$8.511 tri- 
llones, producto per cápita anual de 
US$55.900, presupuesto militar anual de 
US$2 76,7 billones anuales y capacidad 
de asistencia in ternacional de U S$6,9 
billones al año quiere suprimir la oferta 
de drogas; mientras que Colombia, país 
con deficiente infraestructura militar, que 
apenas produce US$245 billones anua

les, con producto interno per cápita de 
U S$6.200 anuales, presupuesto m ilitar 
anual de US$5.4 billones, quiere que EEUU 
erradique la dem anda para evitar la 
implantación de políticas que requieren 
altos costos financieros y políticos que no 
puede sobrellevar14. De querer aplicar el 
neorrealismo de Waltz a la situación de 
estos dos países, no se preguntaría porqué 
EEUU decidió descertificar; esa decisión 
sería apenas un síntom a de las incom 
patibilidades estructurales dictadas por la 
situación de anarquía en la que se halla 
el sistema internacional y, com o se m en
cionó en la frase anterior, por la asim e
tría de poder. Para el neorrealista riguroso 
la descertificación era una sanción obvia, 
el reflejo de la hegemonía estadounidense.

No obstante, existen algunos incon
venientes con este enfoque. Uno de ellos 
es culpar a la hegemonía, o más especí
ficam ente a la gran asimetría de poder, 
de ser responsable por los "narco-con
flictos", no sólo entre Colombia y EEUU, 
sino entre EEUU y el resto de los países 
de América Latina. Es cierto que un sis
tem a hegem ónico presenta un contex
to bastante particular y que ciertos actos 
son im pensables; por ejem p lo, sería 
absurdo que Colombia retara a EEUU a 
una guerra convencional, mientras que 
es natural que EEUU sí posea un m ar
gen de m aniobra privilegiado. Sin em 
bargo, ni la asim etría  de poder, ni la 
anarquía, pilar ontológico por excelen
cia del neorrealism o, son causas direc
tas de con flictos. Por ejem plo, es útil 
recordar que Colombia y EEUU sostuvie
ron relaciones políticas esencialm ente 
armoniosas por más de setenta años bajo 
supuestas condiciones de asim etría de 
poder y anarquía, y que, incluso, fueron 
aliados cuando las drogas ya eran parte 
de la agenda bilateral. Más aún, en 1990,

in

(1" Una buena comparación de los dos enfoques está en John J. Mearsheimer, "The False Promise of Institutions”, 
en International Secuñty, 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 cóm o se aplican ambas perspectivas al análisis 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.

(l4) Cifras obtenidas del CIA The World Factbook. www.odci.gov/cia/

35 AN
Á

LI
SI

S 
PO

LI
TI

CO
 N

° 4
3

http://www.odci.gov/cia/


A
N

Á
LI

SI
S 

PO
LI

TI
C

O
 N

" 
43

treinta años después de la Convención 
Única de Drogas Narcóticas de 1961 y más 
de veinte años después de que hubie
ran llegado agentes de la DEA (Drug Enfor- 
cement Agency) a Colombia, esta última era 
considerada com o país ejem plar de la 
lucha antinarcóticos, y las relaciones con 
EEUU eran excelentes. De m anera que 
el hecho de que EEUU sea hegemón regio
nal no explica porqué se llegó a tan agudo 
conflicto en los años 1995-1997.

El otro problema que surge con res
pecto al enfoque neorrealista, es que dicho 
paradigma tendería a considerar exclu
sivam ente situaciones conflictivas; el 
neorrealista es un pesimista con respec
to a las posibilidades de cooperación15. 
Los argumentos de Bagley y Tokatlian son 
bastante ilustrativos. Ellos afirman que 
lo que EEUU llama "régimen prohibicio
nista" no constituye, en realidad, régi
m en de cooperación alguno, pues no 
cumple con los requisitos fundam enta
les; el régimen es ilegítimo dado el gra
do de unilateralidad a favor de EEUU; no 
es creíble porque se concentra en estra
tegias que apuntan especialm ente a la 
oferta de drogas; y, por últim o, aquello 
que sucede entre EEUU y Colombia no 
es de carácter simétrico pues, de acuer
do con los autores, América Latina y el 
Caribe corren con mayores costos en la 
aplicación de políticas que EEUU16. El 
neorrealista incluso cuestionaría a Na- 
delm ann por afirmar que existe un ré
gimen del prohibicionismo de las drogas, 
así 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 co n ju n tas en la 
lucha antinarcóticos, com o el exitoso 
operativo que se lanzó para atrapar a Pablo 
Escobar en 1993 después de que hubie

ra escapado de la cárcel, com o los ejerci
cios y operativos que reúnen a la Policía 
Antinarcóticos colombiana y la DEA, los 
entrenam ientos conjuntos y el intercam 
bio de inform ación entre la Com isión 
especial de fiscales que impulsó el pro
ceso 8000 y el Departamento de Justicia 
de EEUU, entre otros. Lo cierto es que 
de 1995 a 1997 hubo mucha cooperación, 
al menos a nivel operativo y técnico, lo 
cual no se puede ignorar. Es m ás, las 
cam pañas de erradicación se in tensifi
caron en estos años y Colombia tuvo un 
desem peño form idable, a pesar de ser 
objeto de las enérgicas discusiones polí
ticas en torno de la medición de hectá
reas efectivam ente erradicadas.

Otros de los conceptos problemáticos 
en los análisis del conflicto Colom bia- 
EEUU son los "intereses opuestos" y los 
"costos". Tanto los neorrealistas como los 
neoliberales institucionalistas parten de 
la siguiente premisa: los Estados y los demás 
actores internacionales son racionales toda 
vez que logran maximizar sus ganancias. 
Dicho de otra form a, de un m enú de 
opciones dado, los actores logran esco
gerla ruta menos costosa después de haber 
exam inado cada opción. Esta es la base 
"racionalista" tanto del neorrealismo como 
del neoliberalismo institucionalista17. Para 
los neorrealistas este proceso es casi au
tomático; los líderes de los países pueden 
fácilm ente discernir cuál es el interés 
nacional ya que es el m ism o sistem a 
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 actúen para 
garantizar su supervivencia. Para los neo
liberales institucionalistas, el proceso es 
algo más intrincado; tom an en cuenta a 
actores dom ésticos (partidos políticos, 
grem ios, m inisterios) e institu cion es

(15) Miersheimer, "The False Promise...".
(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 Iberoamericano, No. 19, enero-junio, 1991, p. 247.
U7) La decisión racional y la teoría de utilidad esperada (expected-utility theoiy) han dominado los paradigmas tradi

cionales de las relaciones internacionales. La decisión racional supone que los actores siempre tratarán de 
maximizar las utilidades esperadas en una transacción. Véase Jack Levy, “Prospect Theory, Rational Choice, and 
International Relations”, en International Studies Quarterly, Vol. 41, 1997, pp. 87-112.
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internacionales [Naciones Unidas, CICAD 
(-Comisión 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. Así lo expone 
Tatiana Matthiesen, quien aborda el tema 
del com portam iento estatal y el interés 
nacional, los cuales surgen a raíz de la 
interacción entre los planos doméstico e 
internacional (la doble negociación pro
puesta por Robert Putnam). De esta m a
nera, el presidente, el ministro o cualquiera 
que esté en la mesa de negociación con 
el embajador estadounidense, el zar an
tidrogas o el representante de la oficina 
antinarcóticos (Bureau for International Narco- 
tics and Law Enforcement, INL) tiene que cal
cular tanto el im pacto interno com o el 
extem o que puede acarrear la decisión que 
está tomando. Matthiessen arguye que éste 
fue el modus operandi de los funcionarios 
colombianos del gobierno Gaviria cuan
do respondieron a las políticas 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 
colom bianos tienen  perfecta claridad 
acerca de las preferencias de Colombia en 
m ateria de drogas y, ad icionalm ente, 
tam bién se asume que dichos intereses 
son opuestos. Pues bien, ni los intereses 
son tan claros ni todas las posiciones de 
Colom bia y EEUU se contrap onen . El 
Estado colombiano, a diferencia de Boli- 
via, por ejemplo, nunca ha propuesto la 
legalización. Es cierto que no se pueden 
desechar aquellas voces débiles, escasas 
y poco estructuradas a favor de la legali
zación, pero es legítimo afirmar que, en 
general, la sociedad colombiana ha con

denado el consu m o de drogas con la 
mism a fuerza con la que los estadouni
denses han rechazado el consu m o de 
cocaína y heroína; de ahí que ningún 
gobierno colombiano hubiera propuesto 
form alm ente la legalización. Es más: de 
hacerse una comparación entre los linca
mientos generales antidrogas de Colom
bia y los de EEUU, saltarían a la vista las 
coincidencias antes que las divergencias. 
Los anteriores son apenas algunos ejem 
plos, y no se pretende en este texto afir- 
m arque los dos países coinciden en todos 
los aspectos de la política antidrogas19. Así 
m ism o, se presentan casos en las posi
ciones de un país y otro que son menos 
claros de discernir; uno de ellos es el tema 
de la militarización de la lucha antidro
gas y la postura que EEUU y Colombia han 
adoptado en los últimos diez años. De esta 
manera se tiene que a finales de los años 
ochenta, el presidente Barco no se opuso 
a que personal militar colombiano parti
cipara en operaciones antinarcóticos o en 
la protección de jueces y figuras prom i
nentes amenazadas por narcotraficantes; 
la administración Barco formó los cuer
pos elite. Por otro lado, el ministro de De
fensa del presidente Gaviria, Rafael Pardo, 
quiso dividir las funciones entre policías 
y militares de una manera más clara, de
jándoles a los primeros los asuntos anti
narcóticos y la guerrilla a los segundos. 
En el caso de EEUU, y contrario a lo que 
com únm ente se cree, los dos secretarios 
de Defensa de Reagan -Caspar Weinber- 
ger y Frank Carlucci- se opusieron a que 
les fueran asignadas tareas antinarcóticos 
a los militares de su país, en lugar de apoyar 
ciegam ente una in tervención  m ilitar 
antinarcóticos20.

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

ü8) Véanse Tatiana Matthiesen, “¿Cuál es la teoría más 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 im portante reconocer y entender las reservas de Colombia con respecto a la extradición o al uso del 
herbicida tebuithirón.

(2°) 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 ningún espe
cialista hubiera descrito explícitam ente 
cuáles son dichos costos. ¿Q ué cosas 
cuestan? ¿A quiénes les cuestan? ¿Cómo 
se miden los costos? ¿Cómo se suman y 
cóm o se acum ulan? Sí, se afirma que la 
im plantación de la extradición tuvo el 
"costo" del narcoterrorism o, pero ¿cuál 
fue el costo de la falta de inversión en el 
sistema judicial colom biano y cuál sería 
el costo de no implantar la extradición? 
Para los racionalistas hablar de costos es 
cuestión de jerga com ún, pero en reali
dad es m uy difícil que dos individuos 
se com porten de acuerdo con una m is
ma escala de costos, ya que existe una 
infinidad de variables externas y 
endógenas (factores culturales, psicoló
gicos, morales) que hacen que una ac
ción sea costosa o no.

Adicional a las carencias m enciona
das hasta el m om ento, los paradigmas 
trad icion ales de las RI poseen, en sí 
mismos, severos problemas de fondo. En 
los últim os veinte años, esta disciplina 
ha estado dom inada por la academ ia 
anglo-sajona y por las dos m acro ten 
dencias abordadas en los párrafos ante
riores: el neorrealismo y el neoliberalismo 
institucional21. A nivel teórico los gran
des debates giran en torno al tem a de la 
cooperación; la im portancia de las ga
nancias relativas o absolutas, el efecto 
que las instituciones tienen en el com 
portam iento de los países; el tipo de in 
teracción  en tre variables sistém icas, 
estatales y societales,- aquel ingrediente 
mágico que permita una aglomeración 
de estados-nación; el papel de los paí
ses hegem ones; la interacción entre el 
mercado y la política internacional, entre 
otros. A nivel empírico, estas teorías se 
han dedicado a estudiar el patrón de 
alianzas entre los estados más podero
sos, las guerras mundiales iniciadas en 
Europa, el papel hegemónico ejercido por

el Reino Unido y EEUU, y la evolución 
de Naciones Unidas y la Unión Europea. 
Sería ingenuo negar que, históricamente, 
estas teorías se han enfocado en los países 
más poderosos. Por ejemplo, ninguno de 
los escritos acerca de la teoría de la es
tabilidad hegem ónica se hizo pensan
do en la hegem onía de EEUU sobre 
América Latina. La teoría de la estabili
dad hegem ónica difiere en tono y sus
tan cia  de la form a com o los latinos 
conocen y se refieren a la "hegemonía". 
La famosa teoría de la dependencia sí trató 
de analizar este fenóm eno tan pertinente 
a la periferia, pero infortunadam ente la 
dependencia fue rápidam ente descali
ficada dentro de la comunidad de inter
nacionalistas. En realidad, la sustancia 
del debate de la hegemonía en las RI se 
volcó sobre el papel de Gran Bretaña en 
el sistema de naciones hasta la Primera 
Guerra M undial, la forma com o EEUU 
se dem oró en asum ir las funciones de 
hegemón económ ico (con respecto a Eu
ropa y "el resto") en los años treinta y 
cuarenta y, los prospectos de paz y pros
peridad económ ica generales en caso de 
tener o no un líder m undial22.

Como consecuencia de esta concen
tración geográfica y tem ática, m uchos 
supuestos desarrollados dentro de los 
grandes paradigmas de las relaciones in
ternacionales no se aplican a Colombia 
y a los fenóm enos que los colom bianos 
quieren analizar. Por ejemplo, uno de los 
pilares que sostienen al neorrealismo y 
al neoliberalismo institucionalista es el 
supuesto  de la anarquía. Según este 
supuesto, el sistem a internacional no 
posee rangos ni autoridad superior que 
determ inen o dicten un "orden" a priori. 
Para el estudio de las relaciones Colom- 
bia-EEUU, la fam osa característica de 
anarquía propuesta por Waltz nos dice 
poco acerca de la dinám ica entre estos 
dos países, porque las relaciones bilate-

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

,22) 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.
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rales se han desarrollado en un subsis
tema "jerárquico" y no anárquico, el cual 
lleva funcionando casi un siglo. En este 
caso, teorías de rango medio, o teorías 
acerca del fu ncionam iento  interno de 
las esferas de influencia resultarían mucho 
más útiles25. Como consecuencia de es
tos problemas teóricos y metodológicos 
al aplicar las principales teorías de las 
RI al caso de Colombia, se ha recurrido 
al método del popurrí teórico (pura dis
torsión), al uso de conceptos específi
cos en lugar de macroteorías (como por 
ejemplo, el tan trajinado concepto de la 
"autonom ía"), o al tradicional "análisis 
de política exterior”24.

Aquí no se pretende in fu n d ir total 
pesim ism o con respecto al uso de los 
principales paradigm as de las RI para 
analizar problemas y situaciones colom 
bianas, pues de los más recientes de
bates en este cam po han surgido nuevas 
m etodologías y teorías, aún en proce
so de ajuste y form ación, que se adap
tan m ás fácilm en te  a los fen óm en o s 
colom bianos y que postulan pregun
tas que son suprem am ente relevantes 
al proceso que ha vivido Colom bia en 
su experiencia con EEUU y al proceso 
de c o n stru cc ió n  qu e le espera en el 
fu tu ro . Pero an tes de in tro d u cir  las 
prem isas básicas del constructivism o, 
una de las corrientes recientes, y su apli
cación al entendim iento de las relacio
nes Colom bia-EEUU, se repasarán en 
el tem a específico  de este artícu lo , el 
tipo de preguntas que se han form ula
do con respecto a la crisis de 1995-1997 
y los vacíos que persisten.

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

Los párrafos anteriores ilustraron el tipo 
exacto de preguntas que usualmente se 
form ulan en el m arco de los enfoques 
tradicionales de la disciplina. Así plan
teados, estos interrogantes tienden a dejar 
por fuera muchos de los debates y argu
m entos que se han tejido alrededor del 
narcotráfico y las relaciones Colombia- 
EEUU, y que gozan de agudeza analíti
ca, pero que no definen el problema de 
estudio en térm inos de la viabilidad de 
cooperación, que es lo que los grandes 
paradigmas de las RI se dedican a hacer. 
A continuación  se verán los argum en
tos más sobresalientes sobre el conflicto 
político Colombia-EEUU.

El primero es el de la "securitización" 
de las drogas. Éste sostiene que EEUU elevó 
el tem a de las drogas de un problem a 
clínico, policial y social, a uno de segu
ridad nacional e internacional, y que por 
esto el tratam ien to  del tem a se tornó 
com plejo y hostil. Unos dicen que éste 
fue un acto caprichoso y otros sugieren 
que fue apenas una reacción al crecimiento 
de las mafias que aumentaron su poder 
económico y político hasta el extremo-de 
querer comprar submarinos y penetrar las 
burocracias estatales, legislativas y judi
ciales en varios países. Así, los actores 
involucrados en la industria de las dro
gas ilegales (Bolivia, Colombia, Bolivia, 
M éxico y Perú, los carteles de Cali y 
M edellín en Colom bia, de Sinaloa en 
M éxico y de Santa Ana en Bolivia, sólo 
para mencionar algunos) se convirtieron 
en enem igos de EEUU, toda vez que

1251 Aunque este tema merece un análisis más extenso, una primera lectura de los textos de política 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 teórico a los peque
ños países para que figuraran en el análisis de política internacional. Nótense los hechos políticos significati
vos que alertaron a los centros de poder sobre la existencia de países periféricos que podían afectar su bienes
tar. Estos fueron la descolonización africana y el ingreso de estos nuevos países a las Naciones Unidas, el 
crecimiento del Movimiento de los No Alineados, la creación del Grupo de los 7 y el shock petrolero de 1973 en 
que unos pocos países tercermundistas "ahorcaron" a EEUU y a Europa.

I24’ Los problemas y las deficiencias en el análisis 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 línea cognitiva. Véase Martha Cottam, Images ó- Intervention. US fíolicies in Latín America. Pittsburgh: 
University of Pittsburgh Press, 1994, p. 4.
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m inaban su seguridad nacional. De la 
"securitización" se culpa especialm ente 
al presidente Ronald Reagan cuando de
claró la guerra a las drogas en su discurso 
de octubre de 1982, siendo que varios 
antecesores habían hecho los mismo; claro 
está, la época de Reagan fue especial por 
las consecuencias en materia de desarrollo 
legislativo, desarrollo burocrático y dise
ño de política. Fue en su administración 
que se firmó la directiva para crear una 
estrategia "nacional" en contra de las 
drogas, y fue ésta la que sirvió de piso para 
el lanzamiento del zar antidrogas y de la 
Estrategia Andina de George Bush, la cual 
vino acompañada de la extensión del papel 
de los militares en la "guerra" antinarcó
ticos25. También se argumenta que una vez 
term inada la guerra fría, el tem a de las 
drogas remplazó al comunismo. Siguiendo 
esta corriente, Martha Cottam toma la línea 
psicológica y habla de la necesaria "ima
gen de enem igo" a la que todo Estado 
recurre26. Y muchos funcionarios estado
unidenses que estuvieron en el Departa
m ento de Estado en los años ochenta y 
comienzos de los noventa sostienen que 
una vez el com unism o abandonó la agen
da política, llevándose con él al tema de 
Centroam érica, los US officials tuvieron 
tiempo y cabeza para dirigir su atención 
a las drogas ilegales y a otras partes de 
América Latina, en lugar de ocuparse siem
pre de Nicaragua, El Salvador, Cuba y el 
supuesto boicot soviético27.

Muchos de estos argumentos, que se 
pueden agrupar bajo el m anto de la "se
curitización" son bastante acertados y, con 
seguridad, hubo una combinación de fac
tores políticos, psicológicos y burocráti
cos que hicieron que el tema de las drogas 
se convirtiera en uno de "seguridad na
cional". Así mismo, es bastante acertado

afirmar que una vez se le rotula a un tema 
con el nombre de "seguridad nacional", 
éste adquiere otra dim ensión política, y 
tanto funcionarios com o la opinión pú
blica empiezan a reaccionar con antago
nismo si sienten que su seguridad nacional 
está siendo amenazada. El argumento de 
la seguridad está en línea con dos tenden
cias analíticas, una la realista o neorrea- 
lista, y otra, la constructivista: depende 
de cómo se le formule. Un académico con 
tendencia a percibir el mundo com o un 
espacio de com petencia continua, don
de cada cual busca su interés y su seguri
dad, tomaría por dado el hecho de que 
para EEUU las drogas son una amenaza a 
la seguridad nacional. Su análisis partiría 
de ese hecho y se dedicaría a observar la 
dinámica que surge entre los países de ahí 
en adelante. Otra alternativa dentro de la 
misma línea sería justificar que en reali
dad el tam año de las mafias y la con ti
nua violación de fronteras por el tráfico 
ilegal representan una amenaza a la se
guridad y soberanía nacionales, y que por 
esto el tema merece ser tratado como una 
cuestión de seguridad nacional. En con
traste, un constructivista -o  un estudio 
inscrito dentro de la psicología política, 
com o el maravilloso trabajo de Deborah 
Larson para el caso de la guerra fría en Ori- 
ginis ofContainment- se preguntaría cómo 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 más pe
ligroso que Lehder o Escobar para EEUU28. 
Los de esta segunda línea se referirían a 
las realidades construidas a través de la 
interacción, y tomarían en cuenta el pa
pel que desempeñan las ideas y las per
cepciones29; es decir, darían un paso atrás

(25) Véase Tokatlian. Drogas, dilemas y dogmas, capítulos 1 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.

(2Ó) Martha Cottam, op. cit.
<27) Entrevistas realizadas en Washington, agosto de 1999.
(28) Deborah Larson, Origins of Containment: A Psychological Explanaron. Princeton: Princeton University Press, 1985.
1291 Véase Jutta Weldes, “Constructing National Interests”, en European Journal o f International Relations, septiembre, 1996, 

pp. 2 75-318. El constructivismo es una tendencia más bien reciente, pero la consideración de factores que 
podemos llamar "subjetivos" en la politica internacional no lo es. Ejemplos ilustrativos sobre cómo influyen la
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con respecto al neorrealismo para así poder 
descifrar fenóm enos que no se pueden 
tom ar com o hechos automáticos.

El argum ento de la seguridad cierta
m en te explica por qué el tem a de las 
drogas se tornó una pesadilla diplom á
tica en el hemisferio. Persiste tan sólo un 
interrogante por resolver en el caso de 
las relaciones Colombia-EEUU, y es el 
siguiente: para EEUU, las drogas se con
virtieron en materia de seguridad aproxi
madam ente a partir de 1986, año en que 
tam bién se crea la certificación; y para 
Colombia, a partir de 1988-1989, cuan
do la acumulación de magnicidios, com o 
el de Guillermo Cano y Luis Carlos Ga
lán, estrem ece a la opinión pública, y 
cuando Virgilio Barco p ronuncia sus 
emotivos discursos en Naciones Unidas 
solicitando que el narcotráfico sea decla
rado un crim en de lesa hum anidad. 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 térm inos de encarcelam ientos, e n 
juiciamientos y erradicación era mediocre, 
¿por qué no hubo una descertificación 
entre 1986 y 1994? ¿Porqué no hubo una 
operation just cause, o  dicho más claram en
te, una invasión al estilo Panamá para 
tomarse a los narcotraficantes? Es cierto 
que hubo un corto pseudo-embargo (una 
suerte de operación 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 salió de la cárcel con base en un 
tecnicismo legal, pero el embargo no duró 
más de un mes. Fue un caso típ ico de 
resolución diplomática rápida y exitosa, 
tal como se había hecho tradicionalmente 
cuando surgía alguna desavenencia en 
tre los dos países (lo único atípico fue 
que parte del dilem a del m iniem bargo 
se m anejó a través de la OEA en lugar de 
bilateralm ente)50.

Otros análisis de las relaciones Colom- 
bia-EEUU en este periodo se refieren 
exclusivam ente al tem a de la descerti
ficación. Andrés Cavelier argumenta que 
el presidente demócrata William J. Clin
ton se vio presionado por los republi
canos, y especialm ente por aquellos de 
ultraderecha. Así, Clinton no tuvo otra 
opción, dada la mayoría republicana en 
el Congreso, que acceder a las peticio
nes de lin ch a m ien to  de Helms y sus 
asesores, Dan Fisk y Elizabeth Demos51. 
Juan Tokatlian menciona no sólo a Helms 
sino a Robert Dole com o artífices de la 
política de EEUU hacia C olom bia52. Y 
Christopher M itchell dice que el Sena
do estaba dividido con resp ecto  a la 
descertificación, pero que en la Cáma
ra había unanim idad en contra de Co
lom bia55. Ciertamente la dinám ica entre 
el Ejecutivo y Legislativo estadouniden
ses, que Robert Pastor ha llamado inter- 
bureaucratic politics, es una co n sta n te  
batalla de "tira y afloje" en la que las

in

ideología, la cultura, las ideas y las percepciones en la política internacional y en el proceso de tom a 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. 2 1 ,1 9 7 7 , pp 129-168; Charles fbvvell, 
et. al., “Opening the Black Box: Cognitive Processing and Optimal Choice in Foreign Folicy Decisión Making", en 
Charles Hermann, et al. (editores ), New Directions in the Study of Foreign Polio/. Boston: Alien t? Uwin, 1987.

('0) El caso se resolvió en parte en el seno de la Organización 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 Mejía, Colombia en la OEA. Bogotá: Ministerio 
de Relaciones Exteriores, 1998, pp. 244-252, y entrevista a Philip McLean, Washington, agosto de 1999.

(,u Cavelier menciona tres factores para la descertificación de 1997: las críticas republicanas, el director de 
antinarcóticos 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 orquestación de las “críticas"; los 
nombres de Fisk y Demos los he añadido tras información obtenida en entrevistas en Washington, agosto 
de 1999. Véase Andrés Cavelier, 'El proceso de certificación en la lucha antidrogas: ¿Por qué Estados Unidos 
descertificó a Colombia en febrero de 1997?", en Restrepo, Estados Unidos. Potencia y prepotencia. Bogotá: Tercer 
Mundo Editores-IEPRI-DNP, 1998, pp. 74-77.

(52) Juan Gabriel Tokatlian, 'Diplomacia coercitiva, narcotráfico y crisis: ¿El deterioro irreversible de las relacio
nes entre Estados Unidos y Colombia?", en Francisco Leal Buitrago, et al., Tras las huellas de la crisis política. Bogotá: 
Tercer Mundo Editores-Fescol-IEPRl, 1996, p. 191.

(55) Mitchell, "¿Una espiral descendente?", p. 24.
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una de las naciones más exitosas en la 
lucha antinarcóticos.

El tema de la descertificación es apro
piado para reflexionar brevemente acer
ca del "análisis de política exterior”, o más 
conocido en la literatura académica por 
su nombre en inglés, foreign policy analysis. 
El FPA es una herram ienta diferente del 
neorrealism o o del neoliberalism o ins
titucional56. No es un paradigma que pro
pone una cosmovisión particular; se trata 
más bien de una metodología analítica 
alternativa para explicar por qué el país 
Y decidió actuar en la forma X en lugar 
de la forma Z en un tiempo T. Claro está, 
alrededor del FPA se han elaborado bas
tantes teorías e hipótesis sobre los fac
tores que más influyen en la formulación 
de políticas. Se debate si la estructura del 
sistema internacional, los condicionantes 
políticos internos o la ideología, entre 
otros, son las variables que con mayor 
eficacia explican la form ulación de po
líticas. Algunos textos clásicos son los de 
Graham Allison y Ole Holsti57. Hasta el 
m om ento, los textos colom bianos que 
han analizado la descertificación se han 
in clin ad o por la variable burocrática  
dom éstica58. No obstante, los ejercicios

1541 Pastor Robert, Congress and the Politics of US Foreign Economic Policy. Berkeley: University of California Press, 1980.
!55) Robert Drexler, Colombia and the United States. Narcotraffic and a Failed Foreign Policy. North Carolina: McFarland Co. 

Inc., 1998, p. 25.
,56) No se pretende sugerir que el "análisis de política exterior” no es una tarea propia de los intemacionalistas; sin 

embargo, este tipo de análisis es un ejercicio distinto del propuesto por las perspectivas tradicionales, entre 
ellas el neorrealismo y el neoliberalismo institucional. Por ejemplo, Keneth Waltz dice: "Cualquier teoría cubre 
algunos asuntos y deja otros por fuera; la teoría del balance de poder [neorrealismo] es una teoría sobre los 
resultados producidos por las acciones no coordinadas de los estados. Esta teoría se basa sobre ciertas suposi
ciones acerca de los intereses y motivaciones de los estados. ...pero por sí sola esta teoría no puede explicar las 
reacciones de los estados". Para explicar con exactitud las diferencias en las respuestas de cada país al entorno 
internacional se necesita otro tipo de teoría. "Una teoría de política exterior no podría predecir el contenido 
exacto de una política, pero sí podría darnos pistas acerca de las diferentes políticas de los diferentes estados 
con base en sus características nacionales". Keneth N. Waltz, Theory of International Politics. New York: McGraw-Hill 
Inc., 1979, pp. 122-123. Traducción libre. Luciano Tomassini también advierte al lector latinoamericano  
acerca de esta diferencia: "Pero tal vez la ilusión más peligrosa haya sido la de confundir el estudio de las 
relaciones internacionales con el de la política exterior de cada país". Luciano Tomassini (editor), Las relaciones 
internacionales de la América Latina. México: Fondo de Cultura Económica, 1981, p. 15. Para un repaso de todas las 
herramientas analíticas 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.

(57) Graham Allison y Philip Zelikow, Essence of Decisión. Explaining the Cuban Missile Crisis. New York: Longman, 
segunda edición, 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 discusión 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.

<58) El uso del FPA para asuntos relacionados con Colombia no se ha limitado al tema de la descertificación. Hay 
varios análisis de la política exterior colombiana, los publicados en Colombia Internacional, y los textos clásicos 
de Gerhard Drekonja Retos de la política exterior colombiana. Bogotá: Cerec, 1983 y Pardo y Tokatlian, Política exterior 
colombiana. El interés colombiano por aprender acerca de la formulación de políticas exteriores de EEUU es 
bastante tardío considerando la importancia de EEUU y la cantidad de años que lleva en curso la relación

preocupaciones de partido y las dem os
traciones de poder entre un cuerpo y el 
otro tienden a primar por encim a de la 
esencia de los tem as54. Es por esto que 
el tem a de las drogas y Colombia no son 
significativos en sí m ism os, sino en la 
m edida en que se conviertan  en una 
debilidad explotable de un presidente 
del partido opositor, al que por oficio el 
Congreso debe cu estion ar y hostigar, 
porque al fin y al cabo, esa es la fu n 
ción  del Congreso. Así m ism o, han 
habido en la historia de la política esta
dounidense m uchos otros caballitos de 
batalla adoptados por demócratas y re
publicanos sólo para com petir por vo
tos o hacer quedar mal al otro; desde la 
época de Bolívar y M onroe sucedía esto. 
La primera reunión Panamericana con
vocada por el Libertador dio incluso para 
un duelo entre el senador pro-esclavis
ta de Virginia, Jo h n  Randolph y el se
cretario de Estado, Henry Clay55. Pero las 
relaciones Ejecutivo-Congreso son ape
nas parte de la historia de la crisis. Aún 
hace falta descubrir qué factor em pujó 
a Colombia a caer en medio de la arena 
de batalla del Ejecutivo y del Congreso 
estadounidenses después de haber sido
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realizados hasta el m om ento no han ex
plotado al m áxim o las virtudes del FPA 
y todavía quedan bastantes interrogan
tes acerca de la formulación de políticas 
estadounidenses con respecto a Colom
bia, pero especialm ente de la respuesta 
colombiana. Por ejemplo, sería interesante 
determ inar si todas las decisiones con 
respecto a Colombia, bien sean políticas 
o económicas, siguen el m ism o patrón, 
o si la dinámica Ejecutivo-Congreso está 
relacionada más bien con el tem a de la 
certificación, y por tanto es aplicable a 
todos los países dentro y fuera del he
misferio. Así mismo, se podría buscar un 
patrón a lo largo de la historia para de
term inar si éste es un fenóm eno coyun- 
tural o si es una dinámica que se desarrolla 
sólo cuando las dos ramas de poder es
tán 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 
im portantes, pero parciales en el en ten 
dim iento de la crisis. El análisis de las 
personalidades y de los individuos no 
es errado; es más, hace parte de la línea 
que trata los m apas cognitivos de los 
tomadores de decisión (un área en la que 
se traslapan el FPA y la psicología polí
tica). También existen dos razones por 
las cuales el estudio del im pacto de in 
dividuos es im portante para entender 
la política de EEUU hacia los países de 
América Latina y viceversa: a) especia
listas en relaciones América Latina-EEUU 
han observado que h istóricam ente ha 
habido una tendencia en W ashington 
a dejar las decisiones sobre América La
tina en m anos de los rangos medios y 
bajos, que los embajadores procónsules 
han sido numerosos, que los EEUU tien
den a aferrarse a las personalidades en 
los países donde actúan, y que, com o 
consecuencia, los individuos, no las es
tructuras, terminan por ser cruciales ante

la falta de políticas (policies) sistem áti
cas, y b) es usual en el caso de América 
Latina que las relaciones internaciona
les estén en cabeza de pocos, que sea 
un m onopolio del presidente, del m i
nistro de Relaciones Exteriores y de al
gún consejero  de confianza; de ahí el 
peso que puedan tener los individuos 
en la form ulación de la política exterior.

De nuevo, así como sucede con las otras 
explicaciones que se han explorado en 
los párrafos anteriores, el enfoque que 
se centra en los individuos presenta 
inconvenientes analíticos. Por ejemplo, 
m uchos m itos se tejieron alrededor de 
una alianza conspirativa entre el em ba
jador Frechette, Robert Gelbard y Michael 
Skol (el segundo en la oficina de asun
tos interam ericanos del Departam ento 
de Estado) para inducir la caída, digna 
o no, de Samper. Pero el área de las per
sonalidades es peligrosa, pues exige un 
conocim iento muy detallado de los in
dividuos. Hoy en día ya se tiene con o
c im ien to  m ás preciso acerca de los 
eventos de 1995-1997: Frechette y Gel
bard eran más rivales que amigos y Skol 
aparentem ente se opuso a las tácticas de 
Gelbard, quien, a su vez, estaba intere
sado en realzar su prestigio en el círculo 
diplomático. Sólo basta con recordar que 
del INL Gelbard fue nom brado en Bos
nia, un ascenso dentro de la escala de la 
diplom acia en W ashington59. En resu
men, centrarlos análisis exclusivamente 
en personalidades es académ icam ente 
complejo, y conduce a una serie de va
cíos en térm inos del entendim iento del 
contexto tanto temporal com o espacial. 
Queda, adem ás, otra duda em pírica. 
Algunas explicaciones de la crisis se han 
centrado por entero en la figura de Sam 
per; así, la crisis se originó porque el 
presidente gestionó o permitió (cualquie
ra de estas dos variantes) la financiación 
de su campaña presidencial por parte del

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

,59) Entrevistas a Michael Skol, Washington, agosto de 1999.
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narcotráfico; es decir, de no haber exis
tido Samper y su error, no habría origi
nado la crisis de las relaciones. De aceptar 
este argum ento, todavía quedarían al
gunas preguntas: ¿Qué sucede entonces 
con la "securitización" de las drogas, con 
las riñas entre Clinton y los republica
nos o con la aparente re-hegem oniza- 
ción regional? ¿Son tan sólo situaciones 
que funcionan com o un contexto per
misivo, facilitador, es decir, que predis
ponen hacia un resultado pero que no 
causan necesariamente conflictos inter
nacionales? Permanece aún una pregunta 
adicional que no se puede descartar y 
que la opinión pública colom biana se 
form uló calladam ente durante el auge 
de la crisis en medio de brotes anti-es- 
tadounidenses: ¿Y por qué a Sam per y 
no a los presidentes anteriores? Esta es 
una pregunta tabú pues supone que la 
filtración de dinero del narcotráfico en 
campañas políticas y los nexos entre po
líticos y narcotraficantes no sólo prece
dieron a Sam per sino que eran una 
práctica frecuente -y  hasta cierto pun
to extendida-, y además, que toda una 
sociedad fue testigo silencioso y alcahuete 
de dicho proceso. Por supuesto, ningún 
representante del gobierno académ ico 
colom biano se habría atrevido a form u
lar esta pregunta porque habría im plí
citam ente corroborado las acusaciones 
estadounidenses en el sentido de que a 
Colombia "se la tomaron" los narcotra
ficantes. No obstan te, la pregunta es 
apenas lógica si consideramos que, con
trario a la experiencia exitosa de Turquía 
(donde el narcotráfico dism inuyó), en 
Colombia la industria de drogas ilícitas 
creció co n tin u am en te  desde los años 
sesenta, los carteles aum entaron en ta
m año y en núm ero, los cultivos se in 
crementaron en los últimos quince años,

la violencia generada directa o indirec
tamente por el narcotráfico se incrementó 
desde finales de los años ochenta, y las 
am enazas recibidas por jueces, m agis
trados, policías y congresistas, en tre 
otros, se m ultiplicaron a partir de fina
les de los ochenta. Y no se puede olvi
dar que rumores de infiltraciones existen 
de m anera m enos pública desde los 
setenta, y de m anera más pública des
de los noventa. Así com o EEUU reaccionó 
en contra de Samper, ha podido reac
cionar en contra de otras adm inistracio
nes u otras circunstancias. ¿Por qué EEUU 
no descertificó a Colombia cuando se abo
lió la extradición durante la Asamblea 
Nacional Constituyente de 1991 o cuan
do se escapó Escobar de la cárcel en ju 
nio de 1992 ?40.

Com o se ha visto a lo largo de esta 
reflexión, el análisis de una situación de 
política internacional no es sencillo, no 
sólo por la com plejidad intrínseca del 
objeto de estudio, sino por la variedad 
de enfoques desde los que pueden abor
darse los temas. A continuación se su
giere el uso de herramientas provistas por 
la escuela constructivista para el análi
sis de las relaciones Colombia-EEUU.

UNA LECTURA CONSTRUCTIVISTA

Una breve introducción ai constructivismo

Sin ahondar en los detalles históricos 
y filosóficos del desarrollo de las RI, po
demos afirmar que han sobresalido tres 
grandes debates: uno entre realistas e 
idealistas (años veinte - treinta), otro entre 
behaviouristas y tradicionalistas (años se
senta) y un tercero conocido com o el 
debate entre paradigmas (neorrealistas 
y realistas -interdependentistas y n eo
liberales institucionalistas- dependen- 
tistas, marxistas y otras líneas de economía

,40) Esta pregunta merece algunos comentarios. Primero, funcionarios estadounidenses sí 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 extradición. Segundo, se podría argumentar que 
EEUU fue paciente con Colombia entendiendo que exigencias como la de la extradición habrían detonado el 
narcoterrorismo (las bombas y los magnicidios). Juan Tokatlian ha sugerido un quid pro quo tácito con respecto a 
la posición de Colombia en la Guerra del Golfo y la adopción de medidas neoliberales Véase Drogas, dilemas y dogmas, 
capítulo 7 (ninguna fuente colombiana o estadounidense ha apoyado la hipótesis del arreglo tácito).



global), o "el tercer gran debate”, com o 
tam bién se le conoce en la literatura de 
las relaciones internacionales. Más re
cientem ente, desde la segunda mitad de 
la década de los ochenta y los noventa 
ha habido otro debate y es aquí donde 
surge el co n stru ctiv ism o 41. A grandes 
rasgos, el debate se ha dado a lo largo del 
eje racionalista-reflectivista. En un ex
trem o están los racionales "aburridos" 
(como los llama Ole Weaver) y en el otro, 
los posm odernistas deconstructivistas, 
con los que resulta imposible trabajar pues 
cu estion an  la posibilidad de adquirir 
conocimiento; a éstos también se les llama 
anti-foundationalists. En medio de estos dos 
polos, y a raíz del debate entre raciona
listas y reflect i vistas, ha surgido el cons
tru ctiv ism o. A lo largo de los años 
noventa, especialmente después de la pu
blicación del famoso artículo construc- 
tivista de Alexander Wendt en 199242, los 
grandes del neorrealismo (Miersheimer, 
Grieco) y de la antigua interdependen
cia (Keohane) se han em barcado en un 
interesante y dinám ico diálogo acadé
m ico con los nuevos constructiv istas 
(O n u f43, Kratochwil44, Katzenstein45).

Antes de continuar, se advierte que 
el constructivism o no es una panacea, 
que no es una escuela hom ogénea y que 
aún le falta nutrirse de estudios em pí
ricas para avanzar y afianzar tanto con 
ceptos com o pasos m etodológicos. El 
constructivismo cuestiona varios supues
tos de los paradigmas tradicionales de 
las RI y gira el m icroscopio un par de 
grados para poder exam inar otros obje
tos; en sum a, los co n stru ctiv istas  se 
form ulan preguntas distintas. Primero, 
los constructivistas se fijan más en los 
procesos de interacción y de aprendi

zaje entre actores in ternacionales, en 
lugar de centrar su atención en las es
tructuras de distribución de poder. Es 
decir, un constructivista observaría cóm o 
a lo largo de los años EEUU y Colombia 
crean y m oldean una relación bilateral 
en lugar de concentrarse inm ediatam en
te en el hecho de que EEUU es más po
deroso, y Colombia un país pequeño. Este 
proceso de interacción genera conven
ciones de com portam iento o institucio
nes, entendiéndose por esto la existencia 
de prácticas que se han convertido en 
rutinas más o menos estables y que es
tán reguladas por normas o reglas de juego 
que a su vez van surgiendo de la conti
nua interacción. Segundo, los construc
tivistas observarían no sólo los cambios 
de comportamientos de los países u otros 
actores (es decir, un cam bio de p olíti
ca) sino que retrocederían unos pasos 
en el cam in o analítico  para descubrir 
cóm o es que las identidades m ism as de 
los actores son las que determ inan los 
intereses y el com portam iento. Las iden
tidades son el objeto de estudio princi
pal y, a diferencia de los neorrealistas, 
aquí no se hacen suposiciones acerca 
de los intereses de los estados, sino que 
se estudia la m anera com o los in tere
ses surgen y cam bian, m oldeados por 
los procesos de interacción. Se es lo que 
se es (se tiene una identidad X) por la 
forma en que se interactúa con los de
más y por la form a de concebirse a sí 
m ism o d entro  de la in teracció n . Así, 
Wendt cuestiona el supuesto de la anar
quía y todos sus corolarios. Afirma que 
la anarquía no tiene, necesariam ente, 
por qué producir estados-nación celo
sos de su supervivencia que buscan maxi- 
mizar toda acción y que sospechan de

CZ3o
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,4,) Una reciente y crítica genealogía 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.

l4M Nicholas Onuf, A World of Our Making: Rules and Rule in Social Theory and International Relations. Columbia: University 
of South Carolina Press, 1989.

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

University Press, 1996.
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las acciones de los otros (el dilem a de 
la seguridad y el panoram a neorrealis- 
ta). Por ejemplo, tanto Suiza com o Irak 
se hallan en el supuesto sistem a anár
quico, pero EEUU sólo percibe con re
celo a Irak y no a Suiza. La anarquía es 
lo que los estados han hecho de ella. 
Wendt dice que el neorrealismo de Waltz 
no está equipado para observar y expli
car por qué los estados A y B se perci
ben com o amigos o com o enemigos, o 
por qué la soberanía de unos países se 
respeta y otras no, o por qué algunas 
potencias han sido revisionistas y otras 
no. Si la política 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
rentem ente no tiene interés en hacerlo?

El constructivismo finalmente ha abierto 
nuevas perspectivas de análisis 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-nación y varios temas, no sólo las 
potencias y la cuestión de la guerra y la 
paz. Es cierto que, hasta el m om ento, el 
mayor evento de política internacional que 
ha empujado este debate es la implosión 
de la Unión Soviética y el final de la gue
rra fría, un fenómeno que ninguno de los 
paradigmas tradicionales fue capaz de 
predecir o explicar, y por esto parte de los 
esfuerzos teóricos 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 tiem po, 
emergen las bondades del constructivismo 
para explicar otros fenómenos y contes
tar preguntas que antes no tenían respuesta. 
Los siguientes párrafos intentarán 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 Colombia y EEUU 
sobresalieron en el siglo XX por su esta

bilidad y armonía, al menos hasta 1995, 
aunque el siglo em pezó con un h ito  
negativo: la intervención de EEUU en las 
relaciones entre el gobierno central y la 
provincia de Panamá. Algunas consecuen
cias de este episodio fueron la creación 
de un nuevo Estado, el establecim iento 
de un enclave colon ial en el canal de 
Panamá, una paranoia (justificada o no) 
con respecto a la autonom ía política y 
una profunda herida en la m em oria 
colectiva de los colombianos, que siempre 
resucitan al episodio de Panamá en los 
m om entos álgidos del sentim iento anti
estadounidense. Panamá y las interven
ciones militares de EEUU en el Caribe en 
la época de la "diplomacia de las caño
neras" y luego en 1965 en República 
Dom inicana, en 1985 en Granada y en 
1989 en Panamá (de nuevo) cim entaron 
y garantizaron la im agen del hegemón 
abusivo y caprichoso en la percepción 
de los colom bianos.

No obstante, una vez resueltos los pro
blem as de Panamá, surgió una nueva 
relación de amistad entre dos naciones 
que se identificaron a sí mismas con los 
valores Occidentales de la democracia y 
el liberalismo económ ico. Esta amistad 
fue reforzada por las continuas alianzas 
en las batallas más significativas-al menos 
para EEUU-, del siglo XX. Mientras otros 
países en América Latina fueron proble
máticos para EEUU, Colombia gozó, por 
lo general, de una excelente reputación. 
Nunca fue percibida como una amenaza 
en los años veinte y treinta comparada 
con el nacionalismo mexicano (especial
mente por las consecuencias de la nacio
nalización del petróleo) o con el rechazo 
visceral argentino a todo lo que tuviera 
que ver con EEUU y su influencia regio
nal. Colombia aceptó con brazos abiertos 
la política del Buen Vecino, y en las gue
rras mundiales fue aliada, especialm en
te durante la Segunda Guerra, cuando 
declaró, muy temprano, estado de beli
gerancia en contra de Alemania y Japón, 
y ofreció su territorio para que EEUU es
tableciera bases (oferta que no fue acep
tada). Durante la guerra fría, Colombia 
también se armó contra el comunismo y
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recibió entrenamiento y helicópteros para 
combatir al com unism o que amenazaba 
desde adentro a través de las guerrillas 
(FARC, ELN y EPL al principio, luego M- 
19 en los años setenta). En los años se
senta Colombia se convirtió en el caso 
estrella de la Alianza para el Progreso que 
lanzó J. F. Kennedy formalmente en 1961. 
Colombia mantuvo su democracia m ien
tras los países del cono Sur y Centroamé- 
rica caían uno a uno bajo dictaduras 
militares. Colombia siempre fue aliada en 
la campaña pro-democratizadora estado
unidense; su declaración durante la in
vasión a Panamá en 1989 condenó la 
intervención, pero admitió que la culpa 
era finalm ente de Noriega por haberse 
alejado de la democracia. A mediados de 
los ochenta, y en los noventa, nuestro país 
también se convirtió en aliado económico 
cuando se em barcó por com pleto en la 
línea de la econom ía de mercado. Y fi
nalmente, Colombia ha sido aliada en la 
lucha antidrogas, participó así mismo en 
las convenciones mundiales de 1961, 1972 
y 1988, firmó convenios en 1979 y 1980 
para la asistencia legal mutua y la extra
dición, y a partir de 1989 se convirtió en 
la vitrina de la Estrategia Andina. Virgilio 
Barco y George Bush institucionalizaron 
la guerra contra las drogas que había 
empezado en los años setenta. La Estra
tegia Andina no fue una imposición: los 
funcionarios colombianos contribuyeron 
a tejerla e implantarla, y recuérdese que 
la primera reunión fue en Cartagena en 
1990, que Barco fue especialmente acti
vo en la diplomacia presidencial que volcó 
los ojos sobre Colombia y sobre el princi
pio de corresponsabilidad, y que fimcio- 
narios del gobierno Barco crearon el 
Programa Especial de Cooperación, el que 
trajo de nuevo a Colombia la agencia de

cooperación estadounidense AID.
Las últimas líneas dibujan la cara aliada 

de Colombia; pero no se sugiere que en 
todos los aspectos, políticos y económ i
cos, Colom bia y EEUU siem pre hayan 
estado sincronizados. La identidad lati
noamericana del país también lo ha lle
vado a desarrollar y conservar posturas 
que cuestionan las acciones de los EEUU; 
tal es el caso de su tradicional apego al 
princip io  del n o -in terv en cio n ism o . 
Colombia aprovechó las arenas m ultila
terales, com o 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 años sesenta, especialm ente 
bajo la adm inistración de Lleras Restre
po, Colombia fue percibido com o líder 
regional. No obstante, en el largo plazo, 
el regionalismo colom biano no suscitó 
antagonism os irreconciliables con los 
EEUU. Es más, la participación activa del 
país realzó su imagen de nación occiden
tal y confiable pues jugó siempre bajo las 
normas aceptadas por las potencias oc
cidentales del sistema internacional, en 
lugar de transformarse en un elem ento 
"an tisistém ico” com o Cuba. En suma, 
Colombia siempre fue percibida com o un 
Estado cooperativo46.

II. La cooperación antidrogas: el proceso de 
institucionalización de la guerra antidrogas47

La posición de Colombia frente al nar
cotráfico y a las medidas nacionales e 
internacionales para com batirlo no ha 
sido hom ogénea. Prim ero, no parece 
haber unanim idad en la sociedad con 
respecto a la definición de los problemas 
relacionados con las drogas ilícitas. Se
gundo, la percepción negativa de la indus-
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<46) L a s  f u e n t e s  c o n s u l t a d a s  p a r a  la  s e c c i ó n  h i s t ó r i c a  f u e r o n :  S t e p h e n  R a n d a l l ,  Colombia and the United States. Hegemony 
and Interdependence. G e o r g i a :  U n i v e r s i t y  o f  G e o r g i a  P r e s s ,  1 9 9 2 ,  y  R o b e r t  D r e x le r ,  Colombia and the United States. 
Narcotics Traffic and a Failed Foreign Pólicy. N o r t h  C a r o l i n a :  M c F a r la n d  (y C o .,  1 9 9 8 .  Véanse t a m b i é n  S m i t h ,  Talons of the 
Eagle. L a r s  S c h o u l t z ,  Benealh the United States. A History of U.S. Policy toward Latín America. C a m b r i d g e :  H a r v a r d  U n i v e r s i t y  
P r e s s ,  1 9 9 8 ,  y  lo s  v o l ú m e n e s  c o r r e s p o n d i e n t e s  a l  c o n t i n e n t e  a m e r i c a n o  e n  la  c o l e c c i ó n  o f i c i a l  e s t a d o u n i 
d e n s e  Foreign Relations of the United States.

U7) A lg u n o s  a r g u m e n t o s  d e  e s t a  s e c c i ó n  f u e r o n  d e s a r r o l l a d o s  e n  A l e x a n d r a  G u á q u e t a ,  Explaining the Deterioration of 
the United States-Colombian Relationship in 1995-1997. Conflict and Cooperation in the War against IIlegal Drugs, t e s i s  d e  M .P h . ,  
s in  p u b l ic a r .  U n i v e r s i d a d  d e  O x f o r d ,  a b r i l  d e  1 9 9 8 .
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tria de las drogas ilícitas ha estado frag
mentada; ciertam ente se ha condenado 
el uso, pero sobresale la tolerancia tácita 
o explícita con respecto al tráfico. Terce
ro, la percepción estatal y societal ha cam 
biado con el correr del tiempo y son varias 
las razones que explican este cambio; entre 
ellas están el tamaño del negocio mismo, 
el surgimiento de la narcoviolencia, las 
campañas de propaganda antidroga y el 
reciente crecimiento de una suerte de ética 
anticorrupción. A pesar de estas fractu
ras internas, el Estado colom biano con
denó el narcotráfico y desde 1989 se 
embarcó en un proceso de instituciona- 
lización de la guerra contra las drogas que 
incrementó y tecnifícó la cooperación an
tidrogas. Los analistas preocupados con 
el tem a del conñicto sólo vieron discre
pancias entre EEUU y Colombia en los años 
noventa, cuando en realidad nunca an
tes había estado Colombia (y otros veci
nos de América Latina) tan en línea con 
el prohibicionism o antidrogas, ni había 
actuado tan de cerca con agentes y fun
cionarios estadounidenses.

En EEUU hubo diferentes eventos y 
procesos burocráticos que hicieron que 
el prohibicionismo antidrogas adquiriera 
un nuevo ímpetu entre 1989 y 1990. Los 
escándalos de las guerras mañosas en la 
Florida y del crack a mediados de los años 
ochenta llevaron al Congreso a preocu
parse por el asunto de las drogas; era una 
demanda del Constituyente primario, de 
los ciudadanos. Así empezó a crearse una 
serie de leyes para dinam izar la lucha 
antidrogas dentro y fuera de los EEUU. 
La percepción de que Reagan había trai
cionado las necesidades en el frente de 
las drogas por su obsesión  con Cen- 
troamérica tam bién llevó al Congreso a 
ejercer su papel de control (el check and 
balance) al Ejecutivo, y de ahí, por ejem 
plo, nació la certificación, un m ecanis
m o con fu n ción  doble: d inam izar la 
guerra contra las drogas mediante el re
clutam iento regional y cerciorarse de que

el Ejecutivo estuviera cum pliendo con 
sus tareas. Así fue también com o George 
Bush heredó un m andato para "hacer 
más", crear el National Drug Control Strategy 
y la oficina del zar antidrogas (Office of 
National Drug Control Policy). Todo esto coin
cidió con el crecim iento de la industria 
de las drogas ilícitas a nivel mundial, en 
América Latina y en Colombia, lo que con
firmaba la necesidad de increm entar y 
m ejorar las formas de lucha; coincidió 
con la respuesta normativa de la com u
nidad internacional hacia las drogas a 
través de la Convención de Viena, de la 
cual se derivaron leyes a nivel nacional 
en los diferentes países signatarios48 y, 
finalmente, coincidió con un cambio en 
la percepción co lom bian a frente al 
narcotráfico. Después de varios años de 
matanzas, bombas y magnicidios, los co 
lombianos, o al menos el presidente Bar
co, estaban decididos a declararle la guerra 
a los narcotraficantes. Así 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 más, no m enos en la lucha 
antinarcóticos. Y a lo largo de los años 
noventa y hasta 1994 todo marchó siguien
do una pauta más bien rutinaria. Sí, hubo 
desaveniencias y m om entos difíciles 
-com o en toda relación-, pero estos obs
táculos se superaron hábilm ente. Así se 
manejó el problema de la extradición, el 
de los radares que proporcionaban infor
mación para el derribamiento de aviones, 
la fuga de Escobar y el acta de 1992 que 
permitía arrestos estadounidenses extra
territoriales. Incluso se hallaron mecanis
mos ad hoc, bastantes imperfectos, para 
continuar con la asistencia legal mutua 
que se había interrumpido en 1993.

Hubo tres aspectos técnicos y bu ro
cráticos fundamentales de la etapa de la 
institucionalización de la guerra contra 
las drogas que son esenciales para en-

48

1481 Véanse c o m e n t a r i o s  d e  R o d r ig o  U p r i m n y ,  " J u e c e s ,  n a r c o s  y  p o l í t i c o s :  la  j u d i c i a l i z a c i ó n  d e  la  c r i s i s  p o l í t i c a " ,  
e n  F r a n c i s c o  L e a l  B u i t r a g o ,  Tras las huellas, p . 1 1 2 .



tender cóm o las prácticas previas de co
operación van cambiando y cómo, a pesar 
de más (no menos) cooperación, empieza 
a distorsionarse el patrón tradicional de 
las relaciones bilaterales. El primero fue 
la expansión de la burocracia antidrogas 
en EEUU y en Colombia. La ONDCP, la 
oficina hoy dirigida por Barry McCafrey, 
se creó y para 1993 tenía más de ochen
ta personas. Las oficinas antidrogas se vol
vieron im portantes y adquirieron más 
responsabilidades; así el Bureau for 
International Narcotic Matters se am plió y 
m odernizó para dar paso al Bureau for 
International Narcotics and Law Enforcement en 
1994. Incluso los embajadores estadouni
denses adquirieron funciones adicióna
les, adoptaron tareas en la coordinación 
de la im p lan tación  de las políticas, 
antidrogas en los diferentes países49. De 
esta manera se abrió el espacio adm inis
trativo y político para que los em baja
dores de los países andinos se tornaran 
figuras con mayor poder político50. En Co
lombia también se creció la maquinaria 
antinarcóticos. Se creó la Dirección Na
cional de Estupefacientes, y trajo consi
go a personajes, algunos activos y 
carismáticos com o Gabriel de Vega. El Blo
que de Búsqueda se m odernizó, la Fis
calía -creada en 1991- adquirió un papel 
im portante en la lucha antidrogas, el en
trenam iento de la policía antinarcóticos 
se incrementó y se institucionalizó la sus
titución de cultivos, primero a través de 
program as 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 supervisión adm inistrativa y

política de las acciones antinarcóticos. 
A medida que fue creciendo el núm ero 
de personas involucradas y las operacio
nes, aum entó el monitoreo, y a medida 
que fue creciendo y perfeccionándose el 
monitoreo surgieron preguntas acerca de 
la adecuada medición de las políticas y 
las estrategias. Dos años después del lan
zamiento de la Estrategia Andina y de la 
Estrategia Nacional Antidrogas en EEUU, 
el público y los expertos com enzaron a 
im pacientarse con los resultados. Y era 
apenas natural, pues la estrategia era 
ambiciosa y "comprehensiva", y se com 
prom etía a brindar resultados rápidos. 
A nivel burocrático y político surgió, desde 
1991 hasta 1995, un gran debate sobre 
cóm o medir los resultados antinarcóticos. 
Un reporte de 1991 del General Accounting 
Office51 afirmó; "No hay criterios adecua
dos para evaluar la efectividad. Por esto 
es difícil evaluar la manera com o la asis
tencia de EEUU ha contribuido a m ejo
rar la efectividad de Colom bia en sus 
programas m ilitares y policivos y si la 
asistencia ha llevado a una reducción de 
la producción y de los em barques de 
cocaína colom bianos"52. Posteriormente, 
la decisión sobre la cooperación siguió 
siendo más política que técnica, y los fun
cionarios recurrían en gran medida a su 
percepción sobre el progreso en lugar de 
ceñirse a las innum erables estadísticas. 
Claro está que la "tecn ificación" del 
monitoreo condujo a ciertos aprietos, pues 
las mediciones se increm entaron y, con 
ellas, la inform ación "científica" aplica
da a la estim ación de la cooperación, lle
vando a grandes co n trad iccion es. En 
tercera instancia, las nuevas estrategias 
antidrogas redoblaron el énfasis externo

U9) U  S . G e n e r a l  A c c o u n t i n g  O f f i c e  R e p o r t .  Drug War. Obstrvations on Countemarcotics Aid to Colombia. W a s h i n g t o n  D .C .: 
G A O , 1 9 9 1 ,  p . 1 5 .

,50) N o  s e  d e b e  c o n f u n d i r  la  a c t i t u d  p r o c o n s u l a r  c o n  la  e x p a n s i ó n ,  d e l  p o d e r  p o l í t i c o ,  a u n q u e  c i e r t a m e n t e  la  
c o m b i n a c i ó n  d e  e s t o s  d o s  e l e m e n t o s  h a  t r a í d o  g r a n d e s  c o n s e c u e n c i a s  d i p l o m á t i c a s .  R e c o r d e m o s  e l  c a s o  d e  
R o b e r t  G e lb a r d  c u a n d o  f u e  e m b a j a d o r  d e  B o l iv ia  e n t r e  1 9 8 8  y  1 9 9 2 .  Véase E d u a r d o  G a m a r r a ,  “U S - B o l i v i a n  
C o u n t e r n a r c o t i c  E f f o r t s  D u r i n g  t h e  F a z  Z a m o r a  A d m i n i s t r a t i o n :  1 9 8 9 - 1 9 9 2 ”, e n  B r u c e  B a g le y  y  W il l ia m  O . 
W a lk e r  III, Drug trafficking in the Ameñcas, p p . 2 2 1 - 2 2 8 .

m> D e g r a n  c r e d i b i l i d a d  e n  e l m e d i o  e s t a d o u n i d e n s e ,  e l  G A O  e s  la  o f i c i n a  f i s c a l i z a d o r a  d e l  C o n g r e s o  p o r  m e d i o  
d e  la  c u a l  s e  v i g i la  la  i m p l a n t a c i ó n  d e  p o l í t i c a s  p o r  p a r t e  d e l  E j e c u t i v o .  D e s d e  lo s  a ñ o s  s e t e n t a  p r o d u c e  
r e p o r t e s  d i s p o n i b l e s  a l  p ú b l i c o ,  y  la  p o l í t i c a  a n t i d r o g a s  h a  s i d o  m o t i v o  p a r a  n u m e r o s o s  y  d e t a l l a d o s  i n f o r 
m e s  e s p e c i a l m e n t e  e n  lo s  a ñ o s  n o v e n t a .

I52, U .S . G A O , Drug War. Observations, p . 5 .
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de las políticas estadounidenses, trayen
do más expertos y más atención políti
ca sobre Colombia.

Al final, se presentaron varias conse
cuencias a raíz de las iniciativas que em 
pujaron a "hacer más" con respecto a la 
industria de las drogas ilícitas. Colombia 
internalizó las medidas e hizo parte de la 
institucionalización de las drogas; así ga
rantizó tanto el patrón histórico de alianza 
com o el patrón regional de penetración 
del hegemón en el sistema interno del país 
cliente. Hubo una fragmentación de ambos 
estados en su relación bilateral, que para 
1994 incluía una compleja red intei^uber- 
nam ental a nivel burocrático y político. 
Esto hizo que el manejo de las relaciones 
se fuera volviendo cada vez más comple
jo. Las expectativas sobre la lucha anti
drogas se crecieron y, por ende, las 
desilusiones. El m ayor dilema empezó 
cuando los funcionarios observaron que 
sus programas y políticas eran cumplidos 
a cabalidad sin que esto condujera a la dis
minución de las drogas ilícitas en EEUU, 
a la dism inución del tráfico de drogas 
desde Colombia o en general en el m un
do. Sí, se "hacía más", pero el negocio parecía 
más robusto que nunca. ¿Y quién era res
ponsable? El prohibicionismo en su esen
cia nunca fue cuestionado. Ya era muy tarde; 
había una maquinaria antidrogas enor
me y funcionarios entrenados e indoc
trinados. Nótese que en 1993 Clinton quiso 
reducir la ONDCP y concentrarse en m e
didas domésticas, pero le fue imposible 
luchar contra el atrincheramiento del ala 
radical en contra de las drogas asentado 
en la burocracia del Ejecutivo y en el Con
greso55. Las respuestas para explicar el "ex
traño" fenómeno se volcaron sobre la voluntad de los 
países de América Latina en la coopera
ción antidrogas. Es fácil entender cóm o 
llegaron los funcionarios estadouniden
ses a este raciocinio. Bastó sólo con recu

rrir a las percepciones históricas acerca de 
los latinoamericanos para culparlos de in
eficientes y corruptos* 54. No obstante, Co
lombia seguía siendo aliada en 199455. El 
reporte de la estrategia antidrogas de 1994 
decía: "Colombia ha manifestado una fuerte 
voluntad política, a pesar del alto precio 
que paga en términos de violencia... Co
lom bia ha hecho buen uso del apoyo 
antinarcóticos estadounidense... Colom
bia ha reformado su sistema judicial y su 
capacidad de interdicción. Con la ayuda 
de las agencias investigativas de los EEUU 
y de sus fiscales, Colombia ha mejorado 
notablem ente... "5Ó.

III. Colombia: de aliado a amenaza

A mediados de 1994, Colombia era el 
candidato número dos, después de Chi
le, para ingresar al NAFTA (Ñorth American 
Free Trade Agreement). Unos meses después, 
en marzo de 1995, el estatus de aliado 
de Colombia fue cuestionado con la pri
mera certificación condicional otorgada 
al país. Los medios de com unicación ya 
se referían a una crisis de confianza mutua 
y a la "cubanización" de Colombia. Así 
pues empezó la primera etapa del con 
flicto. Lo crucial de esta etapa fue el cam 
bio de imagen de Colombia; Colombia 
pasó de ser el aliado tradicional, la de
mocracia ejemplar de la región, a ser un 
país tom ado por narcotraficantes en el 
que no se podía confiar. El efecto de este 
cambio de imagen fue el cambio de ex
pectativas en W ashington y el cam bio 
de la forma com o se m anejó el disenso. 
A diferencia de los enfoques tradiciona
les sobre cooperación, se argumenta en 
este artículo que la percepción sobre la 
cooperación de Colombia estaba íntim a
m ente relacionada con su imagen, con 
su identidad. Antes, Colombia era am i
ga, y por supuesto, los amigos siempre

(55) P e te r  L u p s h a ,  "L a  g u e r r a  c o n t r a  la s  d r o g a s " ,  e n  F r a n c i s c o  T h o u m i  y  A l e x a n d r a  G u á q u e t a  ( e d i t o r e s ) .  El rompe
cabezas de las drogas ilegales en Estados Unidos. Una visión ecléctica. B o g o t á :  E d i c i o n e s  U n i a n d e s ,  1 9 9 7 ,  p . 5 4 .

(54) U n a  e x c e l e n t e  h i s t o r i a  s o b r e  c ó m o  lo s  e s t a d o u n i d e n s e s  s e  f o r m a r o n  o p i n i o n e s  n e g a t i v a s  d e  lo s  l a t i n o a m e 
r i c a n o s  a  t r a v é s  d e l  t i e m p o  s e  e n c u e n t r a  e n  S c h o u l t z ,  Beneath the United States.

<55) " j q o c s  1 9 9 4 :  R e c l a i m i n g  o u r  C o m m u n i t i e s  f r o m  D r u g  a n d  V io le n c e " ,  e n  C R S  International Narcotics, p . 4 5 7 .  
1561 Ibid.



cooperan, y cuando los amigos se equi
vocan, no hay grandes torm entas, pues 
una amistad sólida no se cuestiona por 
d isensos de ru tina. Pero esta vez fue 
distinto; Colombia había cambiado.

¿Pero qué tan radical fue el cam bio?, 
se preguntarán algunos. ¿Qué tan dife
rente era Colom bia en m arzo de 1995 
de lo que había sido en 1995 o en agos
to  de 1994 o incluso en diciem bre de 
1994? El negocio de las drogas persis
tía, el cartel de Medellín se había exter
minado, las investigaciones para atrapar 
al cartel del Cali ya habían avanzado pero 
aún no había resultados, los cultivos 
ilícitos habían aum entado, la erradica
ción aérea y masiva se había instaura
do, la violencia seguía en el m ism o nivel, 
el contacto de los narcotraficantes con 
políticos se hizo más visible por el es
cándalo de los narcocasetes y la guerri
lla seguía causando desórdenes en las 
áreas rurales (siem pre tan lejanas del 
centro) com o lo había hecho desde los 
años sesenta. Adicionalmente, para 1995 
el p ro h ib ic io n ism o  había avanzado 
bastante en su proceso de instituciona- 
lización. Es cierto, sin embargo, que la 
im plantación de m uchas de las m edi
das, por ejem plo, el som etim iento a la 
justicia, era todavía deficiente57.

Varios factores contribuyeron a que la 
percepción sobre Colombia y su coope
ración cambiara. Uno de ellos fue el in
crem ento de inform ación disponible a 
los funcionarios estadounidenses (debido 
a la m ayor interacción ocasionada por 
la im plantación del m ayor núm ero de 
medidas de cooperación antidrogas) sobre 
cóm o funcionaba Colombia y el hecho 
de que la información disponible tuvie
ra un significado para los funcionarios. 
En 1995 las imperfecciones de la dem o

cracia colombiana que antes habían sido 
"tan sólo" im perfecciones se convirtie
ron en prueba fehaciente de que Colombia 
no era la misma. Una revisión a los re
portes de derechos hum anos (que son 
bastante completos en el tema de la po
lítica colom biana en general) sobre Co
lom bia desde los años setenta hasta la 
fecha, muestra que los tomadores de de
cisiones de EEUU tenían a su disposi
ción una gran cantidad de inform ación 
sobre la violación de derechos humanos, 
la guerrilla, la democracia restringida, la 
influencia del narcotráfico y la corrup
ción; no obstante, esta información nunca 
cuestionó los parámetros básicos con los 
que se medía y juzgaba a Colombia. Desde 
los años setenta hasta los noventa Co
lombia seguía siendo "la democracia más 
estable y vieja del continente"58. Pero el 
cambio a nivel ideológico sucedió entre 
1993-199559.

Otro de los factores que contribuyó a 
este fenóm eno fue la manera de enten
der el fenóm eno del narcotráfico. Es útil 
recordar el argumento de la "securitiza- 
ción". Pues bien, a medida que los años 
noventa avanzaron, las drogas no sólo 
se convirtieron en una cuestión de se
guridad, sino tam bién en una amenaza 
a la dem ocracia, especialm ente por su 
capacidad corruptora. Pero, ¿por qué es 
este cam bio conceptual tan im portan
te? Las administraciones Bush y Clinton 
se enfrentaron con arduos debates polí
ticos e intelectuales acerca de la nueva 
m isión de EEUU en el m undo, ya que 
aparentem ente el com bate al com unis
mo no era necesario. La respuesta a esta 
búsqueda fue la democracia. Claramen
te no fue una respuesta nueva, pero quizá 
la más obvia teniendo en cuenta la his
toria política de EEUU60. Lo cierto es que
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(57) Véase E d g a r  A lf r e d o  G a r z ó n  S a b o y á ,  “A s p e c t o s  le g a le s  y  p r a x i s  d e l  n a r c o t r á f i c o  y  l a v a d o  d e  d i n e r o " ,  e n  F r a n c i s 
c o  T h o u m i  et. al., Drogas ilícitas en Colombia. Su impacto económico, político y social. B o g o t á :  A r i e l - P N U D - D i r e c c i ó n  

N a c i o n a l  d e  E s t u p e f a c i e n t e s ,  1 9 9 7 .
í581 Véase D e p a r t a m e n t o  d e  E s t a d o  d e  lo s  E s t a d o s  U n i d o s .  Country Reports on Human Rights Practices. A ñ o s  1 9 7 8 - 1 9 9 5 .
1591 E n  1 9 9 7 ,  p o r  e j e m p l o ,  f u e  la  p r i m e r a  v e z  q u e  E E U U  s e  p r e o c u p ó  p o r  la  g u e r r i l l a  c o l o m b i a n a ,  n o  s ó l o  p o r  

s u s  n e x o s  c o n  e l  n a r c o t r á f i c o ,  s i n o  t a m b i é n  p o r  s u  p o d e r  d e  d e s e s t a b i l i z a r  a l  p a í s .  W a s h i n g t o n ,  y  e n  c i e r t o  
m o d o  B o g o t á ,  “d e s c u b r i e r o n ’  f i n a l m e n t e  la  g u e r r i l l a  s ó l o  h a s t a  e s e  e n t o n c e s .  A n t e s  h a b í a  s i d o  t a n  s ó l o  u n  
“r u i d o "  le j a n o .
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en los años noventa la retórica acerca de 
la democracia invadió el círculo políti
co-ideológico en forma de avalancha, y 
ésta se convirtió en la posición más pre
ciada de EEUU y de O ccidente. El dis
curso sobre la dem ocracia perm eó los 
intereses, la identidad, las políticas, las 
metas, las instituciones y las normas, y 
la seguridad de los EEUU se definió en 
térm inos de dem ocracia61. Esta atm ós
fera fue la que coexistió en los primeros 
años de la década de los noventa cuan
do se a justaban y perfeccionaban las 
nuevas técn icas an tin arcó tico s y las 
nuevas formas de medición acerca de la 
eficacia y la coop eración . U no de los 
problemas con el concepto de la dem o
cracia es que siguió siendo amplio, un 
tanto abstracto, menos cristalino que el 
concepto del com unism o con la Unión 
Soviética a la cabeza. Esta vez, en los 
noventa, cualquier cosa podía tom arse 
com o una amenaza a la democracia y a 
la seguridad de los EEUU, toda vez que 
la democracia era la esencia de la iden
tidad estadounidense y de su política ex
terior de la posguerra fría. Así Colombia 
se convirtió en una amenaza.

Cuando C linton lanzó la estrategia 
antinarcóticos de EEUU, después de la 
necesaria revisión que se da con los cam 
bios de gobierno, afirmó lo siguiente: 

ILa nueva] Estrategia también impli
ca un reto a que cambiemos la forma 
como observamos los programas inter
nacionales del control antinarcóticos. El 
narcotráfico internacional es una actividad que 
amenaza las instituciones democráticas, ali
menta el terrorismo y la violación de 
los derechos humanos, y contrarresta 
el desarrollo económico... .El tráfico 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 frágiles 
y al crecimiento económico....Los EEUU 
piensan que es más fácil trabajar con los Esta
dos democráticos y adherentes al libre mercado y 
que éstos están más dispuestos a cooperar con la 
comunidad internacional en un esfuerzo común 
en contra de la industria de las drogas ilegales"62 *. 
Por primera vez se consideró a Colombia 

com o una amenaza a la democracia (en 
general) y una amenaza a los EEUU. El 
tema de la corrupción tam bién se puso 
de moda en los años noventa. Y las lec
turas sobre la form a com o las drogas 
podían ser una amenaza introdujeron el 
ingrediente de la "corrupción". La Inter
national Narcotic Act de 1992 incluyó "m e
didas legales y policivas para prevenir y 
castigar la corrupción pública, especial
m ente por altos funcionarios guberna
m entales"65, com o un criterio para dar 
certificación plena a otros países en la 
lucha contra las drogas. Y la estrategia 
antinarcóticos de la administración Clin
ton para el continente am ericano afir
m ó que los "capos" eran el prim ordial 
objetivo estratégico porque su "habilidad 
para corrom per e intim idar constituye 
la amenaza más seria que el narcotráfi
co representa para la democracia, el Es
tado de Derecho [ruleoflaw] y la estabilidad 
económ ica"64.

El tema de la voluntad política de los 
otros países com o una explicación al fra
caso de las políticas (en lugar del 
cu estion am ien to  al prohibicionism o) 
tam bién surgió en los análisis. La estra
tegia de 1994 dice: "Los Estados Unidos 
asistirán a aquellas naciones que tienen 
la voluntad política para combatir el trá
fico ilegal de drogas. ...Mientras tanto, en 
aquellos países en los que la voluntad

(6°) pa r a  u n a  h i s t o r i a  d e  la  t r a d i c i ó n  e s t a d o u n i d e n s e  e n  la  p r o m o c i ó n  d e  la  d e m o c r a c i a ,  véase T o n y  S m i t h ,  
America ’s Mission: The United States and the World Wide Struggle for Democracy in the Twentieth Centuru P r i n c e t o n :  P r i n c e t o n  
U n i v e r s i t y  P r e s s ,  1 9 9 4 .

(6,) Véase A u g u s t o  V a r a s , "F o s t  C o id  W a r  S e c u r i t y  I n t e r e s t s  a n d  P e r c e p t i o n s  o f  T h r e a t  in  t h e  W e s t e r n  H e m i s p h e r e " ,  
e n  L a r s  S c h o u l t z ,  W i l l i a m  C . S m i t h  y  A u g u s t o  V a r a s  ( e d i t o r e s ) .  Security, Democracy and Development in US-Latin 
American Relations. M i a m i :  U n i v e r s i t y  o f  M i a m i ,  N o r t h - S o u t h  C e n t e r  P r e s s ,  1 9 9 4 ,  p . 1 8 .

1621 N a t i o n a l  D r u g  C o n t r o l  S t r a t e g y  1 9 9 4 ,  p p . 4 1 0 - 4 9 0 ,  e s p e c i a l m e n t e  p p . 4 1 0 ,  4 5 1  y  4 5 2 .  E l é n f a s is  e n  i t á l i c a s  

n o  e s t á  e n  e l  o r i g i n a l  y  f u e  a ñ a d i d o  p o r  e l  a u t o r .
(65) U .S . C o n g r e s s ,  International Narcotics Control Act of 1992 H .R . 6 1 8 7 ,  1 0 2  C o n g r e s s ,  S e c . 4 9 0 ,  W a s h in g to n ,  e n e r o  3 , 1 9 9 2 .
,64) F Y  C o u n t r y  P r o g r a m s .  “A  C o u n t e r n a r c o t i c  S t r a t e g y  f o r  t h e  W e s t e r n  H e m i s p h e r e " ,  IN L  w e b p a g e ,  1 9 9 8 .
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política y el compromiso se mantengan 
débiles, continuaremos con iniciativas di
plom áticas y otro tipo de iniciativas 
eficientes en su costo para fortalecer la 
voluntad de combatir la producción de 
narcóticos y el narcotráfico"65.

Así, la voluntad 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 país latinoamericano tra
dicionalmente caótico.

Hubo un tercer factor adicional que 
contribuyó a cambiar las ideas que se te
nían sobre Colombia en Washington; el 
“incidente Haití". Uno de los temas que 
heredó Clinton de Bush fue el de Haití, la 
política hacia la dictadura de Raúl Cedrás 
y los balseros que emigraban hacia EEUU. 
En 1994, Clinton inició un proceso diplo
mático para el cual buscó 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 líder depuesto) 
a Haití; éste sería el retorno a la democra
cia. La posibilidad de que Colombia co 
operara mediante algún gesto (por ejemplo, 
el envío de tropas policivas) se discutió en 
los círculos diplomáticos de Washington, 
y la sugerencia llegó a oídos de Samper. Al 
parecer, para diciembre de 1994 se había 
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 
condenó la política hacia Haití y no par
ticipó66. La noticia llegó a Clinton por medio 
de una nefasta conversación telefónica con 
el cuestionado presidente colombiano. 
Clinton percibió a Samper como un líder 
en quien no se podía confiar. Es, quizás, 
imposible especular acerca de la impor
tancia del "incidente Haití" para las rela
ciones Colombia-EEUU. ¿Qué habría

pasado si Colombia hubiera participado en 
Haití? ¿Habría Clinton apaciguado a Gel- 
bard en su persecución a Samper por tra
tarse de un aliado?. De lo único que se tiene 
certeza es que el incidente sirvió para 
corroborar dentro del círculo de Washing
ton lo que algunos funcionarios pensaban 
hacía algún tiempo atrás acerca de Sam
per. Téngase en cuenta que en la famosa 
reunión 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, afirmó: “Este hom 
bre tiene la arrogancia de la corrupción. 
Me recuerda al presidente de Honduras 
cuando le pregunté alguna vez acerca del 
enorme anillo que llevaba su esposa y que 
todo el mundo sabía de dónde provenía"67. 
Las cualidades (o defectos) que se perci
bieron sobre Samper se traslaparon con la 
identidad de la nación. Samper no era un 
líder confiable, luego Colombia no era 
amiga, ni aliada, ni tenía voluntad para 
combatir el narcotráfico.

Desde 1995 en adelante, a Colombia se 
la trató de forma diferente porque ya no 
era la Colombia de antes; había adquirido 
otra identidad a los ojos de los funciona
rios estadounidenses. Este cambio estu
vo más relacionado con la percepción sobre 
Colombia, que con una falta de coopera
ción. Uno de los problemas, claro está, fue 
la mezcla perversa entre la politización de 
la certificación (no se certificaba con base 
en los datos objetivos) y la tecnificación 
de la medición de cooperación (pero por 
otro lado, las reglas formales ataban a los 
funcionarios a llevar a cabo evaluaciones 
anuales que se especializaban y volvían 
más minuciosas cada año).

De ahí en adelante siguió la segunda y 
más aguda etapa del conflicto, las descer
tificaciones de 1996 y 1997, las peleas entre 
Gelbard y los colombianos, la intromisión 
de EEUU en el proceso 8000 a través de la

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

1661 Memorando sin fecha del Ministerio de Relaciones Exteriores de Colombia elaborado por Francisco Coy y 
entrevista con Philip McLean, Washington, agosto de 1999.

1471 Mauricio Vargas, Jorge Lesmes y Edgardo Téllez, El presidente que se iba a caer. Diario secreto de tres periodistas sobre el 
8000. Bogotá: Editorial Planeta, 1996, p. 47.
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descertificación y los temores de invasión 
y de golpes de Estado. Los años 1996 y 1997 
fueron especialmente frustrantes para los 
colombianos, ya que la cooperación an
tidrogas sobre el terreno no sólo continuó 
sino que se fortaleció al tiempo que ha
bía crisis y reiteradas acusaciones de falta 
de cooperación. Por ejemplo, en 1996 y 
1997 la administración Samper fumigó un 
promedio de 32.447 hectáreas de coca por 
año equivalente a 44% del área cultivada, 
mientras que en 1991-1994 se fumigó tan 
sólo 4,5% del área (1.790 hectáreas pro
medio al año). En 1996 y 1997 se incau
taron 401.917 kilos de hoja de coca por 
año, casi el doble del promedio para 1991- 
199463 La administración Samper tam 
bién firmó el Convenio de Interdicción 
Marítima y suscribió nuevos acuerdos de 
cooperación internacional con el Reino 
Unido y España, e implantó nuevas le
yes contra el lavado de dinero68 69. Las per
cepciones sobre la cooperación antidrogas 
de Colombia se contaminaron en 1996 y 
1997 por la imagen del país y por la ob
sesión de Gelband con Samper. EEUU perdió 
de vista su meta; la política inicial era au
mentar la cooperación antidrogas en lu
gar de promocionar la caída del presidente 
de un país (como en los "viejos" tiempos, 
y com o solía hacerse en territorios que 
nunca habían sido Colombia).

Por su parte, el país fue incapaz de 
m anejar la certificación condicional y 
m ucho menos las descertificaciones de 
1996 y 1997 debido a la crisis interna 
desatada, en parte, por el proceso 8000. 
La administración 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 hegemón malévolo y, la imagen de Pa
namá, previnieron cualquier acercamiento. 
El embajador Myles Frechette vino a sim
bolizar al "vampiro", al típico procónsul.

Las relaciones bilaterales cambiaron des
de la crisis. La relación entendida como  
una institución transformó sus prácticas 
y normas establecidas en el pasado. Esta 
vez, la alianza y todas sus ventajas no es
taban garantizadas; esta vez, EEUU po
día intervenir abiertamente en los asuntos 
intemos de Colombia. No obstante, nunca 
invadió al estilo Panamá. El país dejó de 
ser la vitrina latinoamericana para con
vertirse en el típico cliente de las esferas 
de influencia. La gran ironía es que la crisis 
fue producto mismo del aceleramiento de 
la cooperación, de su institucionalización, 
que detonó una serie de transformacio
nes en la manera com o históricamente 
venían relacionándose Colombia y EEUU.

A diferencia de un neorrealista, el 
constructivismo tiene una gran ventaja 
y es que nos muestra una realidad diná
mica donde los cambios son posibles. 
Colombia no puede modificar la asime
tría de poder entre ella y EEUU, pero sí 
puede cambiar las prácticas que consti
tuyen su relación 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 
a darse en círculos intelectuales70. La iden
tidad colombiana es producto de varia
bles tanto internas como externas. Wendt 
afirma que la identidad puede alterarse 
por la interacción con otros por vía de la 
cooperación internacional, pero también 
a través de esfuerzos internos para trans
formar la identidad existente. Los párrafos 
anteriores fueron un relato sobre la cons
trucción social e ideológica de Colombia 
como amenaza a través de la convergencia 
de múltiples procesos. Los párrafos del 
futuro narrarán cóm o Colombia logró 
reconstruir su propia identidad.

(68) Cifras oficiales de la Policía Antinarcóticos.
(69) Presidencia de la República, Colombia. La lucha contra las drogas ilícitas. 1996 un año de grandes progresos. Bogotá, 1996. 
(7°) Hernando Gómez Buendía (comp.). ¿Para dónde va Colombia? Bogotá: Tercer Mundo Editores-Colciencias,

1999.
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